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PRESENTACION

El pasado veinte de abril del presente afio tomd posesion
el nuevo Consejo Directivo del Instituto Nacional de Ad-
ministracion Publica, Seccion Mexicana del Instituto In-
ternacional de Ciencias Administrativas. La ocasion fue pro-
picia para hacer una recapitulacién histérica de los 22 afios
de existencia institucional dedicada a estudio, la investi-
gacion, la discusion y la divulgacion de las disciplinas admi-
nistrativas, asi como para precisar €l papel actual del Insti-
tuto en la vida académica y administrativa de pais, 10 mis-
mo que en su relacién con los centros filiales del exterior.

Todo €llo, a partir de un hecho significativo: la coinciden-
cia de la inauguracién formal de los trabajos de esta nueva
gestién con un esfuerzo importante e integral del Gobierno
mexicano en materia de Reforma Administrativa.

Quedaron puntualizados en ese acto, con la unanime apro-
bacion de la Asamblea General, los lineamientos de politica
gue deberian nutrir la programacion de las acciones del
INAP en € gjercicio que se iniciaba, y que, de hecho, for-
man parte medular de la concepcién que tienen sus miem-
bros de la Institucién a que pertenecen:

|I. El Instituto desea constituirse cada vez mas, a través de
sus diversas funciones de investigacion, docenciay difusion,
en un foro de discusién y, eventualmente, de disension razo-
nada de las politicas y acciones de la Administracién Publi-
ca Mexicana. En este sentido corresponde hoy a la Insti-
tucion promover el andlisis y € debate permanentes de los
principales aspectos de la Reforma, de sus caracteristicas y
de sus consecuencias, éstas Ultimas no siempre posibles de
prever cuando se emprende una reestructuracion a fondo.
En ello radica, entre otras razones, la necesidad del examen
profundo y de la discusion responsable. En la misma forma,
e Instituto no puede soslayar los problemas administrati-
vos mas intimamente vinculados a las respuestas politieas

y sociales que reclama la actual etapa del pais. A manera de
ejemplos: la exigencia de encontrar formulas eficaces para
robustecer el pacto federal, la comunicacion de las entidades
federativas entre s, la relacion de ellas con e Gobierno Fe-
deral y, fundamentalmente, con los municipios; en este mis-
mo orden de preocupaciones, la necesidad de estudiar la ad-

;ministracion urbana de cara a su inocultable problemética

presente y a sus perspectivas futuras.

2. El Instituto debe conservar y fortalecer su autonomia en
la que residen las bases de su prestigio y de su solidez. Auto-
nomia que no pretende ser aislamiento, sino capacidad propia
de comunicaciéon, de coordinacién con otras instituciones,
sean éstas publicas, privadas, sociales, de docencia e in-
vestigacion, nacionales o extranjeras. Capacidad de compar-
tir programas y actividades con respeto a los respectivos
ambitos de accién. En esa misma actitud se inscribe la ex-
tension de las actividades del INAP a las entidades federati-
vas, con la creacion de Institutos estatales de Administra-
cion Publica autbnomaos, con su propio patrimonio y su pro-
pia personalidad juridica y vinculados a la institucion cen-
tral que se responsabiliza de las funciones de concertacién
y coordinacion de esfuerzos a nivel nacional, y de promocion
y apoyo a los institutos hermanos.

También en su relacion con otras instituciones afines dentro
del paisy en e orden internacional, e INAP se propone
multiplicar sus expresiones de solidaridad y participar en
programas conjuntos para sumar empefios plurales de be-
neficio reciproco.

3. El Instituto esta resuelto a fortalecer en su seno las ta-
reas de investigacion, desde una perspectiva interdiscipli-
naria, partiendo del supuesto basico de que en é se con-
gregan profesionales de las més diversas disciplinas con una
identificacion comun: la Administracién Publica.



La Revista de Administracion Publica inicia con este nime-
ro doble 31/32, correspondiente a julio-diciembre de 1977,
una nueva época en que desea recoger fielmente los anterio-
res lineamientos. Ha invitado a formar parte de su Consgjo
Editorial a siete de los miembros més connotados del INAP.
Pertenecen unos a grupo de pioneros de nuestra disciplina
y otros a generaciones mas recientes. Ello refleja una fe-
cunda realidad del INAP en el que se conjuntan las expe-
riencias, la solidez y €l entusiasmo de sus integrantes en
mas de dos décadas de actividad.

En el presente nUmero y en los siguientes, la Revista se
propone plantear y discutir la reestructuracién de la Admi-
nistracion Publica puesta en marcha en el Ultimo mes de
1976. Para €llo el material de este nUmero se organiza en
seis secciones. La primera, MARCO GENERAL, expone las
caracteristicas globales de la reestructuracion; en la segun-
da, SECTORES, se analizan en lo particular cada uno de
los agrupamientos de la actividad publica; en la tercera,

RECURSOS HUMANOS, se dan a conocer puntos de vista
sobre este aspecto fundamental de la accién gubernamental;
los demas SISTEMAS administrativos se analizan en una
seccion por separado bajo ese rubro; la quinta seccion, RE-
GIMEN FEDERAL Y ADMINISTRACION URBANA se de-
dica a esos temas, y en la sexta, DOCTRINA, se publican
colaboraciones de autores cuyos trabajos han pasado a for-
mar parte del cuerpo tedrico de la Administracion Publica.

El Consgjo Directivo del INAP renueva hoy su invitacion a
los miembros del Instituto y a todos los interesados en este
campo de investigacion y trabajo a participar en € plan-
teamiento y el debate sistemético de las disciplinas admi-
nistrativas, finalidad central de la Institucion y de cuyo
cumplimiento depende la justificacién de su ya -por for-
tuna- prolongada existencia

Luis Garcia Céardenas
Presidente.
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REFORMA ADMINISTRATIVA PARA EL DESARROLLO
ECONOMICO y SOCIAL (197%$-1982)

Alejandro CARRILLO CASTRO

INTRODUCCION

“En la Administracion, los medios son €l todo", escribio
Melchor Ocampo en 1855, en su Carta de renuncia a la car-
tera de Relaciones Exteriores que le habia encomendado
el Gobier:no Liberal." En esta frase se expresa con ejemplar
claridad la preocupaciéon que debe de tener un estadista no
solamente de proponerse fines legitimos y objetivos de gran
alcance, sino de cuidar que existan los medios -también
legitimos y eficaces- para alcanzar dichos fines y objetivos
de naturaleza politi ca.

En diciembre de 1976, € gobierno que se iniciaba bajo la
presidencia de José Lépez Portillo enfrentaba agudas "con-
tradicciones entre e sector agropecuario comprimido y €
sector industrial sobreprotegido; entre la economia rural
sujeta a preciosfijos y la economia urbana subsidiada; entre
las necesidades de importacion y la capacidad de exporta-
cién; entre la demanda de crecimiento de actividades pro-

1 Romero Flores, Jesis, Don Melchor Ocampo, Ediciones Botas, México,
p. 227.

“En nuestros dias es mas facil
eontrolar a la naturaleza que
ordenar la sociedad".

José LOPEZ PORTILLO

ductivas indispensables y las restricciones monetarias y ere-
diticias; entre la exigencia de produccion y la induccién
inerte a lucro; entre los incentivos y canalizacion de la in-
version privada y los 'mecanismos impositivos y de finan-
ciamiento publico; entre la posibilidad de estabilizar precios
y laflotacion de la moneda; entre lo que debiamos producir y
el derroche consumista del sector favorecido; entre lo que
podiamos producir y nuestros habitos de consumo, y lo que
es mas grave: en muchas partes, pero particularmente en €
campo, con frecuencia se contradijo la justicia con la efi-
ciencia">

Llegaba entonces a su fin, "acabado por sus contradicciones,
un patrén de crecimiento que agoté su Ultimo tabd con la
devaluacién"," hecho que a su vez, en palabras del propio
Presidente de la Republica, afecté € sentimiento de seguri-
dad de la sociedad, fendmeno éste que fue polarizado por
algunos grupos de interés.

2 Lépez Portillo, José, Primer Informe de Gobierno, México 1977, Talleres
Gréficos de la Nacién,
3 |bid.



De ahi que en esa fecha € objetivo politico prioritario del
gobierno fuese € de promover, en todos los aspectos, la
cohesién nacional, la recuperacion de la confianza en € pais
y entre sus diversos componentes, objetivo fundamental que
representa una condicion basica para alcanzar las metas de
desarrollo socioeconémico, centradas en organizar a la so-
ciedad para elevar la produccién y asegurar que ésta se
oriente hacia los bienes y servicios socia y nacionalmente
necesarios, a fin de satisfacer la demanda de empleos pro-
ductivos y las necesidades bésicas de las mayorias de la po-
blacién; y de ahi también que la traduccién de esos obj etivos
a la realidad, tal como lo sefialé € Licenciado Lopez Portillo
desde su campafia electoral, exigiera contar con los medios,
esto es, con los instrumentos administrativos idoneos.

El reconocimiento de que esos instrumentos habian acu-
mulado vicios y disfunciones que no les permitian responder
con eficiencia y oportunidad a los reclamos sociales y de
que por tanto el costo politico de la ineficiencia guberna-
mental resultaba superior a que implicaba una reforma ad-
ministrativa de gran alcance hizo que se planteara la nece-
sidad de una reestructuracion a fondo en la organizacién y
el funcionamiento del Gobierno Federal.'

De esta manera, ante el papel que desempefia e Estado en
nuestra sociedad y ante la coyuntura politica, econémica y

social que se presenté a finales del afo de (976, € Presi-.

dente de la Republica decidié reorganizar e gobierno para
poder, en los hechos, organizar a pais. Pero es preciso pun-
tualizar que este paso fundamental no obedecié simplemente
a una decision de coyuntura. Descansa sobre la base de doce
anos de trabajos constantes a partir del establecimiento, en
1965, de la Comision de Administracion Pablica (CAP)f
presidida por € licenciado José Lopez Portillo, dentro de
las diversas funciones que desempefié entonces en la Secre-

4+ Carrillo Castro. Alejandro, "La.Reforma Administrativa en México", en
Como reformar la Administracion Publica, compilador: A. F. Leemans,
F.e.E., 1977, Traduccién de The Management 01 Cfiange in Gouernmens,
1976, Martinus Nijhoff, La Haya
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taria de la Presidencia.\ia CAP elaboré un Informe sobres
la Administracion Publica Federal* que sirvio de base para

los trabajos de reforma institucionalizados a partir de 1971

a través de diversas disposiciones juridicas.'" En esta época

se publicaron también las Bases para € Programa de Refor-

ma Administrativa Federal 1971-1976 y se definié un mo-

delo de andlisis, se completaron los diagnésticos, se elabord

un programa global con lineamientos de estrategia para su

implantacion y con instrumentos legales y organicos para
avanzar en la reforma.i.

Con estos antecedentes y con base en € Programa de Go-
bierno esbozado ello. de diciembre de 1976 por € Presiden-
te Lopez Portillo, la reestructuracién iniciada en el presente
régimen puede caracterizarse como una Reforma Adminis-
trativa para € desarrollo econémico y social que tiene como
g e la programacion, que procura respaldarse en un personal
idoneo, eficiente y honesto y que se propone fortalecer la
organizacion republicana respetando y robusteciendo las fun-
ciones legislativay judicial, asi como los derechos regionales
gue entrafa el régimen federal.

OBJETIVOS GLOBALES

En consecuencia con lo anterior, los objetivos globales del
Programa de Reforma Administrativa delineados para €
periodo 1976-1982, son:

J1.-Organizar a gobierno paraorganizar a pais, median-
te una reforma administrativa para € desarrollo eco-
némico y social, que contribuya a garantizar institu-

5 Reeditado por la Presidencia de la Republica, Coordinacién General de
Estudios Administrativos, México, 1977.

6 Para un examen de la evelucién de la Reforma Administrativa Mexica-
na, ver Carrillo Castro, Algjandro, La Reforma Administrativa en Méxi.
ca, INAP, 1975 y Cémo reformar la Administracion Puablica, Op. cit.

7 Carrillo Castro, Alejandro, en Cémo Reiarmar la Administracién PU-
blica, Op. cit.

ALEJANDRO CARRILLO CASTRO



cionalmente la eficiencia, la congruencia y la hones-
tidad en las acciones publicas.

2.-Adoptar la programacion como instrumento funda-
mental de gobierno, para garantizar la congruencia
entre los objetivos y las acciones de la Administra-
cion Publica Federal, precisar responsabilidades. y
facilitar asi la oportuna evaluacién de los resultados
obtenidos.

3.-Establecer un sistema de administracion y desarrollo
del personal publico federal, que a mismo tiempo
que garantice los derechos de los trabajadores per-
mita un desempefio honesto y eficiente en € gjercicio
de sus funciones.

4.-Contribuir al fortalecimiento de nuestra organizacion
politica y del federalismo en México, a través de ins-
trumentos y mecanismos mediante los cuales la Ad-
ministracion Publica Federal -respetando la autono-
mia de cada uno de los poderes y niveles del Gobier-
no— propicie, por una parte, e robustecimiento de
las funciones encomendadas a los Poderes Legisa
tivo y Judicial, y por la otra, una mejor coordinacion
y una mayor participacion de los tres niveles de Go-
bierno en los procesos de desarrollo econdémico y
socia del pais, y

5.-Mejorar la administraeion de justicia parafortalecer
- las instituciones que el pueblo ha establecido en la
Constitucion, para garantizar a los ciudadanos la se-
guridad juridica en € gjercicio de sus derechos y

responsabilidades y consolidar su confianza en las
instituciones y en sus gobernantes.

BASES LEGALES

Los objetivos mencionados, producto de una amplia concep-
cion gque incluye consideraciones de orden politico, econémico

y socia y que surgen del andlisis y estudio sistematicos de la
realidad nacional, se han sustentado en la promulgacion de
nuevas normas juridicas que garantizan la legitimidad y la
seguridad propias de un Estado de Derecho. Para dar cauce
legal a los aspectos sustantivos de la Reforma, se promulgo
la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, y
para instituir juridicamente los sistemas de orientacion y
apoyo global se promulgaron la Ley de Presupuesto, Conta
bilidad y Gasto Publico Federal; la Ley Genera de Deuda
Publica; el Decreto por € que se adicionan diversos articu-
los de la Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda;
el Decreto que adiciona €l articulo 39 a la Ley de Inspeccion
de Contratos y Obras Publicasy el Decreto que adiciona la
Ley de Inspeccién de Adquisiciones con un articulo 27.

Por otra parte, a fin de que la base juridica de asignacion
de funciones a las dependencias centralizadas corresponda
a las disposiciones mencionalas, se han publicado los regla-
mentos interiores de 16 de dichas dependencias.

Existen otros ordenamientos de caracter especifico que se
irdn analizando, como en € caso de los anteriores, en €l
marco de los objetivos globales a que se hace referencia
a continuacion.

|.-ORGANIZAR AL GOBIERNO PARA
ORGANIZAR AL PAIS

A fin de alcanzar el primer objetivo global, el de organizar
al gobierno para organizar a pais, mediante una reforma
administrativa para € desarrollo econdmico y socia, que
contribuya a garantizar institucionalmente la eficiencia, la
congruencia y la honestidad en las acciones publicas' era
necesario programar las acciones de reforma de la Adminis-
tracién Publica Federal, con miras a que constituyesen un
proceso institucional permanente, articulado y participativo

8 Lopez Portillo, José, Discurso de Toma de Posesion, 10. de diciembre
de 1976.

13



gue, dentro de un marco global de congruencia, correspon-
sabilizara a los titulares de las dependencias centrales y de
las entidades paraestatales de los proyectos espeeifioos que
les corresponde, y que permitiera al Titular del Ejecutivo la
programacién globa y la evaluacion permanente de los re-
sultados obtenidos, a fin de que la Administracion Publica
pudiera transformarse en un instrumento eficaz, apto para
garantizar la eficiencia y la coherencia de las acciones que
integren los planes nacionales y sectoriales de desarrollo
econémi coy social y capaz de atender las prioridades fij adas
por e Titular del Ejecutivo.’

Todo dlo implicaba convertir a cada dependencia yen-
tidad de la Administracion Puablica Federal en un ins-
trumento de responsabilidades claramente establecidas,
de manera que se evitase la duplicacién de funciones y
se asegurara que las decisiones gubernamental es se tra-
duzcan efectivamente en los resultados que € pais de-
manda.”

Lograr esta transformacion exigia contar con instrumentos
legales que previeran el cumplimiento de los siguientes pro-
pésitos: a) simplificar estructuras y precisar responsabili-
dades a las dependencias centralizadas; b) evitar duplica-
ciones; e) regularizar las dependencias cuya organizacién
resultaba discutible desde e punto de vista del derecho ad-
mini strativo, estableciendo claramente los conceptos y bases
para € debido funcionamiento tanto de la administracion
publica centralizada como paraestatal ; d) racionalizar al mé&
ximo las concurrencias y equilibrar funciones; e) instituir
gue € gasto publico se presupueste con base en programas
gue sefidlen objetivos, metas y unidades responsables de su
gjecucion” y propiciar la oportuna evaluacion de resultados;

I.E.P.E.S., Propuesta de Programa de Gobierno 1976-1982, Capitulo
X1, pag. 1.
10 Exposicién de Motivos de la Ley Orgénica de la Administracion pu.
blica Federal.
n Articulo 9 de la Ley Organica de la Administracion PUblica Federal y
13 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal.
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f) promover la eficiencia'y honestidad en la ejecucion de las
tareas gubernamentales;" g) permitir a Titular del Ejecu-
tivo convocar a reuniones de Secretarios de Estado y Jefes
de Departamentos Administrativos por sectores, para defi-
nir o evaluar la politica del Gobierno F.edera en materias
gue sean de la competencia concurrente de varias dependen-
cias o entidades de la Administracion Publica Federal; h)
establecer la organizacion sectorial, para efectos de coordi-
nacion programatica; e, i) adscribir la coordinacion de los
programas de reforma administrativa y de evauaciéon de
resultados de la Administracion Publica Federal en su con-
junto, directamente bajo la responsabilidad del Presidente
de la Republica.

La Ley Organica de la Administracion Pdblica Federal "pro-
bada por el Congreso de la Unidn a iniciativa presidencial,
y publicada en el Diario Oficial € 29 de diciembre de 1976,
dio sustanciales respuestas a los anteriores requerimientos.
Con dicho instrumento se consiguié una importante simpli-
ficacion de estructuras y precision de responsabilidades, lo
gue a su vez permitié superar gran parte de las duplica-
ciones que contenia la anterior Ley de Secretarias y Depar-
tamentos de Estado. Se puede afirmar que en la historia del
pais no se tiene noticia de una reforma que hubiera impli-
cado modificaciones a 17 de 19 dependencias centrales que
recibieron o transfirieron funciones, o sea que incidio en €
90% de las dependencias centrales. A dlo hay que agregar
la modificacion propuesta por el Senado a fin de que sblo €
Congreso pueda mediante una ley determinar la creacién
de los departamentos administrativos.

Si bien no se eliminaron las concurrencias que obligadamente
existen entre las dependencias del Ejecutivo, la nueva Ley
las reduce en forma importante y las racionaliza pues la

12 Articulo 9 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal.
Articulo 19 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico Fe-
deral.

Lopez Portillo, José, Exposicion de Motivos del Presupuesto de Egresos
de la Federacion para 1978.

ALEJANDRO CARRILLO CASTRO



anterior reportaba 55 concurrencias con 306 funciones es-
pecificas y la nueva Ley Orgéanica genera solo 48 concurren-
cias, habiéndose incrementado a 340 las funciones especifi-
cas 0 sea que a pesar del aumento de funciones del 11.1%
se logré un decremento de concurrencias del 12.8%.

Se logré igualmente, establecer la posibilidad de la organi-
zacion sectorial para efectos de coordinacién programatica,
la utilizacion de las reuniones de Gabinete, hoy todavia Con-
sejo de Ministros, para "definir y evaluar la politica del Go-
bierno Federal en materias que sean concurrentes de varias
dependencias o entidades de la Administracién Publica" con
lo cual se enriquece la funcién de dicho Consejo que antes
s6lo habia de reunirse para efectos de suspensiéon de ga
rantias,

En este sentido, la nueva Ley Organica no solo integra fun-
ciones que en forma dispersa atendian - O debian atender-
diferentes dependencias, sino que, por primera vez, regula
en un ordenamiento matriz -por llamarlo asi para distin-
guirlo de las disposiciones particulares derivadas de él-,
tanto a las Secretarias de Estado y los Departamentos Ad-
ministrativos, como a los organismos descentralizados, las
empresas de participacion estatal, las instituciones naciona-
les de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de
crédito, las instituciones nacionales de seguros y fianzas y
los fideicomisos.

Con las modificaciones estructurales y funcionales deriva-
das de la aplicacion de la Nueva Ley Organica de la Admi-
nistracién Publica Federal, se produjeron cambios no solo
en el nivel institucional sino también en e global o macro-
administrativo, Con base en el articulo 80. de ese ordena-
miento, se establecieron como 6rganos de la Presidencia de
la Republica cinco unidades Administrativas de Apoyo Téc-
nico: la Unidad de Asuntos Juridicos, la Direccion General
de Informacion y Relaciones Publicas (que se integré con
funciones que se llevaban a cabo en la Secretaria de la Pre-
sidencia), la Coordinacién General de Estudios Administra-

, tivos (que recibié funciones que en materia de reforma ad-
ministrativa tenian asignadas la Secretaria del Patrimonio

, Nacional y la Direccién General de Estudios Administrativos
de la Secretaria de la Presidencia), la Coordinacion General
del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Margina-
dos y la Coordinacién General del Sistema Nacional de Eva-
lucacién a la que le fueron atribuidas nuevas funciones.

" Por otra parte,:la Ley Organica de la Administracién PU-
~blica contempla a la desconcentracion como un recurso ad-

ministrativo indispensable en la busquela de la mas eficaz
atencion y eficiente despacho de los asuntos publicos (ar-
ticulo 17).

Dentro de la Administracion Publica Federal se lograron
identificar en diciembre de 1976 con caracteristicas de Or-
ganos desconcentrados 26 unidades administrativas y a fi-
nales de 1977, se identificaron 86, es decir, se ha manifes-
tado un incremento del orden de'330.7%. Lo anterior de-
muestra que los titulares han comenzado a utilizar con fre-
cuencia esta figura juridico-administrativa prevista en la
Ley Orgénica de la Administracion Pablica Federal.

INSTRUMENTACION

A) PRIMERA ETAPA: Lineamientos y Mecanismos de
Congruencia Institucional.

Los cambios estructurales y funcionales producidos con la
nueva Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal,
hicieron urgente la necesidad de contar con lineamientos ge-
nerales sobre la organizacién y funcionamiento de las de-
pendencias, asi como con mecanismos de participacion (Co-
mités Técnicos Consultivos) en los cuales se gestaran tales
lineamientos, se discutieran problemas afines y se propicia-
ran politicas y estrategias para la mejor operaciéon de los
sistemas comunes de cada una de las dependencias parti-
cipantes.
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De acuerdo con dichos cambios se actualizaron los lineamien-
tos de Reforma Administrativa, concretados en una primera
etapa, a los aspectos de caracter institucional. Paratal efec-
to, fue convocado € Comité Técnico Consultivo de las Uni-
dades de Organizacion y Métodos de la Administracion PU-
blica centralizada, a fin de que traba]lara en una reunién
extraordinaria de 3 dias, en Oaxtepec, Mor., en la elabora-
cion de un proyecto de Lineamientos que deberian observar
para e programa de Reforma Administrativa, a nivel ins-
titucional, las dependencias y entidades del Sector Publico.
Dicho proyecto fue aprobado por el Presidente de la Repu-
blica y dado a conocer en la Reunién de Gabinete del 28
de enero de 1977.

Por otra parte, than quedado debidamente integrados, como
mecanismos fundamentales de Reforma Administrativa en
las dependencias y entidades, los siguientes 6rganos:

Las Comisiones Internas de Administracién y Progra-
macién, como mecanismos de participacion y de asesoria
para la toma de decisiones.

Las Unidades de Organizacion y Métodos.
Las Unidades de Programacion.

Las Unidades de Presupuesto.

Las Unidades de Informatica y Estadistica.
Las Unidades o Enlaces de Evaluacion.

Las Unidades de. Orientacion, Informacién y Quejas.

Estas unidades, ademas de sus funciones propias, tienen
como propasito fundamental promover € eficiente estableci-
miento de los sistemas de su competencia y trabajar coor-
dinadamente con las Unidades similares de otras dependen-
cias a través de los respectivos Comités Técnicos Consul-
tivos.
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L Lor b que se refiere 1 los mecanismos participativos,\pnu-
chos de €llos, creados anteriormente, se restablecieron des-
pués de haber permanecido inactivos durante algunos afios.
Algunos, los menos siguieron funcionando sin interrupcion
y otros més fueron creados en este afio. Los mas importan-
tes son:

— El Consglo de Comunicacion Social, cuyas caracteristi-
cas especiales hicieron que fuera el Presidente de la Re-
publica quien lo coordinara y que su Secretariado Téc-
nico estuviera compuesto por cuatro organismos dife-
rentes.

El Comité Técnico Consultivo de Directores de Prensa 'y
Relaciones Publicas que, en principio deberia de funcio-
nar de acuerdo con los lineamientos establecidos por €
Consgjo anteriormente citado.

El Comité Técnico Consultivo de Unidades de Organiza-
cion y Métodos.

— El Comité Técnico Consultivo de Directores Juridicos de
la Administracion Publica Centralizada.

— El Comité Técnico Consultivo de Recursos Humanos.

- El Comité Técnico Consultivo de Unidades de Capaci-
tacion.

El Comité Técnico Consultivo de Unidades de Informéa-
tica

El Comité Técnico Consultivo de Publicaciones Oficides.

El Comité Técnico Consultivo de Orientacién, Informa-
cion y Quejas.

El Comité Técnico Consultivo de Archivos Administrati-
vos e Historicos.
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B) SEGUNDA ETAPA: La Seclorizacion.

En virtud de que la depuracién estractural y funeional de
las dependencias centrulizadas sélo rvesolvia una parte del
problema, tomando cn cuenta la influencia y la carga pre-
supuesta de mas de 900 entidades paraesiatales, ce hacwa ne-
cesario establecer nuevas reglas de orden en sus relaciones

von el resto de n Administracion.

A iruvés de la nueva Ley (articulos 50 y 51) el Ijeeniivo
se propuso constituir a las dependencias centralizadas en
unidades de respongabilidad seetorial, facultandolas para
orientar y conducit la planeacién, coordinacion, control y
evaluacién de la operacién y el gasto de las entidades para-
estatales, que para tal efecto se agrupen en el sector de su
competenecia,”™ y establecer mecanismos de coordinacion que
garanticen a nivel global {intersectorial), la congrnencia de
las actividades de la Administracién Tablica Federal por me-
dio de programas que permitan la fijacién de politicas y la
evaluacién de resultados.

La instrumentacién de la organizacién sectorial ha suo-
puesto la agrupacion de 910 entidades paraestatales; el
establecimiento de lineamientos para el funcionamiento
sectorial de la Administracion Pablica Fedeval, ¥ la erea-
cion de mecanismos de coordinacién.

Para la definicion de los sectores administrativos, como
convenciones de analisis programatico, el 17 de enero del
afio en eurso se publicd en el Diario Oficial un primer Acuet-
do Presidencial por el que las entidades de la Administra-
¢ién Publica Parvaestatal se agrupan por sectores a efecto de
que sus relaciones con el Ejecutivo Federul, se realicen a
través de la Secretaria de Estado ¢ Departamento Adminis-
trativo correspondiente,

13 Articule 31 de la Ley Orginica de la Administracién Fablica Foederad
v 6 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablice,

Esle acuerdo tiene bisicamente dos finalidades:

E];L Instrumentar las {acullades otorgadas al Presidente de
la Repiblica “para determinar agrupamientos de entidades
de la Administracion Publica Paraestatal, por sectores de-
finidos” {(artieunlo 50), v

2a. Reglamentar las facultades que el articulo 51 otorga a
los coordinadores de sector para “planear, coordinar ¥ eva-
luar la operacién” de dichas entidades paraestatales,

Los Acuerdos que han agrupado a las entidades paraestata-
les por sectores administrativos recogen las reformas a In
Administracién Piiblica Paraestatal juridicamente defini-
das; por ello en principio no incluyercon aquellas entidades
paraestatules que se encuentran en proceso de creacion, fu-
sidn y de liquidacion. De esta manera el Acuerdo publicado
eh el Diario Oficial del 17 de enero de 1977 sectorizd a 798
entidades; con el publicado el 12 de mayo del mismo afio, el
numero de entidades sectorizadas ze elevo a 898, habiéndose
incorporado en éste las empresas paraestatales minoritarias;
v en ¢l dllimo proyecto de Acuerdo este total se reduciria a
la cuntidad de 893 entidades paraestatales, no obstante la
inclusion del CONACYT y 17 entidades que ha promovido,
todas bajo la coordinacion de la Secretaria de Programacion
v Presupuesto '

De ahi que, en total, Jos 3 Acuerdos habran sectorizado 910
entidades paraestatales y los 2 dltimos consideran ya los
inerementos y decrementos que se han producido en el pro-
ceso de Reforma Administrativa Sectorial,

El esclarecimiento de las “reglas del nuevo juego sectorial”
iniciado en la Primera Reunién de Coordinacidn de las Uni-
dades de Organizacién y Métodos, permitié definir las ins-
tancias o niveles que este nuevo juego establecia; el de las
Dependencias de Orieatacidon y Apoye Global (Secretarias
de Programacion y Presupuesto y de Hacienda y Crédito
Publico}, el de los Coordinadores de Sector ¥ el de lag Enti-
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dades Paraestatales, Con relacién a estas ultimas, se ha ma-
nifestado incluso la preocupacién por definir el papel de las
empresas matrices en relacion con sus filiales.

De aquella reunién emergi6 e proyecto de Lineamientos que
Deben Observar las Dependencias y Entidades de la Admi-
nistraeién Publica Federal en sus Programas de Reforma
Administrativa que fueron presentados en la Reuniéon de
Gabinete del 28 de enero del afio en curso y en cuyo punto
10 se recogia la preocupacion sobre la reorganizacion y fun-
cionamiento sectorial.

Este punto fue desarrollado en reuniones conjuntas de re-
presentantes de la Secretaria de Programacion y Presupues-
to, de la de Hacienda y Crédito Publico y de la Coordinacion
de Estudios Administrativos, hasta que fue posible contar
con los Lineamientos parala Sectorizaeién de la Administra-
cion Publica Federal,

Este avance permitioé a Presidente de la Republica declara§
formalmente en la Reunién de Gabinete del 22 de j"urfo\gh-
sadol\el arranque de la Segunda Etapa de] Programa de Re-
forma Administrativa.

El desarrollo deesta etapa ha llevado a consolidar otros me-
canismos de coordinacion interinstitucional, creados a nivel
global en la Administracion Publica Federal. Ademéas del
Consgjo de Ministros que retne a Presidente y a sus Secre-
tarios de Estado y Jefes de Departamento Administrativo,
funcionan los Gabinetes Especiales como el Gabinete Eco-
némico y ¢l Gabinete Agm'opecuario/.)

Asimismo y conjobjeto de armonizar las funciones de orien-
tacion y apoyo global encomendados a la Secretaria de Pro-
gramacion y Presupuesto (programacion, presupuestacion,
control, informética, estadisticay evaluacién) con las de fi-
nanciamiento, encargadas a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico.
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y que constituyen "€l ge de la reforma administrativa”,
se ha constituido la Comision de Gasto-Financiamiento que
tiene como antecedente a la Comision Coordinadora y de
Control de Gasto Publico Federal. f

A nivel delcada dependencia centralizadaj y debido a sus
nuevas atribuciones, relacionadas con su caracter de coor-
dinadoras de las entidades paraestatal es, asi como con € pro-
pésito de habilitarse para cumplir con sus responsabilidades
de planeacion y evaluacion sectoriales, se han llevado a cabo
diversas medidas de reforma administrativa.

Algunas, por ejemplo, se han organizado por subsectores
de actividad, otras han dado a su Comision Interna de Ad-
ministracion y Programacion una orientacion sectorial o bien
han establecido contralorias generales, unidades coordina-
doras de las entidades paraestatales, comisiones 0 comités
especificos para llevar a cabo la coordinacién sectorial.

Uno de los propositos basicos que persigue la sectorizacién
de las entidades paraestatales es que la cabeza de sector se
aboque a estudio de cada una de ellas, a fin de proponer
reformas, tales como la creacién, incorporacion, fusién, li-
quidacion y fortalecimiento de entidades en e sector res-

pectivg._j

Elle ha conducido a incrementos y decrementos de entidades
paraestatales. Bajo € concepto de "incrementos" se agrupan
las nuevas creaciones de entidades paraestatales y las absor-
ciones que, del sector privado, ha tenido que llevar a cabo
la Administracion Publica Federal. Por "decrementos' se
entienden tanto las fusiones como las liquidacioneij

LEn 1977," € total de entidades paraestatales se incremento
en 19, debido a la creacion de 12 nuevas entidades y la ab-
sorcién de 7, y se decrement6 en 44 (8 fusiones y 36 liqui-

1+« Se consideran reformas realizadas en 1977, las que se apoyan en alguin
instrumento juridico ya lormalizado; mientras que las reformas para 1978,

son aquellas que no se encuentran en esta situacion.
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daciones), lo que hace un decremento neto de 25, reducién-
dose de 910 a 885 entidades paraestatales,

Para 1978, se estima desde ahora -porque ya se han toma-
do medidas para €llo, un incremento de 6 entidades paraes-
tatales por nueva creacion- y un decremento de 79 (5 fu-
siones y 74 liquidaciones o extinciones), 1o que hace un de-
cremento neto de 73, descendiendo €l total de entidades de
885 a 812.

n.-L A PROGRAMACION, INSTRUMENTO
FUNDAMENTAL DEL GOBIERNO.

El cumplimiento del segundo objetivo global, el de adoptar
la programacién como instrumento fundamental de gobierno,
para garantizar la congruencia entre los objetivos especifi-
cos y las acciones de la Administracion Publica Federal,
precisar responsabilidades y facilitar la oportuna evaluacion
de los resultados obtenidos,'* exigia establecer sistemas y
proeedimientos administrativosjque permitiesen formular
los planes, sectoriales y regiénaes de desarrollo econémico
y socia con la participacion, en su caso, de los grupos socia-
les interesados, asi como e Plan General del Gasto Publico
Federal,

Para lograrlo se han dado los primeros pasos destinados a
definir y precisar objetivos institucionales y sectoriales; se
han integrado en una sola dependencia como ya se ha dicho
los sistemas globales de planeacién, programacién, presu-
puestacién, ejecucion, control, evaluacién, contabilidad, in-
formatica, estadisticay recursos materiales, y se han reali-
zado sistematicamente reuniones de gabinete a fin de esta-
blecer directrices para el funcionamiento sectorial y especifi-
car las atribuciones que corresponden a las dependencias de
orientacion y apoyo global.

15 Lopez Portillo, José, Exposicitn de Motivos de la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal.

18 Articulo 9 de la Ley Orgéanica de la Administracién Pablica Federal y
4 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal,

Se ha previsto que para establecer los sistemas y procedi-
mientos administrativos que permitan instrumental’ la pro-
gramacién del gasto publico con base en las directrices y
planes nacionales de desarrollo econémico y socia gque formu-
le el Ejecutivo Federal,** cada entidad cuente con una unidad
encargada de planear, programar, presupuestar, controlar y
evaluar sus actividades respecto a gasto publico.

En materia de seguimiento y evaluacion, se han disefiado
los sistemas y mecanismos administrativos destinados a
evaluar permanentemente los resultados de dichos pianes y
programas, a fin de adoptar las medidas de ajuste que per-
mitan ratificar o rectificar en su caso, los objetivosy poli-
ticas sefialados por e Ejecutivo. Al efecto se ha establecido
la Coordinacion General del Sistema Nacional de Evaluacion
en la Presidencia de la Republica

Se ha creado unj sistema nacional de informacién para sus-
tentar la toma de decisiones en un ambito de responsabili-
dad compartida, que permita contar con dicha informacion
de manera suficiente, confiable y oportuna para planear,
eontrolar y evaluar las acciones publicas." A ello obedece
la integracién de las funciones globales relacionadas con la
informética y estadistica en € Sistema Nacional de Infor-
macion, que funciona en la misma Secretaria de Programa-
cion y Presupuesto.

Para lograr que los responsables del gasto cuenten con un
sistema de contabilidad que refleje la situacién financiera,
tanto presupuestal como patrimonial y permita la integra-

11 Articulo 4 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
Federal .

rs Articulo 32, fraccion JI! de la Ley Orgéanica de la Administracion Po-
blica Federal.

Articulo 8 del Reglamento Jnterior de la Secretaria de Programacién y
Presupuesto.

Lopez Portillo, José, Discurso de Toma de Posesion, lo. de diciembre de
'1976.

Il.6pez Portillo, José, Discursa en la Reunion de Gabinete, 22 de julio
de 1977.
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cien de costos por programas, la nueva Ley de la materia
dispone que cada entidad llevara su propia contabilidad, la
cual incluira las cuentas para registrar tanto los activos, pa-
sivos, capital o patrimonio, ingresos, costo y gasto, como
en las asignaciones, compromisos y ejercicios correspondien-
tes a los programas y partidas de su propio presupuesto.

En cuanto a establecimiento de sistemas de control que
permitan supervisar constantemente el desarrollo de las acti-
vidades del sector sin inhibir las acciones ni sustraer las
responsabilidades que a cada quien compete, en las depen-
dencias del Ejecutivo Federal y en el Departamento del Dis
trito Federal, se establecen 6rganos de auditoria interna que
cumpliran los programas minimos que fije la Secretaria de
Programacion y Presupuesto.

Se implantan, con base en la nueva legislacion, sistemas y
procedimientos administrativos tendientes a formular €l

programa de gasto publico basado en presupuestos que se
apoyen en programas, que sefialen objetivos, metas y unida-
des responsables de su gjecucién y permitan su permanente
evaluacion de resultados, para lo cual, en la elaboracién del
Presupuesto de Egresos de 1978 se instrumentd un proceso
de programacion presupuestal destinado a definir objetivos,
metas y unidades responsables de la g ecuciéon de los pro-
gramas de accion gubernamental, asi como la evaluacion
de sus resultados.

Finalmente se trabaja en e establecimiento de sistemas ade-
cuarios para la administracion de los recursos materiales de
la Administracién Pudblica Federal, a través de;

a) Establecimiento de normas referentes a la adquisicion,
uso, aprovechamiento, conservacion, rehabilitaciéon y dispo-
sicion de bienes muebles e inmuebles de las dependencias y
entidades de la Administracion Piblica Federal.

b) Estudioy puesta en préactica de medidas que permitan agi-
litar los procesos de tramite en lo referente a recursos ma-
teriales, sin perder e control y la congruencia globales.
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¢) Revision del sistema de contratos de obras de la Admi-
nistracion Publica Federal a fin de agilitar € proceso de
contratacion y pago de las obras publicas y transparentar
e sistema por medio de un Manual General de Contratos y
Obras Publicas.

Igualmente, y a fin de instrumentar los mecanismos y pro-
cedimientos administrativos que permitan formular € pro-
grama financiero acorde con los planes nacionales de desa-
rrollo, se han reforzado los sistemas de Deuda Publica y
Financiamiento de la Secretaria de Hacienda y Crédito PU-
blico, y se ha establecido la Comision Gasto-Financiamiento
para armonizar los pormenores de las 2 dependencias de
orientacion y apoyo global.

I11.-ADMINISTRACION JUSTA Y EFICIENTE
DE LOS RECURSOS HUMANOS.

El tercer objetivo global: establecer un sistema de adminis-
tracion y desarrollo dcl personal publico federal, que 4
mismo tiempo que garantice los derechos de los trabajadores
permita un desempefio honesto y eficiente en € ejercicio
de sus funciones, exige partir de una concepcion integral y
con mecanismos flexibles y modernos de administracién y
desarrollo de los recursos humanos del gobierno federal, que
institucionalicen la participacién directa de los trabajadores
a servicio del Estado en la proposicion e instrumentacion
de las medidas de reforma.”

La necesaria participacion de la Federacién de Sindicatos
de Trabajadores a Servicio del Estado (FSTSE) y de sus
sindicatos afiliados, en la proposiciéon e instrumentacion de
las reformas que pudieran afectar los derechos de los traba-
jadores publicos, condujo a Titular del Ejecutivo a disponer
la modificacion de la estructura de la Comision de Recursos
Humanos del Gobierno Federal, a fin de institucionalizar la

19 Exposicion de Motivos v Resolutivo Tercero, fracciones 1y 11 de

Acuerdo por € que s¢ modifica la estructura de la Coruisi6u de Recursos
Humanos del Cobierno Federal. D.O. 31-[-i7.
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conceruici.in de dichas reformas con la representacion per-
manente y directa de esa Federacién sindical.

Por otra parte, se intcgré e Comité Técnico Consultivo de
Unidades de Itecursos Humanos, formado por los directores
de personal de las dependencias centralizadas y por € Se-
cretarjo Técnico de la referida Comisiéon de Recursos Huma-
nos. Se constituyd e Comité Técnico Consultivo de Unidades
Centrales de Capacitacion, integrado por los responsables
de la capacitacion interna de las mismas dependencias; este
Comité esta coprcsidido por la Coordinacion General de Iis-
tudios Administrativos y por e Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, a cuyo
cargo se encuentra e Centro Nacional de Capacitacion Ad-
ministrativa. Se integré el Grupo de Estudio sobre Relacio-
nes Laborales y Prestaciones Economicas, fonnado por €
Subsecretario de Presupuesto y el Coordinador General de
Estudios Administrativos, con representantes de las Direc-
ciones Generales de Pagos y Egresos, de la de Recursos Hu-
manos y de la Comision de Recursos del Gobierno Federal,
a fin de cuantificar los costos de las medidas de reforma
que =e sometan a la consideracién dd Ejecutivo.

listos trabajos permiten contar con un proyeecto de actuali-
zacion de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Iistuado, un modelo de ezcalafon intercomunicado tipo -que
va fue aprobado por la Comisién de Recursos Humanos del
Gobierno Federal y que responde en esa primera etapa a
compromiso presidencial manifestado en € Primer |nforme
de Gobierno-s-, proyectos de lineamientos y guiazs técnicas,
un diagnéstico de la capacitacién del personal federal, rece-
mendaciones en materia de regularizacion de trabajadores de
doble empleo, métodos para la revisién de los sobresueldos
y otros trabajos preparatorios de las decisiones del proximo
afo.

Por otra parte, se hizo posible la revision y reestructuracion
de los horarios Existentes en la administracién centralizada.
De esta manera, ge logr6 una mejor coordinacion en las la-

i bores de oficina, mediante el establecimiento de una jornada
Unica de trabajo en la que se cuenta con siete horas de coor-
dinacion global, en un namero menor de horarios diferentes
y escalonados, comparadas con las cuatro horas de coordi-
nacion global que se daban anteriormente a lo largo de todo
e dia, con la multiplicidad de horarios que existian en el

: sector central.

Ista reforma obligd a la revision (le las eondiciones gene-
rales de trabajo de todas las dependencias civiles, ya que
antes de su implantacién e numero de horarios variaba,
segln la dependencia, entre cuatro y ciento treintay siete;
como resultado del acuerdo respectivo, ahora dieciséis de-
pendencias civiles reportan un minimo de tres horarios 'y un
maximo de cuarenta y dos, los que se reduciran drastica-
mente en 1978.

Para enfrentar una situacion que se presentaba a iniciarse
cada sexenio, caracterizada por despidos masivos de perso-
nal de confianza, en demérito de la regularidad, seguridad
y estabilidad en € trabajo de los servidores publicos, € Eje-
cutivo dio una respuesta de institucionalidad, estableciendo
un "meCaniS1110 de reubicacién interna y de reasignacian
interinstitucionul" -al que coloquialmente se& denomind
"Bolsa de Trabajo" - cuya instrumentacion se encomendd a
las oficialias mayores en lo interno de cada dependencia y
a la Comision de Recursos Humanos d¢l Gobierno Federal
en lo global.

El mecanismo de reasignacion interinstitucional probé ser
particularmente Util para regularizar la situacion de los
19,000 trabajadores transferidos "en bloque" con motivo de
los cambios producidos por la Ley Organica, incluyendo 2
3,169 que se hallaban irregularmente adscritos a una depen-
dencia en lo presupuestal y a otra en lo orgéanico.

Para e futuro inmediato los programas de Reforma Admi-
nistrativa en esta 4rea apuntan a establecimiento de normas
¥ mecanismos permanentes y eficaces que garanticen la re-
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gularidad, seguridad y estabilidad en €l trabajo de los servi-
dores publicos, tanto dentro de los procesos de Reforma,
como en e desempefio de sus tareas ordinarias,"” Para dllo,
ademas de las acciones enunciadas, se trabaja en ¢l estable-
cimiento de sistemasintegrales de administracién y desarro-
llo de reCUI'SOS humanos que propicien € desarrollo indivi-
dual y profesional de los trabajadores, asi como € desem-
pefio eficiente y honesto de las actividades que tienen asig-
nadas.

Se integran, asimismo, los sistemas de capacitacion a los
programas sustantivos de las dependencias y entidades de
la Administracién Puhlica Federal, asi como a sus sistemas
escalafonarios y de promocién.”?

IV.-FORTALECIMIENTO DE LA ORGANIZACION
REPUBLICANA y DEL REGIMEN FEDERAL

Los ohjetivos globales cuarto y quinto plantean por primera
vez, en forma expresa y deliberada, la necesidad de inscribir
el desarrollo administrativo en el mismo campo del desarrollo
de las instituciones politicas fundamentales de la Republica:
la divisiéon de poderes y e régimen federal. De esta manera,
el cuarto objetivo: "Contribuir a fortalecimiento de nuestra
organizacion politica y dd federalismo en México, a través
de instrumentos y mecanismos mediante los cuales la Admi-
nistracion Publica Federal -respetando la autonomia de ca-
da uno de los poderes y niveles de Gobierno- propicie por
una parte el robustecimiento de las funciones encomendadas
a los poderes Legislativo y Judicial, y por la otra, una mejor
coordinacion y una mayor participacion de los tres niveles

20 Resolutivo Segundo y Tercero, fraccion 111 del Acuerdo pOl' el que se
modifica la estructura de la Comisién de Recursos Humanos del Gobierno
Federal, Propuesta de Programa de Gobierno 1976-1982, cap. XIII, pun-
to 8.

21 Resolutivo Tercero, fracciones VI y VII del Acuerdo por & que se
modifica la estructura de la Comision de Recursos Humanos del Gobierno
Federal.
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de Gobierno en los procesos de desarrollo econdémico y social
del pais", contempla el mejoramiento de los mecanismos ad-
ministrativos de coordinacion con los Poderes Legislativo y
Judicial de la Federacién asi como con los gobiernos de los
Estados y Municipios.

En este sentido, en los primeros meses del actual Gobierno,
éste se propuso integrar y fortalecer los mecanismos de eoor-
dinaciéon para promover el desarrollo soeioeeonémico de los
Estados, con estructura y politicas de operaeién y procedi-
mientos homogéneos, en las 31 entidades federativas de la
Republica.

Para €ello, por decreto presidencial, publicado € 11 de marzo
de 1977, en € Diario Oficial, se reorganizaron los Comités
Promotores del Desarrollo Econdmico (COPRODES) existen-
tes en los 31 Estados de la Republica.

Asimismo se establecieron los Convenios Unieos de Coordi-
nacion con las Entidades Federativas, orientados a que €
Gobierno Federal pueda coordinar sus acciones con las de
los Gobiernos de los Estados en materias que les competen
en forma concurrente y en aquellas que sean de interés
comun, aplicando una politica de transferencia progresiva
de recursos y g ecucion de programas a los Gobiernos Loca-
les, hasta convertir estos convenios en instrumentos para
el desarrollo integral de los Estados.

Actualmente existen firmados y vigentes Convenios Unicos
de Coordinacion con las 31 Entidades Federativas, los que
comprenden 14 programas de inversion por un total de ..
5,695.9 millones de pesos, de los cuales 3,963.9 millones cons-
tituyen la aportacién federal, significando un 69.7¢ dd to-
tal convenido, y habiéndose ejercido en casi & 1005 € pre-
supuesto correspondiente a los programas convenidos con 10s
Gobiernos de los Estados.

En cuanto a los Poderes de la Union, € Ejecutivo se ha
propuesto mantener permanentemente informados a los Po-
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deres Legislativo y Judicial, de las reformas administrati-
vas que lleve a cabo € propio Ejecutivo Federal, as como
asesorarlos en los casos en (IUe soliciten asistencia técnica
en materia de Reforma Administrativa.

El desarrollo administrativo desigual que se observa entre
las instancias federal, estatal y municipal, lo mismo que de
algunas agencias federales entre si, asi como entre unos y
otros Estados y Municipios, es causay a la vez efecto del
rezago socio-econémico de las circunscripciones en que ac-
taan.

Existe, particularmente en numerosos gobiernos estatales y
municipales, falta de capacidad operativa que redunda en
serias dificultades para la coordinacién, precisamente por
no manejar los instrumental es tedricos y técnicos que exigen
la programacién y la operacién modernas. De ahi e propé-
sito de prestar asesoria sistematica en materia de Reforma
Administrativa y en otras funciones propias de gobierno, a
mayor nimero de Estados y Municipios del pais, cuando sea
solicitado por sus titulares.

Para el cumplimiento de este propdsito, la Coordinacion Ge-
neral de Estudios Administrativos ha prestado asesoria en
programas globales de Reforma Administrativa a 8 Estados
y a 4 Municipios dd pais, Dichos programas han sido for-
malizados juridicamente en cuatro Estados y en los restan-
tes se encuentran ¢n vias de formalizacioén.

Asimismo, se han propiciado asesorias en cuestiones espe-
cificas de la Administracion Publica Estatal a 14 entidades
federativas y se ha capacitado, en materia de Reforma Ad-
ministrativa, a aproximadamente 900 funcionarios estatales
y municipales.

Por otra parte, diferentes dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal prestan asesor-ia técnica
a Estados y Municipios, entre las que cabe destacar las
relativas a Programacion del Desarrollo, Administracién

Tributaria, Asentamientos Humanos y Desarrollo Urbano,
Administracion Penitenciaria y otras.

En e mismo orden de ideas, & gobierno federal, conjunta-
mente con Estados y Municipios, implanta politicas ten-

.dientes a hacer mas equitativos los Convenios de Coordi-

nacion Fiscal y a asegurar una mejor coordinacion en
esta materia entre los tres niveles de gobierno.

Actualmente existe coordinacion fiscal entre los Gobiernos
Federal y de los Estados en diversos impuestos, entre los
cuales se puede destacar la coordinacién en e Impuesto
sobre Ingresos Mercantiles, en cuyps rendimientos parti-
cipan en un porcentgje del 25% los Estadosy de un 20,
los Municipios cuyo monto ascendera, en 1977, aproxima-
damente a 20 mil millones de pesos.

Ademés, existen convenios fiscales de la federacion con
los Estados y Municipios del pais, en 23 impuestos espe-
ciales, lo que representara para estos ultimos en 1977
una participacion total de aproximadamente 8 mil millo-
nes de pesos.

De algunos afos a la fecha se han realizado 10 Reuniones
Nacionales de Funcionarios de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico y Tesoreros de los Estados, con objeto
de mejorar diferentes aspectos de coordinacion en la ad-
ministracién y vigilancia de diversos impuestos convenidos.

Al mismo tiempo, se prevé un programa para ampliar
en la medida de lo posible y conforme a prioridades previa-
mente establecidas, los sistemas de financiamiento a un
mayor numero de Estados y Municipios, procurando que
los créditos se otorguen con oportunidad y eficacia.

Finalmente, se dan nuevos pasos en la definicion de una
politica general de desconcentracién fisica y administrativa
de las dependencias y entidades de la Administracién PU-
blica Federal, que beneficie a las entidades federativas del
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pais, procurando otorgar prioridad en este programa a los
sectores Agropecuario y de energeéticos.

Se registran, respecto a este programa, importantes es
fuerzos en algunos sectores de la Administracion Publica
Centralizada, entre €ellos los de las Secretarias de Asenta-
mientos Humanos y Obras Publicas y la de Hacienda y
Crédito Publico. En € sector agropecuario, la Secretaria
de Agricultura y Recursos Hidraulicos ha empezado ya a
definir sus programas de desconcentracion.

V.-SEGURIDAD CIUDADANA Y LEGITIMIDAD
INSTITUCIONAL

En e marco de su competencia, € Gobierno Federal ha
decidido la incorporacién de un objetivo global que con
frecuencia es desestimado en las elaboraciones de naturaleza
tecnocrutica:

Mejorar la administracion de justicia para fortalecer las
instituciones que € pueblo ha establecido en la Constitu-
cion y asi garantizar a los ciudadanos la seguridad juridica
en e gjercicio de sus derechos y responsabilidades y con-
solidar la confianza en las instituciones y en sus gober-
nantes.

Para cumplirlo se han establecido medidas de colabora-
cion entre autoridades y particulares, como se infiere de
la Ley Or-ganica de la Procuraduria General de Justicia
del Distrito Federal que crea la Direccion General de Par-
ticipacion Ciudadana para promover y organizar, como su
nombre lo indica, la participacion ciudadana en las acti-
vidades de la Procuraduria, con €l fin de hacer mas efectiva
la procuracion de la justicia.

Igualmente se han realizado cambios sustanciales en la
legislacion aplicable en delitos imprudenciales cometidos
con motivo del transito de vehiculos en vias generales de

24

comunicacion, pues cuando € término medio aritmético de
la sancién que corresponda no exceda de 5 afios de prision,
el presunto responsable serd puesto en libertad, siempre
que no hubiere incurrido en € abandono de persona y
garantice mediante caucién suficiente que fije e Minis-
terio Pudblico. no sustraerse a la accion de la justicia, asi

como al pago y reparacion del dafo.

Se cuenta, ademas, con un proyecto de reforma a articulo
21 Constitucional, cuyo texto rescatara "la auténtica fun-
cion e imagen del Ministerio Publico, circunscrito hasta
ahora a una actividad acusatoria estatal dirigida contra
los particulares, par otorgarle su verdadero caracter de
representante de las personas afectadas por la realizacién
de los delitos y de la sociedad en general".

En este rongldn se ha sensibilizado a los Agentes Inves-
tigadores del Ministerio Publico del Fuero Comin y se
han utilizado los medios de difusion masiva para informar
a los ciudadanos sobre sus derechos en caso de scr pre-
suntos responsables de la comision de un delito.

Asimismo. en la nueva Ley Organica de la Procuraduria
General de Justicia del Distrito Federal, se crea la Visi-
toria General, como unidad competente para aplicar, desde
el punto de vista técnico. juridico y administrativo, las
visitas que €l Procurador determine en relacion a las
actividades de los Agentes del Ministerio Publico en las
Mesas y Agencias Investigadoras, debiendo dar cuenta al
titular del resultado de su intervencion.

En relacién con algunas reformas necesarias dentro de
Poder .Judicial Federal, se sabe que € Tribunal Pleno de
la Suprema Corte realizé un estudio de fonda, que afecta
a la parte sustantiva de esa institucion, y la iniciativa
correspondiente se encuentra en e] Congreso. Dicha inicia-
tiva establece medidas para agilitar la impart.icion de jus
ticia por cse Poder Federal.
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POI' su parte, la Ley Organica del Poder Judicial de la
Federaciéon, fue modificada para aumentar en cuatro €
namero de Juzgados de Distrito, lo que permitira la aten-
cion inmediata de los asuntos regionales de su compe-
toncia,

Con & mismo eriterio ¥ por acuerdo del 28 de junio de
1977, e Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién cred un Tribunal Colegiado Supernumeraria
en e Segundo Circuito de Amparo, ubicado en la ciudad
de Toluca, Méx.

Por cuante a desconcentrar las instituciones que imparten
justicia dentro del ambito de la administracion, € De-
partamento de] Distrito Federal ha elaborado los proyectos
relativos a la modificacion de la Defensoria de Oficio ¥
los Tribunales Calificadores.

Se ha dado curso también n una iniciativa ele desconcen-
ti-acion del Tribunal Fiscal de la Federacion y en dlla se
prevé € Establecimiento de 10 6rganos. en forma sucesiva.

La Secretaria del Trabajs y Prevision Social procedid a
suprimir las Juntas Federales Permanentes que funciona-
ban en € interior del pais con facultades de conciliacion
y establecerd juntas Especiales de Conciliacién y Arbitraje
en la totalidad de ias entidades federativas. Ello signifi-
card un aumento de 25 Juntas, lo que hara un total de 47.
El Secretario del Ramo instalard en fecha proxima en cada
Estado de la Republica un Conjunto Laboral Foraneo in-
tegrado por la Junta Especial, una Procuraduria Auxiliar
de la Defensa del Trabajo y una Delegacion Federal.

CONCLUSIONES

La reorganizacion estructural y funcional de la Adminis-
tracion Puablica puesta en marcha por € actual Gobierno
surgi6 de un nnalisis critico de las estructuras existentes,
En cunsecuencia su implantacion no podria considor.u-se
desde € primer momento como alga acabado y perfecto,

sino que debe concebirse como un proceso siempre sujeto
a la evaluacion y a examen de sus efectos positivos y de
sus defectos. Los primeros permiten proyectar nuevos
pasos hacia adelante y, los segundos, ejecutar rectificacio-
nes ¥ llenar omisiones.

El punto de partida fundamental de la reorganizacion y el
mejoramiento de la Administracién Pablica Federal radica
en e apoyo de una expresa decision politica del Presidente
de la Republica, asi como en € hecho singular de que las
actitudes innovadoras y participativas se siguen generando
en el mas alto nivel de las decisiones gubernamentales. Se
cuenta ya con las principales bases juridicas v c¢on la
mayor parte de los mecanismos de coordinacion y con-
gruencia que se requerian para sustentar y traducir a la
realidad ‘las nuevas estructuras v definiciones funcionales
de la Administracién Publica Federal, asi como para pro-
mover su mejoramiento sostenido y permanente.

En cuanto a la nucva bhase legal que sustenté las trans-
formaciones sustantivas y los nuevos instrumentos de
orientacion y apoyo global, requieren todavia de ajtistes
para eliminar o dar cauce de soluc-i6n a concurrencias sub-
sistentes en e campo de la programacion, e presupuesto y
e financiamiento. En ese sentido también es necesario re-
visar la legislacion especifica de algunas entidades que
actuan en la esfera del crédito publico.

Por otra parte, hace falta dar un impulso cada vez mas
significativo a las reformas institucionales a cargo de los
titulares de cada dependencia y entidad, a fin de poder
contar tanto en € nivel rnicroadministrativo como en €
mesoadministrativo o sectorial, con una escala &agil y ef'i-
ciente de planeacion, programacion, presupuestacion, con-
trol y evaluacién, asi como con mecanismos cada vez mas
estructurados de comunicacion y toma de decisiones con
los niveles de orientacion y apoyo global.

Para respaldar estas tareas es urgente multiplicar Jos
esfuerzos destinados a disponer, en nitmero y en calidad,



de un personal idéneo por su capacidad y honradez en €
desempefio de estas funciones.

Serd necesario, asimismo, vencer las resistencias al cam-
bio que se mantienen en diversos niveles, a fin de con-
tinuar €l proceso de descentralizacion de decisiones todavia
excesivamete concentradas en los altos niveles, asi como en
la capital de la Republica y cumplir con las disposiciones
juridicas y administrativas tendientes a romper la insu-
laridad, tanto institucional como sectorial, para lograr
una coordinacion de las acciones publicas tanto en sentido
vertical como horizontal o territorial.

A este respecto, s bien se dan los primeros pasos para
hacer fluidos los cruces intersectoriales con la creacién
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de gabinetes especializados, sera necesario completar la
creacion de estos mecanismos y, con €l tiempo, otorgarles
la formalidad y la permanencia que se requiere.

En suma, lo importante para que esta transformacion del
aparato administrativo publico del gobierno mexicano
ofrezca los rendimientos esperados en el corto y € mediano
plazo, sera que este esfuerzo esté respaldado en la capa-
cidad y en la sensibilidad de los responsables de todos
los niveles administrativos. De estos requisitos depende,
en gran medida, que €l pais esté preparado desde € punto
de vista de su organizacion y de sus instrumentos admi-
nistrativos, para hacer frente a los desafios que le depara
la Gltima parte de nuestro siglo.
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LA SECTORIZACION:

MEDIDA FUNDAMENTAL PARA LA RACIONALIZACION
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

Godolfino JUAREZ

La Reforma Administrativa del Presidente José Lopez Por-
tillo, formalizada por tres ordenamientos' votados por la so-
berania nacional, sienta las bases para la programacién
presupuestacién, operacion, control y evaluacion de las activi-
dades de la Administracion Publica Federal en su conjunto,
introduciendo modalidades favorecedoras del proceso de pla-
neacion, mediante el ordenamiento de las acciones publicas
y la integracion convencional de los Ilamados "sectores admi-
nistrativos", los que a su vez facilitan la estructuracion de
los sectores de actividad econdmicay social.:

En efecto, el articulo 50 de la Ley Organica de la Adminis-
tracion Publica Federal faculta a Presidente de la Republi-
ca para constituir sectores administrativos a través del
agrupamiento de las entidades paraestatales bajo la coordi-

1 Ley Orgéanica de la Administracién Plblica Federal; Ley de Presupues-
to, Contabilidad y Gasto Publico, y Ley General de Deuda Publica. Véase
Bases Juridicas de la Reforma Administrativa del Gobierno Federal, Pre-
sidencia de la Republica, Coordinacion General de Estudios Administrati-
vos, 1977.

a Para una definicion de "sector administrativo" y su precision con
respecto al "sector de actividad econémica y social", véase Base Legal y
Lineamientos para e funcionamiento Institucional 3 Sectorial de [a Ad-
ministracién Publica Federal, "Lineamientos para la Sectorizacion de la
Administracién Publica Federal" (Marco Conceptual), pp. 35 Y 36. Co-
leccion: Lineamientos. Presidencia de la Republica, Coordinaciéon General
de Estudios Administrativos, 1977; Y Boletin de Estudios Administrativos
No. 9, Presidencia de la Republica, Coordinacién General de Estudios
Administrativos.

naclOn de una Secretaria de' Estado o Departamento Admi-
nistrativo; y € 51 del mismo ordenamiento otorga atribu-
ciones a los coordinadores de sector para planear, coordi-
nar y evaluar la operacion de las entidades bajo su respon-
sabilidad.”

Con base en ambos articulos, e Ejecutivo Federal expidio €l
13 de enero de 1977, un "Acuerdo por € que las entidades
de la Administracién Publica Paraestatal se agrupan por sec-
tores a efecto de que sus relaciones con € Ejecutivo Fede-
ral, se realicen a través de la Secretaria de Estado o De-
partamento Administrativo que se determina’, en € que se
reglamentan las facultades del coordinador sectorial en re-
lacién con la planeacién, coordinacién, presupuestacion, con-
trol y evaluacion de las operaciones y del gasto correspon-
diente de las entidades paraestatales ubicadas en €l sector
respectivo, y se establece la mecanica para depurar, en su
caso, la crecida y compleja Administracion Publica Para-
estatal. '

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal, que
enmarca el proceso reformador de las estructuras adminis-
trativas y a cuya filosofia se cifien los ordenamientos de

3 Para una explicacion mas completa, véase la conferencia de Alejandro
Carrillo Castro "La Empresa Publica y la Reforma Administrativa", Ter-
cera Parte, Seminario: El Estado J las Emfiresas Plblicas (proxima a pu-
hlicarse}, celebrado del 5 a la de septiembre de 1977, Palacio Nacional.
1 Diario Oficial del 17 de enero de 1977.
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la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gaste 1"iblico Fede-
ral y de la Ley Geueral de Deuda Tublica, considera por
vez primera en nuestro pais y de manera explicita a las
"entidades paraestatales" como parte integrante de la Ad-
ministraciéon Publica Federal, terminando con ello la duali-
dad que se venia presentando entre los ordenamientos que
regian las actividades de las dependencias centralizadas ¥ los
gue norrnaban, basicamente para su control, registro y re-
formas a las entidades paraestntales.:" X1 expediente a que
se recurrié para amalgamar a Instituciones de diferente
personalidad juridica, respetando su distinta personalidad
juridica, fue la sectorizacion.

Con esto se pretende darr a la Administracion Publica
Federal unidad en e desarrollo de sus actividades a efecto
de que, sin desconocer la importancia y utilidad de contar
con entes pliblicos de distinta personalidad juridica, los re-
cursos publicos en ellas comprometidos tengan un uso mas
racional, canalizandolos hacia propdsitos comunes y priori-
tarios y considerando las restricciones, sobre todo en € ac-
tual momento de crisis, que imponen las estructuras socio-

econémicas y politicas de un pais subdesarrollado como
México.

El farragoso "sector paraestatal” se hahia complicado tan-
to y e nimero de sus componentes habia crecido en forma
tan desmesurada que resultaba dificil, por no decir imposi-
ble, orientar sus acciones en apoyo de las politicas funda-
mentales del Gobierno de la Republica, a cargo de las Se-
cretarias de Estado y Departamentos Administrativos.

., Organismos desccruralizados, empresas de participacion estatal v fidei-
comisos.

1, Véase la "Exposicién de Motivos de la Lniciativa de Ley Organica de la
Administracion Plblica Federar' en Bases Juridicas de la.." pp. 3-7.

7 Antes de la nueva Ley Organica se Ilamaba indistintamente "sector pa-
raestatal’ o "sector descentralizado", ahora Administracién Puablica Para-

estatal, para diferenciarlo del "sector central”, o Administracion Piablica
Centralizada.
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Sin desconocer los intentos anteriores' por ordenar y some-
ter a control las actividades de las entidades paraestatales,
y reconociendo la utilidad de todos €ellos en e proceso cre-
ciente de racionalizacién de las acciones de la Administra-
cion Publica |'araestatal, es hasta la promulgacion de la
Ley Organica que se enfrenta de lleno e problema que
planteaba la coordinacién de las entidades publicas descen-
tralizadas o creadas de acuerdo a la legislacion mercantil.
El supuesto tedrico que fundamenta esta Leyes € siguiente:
si bien las entidades paraestatales tienen una personalidad
juridica distinta de la de las dependencias centralizadas, los
recursos que manejan son también puablicos, aportaciones o
“participaciones” que de una u otra forma e Gobierno de
la Republica ha hecho. Por dlo, sin detrimento de su dife-
rente personalidad juridica, se convino en que las actividades
por ellas desarrolladas fueran consideradas como parte in-
tegrante de la Administraciéon Publica Federal, dandoles a
las dependencias centralizadas la posibilidad de apoyar las
politicas a su cargo con las acciones desplegadas por aque-
Ilas entidades paraestatal es que se desenvolvieran en campos
similares o afines de los de la Secretaria de Estado o De-
partamento Adminitrativo correspondiente.

Esta es una nueva forma de concebir € rol de las empresas
publicas en los paises en desarrollo, considerandolas no sélo
como promotoras del crecimiento y reorientadoras del des
arrollo, sino también como "instrumentos de politica eco-
némica’'," como medios para influir directa o indirectamente
en la consecucion de los objetivos econdémicos globales tales
como: € equilibrio externo; la mejor redistribucion del in-
greso; la generacion de empleos; la estabilidad de precios,
entre otros. La sectorizacion administrativa pretende que
las entidades paraestatales, agrupadas bajo la coordinacion
de un Secretario de Estado o Jefe de Departamento Admi-

% Véase Las Empresas Fublicas en México, Capitulo II1, pp. 49-77. Ale
jandro Carrillo Castre, INAP, 1976,

* Villarrcal, René y R, de Villarreal, Norma Rocio, Qpciones de Politica
Econémica en México, "Las empresas publicas come instrumento de poli-
tica econdmica’, Editorial Tecnos, S. A., México, 1977, pp. &1-112.
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nistrativo responsable de una politica determinad» (fomen-
to industrial, promocién agropecuaria y foresial, captacién
y movilizacion de recursos para € desarrollo, etc.}, sirvan de
soporte fundamental o por lo menos coadyuven a la instru-
mentacion de la politica o politicas gubernamentales del sec-
tor en que han quedado ubicadas.

Se pretende de esta manera "amarrar" las actividades de
las entidades paraestatales con las de las dependencias cen-
tralizadas, a efecto de conjugar propésitos y asegurar accio-
nes unitarias y coherentes hacia metas y objetivos priorita-
rios del pais.

La Ley Organica contempla y ordena que las actividades
de las dependencias centralizadas y entidades paraestatales
de Ia Administracion Publica Federal "deben realizarse en
forma programada y tomando siempre en consideracioén los
objetivos y metas que se establezcan en € plan de Gobierno,
obviamente dentro de las grandes prioridades nacionales"."
Por ello, fue necesaria la creacion de una Secretaria de Pro-
gramacion y Presupuesto, como nucleo rector del proceso ra-
cionalizador de las acciones publicas, Ilamada con toda jus-
teza € "gje de la reforma administrativa'.

Dentro de este nlcleo rector, habra que considerar también
a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para los efec-
tos dd financiamiento. Con é coadyuvan los "cabezas o
coordinadores de sector" (las Secretarias de Estado y los
Departamentos Administrativos), a los que a su vez se les
encomendd o "colgd”" un grupo o “racimo” de entidades pa-
raestatales con actividades afines a las suyas para efecto de
su coordinacion programatica. De esta forma se integraron
los diversos componentes de la Administracion Publica Fe-
deral en un sistema global de planeaeién" (programacion,
presupuestacion, infurmacién y estadistica, control, evalua-
cion y financiamiento), que empieza a rendir sus primeros

* Articulo 90. de la Ley Orgénica de a Administracion Pablica Federal.
9 Véase "Lineamientos para la Sectorizacion ... pp. 37-43, en Base Legal
y Lineamientos..., op, cii,

frutos con una mayor racionalizacion de sus actividades,
ordenadas en programas, lo que habra de traducirse en la
mejoria de muchas variables de la economia mexicana: aba-
timiento de las importaciones publicas, endeudamiento ex-
terno dentro de lo previsto, incremento de los ingresos pu-
blicos, moderada tasa de crecimiento del gasto y otras.

En términos esquematicos la nueva Ley Organica de la
Administracion Publica Federal ha logrado:

lo. Dar unidad y coherencia a la Administracién Publica
Federal a considerar dentro de sus ordenamientos también
a las entidades paraestatales, y no solo a las dependencias
centralizadas, como ocurria con sus predecesoras, |lamadas
"Ley dc Secretarias y Departamentos de Estado".

20. Que las actividades de la Administracién Publica Fe-
deral se conduzcan en forma programada, para lo cual es
tructura un sistema integrado de planeaeién (programacion,
presupuestacién, informacion y estadistica, control, evalua-
cion y financiamiento), € que tiene como nicleo a la Se-
cretaria de Programacion y Presupuesto, y para efectos del
financiamiento a la Secretaria de Hacienda y Crédito PU-
blico. Por esta razén a estas dependencias se les ha denomi-
nado convencionalmente "de orientacion y apoyo glebales”.

30. Determinar con precision el papel que corresponde a las
dependencias centralizadas y las entidades paraestatales en
el proceso integrado de planeacion y en la instrumentacion
de sus programas.jisi como sus relaciones ¢on las "dependen-
cias de orientacién y apoyo globales" y con respecto a pro-
pio Titular del Ejecutivo Federal.

40. Sefalar concreta y especificamente. por lo que se refiere
a las entidades paraestatales, que sus relaciones con €l Eje-
cutivo Federal y con las "dependencias de orientacion y
apoyo globales" deberan efectuarse a través del "coordina-
de: sectorial” respectivo.

Lo anterior supone un ordenamiento sectorial de la Admi-
nistracion Publica Federal. En efecto, la Ley Organica --ea-
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mo ya hemos visto-- otorga a Presidente de la Republica
la facultad para "determinar agrupamientos de entidades de
la Administracién Publica Paraestatal, por sectores defini-
dos" (Articulo 50), bajo la coordinacion de una Secretaria
de Estado o Departamento Administrativo. Ahora bien, pa
ra que los Tttulares de estas dependencias estuvieran en
posibilidad de coordinar a las entidades paraestatal es agru-
padas en el sector de su responsabilidad, la propia Ley les
otorga la facultad de "planear, coordinar y evaluar la ope-
racion" de dichas entidades (Articulo 51). Son, pues, los Ar-
ticulos 50 y 51 de la Ley Orgénica los que sirven de funda-
mento al Acuerdo Presidencial del 13 de enero de 1977, por
e cua se determind la forma en que quedarian agrupadas
por sectores administrativos las 900 entidades paraestatales
de la Administracién Pablica Federal.

La sectorizacion de las entidades paraestatales pretende
terminar con la escasa vinculacion de objetivos que entre
las diversas entidades paraestatales y las dependencias de
la Administracion Pablica Centralizada existia hasta hace
poco. Esta falta de coordinacion ocasionaba a su vez, que,
ante la presencia de un problema concreto y especifico, se
recurriera con frecuencia a crear un nuevo ente paraestatal
para su atencién concreta y buscando -en cada caso-- fa-
cultarla ampliamente en funcién de la globalizacion e inter-
conexion de los distintos aspectos que implicaba dicho pro-
blema, muchas veces se le otorgaban objetivos tan amplios
gue no solo dificultaban su consecucion, sino que duplicaban
yaveces contradecian los objetivos y funciones de otras de-
pendencias y entidades ya existentes. Su sectorizacién habra
de permitir un esfuerzo por logra)' mayor precision en sus
objetivos, quedando a cargo del Coordinador Sectorial €l
enfoque y atencién integral e interconectada de la funcién o
area programética, a través de los mecanismos de coordi-
nacion previstos a nivel intrasectorial, intersectorial y global.

Es para lograr una mayor cordinacion entre las partes in-
tegrantes de la sociedad mexicana que la Administracion
Publica Federal hainiciado un proceso ordenador de sus ac-
tividades a efecto de estar en posibilidad de influir con éxi-
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to, en la coordinaciéon de los diversos sectores del pais.
"Coordinamos para coordinar" ha demandado €l Titular del
Ej ecutivo Federal, conciente de que dicha coordinacién tie-
ne como presupuesto basico la ordenacion previa de los
esfuerzos de la Administracion Pablica

El orden sectorial impuesto a la Administraciéon Puablica
Federal demanda a su vez una coordinacién entre los distin-
tos sectores para resolver los *“‘cruces” o interfases que sus
distintas actividades necesariamente producen. La misma
Ley Organica contempla la necesidad de coordinacién in-
tersectorial. A esto se refiere la segunda parte del Articulo
60. que faculta a Presidente de la Republica para "convo-
car a reuniones de Secretarios de Estado y Jefes de Depar-
tamentos Administrativos que no incluyan a la totalidad de
los mlembros del Consejo (de MInistros), cuando se trate de
definir o evaluar la politica del Gobierno Federal en mate-
rias que sean de la competencia eoneurrentes de varias de-
pendencias o entidades de la Administracion Publica". De
igual manera € Articulo 21 de dicha Ley faculta a Presi-
dente de la Republica para "constituir comisiones intersecre-
tariales (léase intersectoriales), para € despacho de asun-
tos en que deban intervenir varias Secretarias de Estado o
Departamentos Administrativos. Las entidades de la Admi-
nistracion Publica podran integrarse a dichas comisiones,
cuando se trate de asuntos relacionados con su objeto. Las
comisiones (intersectoriales) podran ser transitorias o pero
manentes y serén presididas por quien determine e Presi-
dente de la Republica’.ro

En resumen la Ley Organica contempla una programacion
global, desagregada en sectores, y éstos, a su vez, en Ins-
tituciones (dependencias o entidades), dejando abierta la
posibilidad de la coordinacion intersectorial y la necesaria
programacioén espacial o regional.

Dentro de la misma filosofia de la Reforma Administrativa
contenida en la Ley Orgénica, la Ley del Presupuesto, Con.

10 Alejandro Carrillo Castro, "La Empresa Publica y la Reforma Admi-
nistrativa”, Tercera Parte, up. cit,
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abilidad y Gasto Publico y la General de Deuda Publica
tetallan y precisan a Su vez, en sus respectivas ambitos
ompetenciales, los aspectos relacionados con los sistemas de
resupuesto (formulacion, ejercicio y control), de contabi-
idad, de informacion y estadistica, de evaluacion y de fi-
ranciamiento.»

\ la Secretaria de Programacion y Presupuesto se ha lla
nado el "eje" de la Reforma Administrativa debido a que,
0 un lado, es la dependencia normativa en materia de los
istemas de orientacion y apoyo globales': y, por otro, con-
entr6 la normatividad y articulacion global de la progra-
nacién, coordinacién y control de las entidades paraestatal es
iue anteriormente se encontraban -como ya se dijo- dis
iersas en las tres Secretarias que configuraban el [lamado
triangulo de la eficiencia administrativa': Las Secretarias
le la Presidencia, de Hacienda y Crédito Publico y del Pa-
rimonio Nacional."

in e primer aspecto yace la que resulta ser, quiza, la mas

radical transformacion que se introdujo a la Administracion
Publica Mexicana. Con anterioridad habia sido criticada la
existencia de una Secretaria (la de la Presidencia), con atri-
buciones para la planeacion del desarrollo econémico y social
y la programacién del sector publico, pero que no contaba
con € instrumento fundamental para financiar las activi-
dades conteuidas en los planes y programas por €ella ea
borados: e presupuesto; lo cua imposibilité a lo largo de
los ultimos dieciocho afios la eficacia del sistema de progra-
macion de la Administracién Pablica Federal, previsto en
la Ley de Secretariasy Departamentos de Kstado en 1958.

El proceso actual de reforma busca terminal’ con la "tram-
pa administrativa" de hacer depender el presupuesto de egre-

1 El esquema sectorial contenido en la Ley Organica sirve de base a las
otras dos Leyes y a partir de €l establecen la mecéanica y formas de inte-
gracion y operacién de los componentes del sistema integrado de planeacion.
12 Algjandro Carrillo Castro, "La Empresa Publica y la Reforma Admi-
nistrativa', Tercera Parte, Op. cit.

18 |dem.

sos tan sdlo de los ingresos con independencia de los objeti-
vos y metas de la programacion gubernamental. Por ello,
en la Nueva Ley Organica se ubican en la Secretaria de Pro-
gramacion y Presupuesto ambas funciones: la de programa-
cion y la de presupuestacion. Con ello se trata de amarrar
los egresos a las prioridades nacionales y poner los ingresos
a servicio de los programas, los objetivos y las metas debi-
damente jerarquizados."

Por lo que hace a segundo aspecto, la coordinacion y con-
trol de las entidades paraestatales que antes correspondia
al llamado "triangulo de la eficiencia® han sido asignados
a las Secretarias de Estado y Departamentos. Administrati-
vos en su calidad de coordinadores de sector, reservandose
la Secretaria de Programacion y Presupuesto (yen materia
de financiamiento la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico) la coordinacién y € control globales a través del
establecimiento de normas generales y, en su caso, suplien-
do las deficiencias que pudieran generar en su funcién los
coordinadores de sector."

1+ José Lopez Portillo, Primera Reunion de Gabinete con los responsables
de las Unidades de Organizacion y Métodos, 28 de enero de 1977: "Las
decisiones fundamentales en materia macroadministrativa estdn tomadas en
cuanto al arranque, falta tan sdlo yva la operacién de un sistema que he-
mos significado como e eje de esta Reforma Administrativa, que para mi
estd constituido por la formacion de una Secretaria de Programacion y
Presupuesto, a la que le corresponde € manejo global del proceso de pla-
neacion econémica y social, desde su concepcion hasta su evaluacion, para
retroalimentar el ciclo. La decision mas importante que se tomé para
fundamentar esta reforma fue haber dividido la Secretaria de Hacienda
entre ingresos y egresos y haber otorgado a un solo centro de responsabi-
lidad, a partir de la planeacion, lo que antes se otorgaba a otra Secretaria
a partir de la politica de ingresos. Hemos pues, querido subrayar con este
proposito algo que es fundamental, concebir como origen y fin del desa-
rrollo e instrumento de planeacién y no e instrumento de captacion de
recursos;, amarrar las decisiones fundamentales a plan y no a ingreso;
constituye en el fondo el secreto de esta reforma administrativa. De ahi
que tenemos que apoyar todos esta idea central; planear, proporcionar €
recurso a objetivo y a la meta para salir de las trampas en las que nos
hemos encontrado en toda nuestra historia administrativa; s podemos lo-
grarlo, habremos dado un paso fundamental en el desarrollo y en e pro-
greso del pais'. Base Legal y Lineamientos..., op. cit., p. 23.

15 Base Legal y Lineamientos... "Lineamientos para la Sectorizacion...", p. 36.
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La crecida y compleja Administracion Publica Paraestatal
habia estado sometida a diversas criticas por autores, po-
liticos y administradores quienes consideraban indispensable
acabar con la operacion dispersa de centenares de fideico-
misos, fondos, comités y comisiones, para lo cual recomen-
daban la conveniencia de iniciar un proceso de esclarecimien-
to y depuracién de dichos fideicomisos, que disminuyera sus-
tancialmente su nimero, ya sea por eliminacion y/o reagru-
pacion, pues si bien los fideicomisos son a menudo mecanis-
mos Utiles y flexibles, en la practica mexicana muchos de
éstos seguian sobreviviendo aun cuando las causas para las
cuales fueron creados habian desaparecido.

Sin embargo, la Reforma Administrativa en marcha no se
circunscribe meramente a la depuracion de 10 que € propio
Presidente Lopez Portillo ha llamado "esa masa confusa y
deforme de los fideicomisos", sino que se extiende a toda la
Administracion Publica Paraestatal. En la Reunion de Ga
binete de 22 de julio de 1977, celebrada En Palacio Nacional,
e Presidente de la Republica, refiriéndose a las entidades
paraestatal es agrupadas en cada sector administrativo y di-
rigiéndose a los sefiores Secretarios de Estado y Jefes de
Departamentos Administrativo, afirmo:

Vamos sin ningln prejuicio a analizar las que corres-
pondan a nuestro sector, a cada uno de nuestros secto-
res, y con todo rigor pensemos en eliminar las que ya
no sirvan, incorporar unas a otras para hacerlas mas
congruentes y eficientes y de esta manerair orientando
mas |dgicamente e funcionamiento de los sectores de
los que nos responsabilizamos. El tramite esta re-
suelto."

Las mismas bases juridicas que formalizan € proceso de
Reforma Administrativa contienen las previsiones para de-
purar la crecida Administraciéon Publica Paraestatal, De esta

16 José Lopez Portillo. Segunda Reunidn de Gabinete, 22 de julio de 197i.
Tomado de Alejandro Carrillo Castro, "La Empresa Piblica v la Reforma
Administrativa", op, cit.
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manera el acuerdo que seetorizdé a dichas entidades otorga
facultades a la Secretaria de Programacién y Presupuesto
para que, a propuesta o previa opinion del coordinador sec-
torial respectivo, someta a Presidente de la Republica pro-
gramas de fusion, disolucion, liquidaciéon y/o fortalecimiento
de las entidades paraestatales, En € mismo santido la Ley
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, limita la po-
sibilidad de creacion incontrolada de nuevas entidades para-
estatales, ya que se requiere la autorizacion de la Secretaria
de Programacion v Presupuesto para constituir fideicomisos
0 para comprometer la narticipacion del Estado en empre-
sas, sociedades o asociaciones mercantiles."

El requisito anterior se traducirda en un crecimiento pro-
gramado de las entidades paraestatales, abandonando €l vie-
jo sistema de crecimiento coyuntural y asistematico de
las mismas."

'" Para efectos de ejercer un maynr control sobre la proliferacién de fi-
deicomisos de que se hizo objeto e ¢l pasado, asi como para irlos depu-
rando, la Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico dispone, en
su Articulo 90. que "s6lo se podran constituir o incrementar fideicomisos
con autorizacion del Presidente de la Republica emitida por conducto de
la Secretaria de Programacion y Presupuesto, la que en su caso propondra
a propio Ejecutivo Federal la modificacién o disolucién de los mismos
cuando asi convenga a interés publico. Ademés, este control se extiende
por la misma Ley, a las empresas publicas que en su Articulo 80. ordena
que: "El Ejecutivo Federal autorizar4 por conducto de la Secretaria de
Programacion y Presupuesto, la participacion estatal en las empresas, SO-
ciedades o asociacioncs civiles o mercantiles, ya sea en su creacion, para
aumentar su capital o patrimonio o adquiriendo todo o parte de éstos".
Por Ultimo, ¢l Acuerda Presidencial! de 13 de enero de 19il1, por € cual
s¢ sectorizaron las entidades paraestatalcs (organismos descentralizados, em-
presas de participacion estatal y fideicomisos) dispone, en e} Articulo 40.,
que "La Secretaria de Programacion y Presupuesto, a propuesta o previa
opiniéon del Coordinador del Scctor correspondiente, someterd a conside-
racion del Ejecutivo Federal: at ... y b) La iniciativa para fusionar o
disolver y liquidar las entidades agrupadas en cada sector que no cumplan
sus fines u objeto social, 0 cuyo funcionamicnto no sea ya conveniente
desde el punto de vista de la economia nacional o del interés publico".
1% Sobre e proceso de crecimiento coyuntural y asistemético de las enti-
dades paraestatales véase, de Alejandro Carrillo Castro, La Reforma Ad-
ministratica de México, pp. 71-98 (Segunda Parte, Capitulo 1), INAP,
Segunda Edicion, 1975.
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En este contexto, el Gobierno de la Republica se ha com- 0 para € interés publico, De igual manera se procedera a fu-
prometido en un vasto proceso depurador de la Administra- sionar a aquellas entidades que tengan objetivos concurren-
cion Publica Paraestatal, en e que habran de desaparecer tes y cuya accion sea necesaria desarrollarla bajo una di-
aquellas entidades que han cumplido los objetivos para los reccion unitaria y coherente, a efecto de elevar la eficien-
que fueron creadas, las que no han cumplido con éstos, o las ciay la eficacia sectorial y global del gasto publico,

que han dejado de ser convenientes para la economia nacional
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SECTORIZACION v DESARROLLO ECONOMICO

Manuel URIBE CASTANEDA

El presente estudio pretende analizar los efectos que, sobre
el disefio general de la politica econémica, implica e "Acuer-
do por e que las entidades de la Administracién Publica
Paraestatal se agruparon por sectores a efecto de que sus
relaciones con e Ejecutivo Feleral se realicen a través de las
Secretarias de Estado o los Departamentos Administrativos
correspondientes” las que, en virtud de este Acuerdo, ex-
pedido €l 17 de enero del presente afio, se constituyeron en
Coordinadores Sectoriales. Se propone, también, establecer
e nivel de la congruencia de esta medida en materia de Ad-
ministracion Publica con los objetivos explicitos del des-
arrollo econémico y social del actual Gobierno.

1. El modelo de desarrollo 1955-1972 y algunas de sus con-
secuencias en el desarrollo sectorial y en laevolucion del
Sector Paraestatal

Desde la mitad de la década de los afios cincuenta, México
adopté un modelo de desarrollo econdmico caracterizado por
un conjunto de objetivos, € principal de los cuales fue la
obtencion de la tasa de crecimiento mas elevada posible en
el producto interno bruto, que fuera compatible con una
velocidad en € incremento de los precios de un orden de
magnitud similar a que experimentaban sus principales
paises importadores y exportadores, sefialadamente Jos Es-
tados Unidos. Para alcanzar tal objetivo, se supuso que era
necesario maximizar la tasa de formacion de capital fisico,
paralo cual, a su vez, era preciso estimular la formacion de
ahorro privado. Los mecanismos de maximizacion de ahorro
privado fueron un régimen fiscal incompleto y benevolente,
en especial respecto a las formas conspicuas de acumulacion

de riqueza, y e desarrollo de mecanismos bancarios de cap-
tacién, con extraordinarias ventajas como el pacto tacito de
recompra a la vislia y a la par y € anonimato de los valores,
con lo cual se desvincularon los elementos basicos del mer-
cado financiero: € riesgo, € plazoy e rendimiento. Con €ello
se generaba, sin embargo, un "circulo virtuoso", que s bien
era altamente vulnerable, permitia, mediante los mecanis-
mos del encaje legal, la transferencia de ahorros privados
voluntarios a financiamiento del déficit que, de esta mane-
ra, tenia un impacto muy reducido en la generacién de li-
quidez primaria por parte del Banco Central y, por consi-
guiente, en los precios. A la vez, el mantenimiento de una
tasa moderada de inflacion hacia posible la estabilidad en €
tipo de cambio que fue utilizado eficazmente, como un ins-
trumento para reforzar la captacion bancaria del ahorro de
los particulares. En esta forma, € objetivo principal de creo
cimiento en e producto interno era auxiliado por objetivos
subordinados como el aumento y la captura del ahorro pri-
vado por la banca, la estabilidad de precios y del tipo de
cambio respecto a délar.

En el sector real, y con distintas connotaciohes como "sec-
tor moderno" en oposicion a "sector tradicional" o " sector
lider" vs. "sector retrasante”, se identifico el proceso de in-
dustrializacion como sinénimo del desarrollo convirtiéndolo
en un objetivo prioritario de politica econdmica nacional.
Esta confusién puede observarse con toda claridad en im-
portantes textos, inclusive a nivel constitucional: por ejem-
plo, la Fraccién IX del Articulo 123, en su péarrafo b, a
hablar de la participacion de los trabajadores a las utilidades
de las empresas, sefiala que: "La Comision Nacional practi-
card las investigaciones y realizara los estudios necesarios y
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apropiados para conocer las condiciones generales de la eco-
nomia nacional. Tomar4 asimismo, en consideracion la ne-
cesidad de fomentar € desarrollo industria! del pais, € in-
terés razonable que debe percibir e capital y la necesaria

reinversién de capitales".

La identidad entre industrializacion y desarrollo condujo,
ademas del descuido de los otros sectores de la economia, a
una politica acentuada y poco discriminatoria de sustitucion
de importaciones utilizando crecientemente restricciones ex-
trafiscales, que coincidio, en € orden externo, con la adop-
cion de tacticas defensivas ante posibles desequilibrios de
corto plazo de la balanza de pagos. Esta politica, por la na
turaleza de los bienes cuya importacion era sustituida y que
correspondia a demandas de grupos de ingresos relativamen-
te altos, configuré una estructura industrial, no especiali-
zaday poco competitiva, productorade articulos de todo tipo
en pequefia escala cuyos destinatarios eran, en general, los
integrantes de una minoria de alto poder de consumo. En
estas condiciones, € sector a que se pretendia dar e mayor
dinamismo no era capaz de generar los empleos que requeria
una poblacion con elevado indice de crecimiento demografico.
Lo anterior, aunado a la ausencia de un objetivo prioritario
en materia de empleo, fue configurando en lo laboral-indus-
triallapractica de mantener las fuentes de trabajo ya exis-
tentes con exclusion, en muchas ocasiones. de criterios de
eficiencia y productividad.

Estafue, tal vez, una razén importante para que e Estado
se convirtiera en patrén sustituto de un conjunto abigarrado
de empresas, sin que su adquisicion y operacion estuvieran
vinculada a politicas o criterios definidos y, mucho menos, a
un plan que diera un minimo deseable de congruencia d
creciente sector paraestatal. Estas consideraciones, obvia-
mente no se aplican en €& caso de sectores estratégicos como

1 Este péarrafo contiene, ademas, e error de confundir e rendimiento del
capital de riesgo, esto es, las utilidades, con la tasa de interés, que es la
forma de rendimiento glle producen los préstamos y los valores de renta
fija.
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los energéticos, transportes, subsistencias populares, insti-
tuciones bancarias, Central y de fomento, en los que la ac-
cion del Estado no sdlo es justificable sino indispensable y
que, bien por circunstancias histéricas o de manera delibe-
rada, han constituido instrumentos sumamente importan-
tes de la politica econémica; no asi en muchos casos que
seria anecdético y tedioso mencionar.

El control del gasto de estas empresas se adjudicé a una
sola Secretaria, la del Patrimonio Nacional, en tanto que,
en muchos casos, su operacion dependia de las instituciones
de crédito oficial propietarias de las acciones. El control de
su financiamiento, por otra parte, se fue incorporando pau-
latinamente a partir de 1964 a control de la Secretaria de
Hacienda expresandose, en un sector separado del Presu-
puesto, las ventas y gastos de las entidades sujetas a dicho
control, como s se tratara de ingresos y gastos del Gobier-
no, en lugar de sus resultados financieros o del valor agrega-
do que generan.

Una importante consecuencia en e uso de los mecanismos
bancarios de traslacién del ahorro a través del encaje legal
0 depdsito obligatorio fue e que, a transferirse proporcio-
nes crecientes de los pasivos de las instituciones de crédito
para € financiamiento del gasto publico, e Banco Central
implicitamente asumi6 la garantia de su liquidez. Méas aun,
una vez que este mecanismo se encontrd permanentemente
radicado en la cobertura del déficit, no eraconveniente pres-
cindir de instituciones de crédito como fuentes de aprovi-
sionamiento de recursos y el Estado se convirtio en garante
tacito de la solvencia de las instituciones de crédito. A pe-
sar de que se dio € caso de quiebras bancarias menores,
este proceso condujo a que el Gobierno se volviera, no solo
socio implicito de la banca por virtud del encaje, sino ban-
quero de primer piso a presentarse condiciones insuperables
en determinados grupos financieros, La banca mixta, esto
es, las instituciones de crédito privadas adquiridas por €
Estado, incorporaron a sector paraestatal un conjunto adi-
cional de empresas, en las que habian participado como ac-
cionistas, por razones que en numerosas instancias no podian
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haber tenido relaciéon alguna con una concepcion programati-
cade la intervencion del Estado, ni de hecho, tenian que ver
con laintegracion de un sector paraestatal que fuera un ins-
trumento eficaz de politica econdmica.

Las caracteristicas del modelo de desarrollo antes expuestas,
son facilmente apreciables en la grafica que representa la
estructura sectorial de la Administracion Publica Federal.
La tesis de la capitalizacion fisica como motor del desarrollo
se refleja en € gran nimero de organismos. correspondien-
tes a los sectores de Comunicaciones y Transportes y de
Asentamientos Humanos, que llevaron a cabo parte muy im-
portante de la infraestructura material en las décadas pasa-
das. La identificacion tedrica entre 1a industrializacion y €
desarrollo y la utilizacion de mecanismos bancarios —susti-
tutivos de una politica tributaria integral concurrente con
precios flexibles en los precios de los bienes y servicios del
sector publico-s- se manifiesta en & numero de entidades
publicas que llegaron a acumularse en los sectores Industrial
y de Hacienda y Crédito Publico. Todo €llo contrasta con la
escasa importancia de los organismos paraestatales en loz
sectores Agropecuario y Forestal y Pesquero, Comercial, de
Salud y Seguridad Social. No se pretende ignorar € hecho
obvio que la accion del Estado en los procesos econémicos v
sociales no puede medirse por € nimero de entidades ads-
critas a un determinado sector de politica, Lo que se apunta
es la coincidencia entre su distinto grado de evolucion y
el conj unto de tesis adoptadas en e pasado y que, entre
otras consecuencias, llevaron a la hipertrofia de los aspectos
industrial y bancario en el Sector Paraestatal.

2. Algunas deficiencias teodricas del modelo

El producto interno bruto y e ingreso nacional como cri-
terios eficientes y suficientes del desarrollo, asi como del
producto per eapita como un indicador de la distribucién
del ingreso han sido sujetos, desde hace algun tiempo a nu-
merosas criticas. La contabilidad nacional por e método del

ingreso, fue planteada en € orden tedrico por Hieles' e ins
trumentada por Kuznets' y posteriormente, por la Organi-
zacion de las Naciones Unidas. Fue implantada en los pri-
meros afios de la década de los cincuentas por € Banco de
México, que desarrollé un amplio sistema de estadisticas so-
bre cuentas nacionales. Pocos afios después, € propio Insti-
tuto Central se empefid en integral' un esquema analitico
sobre los lineamientos del sistema de la matriz de insumo
producto de Leontief que es un método analitico de carac-
ter sectorial, como un modelo de equilibrio general, utili-
zando un sistema de ecuaciones simultaneas que reflejan, en
un momento dado, la estructura de la economia,

Este segundo método de andlisis ofrecia 111e.10res perspecti-
vas en € orden de la programacion dado que las metas con-
tenidas en € sector de demanda final pueden ser predetermi-
nadas, ademas de la riqueza de informacién que proporcio-
na € andlisis de las relaciones intersectoriales. Sin embar-
go, las necesidades de programacion financiera de corto pla-
Zo, vincularon con mayor facilidad |la tasa de crecimiento del
producto con € resto de las variables instrumentales de la
politica de coyuntura, tales como la tasa de crecimiento del
gasto publico, la elasticidad-ingreso de las importaciones, €
déficit de la cuenta corriente de la balanza de pagos, € en-
deudamiento externo adicional del sector publico y el com-
plejo de tasas de interés, tanto para proyectar la captacion
adicional de la bancay las posibilidades de financiar el déficit,
como para predecir su efecto inductor de movimientos com-
pensatorios de capital a corto plazo desde € exterior.

Por otra parte, los distintos intentos de planeacion a nivel
macroeconémico en afos recientes, empezando por € Plan
de Accion Inmediata, elaborade en 1962 por economistas
de la Secretaria de Hacienda y del Banco de México, fueron
concebidos dentro del marco teérico imperante en esa época,
en la que € objetivo prioritario era el crecimiento y donde

* Hicks. The valuation of the Social Inrorne. A r-omrnent on PrOfeSSQf

Kuznets' Reflections. Econdiica, 1948,
% Leontief. On the Valuation of Social Income. Economica. 1948.
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la distribucién y € empleo ocupaban un lugar secundario.
Ademés en este tipo de planeacién no se consideraba en
forma explicita la relacion indispensable entre programa y
presupuesto, ni los mecanismos de vinculacién entre las
medidas de politicay las acciones del sector privado. Estas
cuestiones fueron ampliamente analizadas por los economis-
tas que en distintas épocas se han encargado de la definicion
de los macro-objetivos de la politica econdbmica y que, en
numerosas instancias, reconocié la ineficiencia de los cri-
terios operativos que se han utilizado, incluyendo e hecho
gue desde €l inicio de la década de los cincuentas habia que-
dado demostrado que €l crecimiento del producto no era un
criterio univoco del desarrollo, con independencia de la dis-
tribucion.' Sin embargo, la ausencia de esquemas alternati-
VoS que proporcionaran un minimo de confiabilidad a la
orientacién de decisiones, dio como resultado la permanen-
cia de los objetivos globales sobre los sectoriales a pesar de
la insatisfaccion acerca de la bondad de los primeros. La
evolucion de la estructura estadistica nacional, orientada ha-
cia la medicion del crecimiento, no permitié incluir criterios
sobre el empleo y bienestar, y, ademas, tampoco estaba pre-
parada para obtener informacion, de un grado aceptable de
calidad, acerca de los aspectos sectoriales como los coeficien-
tes de la matriz de insumo producto, con la periodicidad que
requiere un modelo general de politica econémica para la
toma de decisiones.

Dentro de estas consideraciones de teoria como elementos
subyacentes en el disefio de la politica econdmicay sus ins-
trumentos, es necesario resaltar la influencia del andlisis
de coyuntura introducido por la Teoria General de la Ocu-
pacion, € Interésy e Dinero en 1936 por Keynes, cuya fi-
nalidad méas importante consistia en superar circunstancias
recesivas, mediante estimulos a la demanda, en paises con
importantes excedentes de capacidad ociosa y de mano de
obra calificada. EIl auge mundial de estos planteamientos
y los derivados en las décadas subsecuentes de esa corrien-

4 Semuelson, P. A. "Evaluation of Real National Income", O.E.P., N.5,,
Vol. 2, No. r, 1950.

38

te estimuld en paises con problemas, fundamentalmente de
cardcter estructural, a centrar gran parte del anélisis eco-
némico en € crecimiento a corto plazo y sus determinantes,
como son la inversion y el consumo, la tasa de interés y la
oferta y la demanda de dinero. En lo que se refiere a la
teoria del capital, el impacto de estas orientaciones, con-
dujo més bien a la aplicacion de métodos aritméticos bas-
tante complejos de evaluacién de las inversiones publicas
materiales, tipo costo-beneficio, y a desatender aspectos re-
lacionados con la necesidad de fomentar la modernizacion
generalizada de todos los sectores. Tampoco se atendieron,
hasta fecha reciente, las consideraciones sobre. la capitali-
zacion en recursos humanos y la calidad de los mismos, co-
mo condicién para ampliar las oportunidades de empleo y
como factor concomitante del desarrollo de la infraestructu-
ra material y de la capitalizacion fisica

Con muy pocas excepciones que, desaf ortunadamente, no tu-
vieron impacto en la concepcion de la politica econdmica
general, no se habia, hasta hace poco, prestado la suficien-
te atencion a desarrollos tedricos importantes relacionados
con el bienestar como objetivo central de la evolucion social.
La teoria econdmica del capitalismo y, aln més su practi-
ca, desde e mercantilismo hasta la sociedad moderna, al
soslayar los problemas de justicia econdmica, condujeron a
enfrentamientos de clases que, de alguna manera, perthitie-
ron atemperar las consecuencias de la acumulacion de la
riqueza sobre las grandes masas de poblacion trabajadora.
Sin embargo, la insatisfaccion de las sociedades modernas
ante los resultados de la evolucién de sus economias condu-
jo a los tedricos a reflexionar nuevamente, no sélo sobre los
problemas de la distribucion, sino a redefinir los objetivos
del esfuerzo econdémico en términos de bienestar.

Desde el siglo pasado Pareto habia planteado los criterios de
eficiencia econémica y distribucion que dejaba, en €l caso de
estos Ultimos, a la capacidad negociadora de las partes con-
tratantes. En los primeros afios cincuentas, los economistas
enfocaron el andlisis a establecimiento de criterios de pre-
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ferencia sobre situaciones concretas (Kaldor," Hicks" Sci-
tovskyt) asi como a procurar la construccién de una métri-
ca para € bienestar, Este ultimo aspecto y las dificultades
para construir una funcién socia de bienestar fueron amo
pliamente analizadas por diversos tratadistas (Arrow,"
Arrow,* Bergson,» Samuelson!") sin resultados practicos Sa
tisfactorios que permitieran sustituir, con carécter univer-
sal, los criterios tradicionales del crecimiento a través de hi-
pergregaciones como e producto nacional y € per capita.
Tampoco condujeron a la construccion de sistemas de in-
formacion que orientaran las decisiones de politica eco-
nomica en materia de distribucién y de bienestar. Por su
parte, los distintos estudios e investigaciones realizados en
diversos paises, incluyendo el nuestro, sobre la distribucion
de ingreso han conducido, casi siempre, a simples exhortos
para atenuar los sesgos que muestran los distintos coefi-
ctentes de medicién. Hasta ahora, no ha sido posible vincular
metas concretas en materia de redistribucion del ingreso con
la accion de instrumentos de politica ni con la evaluacion de
su potencial redistribuidor efectivo como en el caso del gasto
publico, los salarios y €l sistema de precios.

3. Laredefinicion de las metas del desarrollo

A partir de 1971, se inici6 en México un proceso de critica
a su modelo econébmico general. Para algunas corrientes la
estabilidad y e crecimiento se convirtieron en objetivos
indeseables. Para otros, ambos eran condiciones necesarias
pero insuficientes." De cualquier manera, € modelo entr6 en

5 Kaldor. "welfare Propositions in Econornics", E.J.,, 1939.

% Hicks. "Thc State oi Welfare Economics’, A.E.R., 1951.

* Scitovskv. "The Four Ccnsumer's Surpluses’, R.E.S., Vol. 11, No. |
® Arrow. "Social Choice and Individual Valles (New York, Wiley, 1951.
% Arrow. "A Difficulty in the Concept oi Social Welfare", ].P.E., Vol. 58,
No. 4, 1950.

10 Bergson. "A Reformulation oi Oertain Aspects oi Welfare Economics,
Quarterly Journal of Economice, Vol. 52 (Februarv, 1938).

1 Samuelson. "Social Indifference Curves, Q.J.E., 1956.

12 Esto es que no satisfacian las condiciones ele segundo grado en un mo-
delo de equilibrio general.

crisis desde 1973, entre otras razones por falta de flexibili-
dad en los ingresos publicos que no pudo acompafiar a una
expansion muy considerable del déficit financiado mediante
la expansion de la base monetaria. Ello, aunado a presiones
externas, condujo a la ruptura de las condiciones de equili-
brio que permitian e funcionamiento de los mecanismos fi-
nancieros de transferencia, esto es, la existencia de tasas de
interés positivas en términos reales de los mecanismos ban-
carios de captacion y e que la tasa de crecimiento de los
precios internos fuera similar a la de los principales compra-
dores y vendedores de México en € exterior. El mecanismo
de transferencia de ahorros genuinos y, en los Ultimos afios,
inclusive de excedentes liquidos creados en forma masiva por
el financiamiento del Banco de México a Gobierno, fue le-
vado a sus Ultimas posibilidades de aplicacion mediante la
elevacion de las tasas de encaje legal a niveles sin prece-
dente, con lo que se ocasiond una importante distorsién al
asignar recursos crediticios entre el sector publico y € sec-
tor privado. Independientemente del poco dinamismo de este
altimo para emprender inversiones importantes en los Ulti-
mos afos, los instrumentos de regulacion crediticia impli-
caron un grado creciente de astringencia en e mercado de
fondos prestables para expander la oferta que acentuaba el
riesgo de recesion y acentuaba las presiones inflacionarias
derivadas del crecimiento desmedido de la demanda

La fuga masiva de capitales que se dio antes de la flotacion
del peso ante las expectativas de modificacion del tipo de
cambio y que, hasta cierto punto, provoco la alteracion de la
paridad, asi como la que se presentd en los meses subse-
cuentes, condujo, a gran velocidad, a unacrisis financiera y
econdémica caracterizada por € bajo crecimiento de la pro-
duccién, resultante del lento ritmo de inversiones y de la
carencia de recursos para su financiamiento, y un ato indi-
ce de alza de precios, acompafiados de proporciones crecien-
tes de desempleo.

Ante estas circunstancias, de severidad desconocida en €l
pasado reciente, se hizo indispensable a la nueva Adminis-
tracion restaurar ta salud econdmicay, a mismo tiempo. re-
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definir las metas del desarrollo y crear los instrumentos idé-
neos en e orden administrativo publico, que hicieran posible
alcanzarl as.

Los evidentes desajustes en e proceso de evolucion de la
sociedad mexicana, asi como la necesidad de abandonar la
opulencia como objetivo del desarrollo econémico y la ne
cesidad de rechazar e consumismo como forma de vida,
han permitido madurar paulatinaménte la estructuracion
de un "Proyecto de Pais" cuyas aspiraciones fundamentales
han venido a constituir los objetivos de la politica econdémi-
ca que parecen ser los mas acordes con nuestras tradiciones
histéricas y con € funcionamiento de nuestra colectividad.
Hemos llegado a precisar que € deseo de la mayoria de los
mexicanos no es la obtencion de la rigueza desmedida por
unos cuantos a costa de la miseria de muchos, sino ‘'la con-
secucion, cuando menos, de los componentes de un bienestar
minimo por la mayoria de la poblacion.

A través de la satisfacciéon de las necesidades basicas de
numero mas elevado posible de personas, se pretende llegar
a un nivel de bienestar general superior a del sistema pura-
mente individualista, con agudos problemas de concentracion
de riqueza. En este sentido, un minimo de bienestar para
todos, conduciria a un maximo de bienestar general para
la sociedad y a la maximizacion de la justicia econdémica.
Si los objetivos de la sociedad estan dados por una defini-
cion inequivoca y consensual de las necesidades basicas la
agregacion de las preferencias individuales, y su satisfaccion
como utilidades marginales, permite derivar la existencia
de funciones globales de utilidad y de bienestar que, por
"Preferencia Revelada"," satisface las condiciones de inte-
grabilidad. Ademas, al ser estas utilidades fundamental men-
te cardinales por tratarse precisamente de necesidades basi-
cas, no se presenta € problema de intransitividad en la
agregacion de preferencias. Esto significa que e objetivo

ra Samuelson. "Foundations of Economic Analvsis (Cambridge, Marr.,
Harvard L'niversitv Prcss. 19481, Capitulo [,
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de satisfacer las necesidades fundamentales de la mayoria,
si puede ser una meta socialmente aceptable del bienestar.

Las necesidades basicas pueden definirse como aquellas re-
lativas a la nutricion, la salud, el vestido, la vivienda, la
educacion y la cultura, la capacitaciéon paray en € trabajo,
e empleo, la recreacién, la comunicacién social y la parti-
cipaeion politica. A la mayoria de estos elementos en la
economia monetaria, la consecucion de la mayoria de estos
elementos esta condicionada a la posibilidad de obtener in-
gresos minimos. Estos, en términos de la Fraccién VI de
Articulo 123 "deberan ser suficientes para satisfacer las ne-
cesidades normales de un jefe de familia en e orden mate-
rial, social y cultural y para proveer a la educacion obligato-
ria de los hijos". Considerando las expresiones "basicas" v
"normales’ como semanticamente equivalentes, existe una
coincidencia respecto a lo que generalmente" se acepta como
necesario y nuestro texto Constitucional, que sefiala €l prin-
cipio de suficiencia del salario, lo cual da bases homogéneas
para relacionar necesidad y demanda. Esta consideracion es
importante para determinar la estructura deseable de la
oferta que, para vincular ambos elementos, debe estar com-
puesta primordialmente por bienes 'susceptibles de ser ad-
quiridos por las mayorias que perciben los ingresos minimos,
io cual se lograria mediante una accién programada para
la produccién masiva de bienes que satisfagan e minimo de
necesidades basicas.

El objetivo nacional de justicia econémica, de mejoramiento
de nivel de vida de las mayorias sin recursos y € rechazo
de la sociedad opulenta como paradigma no son ninguna
novedad, sino que han estado presentes en la concepcion fi-
losofico-politica de México, desde los inicios de su lucha por
la independencia hasta la época actual. Don José Maria Mo-
relos, en e duodécimo de los Sentimientos de la Nacién del
14 de septiembre de 1813 expresaba:

14 La satisfaccion de las necesldades basicas. 1nforme del Director (General
de la UIT Ginebra 1976, y Cynthia Hewitt de Alcantara: Ensayo sobre
la satisfaccién de necesidades béasicas del pueblo mexicano entre 1940 y
1870, Centro e Estudios Sociolégicos. El Colegin de México, t977.
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Que como la buena leyes superior a todo hombre, las
gue dicte nuestro Congreso deben ser tales, que obli-
guen a constancia y patriotismo, moderen la opulencia
y la indigencia, y de tal suerte se aumente e jornal del
pobre, que mejore sus costumbres y aleje la ignoran-
cia, la rapifia y € hurto.

La medida en que han sido explicitamente sefialados los ob-
jetivos del desarrollo desde € mas alto nivel politico, puede
apreciarse en los siguientes conceptos del discurso de toma
de posesion del actual Presidente de la Republica.

La sociedad no cumplird su propésito s no se organi-
za para dar empleo a todas las capacidades y capacitar
todas las posibilidades para su empleo.

Centraremos el impulso del desarrollo en la satisfaccion
de las necesidades basicas de la mayoria de la pobla-
cion. Ante la limtacién de recursos que caracterizan €l
subdesarrollo, se pretende alcanzar niveles minimos de
bienestar en materia de alimentacion, salud y educa-
cion. Ayudemos todos a la liberacion de nuestros com-
patriotas que sufren la esclavitud que entrafian € ham-
bre, la enfermedad y la ignorancia, para que los niveles
minimos de vida y dignidad, alcancen a todos, particu-
larmente a la poblaeion rural y otros grupos margina-
dos, para abatir los desequilibrios mas flagrantes que
afectan a sectores y regiones del pais. Lo que nos obli-
ga a crear mas empleos. (y) pagar salarios realmente
remuneradores y no simplemente nominales.

La forma de lograr las metas propuestas esta también sefia-
lada en e mensaje inicial del Presidente en los siguientes
términos:

Nuestro proposito es programar lo que tendremos gue
realizar para que, en un supremo esfuerzo de afinidad.
todas las acciones que emprendamos, dentro de cada
sector y entre dlos, converjan a los mismos fines coul-
plementandose y apoyandose reciprocamente, en un
afdn de racionalizar y optimizar Ias funciones que cum-
plen quienes en e Ambito publico, privado y socia, se

corresponsabilizan en e proceso de transformacion del
pais; haciendo obligatorias las decisiones para los 0r-
ganos de la Federacion, centrales y paraestatales; acor-
dadas con los Estados soberanos y municipios libres y
convenidas e inducidas respecto de la iniciativa privada
y social con respeto absoluto a sus derechos para asumir
libremente e compromiso del pacto social.

Si bien la més alta prioridad en €l reordenamiento econémico
se asigna a la satisfaccion de las necesidades basicas, la es-
trategia econémica global, basada en' prioridades de bienes-
tal', debe apoyarse en el crecimiento de sectores estratégi-
cos que no forman parte del consumo final, como los ener-
géticos, los transportes, la industria siderurgica, la petra-
quimica, etc., que condicionan, desde € punto de vista técni-
co la posibilidad de orientar la economiaen € sentido que las
Autoridades han determinado.

3. Losinstrumentos de una programacioén sectorial del des-
arrollo

Desde sus primeros dias, la presente Administracion ha
adoptado importantes medidas de reforma a la Adminis-
tracion Publica, tendientes a instrumentar las metas y a
facilitar su logro. En una primera etapa de reforma sustan-
tiva, se promulgaron la Ley Organica de la Administracién
Publica, la de Presupuesto y Gasto Publico, la de Deuda PU-
blica, se modificé la Ley Organica de la Contaduria Mayor
de Hacienda y se estableci6 el Convenio Unico de Inversion
y Desarrollo con los Gobiernos de los Estados. En la segun-
da etapa se establecio la estructura sectorial a que se re-
fiere e presente trabajo, para. en breve, iniciar la fase
correspondiente a las relaciones intersectoriales.

Los sectores en que se ha dividido la Administracion Publi-
ca Federal son: Agropecuario y Forestal. Pesca, Industrial,
Comercio, Turismo, Comunicaciones y Transportes, Asen-
tamientos Humanos, Educaciéon Publica, Laboral, Salud y
Seguridad Social, Administracién y Defensa, y Politica Eco-
noémicn. Este Gltimo sector compuesto por la Secretaria de
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Programacion y Presupuesto y de Hacienda y Crédito Publi-
co, constituye € ¢ e de la planeacion econémica, de aeuer-
do con los lineamientos que debe trazar el Ejecutivo. Como
su nombre lo indica, la Secretaria de Programacion y Pre-
supuesto tiene la funcién de vincular, en una secuenciamulti-
anual y en cada gjercicio, los programas de cada sector, in-
cluyendo a los organismos descentralizados, fideicomisos y
empresas de participacion estatal de cada uno de €llos, con
su expresion presupuestal. Esto es, que se establece el pre-
supuesto sectorial por programa, constituyendo las Secreta-
rias de Estado, las instancias normativas y de autoridad; y
como coordinadoras de la instrumentacion por ellas mismas
y por las Entidades Paraestatal es.

Todo lo anterior establece un marco general de congruencia
gue conecta los objetivos globales de politica, que son las
metas de la planeacion, con los programas sectoriales y su
financiamiento.

Existe una evidente compatibilidad entre la definicién de las
necesidades béasicas y la estructura sectorial de la Adminis-
tracion Publica. Pueden ser claramente identificables las
necesidades de nutricién, con los Sectores Agricola y Pes-
quero, la de la salud, con €l conjunto integrado por € IMSS-
ISSSTE-DIF y e Sector Salud y Seguridad Social; la de edu-
cacion y cultura, por € conjunto CONACY T-Sector Educa-
tivo; la capacitacion y el empleo se asocian a sector de Po-
litica Laboral; la vivienda. en e conjunto INFONAVIT-
Asentamientos Humanos; la comunicacion sociad y la re-
creacion, en los sectores de Comunicaciones y Transportes
y Turismo. Esto significa que la presente estructura admi-
nitrativa del Gobierno Federal es adecuada para conducir
una politica econémica acorde con los intereses de las ma
yorias y a la satisfaccion de sus necesidades bésicas y, de-
pendiendo de las orientaciones que se den al sector indus-
trial, con la generacién de los bienes social mente necesarios.

Conviene aclarar que la division sectorial no constituye un
cartabon rigido ni un sislema operativo que ignore la na
turaleza juridica diversa de las distintas entidades partici.
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pantes sino, por € contrario, un ordenamiento de caréacter
programatico que permita acciones eficaces y la evaluacién
de las mismas dentro de una concepcion moderna de la
Administracion Publica por objetivos y por resullados. Ade-
mas, con relacion especifica al Sector de Politica Laboral, la
denominacion sectorial es una simple convencion, dado que
el empleo, la productividad, € equilibrio en las relaciones la-
borales, y la elevacién de los niveles de bienestar de los
trabajadores y sus dependientes, abarcan horizontalmente
a todas las actividades econdmicas.

Las acciones emprendidas hasta la fecha hacen posible la
elaboracién de programas sectoriales que involucren, dentro
del contexto del marco general, a las dependencias del Eje-
cutivo Federal y del Sector Paraestatal siguiendo lineamien-
tos de caracter obligatorio. Queda un camino largo por re-
‘correr para incoporar, con irrestricto apego a nuestro régi-
men de libertad, a los sectores privado y socia, asi como
para organizar € esfuerzo comin dentro de la estructura es-
pacial que contempla la divisién politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos en Estados y Municipios. También es preciso
examinar, dentro del propio Sector Paraestatal, s las enti-
dades adscritas a cada uno de los ambitos de politica son
necesarias, suficientes y eficientes.

Este ultimo aspecto ofrece tal vez posibilidades de un tra-
tamiento inmediato; asi como existen empresas, organismos
y fideicomisos que han caido dentro de la esfera guberna-
mental por razones accidentales, por politicas econémicas ya
superadas o bien porque han dejado de cumplir su cometi-
do, por lo que deberian desaparecer del ambito de la pro-
gramacion directa, podria existir también e caso de que
fuera preciso que e Estado requiriera de otro tipo de me-
canismos, con los que ahora no cuenta, bien sea para ase-
gurar la autodeterminacion y la independencia econémica en
sectores estratégicos o para cumplir con los objetivos de
orientar la economia a la generacion de bienestar mediante
la satisfaccién de las necesidades basicas. En cualquier caso,
todo criterio de optimizacion no puede llevarse a cabo en la
practica sin un compromiso fundamental por mejorar la efi-
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ciencia del Sector ’arsestatal, cuyas funciones no estin di-
rigidas a un conjunto minoritario de la poblacién sino a
pueblo de México en su conjunto.

Por lo que se refiere a la coordinacién con las empresas
privadas y con € sector socia, existe ya el importante pre-
cedente de los Convenios de Alianza para la Produccion. En
este sentido, convendria establecer metas de produccion y de
empleo en las distintas ramas, para que, voluntaria y ar-
ménicamente, se conjugaran las acciones de politica con la
operacion de las Entidades Paraestatales y con la pro-
duccion de los sectores privado y socia. Para ello, se requie-
re crear los mecanismos de consulta y de participacion que
hagan posible proponer metas anuales y multianuales, aSl
como los médulos de informacién por sectores, subsectores y
ramas, que permitan integrar un proceso administrativo de
la economia nacional en cada uno de €llos y evaluar los re-
sultados.

Una programacion sectorial mas avanzada debera incluir la
prevision de las necesidades de financiamiento de los distin-
tos niveles y € establecimiento de mecanismos especificos
para asegurar un fluj o regular de recursos parala obtencion
de las metas sefialadas para cada rama. Ademas, conviene
formular presupuestos de divisas para la importacion de
materias primas y bienes de capital y una estimacién de los
requerimientos de mano de obra calificada y semicalificada
gue la expansion del producto implicard, a corto, mediano y
largo plazo, incluyendo la implantacion de los sistemas de
adiestramiento, capacitacion y formacion de personal para
asegurar la existencia de los insumos de mano de obra. Debe
igualmente programarse la accion de los mecanismos que
permitan una transferencia fluida de los bienes producidos
hacia la mayoria demandante.

Dentro de una programacion sectorial completa no debe pa-
sarse por alto la importancia de los mercados exteriores en
la generacion de empleos y su estimulo a la actividad in-
terna. Si la economia nacional debe encontrar su vocacion
en la forma de generar, masivamente, satisfactores de ne-
cesidades reales de las mayorias, en la medida en que lo

haga con eficiencia, competitividad y calidad, podra Igual-
mente exportar grandes cantidades de productos béasicos pa-
rael consumo de los trabajadores de otras partes del mundo,
incluyendo los de paises de alto nivel de ingreso.

Un paso inmediato, cuyo estudio puede merecer considera-
cion, podria consistir en la formacion de comités de crédito,
por sector y por rama de actividad, de la banca Nacional y
Mixta. Sin desconocer la individualidad de las instituciones,
en una primera instancia podria ser conveniente diagnosti-
car la eficiencia con que se atienden los requerimientos fi-
nancieros de las empresas publicas de un determinado sector.
Posteriormente, podrian establecerse las necesidades globa
les de recursos, incluyendo a los sectores privado y socia
conjuntamente con la ‘'banca privada para formular un
programa de financiamiento sectorial.

Las acciones de programacién sectorlal no solamente tienen
lugar en € tiempo, sino en € espacio. Ademas de las medi-
das tendientes a descentralizar los aspectos operativos del
Presupuesto de las distintas dependencias mediante el Con.
venio Unico de Cooperacion con los Gobiernos de los Estados,
debe propiciarse que, por una parte, se exprese el presupues-
to del Gobierno Federal y de las Entidades Paraestatales
como la suma de los ingresos, gastos corrientes e inversio-
nes que tienen lugar en cada estado de la Republica y, de
cada Estado, en cada Municipio. Por la otra, € programa na
cional de actividad econdmica, incluyendo a los sectores pri-
vado y social en las distintas ramas, puede expresarse como
la suma de la produccién de cada Entidad Federativay, si-
guiendo la misma metodologia, también los planes de medio
y largo plazo en aspectos tales como los presupuestos de
bienes de capital fisico, de formacién de capital humano, de
financiamiento, etc. Para €llo, es preciso buscar las férmu-
las operativas, que, respetando la soberania de los Estados
y la libertad de los Municipios, conduzcan a la creacion de
una red programadora gque vincule estrechamente € mode-
lo de administracién publica, con los auténticos objetivos de
la economiay de la sociedad, y con nuestra estructura politi-
caterritorial.
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LA TEORIA DE LA ORGANIZACION EN EL MARCO
CONCEPTUAL DE LAS REFORMAS

MACROADMINISTRATIVAS

Fortunato LOZANO ALVAREZ

La génesis de las reformas macroadminlstrativas del Eje-
cutivo Federal, en e México contemporaneo, se ubica a par-
tir de la creacion de la Comision de Administracion Publi-
ca, en 1965. Esta Comision habria de encargarse de "dic-
taminar la mas adecuada estructura de la administracion
publica y las modificaciones que deberian hacerse en su
organizacion”, con el fin de coordinar la accion y € proceso
de desarrollo nacional e introducir la modernizacién tecno.
I6gica en € aparato administrativo con que cuenta el Estado,
para llevar a cabo las decisiones del poder publico.

La Comision estuvo presidida por e licenciado José Lopez
Portillo e integrada por distinguidos funcionarios piiblicos
y maestros universitarios: € Lic. Fernando Solana, € Lic.
Julio Rodolfo Moctezuma, € Lic. Emilio MUjica, el Lic. Gus-
tavo Martinez Cabafias, € Lic. Carlos Vargas Galindo v,
mas tarde, como Secretario Técnico, € Lic. Alejandro Carri-
llo Castro, quien contdé con la valiosa asesoria del Lic. Mi-
guel Duhalt Krauss, conocido administrativistay experto en
Teoria de 1a Organlzacion.

En los primeros dos afios de actividad, la Comisién se abo-
cO a analizar la situacion administrativa prevaleciente y
emitié un diagnostico, asi como las correspondientes reco-
mendaciones, en un documento intitulado Informe sobre la
Reforma de la Administracién Publica Mexicana, que saio
alaluz en 1967. Dicho trabajo planted que "en términos ge-
nerales, los problemas de una reforma administrativa en €

seno del Poder Ejecutivo Federal, podrian dividirse en dos
grandes campos: los macroadministrativos y los microadmi-
nistrativos", Los primeros tendrian que ver con la estructu-
ra, los procedimientos y la coordinacion de las dependencias
del Poder Ejecutivo consideradas en su conjunto, de manetra
qgue cada Secretaria y Departamento de Estado, organismo
descentralizado y empresa de participacion estatal, formara
parte integrante del cuerpoe administrativo del Gobierno Fe-
deral. En tanto que en € nivel microadministrativo, € todo
estaria constituido por cada institucion en lo particular.

La concepciodn tedrica 'y metodoldgica de las reformas macro-
administrativas, ha obedecido a dos enfoques de andlisis:
e sistémico y € de agrupaciones sectoriales. El primero
consiste en percibir a la administracion publica como un sis-
tema de accién para € desarrollo nacional. El segundo pro-
pone agrupar a las entidades (organismos y empresas del
Estado) por sectores de actividad gubernamental, bajo la
coordinacion de una dependencia (Secretaria o Departamento
de Estado). que funja como "cabeza de sector".

La teoria del Sistema Administrativo Publico, proviene, en
sus origenes, de la Teoria de los Sistemas Generales, des
arrollada por el bidlogo Ludwing Von Bertalanffy.

Se concibe al sizsterna como un conjunto de partes integradas
e interrelacionadas entre si y que forman un todo unitario
gue cumple con una funcién vital. Existen sistemas cerrados
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y sistemas abiertos. Estos Ultimos interactan con e medio
ambiente, esto es, ejercen influencia sobre el mismo y son
influidos por é. Los organismos vivos son considerados como
sistemas abiertos, que estan compuestos por entradas, pro-
cesos, estructura y salidas.

Esta concepcidn sistérnico-bioldgica, aunada a la Teoria de
la Cibernética, que construyd el fisico Norbert Wiener y
gue se encarga de explicar los fendmenos de la comunicacion
y €l control, tanto en las maquinas como en las organizacio-
nes sociales, permitid, en las Ultimas décadas, realizar iso-
morfismos de estructuras de organismos bioldgicos comple-
jOs con organizaciones sociales complejas.

El enfoque sistémico fue utilizado en las ciencias politicas y
sociales por Talcott Parsons, David Easton, Karl Deutsch ¥
Helio Jaguaribe; y, en las ciencias administrativas, por
Johnson, Kast y Rosenzweig, Miller y Rice, Cleland y King
y otros mas. En € estudio de la administracion publica, los
autores gue se han sumado a esta optica son, entre otros,
los siguientes; Ira Sharkansky, Samuel M. Katz, Mario Friei-
ro, Wilburg Jiménez Castro y Alejandro Carrillo Castro.

A continuacion se presentan algunos model os sistémicos pres-
criptivos de Organizacién Gubernamental para el Desarrollo:

EL MODELO KATZ

Uno de los primeros administrativistas que realiz6 contri-
buciones importantes sobre la materiafue e Dr. Samuel M.
Katz. Su modelo de organizacién macroadministrativa para
el desarrollo incluye seis sistemas de accion, a saber:'

1. El sistema de los Recursos Humanos:
(de flujo de mano de obra)

Objetivo: La provision del nimero adecuado de personas
debidamente enteradas y capacitadas, cuando y dénde sean
necesarias.

1 Katz, Samuel. Administracion de la Planificacion para el Desarrollo Na-
cional. Union Panamericana, 1964.
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Subsistemas:;

a) de educacion formal (en las escuelas de nivel primario,
secundario y universitario)

b) de entrenamiento técnico

e) de empleados civiles de gobierno

d) de servicio nacional de empleo

€) de entrenamiento durante el servicio.

2. El sistema de Finanzas:
(de flujo financiero)

Objetivo: La disponibilidad de fondos en la cantidad, tiempo
y lugar apropiados.

Subsistemas:;

a) tributario

b) bancario

€) regulador de divisas

d) de planificacién

€) organizacion y control de presupuesto gubernamental
f) de los flujos financieros particulares

3. El sistema Logistico:
(de flujo de bienes y servicios)

Objetivo: La disponibilidad de bienes y servicios, en € mo-
mento y lugar oportunos.

Subsistemas:

a) de transportes

b) de adquisiciones del gohierno
c) de redes de energia

d) de comercializacion.

4. El sistema de Participacion:
(de flujo de interés en €l desarrollo)

Objetivo: El incremento del nimero y alcance de la partici-
pacion individual y de grupos, en laformulacién y ejecucién
de los planes y programas de desarrollo.
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Subsistemas:

a) de comunicacion sobre metas, programas y proyectos de
desarrollo

b) de intervencién en la formulacién del plan

€) de participacion politicay religiosa.

5. El sistema de Poder Legitimo:
(de flujo de poder)

Objetivo: El derecho y la capacidad sancionados, para tomar
y hacer cumplir decisiones relacionadas con e desarrollo,
no obstante la oposicién que enfrentan tales decisiones.

Subsistemas:

a) de coordinacién de jurisdicciones gubernamentales
b) de coordinacion de relaciones interjurisdiccionales
€) de poder legitimo en € sector privado.

6. El sistema de Informacion:
(de flujo de informacion)

Objetivo: EI movimiento de la informacion (correcta, opor-
tunay suficiente) desde sus fuentes a su lugar de destino.

Subsistemas:

a) formales

b) oficiosos

€) de control

Cada uno de los sistemas individuales y los subsistemas debe
formar un régimen coherentey el conjunto de estos sistemas

debe incorporar la totalidad de las actividades de desarrollo
pertinentes.

EL MODELO JIMENEZ CASTRO

Wilburg Jiménez Castro, publico en 1968, sus Sistemas
Prioritarios de Administracion para e Desarrollo.' Para

2 Jiménez Castro. Administracion Publica para ! Desarrollo Integral.
F.C.E. México, 1971, pp. 226-276.

efectos de andlisis los divide en sistemas centrales asesores
y sistemas centrales auxiliares.

1. Sistemas Centrales Asesores

1.1. Sistema de Planificacién

1.2. Sistema de Presupuesto

1.3. Sistema de Reforma, Reorganizacion o Moderni-
zacién Administrativa

1.4. Sistema de Personal

2. Sistemas Centrales Auxiliares

2.1. Sistema Estadistico

2.2. Sistema de Contabilidad Publica

2.3. Sistemade Compras, Suministrosy Almacenamiento
2.4, Sistema de Procesamiento Automatico de Datos.

EL MODELO FRIEIRO

El DI'. Mario Frieiro, asesor en administracion publica de
las Naciones Unidas, presentd un Modelo Macroscopico Sis-
témico de Organizacion Gubernamental para el Desarrollo,
en 1971 en € Centro de Investigaciones en Administracion
Pablica de la Universidad Nacional Autonoma de México.*
Dicho modelo incluye los siguientes sistemas de accion:

1. Sistema de Conduccion. Es € encargado de conducir €
proceso gubernamental y promover la organizacion del Es-
tado hacia mas altos niveles de racionalidad historica.

2. Sistema de Movilizacién. Es € responsable de producir
factores econémicos, educativos, socio-culturales, institucio-
nales y tecnoldgicos, de alto poder multiplicador para crear
las condiciones propicias que aceleren la consecucion del des-
arrollo nacional.

s Frleiro, Mario. Teoria General de Administracion Publica para e Desa-
rrollo de América Latina. Inédito.
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3. Sistema de Produccion. La funcién-objetivo de este sis
tema es asegurar € flujo necesario de bienes y servicios fi-
jados por las metas nacionales de desarrollo.

4, Sistema de Servicios Publicos. Es € abocado a prestar los
servicios administrativos y técnicos a los Sistemas de Pro-
duccion y Regulatorio.

5. Sistemade Legitimidad Formal. Tiene como objetivo man-
tener e Estado de Derecho.

6. Sistema Cibernético Regulatorio. Es el responsable de
mantener € Estado de Derecho Cibernéticamente, en condi-
ciones dinamicas tales que den legitimidad a los nuevos pro-
cesos y acciones de los sujetos de la accién social, con fun-
damento en la racionalidad histérico proyectiva.

7. Sistema de Seguridad. Es e encargado de mantener la
integridad del Estado, frente a amenazas o lesiones al mismo.

El segundo enfoque analitico para disefiar e implantar las
reformas macroadministrativas fue la Illamada optica tri-
dimensional, desarrollada por Jiménez Nieto en su libro Po-
litica y Administracién. Esta Optica permitié analizar a
Sistema Administrativo Publico, desde tres angulos: insti-
tuciones, sectores y sistemas administrativos comunes.

"Cada institucién —dice Carrillo Castro-s- como sujeto in-
dividualizado de derechos y obligaciones, puede ser estudia-
da desde el punto de vista de su objetivo propio. En este
caso las reformas institucionales buscan optimizar —cuanti-
tativa y cualitativamente-- su producto o servicio, median-
te la utilizacion mas racional de sus recursos, y fundamen-
tando debidamente su actividad en e sistema juridico...
también se puede analizar a las instituciones desde un punto
de vista macroadministrativo" y ubicarlas convencional-
mente en los llamados sectores de actividad. Por ultimo, se
pueden estudiar, con esta metodologia a los sistemas admi-
nistrativos integrales, 0 macrosistemas de apoyo, quienes
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cumplen con las funciones sistémicas de regulacion, adapta-
cion y mantenimiento.

Alegjandro Carrillo Castro, quien ha tenido un papel prepon-
derante en el proceso de la Reforma Administrativa en Mé
xico (primero como Secretario Técnico de la Comision de
Administacion Puablica, después como Director General de
Estudios Administrativos de la Secretaria de la Presidencia
y en la actualidad como Coordinador General de Estudios
Administrativos de la Presidencia de la Republica), canali-
z6, con meridiana claridad. todos estos esfuerzos tedricos
hacia el modelo prescriptivo de Reforma de la Administra-
cion Pablica Mexicana, bajo los lineamientos que dictd en
1965, el Licenciado José Lépez Portillo, en su caracter de
Presidente de la Comisién de Administraciéon Pablica. Este
modelo prescriptivo y las reformas realizadas a partir de
ano citado hasta 1976, sirvieron de base para poner en mar-
chala mas consciente y profunda reorganizaciéon macroad-
ministrativa del aparato publico, que se haya registrado en
la historia de México.

Uno de los primeros actos de gobierno del actual Presidente
de la Republica, fue presentar, ante e Congreso de la Unién,
la iniciativa de Ley Organica de la Administracion Puablica
Federal, que actualmente rige € funcionamiento del Sis
tema Administrativo Publico y que legitima el nuevo modelo
mexicano. Este ordenamiento aprobado por dicho Congreso,
fue publicado el 29 de diciembre de 1976, en el Diario Oficial
de la Federacion.

Los considerandos sobresalientes contenidos en la Exposi-
cién de Motivos de la iniciativa de ley que se menciona, fue-
ron los siguientes:

— El aparato administrativo facilité € cumplimiento de un
buen nimero de las metas de nuestra Revolucion. Sin
embargo su eficacia ha disminuido ante la actual proble-
maética nacional.

Se requiere una nueva adecuacion de la administracion
publica, para resolver las necesidades y problemas que
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planteala presente situacion del paisy del mundo. Por lo
gue la reorganizacion debe encaminarse a evitar las du-
plicaeiones existentes, precisar responsabilidades y sim-
plificar estructuras.

La eficacia de la accion publica requiere del orden sin €
cual la coordinacion es imposible de alcanzar.

La reorganizacion propuesta pretende convertir la com-
pleja estructura burocrética, en un instrumento que per-
mita que las decisiones gubernamentales se traduzcan
efectivamente en los resultados que demandan los habi-
tantes del pais.

Se incluye también la institucionalizacion de la progra-
macion de las acciones de la Administracion Publica.

El sector paraestatal, organismos y empresas del Estado,
se rige en lo sucesivo por la Ley Organica.

Se incorpora la responsabilidad sectorial de las depen-
dencias directas del Ejecutivo Federal. Y se agrupan
las entidades por sectores de actividad.

Se crea la Secretaria de Programacion y Presupuesto y
se le atribuye la responsabilidad de elaborar los planes
nacionales y regionales de desarrollo econémico y social,
asi como programar su financiamiento y evaluar los re-
sultados de su gestion.

Por dltimo, se incorpora la figura de la desconcentra-
cion administrativa, como modalidad de la delegacion de
autoridad en los distintos dmbitos del territorio nacio-
nal, para dar una atencién mas eficaz y oportuna a los
gobernados en su lugar de residencia, sin gque tengan
gque esperar las decisiones que hoy dia se toman desde
la capital de la Republica.

La Reforma Administrativa en México debera incidir, en
el futuro inmediato, sobre la cultura burocrética. Si bhien,

las transformaciones macroadministrativas y la adopcién vy
adaptacion de las tecnologias modernas en el quehacer puU-
blico han sido satisfactorias, es notoria la persistencia de
valores, actitudes y comportamientos buroerdticos incom-
patibles con la axiologia y con la cultura inherentes a mo-
delo prescriptivo,

El vigjo anhelo que se propuso alcanzar la Comisién de Ad-
ministraciéon Publica, hace mas de 10 afios, de "elevar la ca-
pacidad administrativa de los organismos publicos para que
el Gobierno pueda realizar, de la manera mas eficiente po-
sible, la tarea que le corresponde en la elaboracion, la apli-
cacion y € control del plan nacional de desarrollo”, no se
ha cumplido cabal mente.

En la creacién de la nueva cultura administrativa, que se
requiere para ser congruentes con el deber ser propuesto, se
deben utilizar los nuevos aportes de la Teoria de la Organi-
zacion. Entre ellos destacan, por un lado, la Teoria de Fun-
dacion y Desarrollo Institucional y, por € otro, la Teoria de
Desarrollo Organizacional.

La Teoria de Desarrollo Institucional, elaborada y aplicada
por Joseph W. Eaton, Milton Esman, Aluizio Loureiro Pin-
to, y otros estudiosos, a través del Programa Inter-Univer-
sitario de Investigacion en Desarrollo Institucional, se ha
definido como la planeacion, estructuracion y direccion de
organizaciones, nuevas o reconstruidas, que incorporen cam-
bio en valores, funciones y tecnologias fisicas y sociales;
establezcan, promuevan y protejan nuevas relaciones nor-
mativas y patrones de accion; y, soliciten y obtengan apoyo
y complementaridad del contexto social.

Uno de los campos criticos para lograr € desarrollo nacio-
nal, en e esfuerzo de movilizacion de los recursos nacionales,
es e que se refiere al cambio institucional planeado. En €
modelo sistémico de organizacién gubernamental para € de-
sarrollo, Mario Frieiro propone la existencia, dentro del Sis-
tema de Movilizacion, de un Subsistema de Desarrollo Ins-
titucional, referido a complejo organizacional administrati-
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va relativo a cambio institucional. Dicho Subsistema tendria
como objetivo el de "asegurar la secularizacion de las nuevas
instituciones acordes con la sociedad desarrollada®," por lo
tanto se encargaria de activar e proceso de fundacion y
desarrollo institucional al través de la creacion y consolida
cién de "nuevas instituciones funcionales a proceso de De-
sarrollo Nacional por medio de la creacion de economias
externas que sirvan de sostén a un desarrollo institucional
acelerado y con ato nivel de integracion"." Ademas de pro-
mover, crear y/o apoyar la creacién de las nuevas institu-
ciones, asi como de reestructurar algunas de las existentes,
el subsistema citado estaria preocupado por la planificacion
"con agregados estratégico-tacticos, de la desintegracion
sistémica y la extincion acelerada de las instituciones dis-

funcionales no recuperables para el proceso de desarrollo”.

Asi, €l cambio institucional planeado se justifica en tanto
exista la necesidad imperiosa de crear, proteger, promover
e internalizar, en e contexto socioglobal y en & complego
gubernamental, una serie de patrones de accion, orientacio-
nes de valor patronizadas, actitudes y comportamiento hu-
manos, grupales, organizacionales e institucionales acordes
con el proceso de desarrollo nacional.

El vehiculo ad hoc para la institucionalizacion de dichas
pautas es necesariamente e que ofrecen las instituciones
que, por su caracter, son capaces de resistir las diversas
agresiones provenientes del contexto socio-globa y/o del
complejo gubernamental y de frustrar el posible rechazo de
las pautas propuestas. Dicho de otra manera, no es sino a
través de estas instituciones y de otras acciones paralelas,
como se pueden provocar cambios estructural es significativos
y definitivos que determinen la irreversibilidad del proceso
de desarrollo nacional.

La Teoria de Desarrollo Organizacional, construida por Wa-
rren -G. Bennis, Blake y Mouton, Beckhard, Lawrence y

%+ Mario Frieiro. Op. cit.

& | bidem.
% Ibidem.
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Lorsch y otros tedricos, es -dice Bennis- "una respuesta
a cambio, una compleja estrategia educativa cuya finalidad
consiste en cambiar las creencias, actitudes, valores y es
tructura de la organizacion, en forma tal que éstas puedan
adaptarse mejor a nuevas tecnologias, mercados y retos, as
como a ritmo vertiginoso del cambio mismo®'.

Las caracteristicas del Desarrollo Organizacional que se-
fiala Bennis, son las siguientes:

- Es una estrategia educativa adoptada para lograr un
cambio planeado de la organizacién.

Los cambios que se buscan estan ligados directamente
a la exigencia o demanda que la organizacion intenta
satisfacer.

Enfatiza en la importancia del comportamiento experi-
mentado.

— Los agentes de cambio son en su mayoria, pero no ex-
clusivamente, extrafios a sistema-cliente.

- Implicauna relacion cooperativa entre e agente de cam-
bio y los componentes del sistema-cliente,

Los agentes de cambio comparten una filosofia social,
gue da forma a sus estrategias, determina sus interven-
ciones y rige en gran parte sus respuestas a los siste-
mas-clientes.

Los agentes de cambio comparten un conjunto de metas
normativas de su filosofia social.

El Desarrollo Organizacional tiene como metas normativas:

- El mejoramiento en la competencia interpersonal.

- La transferencia de valores que haga que los factores y
sentimientos humanos lleguen a ser considerados legiti-
mas.
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— El desarrollo de una creciente comprensién entre los
grupos de trabajo y entre los miembros de cada uno
de éstos, a fin de reducir las tensiones.

La instrumentacion de una "Administracion por equi-
pos' més eficaz, o sea la capacidad de los grupos fun-
cionales para trabajar con mayor competencia.

— La aplicaciéon de mejores métodos de solucion de con-
flictos contra métodos burocréticos.

— y la adopcién de sistemas organicos en vez de sistemas
mecanicos.

Por Ultimo, es urgente construir una teoria explicativa y
prescriptiva de la cultura burocrética mexicana, que proven-
ga de investigaciones sistematicas, caracterizaads por la
elaboracion de cuerpos de hipétesis confrontadas a la luz
de la empiria del complejo burocratico, aprovechando las
contribuciones sociol6gicas de Max Weber, Robert K. Mer-
ton, Phillipe Selznick, Alvin Gouldner, Gerth y Mills, Gino
Germani, Joseph LaPalombara, Peter Blau, Rensis Likert y
Michel Croizer.
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LA REESTRUCTURACION DE LA ADMINISTRACION

PUBLICA CENTRALIZADA

Rubén VILCHIS MELGAREJO

INTRODUCCION

El presente articulo tiene por objeto analizar con una pers-
pectiva histoérica la actual reestructuracién de que han sido
objeto las dependencias y los 6rganos que dependen directa-
mente del Ejecutivo Federal, para llevar a cabo con mayor
eficiencia y oportunidad la programacion y coordinacion de
las actividades encomendadas a las entidades de la adminis-
tracion publica paraestatal,

De esta manera, €l programa de reforma administrativa del
Gobierno Federal considera actualmente, en sus respectivos
ambitos, a las dependencias de la administracion centrali-
zada y alas entidades de la administracién paraestatal como
dos subsistemas que conforman el sistema general de la ad-
ministracion publica federal. L.a accion del primero es e
normatividad, conduccién, coordinacion y evaluacién de la
actividad econémica nacional; en tanto que la del segundo
es de gecucion de las politicas gubernamentales, orientada
principalmente a la produccion de bienes y a la prestacion
de servicios de carécter popular, asi como a fomento y
promociéon de ciertas actividades relacionadas con el des
arrollo tecnolégico, la investigacion cientificay la autonomia
cultural del pais. En esta virtud, la reestructuracion que
en este tiempo vive el aparato administrativo est4 orientada
a incrementar la racionalidad de los mecanismos de coordi-
nacion y de control que e Ejecutivo Federal ejerce sohre
las entidades del subseetor paraestatal.

Conviene anticipar que se ha utilizado el concepto "reestruc-
turacion" administrativay no e de "reforma" administrati-
va para delimitar el alcance de este trabajo. De esta forma,
podemos entender la reestructuracion administrativa como
la resultante del funcionamiento de los mecanismos de refor-

ma; de igual manera la podemos entender como una trans-
formacion concreta de las estructuras, procedimientos o
sistemas de trabajo de una organizacién. La reestructura-
cion se significa ademas como una reorganizacion del apa-
rato administrativo, discontinua en el tiempo pero necesaria
y conveniente para superar las deficiencias o adaptar la o1
ganizacién a las nuevas directrices y politicas del titular del
Ejecutivo Federal. Por lo tanto, difiere de la reforma admi-
nistrativa porque ésta es un proceso permanente y sistémi-
co, es decir, continuo en el tiempo y cuya programacion y
gjecucion eficientes derivan precisamente en una reestruc-
turacion.

NECESIDAD DE LA REESTRUCTURACION

En términos generales, la evolucion de la Administracién
Publica Federal durante los dltimos decenios, principalmen-
te a partir de los cuarentas, se habia caracterizado por la
creacion acelerada y anarquica de organismos; hasta cierto
punto podria considerarse a la administracién como un cuer-
po vegetativo cuyo crecimiento obedecia en la mayoria de
los casos a la solucidn de problemas agudos y urgentes que
en un determinado momento era necesario resolver, o bien
a meras coyunturas de carédcter politico. En cualquiera de
los casos, dicho crecimiente adolecié de una adecuada y sufi-
ciente programacién y congruencia, con lo cua a paso del
tiempo se fueron generando superposicion de acciones y
duplicacion de funciones y responsabilidades.

Esta problemética a nivel global de la organizacién guber-
namental ya habia sido sefialada en e Informe' de la Co-

® |nforme sobre la Reforma de la Administracién Plblica Mexicana. Co-
ordinacién General de Estudios Administrativos, Presidencia de la Repu-
blica, 1977.
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mision de Administracién Puablica, la cual funciondé en el
seno de la entonces Secretaria de la Presidencia de 1965
a 1970. De manera general la Comisién informaba sobre las
limitaciones y deficiencias tanto de astructuras como de pro-
cedimientos; recursos humaneos, materiales ¥ financieros;
programacién y coordinacion de las actividades; mecanismos
de control; duplicacién, ¥y en algunos casos, contradicién en
la formulacion de programas de trabajo; etc. Sefalaba ade-
més las recomendaciones para su superacién, mismas gue
fueron presentadas a los titulares de las dependencias y al
Ejecutivo Federal. Es importante hacer notar que desde el
punto de vista del manejo de las entidades paraestatales, Ia
Comisiéon de Administracién Phblica advertia en 1267 la
necesidad de agrupar sectorialmente las diversas entidades
y organismos oficiales, determinande en cada caso las uni-
dades normativas o coordinadoras de cada =ector de actividad
econémica y social. Dicha agrupacion debia realizarse —con-
forme a las recomendaciones— acompafiada de mecanismos
y politicas sectoriales eficaces que dieran consistencia a la
organizacién publica ¥ equilibrie regional al pais.

En consecuencia, si la administracion central no habia lo-
grado en este tiempo un grade de coherencia y compatibili-
dad operativas, sus acciones de direceion, coordinacion y eva-
luacién sobre las entidades del sector paraestatal habrian
de ser en ¢l mayor de los casos inoportunas e ineficares
generando con ello un funcionamiento desequilibrado y des-
coordinado de la administracién en su conjunto. Era un es-
tadio de subdesarrollo administrativo dentro de 1a evolucion
del aparato gubermnamental.

Fue el Acuerde Presidencial publicado en el Diario Ofieial
de la Federacién del 28 de enero de 1971 el que dio ruta y
sentido durante los afios siguientes a un proceso de reforma
administrativa moderns, caracterizada por ser racional, per-
manente, sisteméatica, participativa en todos los niveles de
la administracidén y apoyade técnica y politicamente; dicho
Acuerdo ordend el establecimiento de las Comisiones In-
ternas de Administracién y de las Unidades de Organizacién
y Métodos en cada dependencia y entidad de la administra-
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cién federal. Al establecimiento de estos mecanizsmos siguie-
ron otros como ¢! de las Unidades de Programacién, las
Unidades de Sistematizacion de Datos, ete., que en su con-
junto se han orientado a dotar al Ejecutive Federal de una
infraestructura administrativa que le permita responder a
los preblemas y demandas que le plantea el desarrollo eco-
némico-social de la naeién. Sin emhbargo, l0os avances de
reforma administrativa durante los dltimos seis aftoS fueron
casi siempre microadministratvos, es decir, se dieron en la
organizacion y en el funcicnamiento de cada dependencia en
particular. Al nivel global, Ia administracién piblica siguié
operando con la misma estructura organica que le atri-
buyera la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado
de 23 de diciembre de 1958, No hubo cambios de fondo ni
macroreforma administrativa.

En este marco, la coyuntura del cambio de gobierno para
el periodo 1976-1982 ha sido aprovechada plenamente por
el Sefior Presidente de la Reptblica, Lic. José Lépez Porti-
llo, al preseritar a2l H, Congreso de la Unién el lo. de diciem-
bre de 1976 el proyecto de Ley Organica de la Administra-
cién Piblica Federal, la cual fue aprobada por unanimidad
el 22 del mismo mes y publicada en ¢l Diario Oficial de la
Federacién siete dias después Se destaca en esta Ley una
clara divisién entre la administracién pablica centralizada
integrada por 1a Presidencia de la Reptiblica, las Secretarias
de Estadc y los Depariamentos Administrativos, la Pro-
curaduria General de la Reptblica y la Procuraduria General
de Justicia del Distrito Federal: y la administracion pibli-
ca paraestatal formada por los organismos descentralizados,
las empresas de participacion estatal, las instituciones na-
cionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales
de crédito, las instituciones nacionales de seguros y de
fianzas y los fideicomisos; por primera vez en la historia
de la administracién piblica mexicana las dependencias y
entidades federales se ven reguladas por un mismo ordena-
miento juridico, La Ley Orgénica de la Administracion Pi-
blica Federal define las bases de organizacién de la adminis-
tracion federal v ordena las peliticas generales de su fun-
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cionamiento con el objeto de aprovechar racionalmente los
recursos humanos, financieros y materiales con que cuenta.

Cada dependencia ha empezado a elaborar su reglamento in-
terior -que se significa porque determina las atribuciones
gue a cada unidad administrativa de la misma competen-
conforme a Articulo 12 de la Ley Organica de la Adminis-
tracion Pulblica Federal, € cua es expedido por € Presi-
dente de la Republica en los términos del Articulo 18 de la
misma Ley. De esta manera, con los instrumentos juridicos
sefialados, € Presidente de la Republica se ha avocado a
una organizacién de su aparato administrativo a fin de €li-
minar duplicaciones en algunas de sus areas, precisar res-
ponsabilidades y simplificar estructuras y sistemas para que
esté en posibilidad de cumplir eficientemente sus atribu-
ciones. Se pretende, con este proceso de reestructuracion.
convertir a complejo aparato administrativo en un instru-
mento racional con responsabilidades claras y precisas que
responda real y efectivamente a las demandas de la pobla-
cién; asimismo, la reorganizacion a nivel global no ha supli-
do una estructura gubernamental por otra. sino que la ha
adaptado y modificado en aguellas areas que ha sido nece-
sario; mientras que a nivel de cada dependencia y sector
la reorganizacion busca dar conduccién racional y coordi-
nada a las actividades del desarrollo econdmico y social del
pais.

De conformidad con la Ley Organica mencionada se han
fusionado las anteriores Secretarias de Recursos Hidrauli-
cos y de Agricultura vy Ganaderia a fin de que funciones
que concurren en la produccion agropecuaria se cumplan
bajo e mando de la Secretaria de Agriculturay Recursos Hi-
draulicos; la que fue Secretaria de la Presidencia se ha trans-
formado en la Secretaria de Programacion y Presupuesto
con €l objeto de elaborar los planes nacionales, sectoriales y
regionales de desarrollo, asi como €l plan general del gasto
publico y los especiales que le encomiende el Presidente de
la Republica; se ha creado la Secretaria de Comercio a fin
de vincular integral y estructuralmente la actividad comer-
cia con la produccién, los procesos dc distribuci 6n N la orien-

taeién de los consumidores; las funciones de carécter in-
dustrial se han concentrado en la Secretaria del Patrimonio
y Fomento Industrial; se ha integrado €' Departamento de
Pesca para aprovechar el potencial pesquero de nuestra zona
econodmica exclusiva y establecer y aplicar una politica uni-
tariay congruente en esta materia; a la Secretaria de Asen-
tamientos Humanos y Obras Publicas se le ha atribuido la
programacion del desarrollo de la comunidad en los aspectos
de viviendas y urbanismo, asi como de asentamientos hu-
manos; etc. La administracion publica central se ha rees
tructurado.

OBJETO DE LA REESTRUCTURACION

La planeacién, coordinacién y evaluacion que e Ejecutivo
Federal ejerce por conducto de los Coordinadores de sector
sobre las entidades paraestatales, reviste en la actualidad es-
pecia importancia por las actividades que éstas desarrollan,
por la cantidad de recursos que manejan y por su participa-
cion en la vida econdmica y social del pais. Para evidenciar
lo anterior, puede sefialarse que del Presupuesto de Egresos
de la Federacién para € ejercicio fisca del presente afo y
que asciende a $677,407.000,000.00, aproximadamente el
50%, $327,620,000,000.00 corresponden a dichas entidades.
Las inversiones que a través de ellas efectia € Estado de-
ben desarrollar la investigacion cientifica y tecnologica, pro-
ducir bienesy servicios, generar empleos, deben en fin, coad-
yuvar a logro de los objetivos de un Estado Mexicano mo-
derno responsable de su desarrollo.

Ante esta perspectiva, la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal se destaca porque reconoce la razon de ser
de las dependencias de la administracién central a facultar,
en su Articulo 50, a Presidente de la Republica para deter-
minar agrupamientos de entidades paraestatales para cada
una de ellas. Ademas, € Acuerdo Presidencial por e que
las entidades de la Administracion Publica Paraestatal se
agrupan por sectores a efecto de que sus relaciones con €
Ejecutivo Federal se redlicen a través de la Secretaria de
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Estado o Departamento Administrativo que se determina,
publicado en el Diario Oficial del 17 de enero de 1977, tiene
por objeto distribuir en forma més equilibrada la coordi-
nacion y € control que e Ejecutivo Federal debe realizar
sobre las entidades, asi como lograr 'mayor coherenci
operativa. i
Conforme a Acuerdo antes citado se han establecido dieci-
séis sectores adminsitrativos en cada uno de los cuaes se
vinculan los esfuerzos de la dependencia cabeza de sector y
de las entidades bajo su coordinacién con el objeto de obte-
ner consistencia en las acciones que realizan para lograr ob-
jetivos comunes. Ademas, los Coordinadores de sector estan
facultados para estructurar internamente su dependencia
de acuerdo a los requerimientos, caracteristicas, compleji-
dad y tamafio de su sector administrativo a efecto de reali-
zar adecuadamente esta funcion.

De igual manera, dicho Acuerdo faculta a los Coordinadores
de cada sector para planear, coordinar y evaluar la operacion
de las entidades a su cargo, inclusive para presentar al
Presidente de la Republica, por conducto de la Secretaria de
Programacion y Presupuesto, alternativas de modificacion,
fusién, fortalecimiento o e€iminacién de las mismas. Para
hacer reales y efectivos estos preceptos es necesario que la
reestructuracién administrativa en el ambito de cada depen-
dencia esté orientada no sblo a la adaptacion de su estructura
y a ajuste de su funcionamiento para cumplir tales fines,
smo ademés a la busqueda de mecanismos o metodol ogias que
permitan identificar y diagnosticar de manera integral la
situacion de las entidades paraestatales sujetas a coordi-
nacion. Con este objeto y conforme a los lineamientos que
para el funcionamiento sectorial de la administracién publi-
ca federal ha emitido e Titular del Ejecutivo Federal, cada
dependencia puede establecer una unidad con funciones espe-
cificas responsable de la identificacion y coordinacion de
las entidades del sector respectivo; o bien aprovechar su in-
fraestructura 'administrativa existente y asignar dichas
funciones a la unidad que mejor corresponda, pudiendo ser
ésta la responsable de las tareas de programacion y presu-
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puesto, con lo cual se evita ademds € crecimiento del apa
rato burocratico,

La reestructuracién en cada dependencia tiene por objeto
imprimir mayor coherencia y celeridad a los mecanismos de
coordinacién de las entidades paraestatales con € fin Ulti-
mo de incrementar su eficiencia y productividad mediante
la reduccion de costos, la eliminacién de duplicaciones o
traslapes, y la utlizacion racional de sus recursos. Etapa pri-
mordial en latarea de estudio y analisis de las entidades pa-
raestatales agrupadas por sectores administrativos la cons-
tituye el establecimiento de una metodologia de trabajo que
plantee claramente su estrategia, que reconozca y evalle €
potencial técnico-administrativo con que cuenta la depen-
dencia para realizar dicho estudio, que defina los objetivos
gue pretende, que precise sus alcances y limitaciones, que
establezca las unidades de medida, y fundamentalmente el
tipo o los tipos de informacién a recopilar y sus fuentes; la
metodologia debe, ademas, identificar los puntos estratégi-
cos de la actividad administrativa de cada sector y coad-
yuvar a planteamiento y solucién de los problemas que le
impiden su desarrollo.

Por otra parte, la metodologia debe formularse y desarro-
llarse dentro del contexto de la filosofia de las empresas puU-
blicas. Es decir, el personal técnico responsable de su €jecu-
cién debe conocer € origen y las causas de creacion de es-
tas empresas, asi como sus formas de incorporacion a la ac-
tividad econdmica nacional, sus modos de organizacion, su
vinculacion con la administracion central, y € papel que les
corresponde en el proceso de desarrollo, entre otras caracte-
risticas. Asimismo, es conveniente distinguir en esta tarea
la tipificacién de dichas empresas a fin de tener un marco
de accion méas adecuado.

Finalmente, conviene sefialar que con estas tareas de refor-
ma administrativa, la administracion publica federal inicia
una nueva etapa de realizaciones en la cua -después de
doce afnos- cristaliza real y efectivamente la accion guber-
namental normativa sobre la actividad paraestatal en todos
Sus aspectos.
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LA SECTORIZACION EN EL AREA DE COMERCIO

Adolfo LUGO

1. Marco General de Referencia

Las modalidades que asume la actividad comercia en €l pro-
ceso de circulacién econdémica constituyen un indicador re-
presentativo de la capacidad de una organizacién social para
encauzar € desarrollo de sus fuerzas productivas dentro
de un esquema de racionalidad, consistencia y justicia dis-
tributiva. En la mayoria de los paises en desarrollo del mun-
do occidental, es una evidencia la hipertrofia del sector ter-
ciario, particularmente del comercio, a grado que ha llegado
a calificarsele como uno de los obstéculos principales a su
despegue econdmico.

El crecimiento de las economias en este género de paises, se
oa caracterizado por los deslizamientos de la poblacion acti-
va hacia las actividades terciarias y porque e excedente
econdmico real se convierte en excedente potencial, dada la
intervencion de las actividades comerciales que retienen y
canalizan a gastos improductivos, partes sustanciales de la
renta nacional.

El aumento desproporcionado de las actividades terciarias
no seriatan importante si la parte del producto nacional que
absorben fuese igual o inferior a la parte de la poblacion
econdmicamente activa que ocupan. Sin embargo, en la ma
yoria de los paises subdesarrollados e sector terciario ocupa
alrededor del 25% de la poblaciéon activa 'y su parte en €
producto nacional llega a cerca del 40%.-

* Rerolucian Industrial y subdesarrollo. Paul Bairoch. Ed. Siglo XXI 1967.

En México, este fendmeno es todavia més acentuado, s con-
sideramos de acuerdo a los datos de los Ultimos censos, que
el sector terciario ocupa el 28.7% de la poblacion econdmi-
camente activa y concentra € 55.1% del producto interno
bruto, a precios constantes -este indice ascendié a 55.6%

en 1975-.

Ahora bien, si limitamos esta observacion a renglon Comer-
cio, la concentracion del producto socia también es papa
ble en los paises en desarrollo; a compararlos con las eco-
nomias de mercado industrializadas (ver cuadro No. 1)
México es uno de los paises que mas experimentan este fe-
némeno, € cua se ha mantenido précticamente invariable
durante el dltimo decenio -de 1965 a 1975 dicho coeficiente
ha sido del 31%, en promedio anual-o

En una primera apreciacion, se observa que tales indicado-
res a nivel macro reflejan aspectos econémicos desfavora-
bles derivados de la hipertrofia del sector terciario.

Es evidente que debido a proceso de expansion econdmica,
particularmente por el aumento de la productividad agricola
e industrial y la elevacion del nivel general del consumo, el
sector terciario debe caracterizarse por un crecimiento pro-
porcional que le permita asegurar el abasto y la distribucién
de la mayor masa de bienes producidos y € consumo de
"bienes terciarios" que la elevacion del nivel de vida hace
posible. Sin embargo, cuando € nivel de la productividad
general se estanca, y se agudiza la distribucion dispar del
ingreso, la hipertrofia del sector terciario, especialmente del
renglon Comercio, se convierte en un factor negativo del
desarrollo porque limita e consumo, a alterar irracional-
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mente la estructura de costos, disminuye los ingresos y la
capitalizacion de las actividades industriales y primarias, a
igual que condiciona en buena medida €l estimulo a la pro-
duccion.

cuabro 1

PARTICIPACION DEL COMNERCIO EN EL PRODUCTO
INTERNO IJRCTO

“¢ del comercio

Paises en € P.1.B.
Paiscs en desarrollo
México 31%
Guatemala 28%
Espafia 1%
Colombia 160g
Argentina e
Brasil 13¢¢
Paises desarrollados
Japdn 19%
Estados 1 nidos 176
Francia 12¢%
ltalia 116,
Austria 9%
Reino Unido 50

i

Nota: Datos r-orrespondicntes a los afios 1971 a 1975 de acuerdo a la
disponibilidad de cifras. Boletin Estadistico de América Latina,
ONU y Banco de México.

Otro aspecto que ha determinado la expansion de la activi-
dad comercial, es la tendencia marcada de la agrupacion de
la poblacion en grandes éreas urbanas que concentran e con-
sumo y la demanda, 1o cua ha generado la importante ne-
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cesidad de la modernizacion en el abasto y la distribucion
de la produccion, con el menor costo posible, para satisfacer
las necesidades de una poblacién en constante aumento. Una
muestra de la magnitud de este fendmeno, la obtenemos si
consideramos que en 1960 habia en América Latina 9 ciu-
dades con una poblacién superior a millon de habitantes y
para 1970 existian ya 16, calculandose que en 1980 habra
30 gue superen la citada cifra. Hay muchas ciudades, entre
las cuales se encuentra la capital de nuestro pais, cuya po-
blacion aumenta anualmente entre € 5y e 7%, lo cud
significa que se duplica cada 14 afios aproximadamente.

Como consecuencia de la migracion a localidades urbanas y
la elevadatasa de incremento natural en éstas, México mues-
tra una poblacién urbana que crece a 5.4% promedio anual.

2..La movilidad de los precios

En México la variacion del nivel general de precios es un
fiel reflejo del cambio y las modalidades que ha adoptado
la politica econdmica de los Ultimos decenios. A partir de
1972, se establece una clara diferencia entre un modelo de
crecimiento fincado en la estabilidad relativa de los precios
y un reajuste de la actividad productiva, empujado muchas
veces por factores exdgenos.

El cuadro No. 2 presenta las variaciones promedio anuales
de los precios a consumidor en paises seleccionados. Duran-
te la década de los afios sesenta 'y hasta 1971, se observa en
México un avance de los precios a tasas anuales no mayores
a 3.5%. Sin embargo, después de 1972 y con la devaluacién
del peso, se hacen evidentes los defectos propios de nuestra
estructura productiva, especialmente la desproporcionada
tendencia de la actividad mercantil hacia la especulacion.

Tal vez la principal causa que ha limitado las posibilidades
del desenvolvimiento econdmico reciente en México, consiste
en una combinacién de recesién con inflacion.

ADOLFO LUGO



CUADRO 2

VARIACION ANUAL DE LOS PRECIOS AL CONSUMIDOR
PROMEDIOS 1960-65Y 1965-70Y 1970-71 A 1973-74
(Porcentgje anual)

1960 1965 1970 1971 1972  197J
Paises a a a a a a
1965 1970 1971 1972 1973 1974

Desarrollados

Grecia 16 25 3.0 4.3 154 269
Yugoeslavia 136 105 156 184 214 211
Italia 4.9 30 48 5.7 10.8 19.1
Francia 3.8 4.3 55 5.9 7.3 13.7
Noruega 4.1 5.0 6.3 7.2 75 G.4
Canada 16 38 29 438 7.6 10.9

Estados U nidos 13 42 4.3 3.3 6.2 11.0

En desarrollo

M éxico 1.9 35 32 6.4 16.4 32.8
Bolivia 51 59 3.7 6.5 315 62.9
Colombia 124 101 71 143 22.8 24.5
Chile 270 260 201 77.8 3330 500.0
Paraguay 12 50 92 128 252
Argentina 23.0 194 347 585 60.3 24.2
Pakistan 2.6 5.6 4.7 8.0 22.6 29.2
Jordania 28 4.2 8.2 105 200
Zaire 156 23.0 49 151 15.7 29.6

FUENTE: El Estado Mundial de la Agricultura y la Alimentacién, 1975.
FAO.

Desde el punto de vista de la produccion, este fenébmeno per-
siste por la ya mencicnada polarizacién del ingreso social
gue reduce la demanda efectiva, evitando que la planta in-
dustrial trabaje a una elevada capacidad y se estimule la
produccién primaria. Prueba de ello es que € producto

agricola de 1973, permanecié a los niveles de 1971, frente
a un elevado crecimiento de la poblacién en donde el 89.7%
de la. familias tienen, en promedio, un gasto en alimentos
superior a 54% de su ingreso nominal.

Aunado a esto hay que considerar que la forma en que se
instrument6 la politica de vivienda de interés socia y la
revision de los precios de garantia, de los energéticos y de
articulos basicos coriwo el azUcar y el acero -que habian
permanecido estables durante 12 o 15 afios->, fueron fac-
tores que se enfrentaron a un crecimiento relativo menor
en la produccion nacional, que propicié también el aza de
los precios.

Por e Jado de la demanda, & fendmeno recesion-inflacion
se mantiene porque la retribucion que reciben Jos factores
de la produccién aumenta mas que e producto nacional.
Cuando la ganancia, €l salario o € Estado, aumentan su gas-
to, elevando su participacion en € ingreso naciona a expen-
sas de los otros, se estimula el aumento generalizado de los
precios.

Con la pérdida del tipo de cambio fijo, se justificé e aumen-
to de los precios finales de muchos productos cuyos costos
incluyen importaciones. Sin embargo, la abrumadora parti-
Cipacion del sector comercial en el producto social ha con-
secuentado aumentos generalizados de precios ante cual-
quier aumento de los salarios o del Estado, por incrementar
su participacion en el ingreso nacional.

Asi, el aumento de las ganancias ha producido inflacién pre-
cisamente cuando no ha sido resultado de un abaratamiento
en los costos reales, alcanzado por una mayor eficiencia en
la produccién o en la distribuciéon. Cuando se eleva €l mar-
gen de la ganancia por e solg aumento de los precios, se
altera la distribucion del ingreso social, de acuerdo con la
participacion de los factores productivos en la formacion
del producto y se deteriora seriamente la posibilidad de dar
empleo creciente a los recursos productivos.
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Del cuadro No. 2 se observa como a partir de 1971 la movi-
lidad de los precios fue un proceso generalizado en todos
los paises. En € mundo desarrollado Italia, Yugoslavia, Ca
naday Franciay en los paises en desarrollo, Colombia, Boli-
via, Pakistan, Jordaniay Zaire, son reflejo del caracter es-
peculativo que adquirié € mercado internacional, especial-
mente de alimentos, y que no tiene paralelo en los Ultimos
20 anos.

En México, los precios de los productos que se importan, se
incrementaron més que € promedio de.los productos que
constituyen el indice de precios de nuestros paises provee-
dores. Consecuentemente, el valor de las compras de mer-
cancias a exterior aument6 durante 1973/1974 en un 56%
-2 134 millones de diIs.-; de tal aumento se estima que
cerca de 1300 millones de dIs. -el 61%2%6- se atribuye a
incremento promedio de los precios externos de adquisicion.

Estos factores externos se transmitieron a proceso inflacio-
nario de la economia nacional por insuficiencia en la oferta
agricola y por los requerimientos de bienes de capital, pero
sobre todo debido a la tendencia desproporcionada de la ac-
tividad comercial hacia € aumento de la ganancia por €
solo incremento de los precios.

3. La autosuficiencia alimenticia

La autosuficiencia alimenticia no expresa solo un concepto
gue esté de moda. En realidad representa un aspecto gne
es implicito a las diversas formas actuales de abordar los
problemas del desarrollo de cualquier formacién socia en
constante expansion.

Mientras € intercambio econémico mundial permitié la dis-
ponibilidad relativamente suficiente de existencias alimenti-
cias para su comercializacion fluida entre paises, prevalecio
el criterio de las ventajas comparativas en e comercio in-
ternacional, que soslayo lareiterada advertencia de que cada
pais fundamentase en un esfuerzo propio las actividades 00-

62

sicas para garantizar € desarrollo ulterior de sus fuerzas
productivas o que, bajo € criterio tedrico de la eficienciaen
la divisién internacional del trabajo, se sujetara a las con-
secuencias de las crisis ciclicas del capital imperial. Fue hasta
1975 --cuando las reservas mundiales de alimentos cayeron
a su nivel mas bajo desde 1952- en que se subordiné a la
politica de autosuficiencia cualquier otra consideracion sobre
la redituabilidad o la conveniencia econdmica de diversos
cultivos. En este contexto, garantizar € abasto de alimentos
se ha vudlto un aspecto de soberania nacional.

De esta forma es como la politica econdmica presta atencién
preferente a los alimentos con € mismo grado de prioridad
gue al vestido, el alojamiento, la educacién béasica y media
asi como la salud, cuando €l propdsito consiste en instru-
mentar un proyecto nacionalista que, a la vez, concilie la
eficiencia productiva con la justicia distributiva.

De otra parte, la forma en que se genera € intercambio
econémico entre campo y ciudad, entre productor y consu-
midor, constituye € factor que condiciona un incentivo per-
manente a la oferta de alimentos de origen agropecuario.
¢Como es que se genera este intercambio? El tratamiento,
cuando menos superficial, de ello exige un esfuerzo superior
al proposito de este documento, pero la importancia del tema
hace indispensable abordar cuando menos dos aspectos re-
presentativos de tal mecanismo de transferencia de riqueza
social, que son la comercializacion a menudeo y la estructura
del consumo.

3.1. La comercializacion @ menudeo de alimentos

En & mercado a menudeo de alimentos, existen en todo €
pais cerca de 250000 puntos de ventas que representan €l
ultimo eslabén de una serie de etapas superpuestas de in-
termediacion que pueden llegar a ser 12 0 15 y que definen
un margen de comercio promedio de un 62%, en el costo
final del producto, segun los censos econdmicos mas recien-
tes.
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La conformacion de este eslabon de comercializacion es irre-
gular, puesto que existe una gran atomicidad de estableci-
mientos en las zonas rurales y una fuerte concentracién en
las ciudades -ver cuadro No. 3-.

CUADRO 3

ESTRI'CTVRA DE LA COMERCIALIZACION
DE LOS ALIMENTOS EN MEXICO

1975
Tipo de Ventas

establecimiento Namero (%) (millonesde$) (%)
Tiendas de barrio 145,234 58.0 53,292 3908
Mercados publicos 79,386 317 42959 321
Super mercados(1) 15,311 6.1 29,510 220
CONASVPO 10,169 41 6,052 45
Tiendas del sector

publico 160 01 2,082 1.6

TOTAL 250,310 100.0 133,895 100.0

FUENTE: Evaluacién del Programa de Ventas al Menudeo de Conasupo,
1975.

El 92¢; de estos establecimientos -tiendas de barrio, mer-
cados publicos y CONASUPO- se ubica en poblaciones ru-
rales y en las éreas populosas de las ciudades, constituyén-
dose en los principales canales de distribuciéon de alimentos
en @ pais. Las tiendas de barrio y los mercados publicos
-224000 puntos de venta en 1975- operan con fuertes
deficiencias ya que su grado de atomicidad los hace vulne-
rables & las condiciones de abasto y precios que se estable-
cen en las etapas de mayoreo y medio mayoreo; asimismo,
la falta de organizacion les impide lograr una mayor efi-
ciencia productiva, como, por eiemplo, la agrupacién en ¢o-
mités de compras por ciudades o regiones, a fin de benefi-
ciarse de las ventajas de las compras masivas.

Esto resalta s consideramos que las cadenas de supermer-
cados utilizan la ineficiencia de los otros canales de distri-
bucion del mismo género, para obtener una sobreutilidad,
via fij acién de precios, ya que es importante recordar que
en una economia de mercado, los precios se fijan de acuerdo
a las empresas o canales de distribucién més ineficientes.
Adicionalmente, hay que considerar que en las tiendas de
barrio se comercializo € 65% de los alimentos "no perecede-
ros" que se vendieron en el paisy € 12% de los perecederos
-suma que representa el 40% del total de abarrotes, segun
el cuadro No. 3— y en los mercados publicos se distribuy6
e 75% de los productos perecederos y €l 32% de los co-
mestibles no perecederos -suman € 31.7% del total de las
ventas de alimentos en 1975.

En estas cifras globales sobre las tiendas de barrio y mer-
cados publicos, se encuentra englobado € mecanismo de
distribucién al campo donde las zonas méas necesitadas re-
gistran los precios a menudeo mas elevados y donde persis-
ten los defectos evidentes de la sociedad tradicional, que
propician practicas comerciales especulativas, como son las
ventas "al tiempo".

En las ciudades, los supermercados representan el tipo de
canal de distribucién a través del cual se vende la mayor
parte de los alimentos, se fijan las politicas de los precios
finales de estos bhienes, se condiciona su produccion y se
conforman los habitos de consumo. Basta citar que los su-
permercados, aunque sumaron 15311 unidades en 1975, sélo
representaron €l 6.1% del numero total de establecimientos
a menudeo en todo el pais, pero en cambio vendieron cerca
de la cuarta parte de los alimentos distribuidos en € terri-
torio nacional.

Ciertamente el fendmeno de la proliferacion del autoservicio
en zonas urbanas no es propio de nuestro pais, si conside-
ramos, por gjemplo, que en Francia este tipo de tiendas ab-
sorbe € 399, de las ventas nacionales a por menor de ali-
mentos y en e Reino Unido absorbe el 43%. Sin embargo,
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e rapido crecimiento de la productividad del trabajo y el
alto grado de integracion vertical de estos establecimientos,
hace indispensable su consideracién en la politica comercial
interna del pais, s sumamos la influencia econémica que
tienen en e mercado de los alimentos a la tendencia de la
poblacion a concentrarse en ciudades y a la dispar distribu-
cion del ingreso, anteriormente apuntadas.

3.2 La estructura del consumo

Es innegable que la estructura del consumo representa una
condicionante de la produccion de alimentos. Sin embargo,
su importancia va mas ala del razonamiento sobre la am-
plitud o estrechez del mercado, puesto que influye en aspec-
tos trascendentes como son la capacidad de la sociedad para
producir y aprovechar productivamente la riqueza social,
asi como en la calidad de la vida misma.

Debemos reconocer, como lo establecié Myrdal, que una ele-
vacion de los niveles de consumo tiene en los paises en desa
rrollo un valor instrumental diferente al que se establece
en la mayoria de los modelos econdémicos de la postguerra,
respecto de la produccion, empleo, consumo, ahorro e inver-
sion. En las sociedades altamente desarrolladas, los cambios
en el consumo en poco o nada afectan € nivel de la produc-
tividad puesto que rozan en la abundancia y los aumentos
en los niveles de vida no desequilibran el proceso de desa-
rrollo, puesto gue se consume lo que se es capaz de producir
o de financiar con los ingresos normales que genera e co-
mercio exterior.

En cambio, en los paises como el nuestro puede considerarse
gue los incrementos en los niveles generales de consumo
-por ser éstos tan reducidos- representan a mismo tiem-
po, una inversion, puesto que influyen directamente sobre
la productividad del trabajo; dicho de otra forma, las con-
diciones que determinan la productividad del trabajo como
son la técnica, la habilidad e intensidad -tambi én |lamadas
por el materialismo histérico "el trabajo socialmente nece-
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sario”- se desenvuelven en la medida en que satisfacen las
necesidades de consumo bésico de la pablacion trabajadora.

De otra parte, puede decirse que e consumo constituye €
Ultimo eslabon del proceso de circulacién econdmica, pero
también el primer indicador de la capacidad de una sociedad
para reproducir y multiplicar e esfuerzo productivo de sus
integrantes. Para tratar de demostrar esta afirmacion to-
maremos como base e Cuadro No. 4, en que se presenta €l
mercado nacional de alimentos durante 1975.

cuAaDRO

EL MERCADO NACIONAL DE LOS ALIMENTOS
EN MEXICO

Rango de ingresos Costo en alimentos N¢ defamilias

%) (millones $) % (miles) 5

1- 999 51,960 38.8 8,381 72.2
1,000 - 2,500 +0,696 30.+ 2,035 17.5
2,501 +,500 18,608 139 862 7.6
+,501 - 7,500 10,248 7.7 145 12
7,501 = 10,000 6,8+6 A 110 0.9
10,001 - en adelante 5,538 +.1 65 0.6
133,896 100.0 11,638 100.0

Fuexte: Evaluacion del Programa de Ventas al Menudeo de Conasupo,
1975.

La gran concentracion en €l consumo puede claramente apre-
ciarse. El 90% de las familias consumio6 solo el 70% de los
alimentos y tiene ingresos menores a $2500.00 mensuales.
El 1.5¢ de la poblacion, constituido por las familias con
ingresos superiores a $7 500.00 mensuales, consumid apro-
ximadamente el 10% de los alimentos. Este fendmeno puede
apreciarse también de la siguiente manera: el 89.7% de las
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familias -l1os de ingresos menores a $2 500.00 mensuales,
gue gastan € 54¢ de su ingreso en alimentos- tuvieron
un consumo promedio anual de $8895.00 Y & 0.6% de las
familias -1 as de ingresos superiores a $10000.00 mensuales
y que solo destinan € 20% de su ingreso a alimentos -tu-
vieron un consumo promedio anual de $85 200.00.

Eu consecuencia, la polarizacién del ingreso y los sistemas
de distribucion a menudeo, conforman un mercado en €
gue, a confrontarse necesidades sociales y decisiones indi-
viduales, se desalientala produccion. Es decir, en el momento
en que el mercado se sustenta en el poder de compra de solo
e 0.6% de las familias, concentradas en unas cuantas ciu-
dades, y e aprovechamiento de los recursos naturales gira
en torno de la obsolescencia planeada deliberadamente por
un modo de produccidon consumista, es imposible que se es-
timule la produccion alimenticia en forma consistente y de
acuerdo a patrones de racionalidad social en € uso de los
recursos naturales. De agui que las crisis de sobreproduc-
cion sean en realidad aparentes pues el subconsumo es un
fendbmeno real, pero en cambio se destruye valor, puesto que
a realizarse @ intercambio los bienes no reciben e pago
correspondiente al valor gque representa el tiempo de trabajo
invertido en su produccion.

4. El Comercio Exterior

México necesariamente tiene que recurrir a mercado exter-
no para darle impulso a su proceso de crecimiento interno.
Bienes y servicios que todavia no producimos pero que con-
dicionan la cuantia de la inversion productiva, obligan a
ensanchar constantemente nuestra capacidad de exporta-
cion.

Por €llo, la balanza comercial constituye uno de los indica
dores méas importantes de la eficiencia economica, pues
muestra lo que somos capaces de producir, en precio y ca
lidad, para competir en e mercado mundial. A su vez, €
costo y la composicién de las importaciones reflejan las
carencias y la incapacidad de nuestra planta productiva a

fin de abastecer la demanda de productos, maquinaria y
servicios que no somos todavia capaces de elaborar.

En €l dltimo lustro los ingresos por exportaciones han cre-
cido a una tasa anual promedio del 20%, lo que es resul-
tado de répidas azas de precios de los productos mexicanos
de exportacion y de las condiciones inflacionarias prevale-
cientes en & mercado mundial, pero no es consecuencia de
una ampliaciéon significativa de la capacidad fisica para ex-
portar. Prueba de €llo es que las ventas en e exterior, me-
didas en términos de volumen fisico, sdlo han crecido en
poco menos del 5% promedio anual.

Esta reducida capacidad para inducir mayores posibilidades
de exportacion, proviene en gran medida del tipo de bienes
que se venden en € exterior, los cuales tienen un minimo
o nulo grado de valor agregado. Basta citar que la produc-
cion agricola constituye e 42% de las ventas externas de
mercancias; solamente el algodon, € azlcar y el café repre-
sentaron conjuntamente el 16% del valor total exportado
en 1975 por e pais.

Por € lado de las importaciones, predomina la compra de
bienes de produccion y materias primas que requieren €l
incremento de la planta productiva. Ello refleja también el
grado de vulnerabilidad externa de la economia, que trans-
fiere a sector externo los efectos multiplicadores del ingre-
so y la ocupacién de muchas ramas econdémicas, sobre todo
los bienes de capital y consumo duraderos, que para crecer
dependen de la importacién de equipo, conocimientos e insu-
mos bésicos.

De aqui que €l déficit persistente en la cuenta de transac-
ciones comerciales con el exterior, requiere de un grupo
de acciones ordenadas que eviten las contradicciones que
tradicionalmente han caracterizado a la politica de fomento
al comercio exterior, para adquirir los bienes y los conoci-
mientos que nos permitan producir lo que e pais puede y
aspira a consumir; es decir, para lograr del sector externo
beneficios y no dependencia estructural.
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5. La creacién de una nueva secretaria de Estado

Con e cambio de gobierno se reorganiza la Administracién
Plblica Federal, afin de adecuarlo a los requerimientos gque
le exige la funcién rectora del Estado en el proceso de des-
arrollo del pais, especialmente en lo referente a racionali-
dad, congruencia en acciones y eficacia en logros.

La nueva Ley Orgéanica de la Administracion Pablica Fede-
ra, resume los propositos globales del nuevo Gobierno en
lo referente a la modernizacion del aparato de Estado, crean-
dose la Secretaria de Comercio como una nueva dependencia
especializada en las actividades comerciales, que coordina
los esfuerzos en tal sentido mediante una tarea de con-
gruencia y efectividad.

Esta nueva Dependencia del Ejecutivo Federal otorga la
estructura institucional capaz de jerarquizar y cuantificar
metas especificas, dentro del mismo sector y con relacion
a las actividades productivas conexas, con lo que se enlazan
los instrumentos de regulacion normativa y los de interven-
cion directa en la actividad comercial, anteriormente disper-
s0s en 6 Secretarias y en 36 organismos del sector para-
estatal.

Con el proceso de agrupacion sectorial de las empresas pu-
blicas, la Secretaria de Comercio tiene atribuciones para di-
rigir sus politicas y lograr ventajas que se pueden resumir
de la siguiente forma:

a) Mantener e grado de especializacion y desconcentracion
operativa que requiere la comercializacion de determina-
dos productos, etapas del proceso y servicios de apoyo.

b) Facilitar la implantacion de mecanismos eficaces, aun-
que por ello mas complegjos, de control y adecuada asig-
nacion de recursos financieros en el sector comercial,
como lo es el presupuesto por programas.

€) Contar con elementos de evaluacion suficientes para can-
celar recursos o programas que no cumplen razonable-
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mente con los propositos para los que fueron creados o
gque su existencia resulta duplicatoria a integrar en su
conjunto la politica comercial.

d) Contar con la capacidad de accién necesaria para inducir
o realizar directamente, S es necesario, con eficacia y
oportunidad, en los momentos que se requiera, determi-
nadas funciones de abasto y comercializacién que con-
vengan a interés publico.

€) Facilitar el logro de los propdsitos programados para
nuevos proyectos de abastecimiento, complejos en su ope-
racion y riesgosos para el prestigio empresarial del Es-
tado s se fracasa, como son los de las central es de abasto.

f) Emprender una cuidadosa y exhaustiva revision de la
estructura juridica que regula la actividad comercial del
pais, para actualizarla de acuerdo a las exigencias que
le imprime el dinamismo de este sector, ya que la prin-
cipa ley reglamentaria que norma estas actividades pro-
viene del siglo pasado.

De esta forma, es como se han consolidado dentro de una
nueva Secretaria los instrumentos esenciales de politica
como son tarifas, precios maximos, precios de garantia, nor-
mas de comercializacion, programas de comercializacién a
menudeo y medio mayoreo -resalta la nueva empresa Im-
pulsora del Pequefio Comercio- asi como estimulo y regla-
mentacion al comercio interior. En lo referente a comercio
exterior, se operan de manera conjunta los aranceles y pre-
cios oficiales, los permisos de importacién y exportacion, a
igual que los estimulos a la exportacion.

En consecuencia, esta Dependencia se concibié como una
nueva tarea en la que no solo se agrupan y ordenan las fun-
ciones comerciales que ejerce tradicionalmente la Adminis-
tracion Publica Federal, sino también se concentran las de-
cisiones de politicay se realiza un efectivo control de resul-
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tados, a la vez que se delegan ampliamente las responsabili-
dades y decisiones operativas de las entidades paraestatal es
que participan en la actividad.

Asi pues, se observa que la atencion del secter comercia por
una entidad autébnoma obedece a la necesidad de prestarle
la importancia necesaria para influir con oportunidad y su-
ficiencia en los procesos de comerciaizacién, mismos que
condicionan aspectos trascendentes econOmicamente -tal
como se analizd con anterioridad-, como son la posibilidad
de lograr una ampliacion relativamente inmediata del con-
sumo interno, estimular la produccion, impulsar una racio-
nal asignacion de factores productivos y mejorar las rela
ciones econdmicas con el exterior.

Los desajustes actuales que caracterizan a la economia na
cional se venian conformando durante las dos uUltimas dé-
cadas en un proceso de beneficio discriminatorio a favor de
la capitalizacion urbana, €l cual mostré su insuficiencia duo
rante los Ultimos afios, mediante e aza generalizada de

precios gque evidencid los defectos de las précticas de subsi-
dio a consumo, dependencia en la importacion de bienes de
capital y falta de estimulo a la produccion alimenticia.

En buena medida, los instrumentos de politica comercia
con que cuenta € Estado, no habian podido influir con efi-
cacia en los procesos comerciales que abruman la actividad
productiva, precisamente porque se encontraban dispersos
en diversas dependencias publicas y porque no existia una
entidad especializada en la materia.

Se estima que con la creacion de la Secretaria de Comercio
y los diversos ordenamientos que sectorizan la actividad de
las empresas paraestatales, se establece la estructura ins-
titucional que le dar& la congruenciay consistencia necesa-
rias a los programas de comercializacion y distribucion del
sector publico, para que sean capaces de influir en la activi-
dad comercia a fin de que ésta se convierta en un mecanis-
mo que impulse un proceso raciona de desarrollo y no que
lo deforme y entorpezca.
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ACCIONES DEL GOBIERNO FEDERAL MEXICANO
EN LA CAPACITACION y EL DESARROLLO

DE SUS RECURSOS HUMANOS

José ROSOVSKY LEDESMA

Capacitar, ha dicho en multiples ocasiones e Presidente L6-
pez Portillo, "es hacer permanentes los propésitos de una
Revolucion cuando ésta merece € nombre pleno del cam-
bio social a que contribuyd". Capacitar es la Unica manera
de igualar las habilidades de los desiguales, y, por lo tan-
to.de hacer efectiva la igualdad de oportunidades a que se
refiere la justicia distributiva, € derecho elemental a tra-
bajo y € sistema democréatico de convivencia

"El hombre capacitado se convierte en recurso humano
-afade- y se da as una interesantisima transformacion
cuantitativa y cualitativa; la suma de seres humanos pre-
parados, capacitados, crea la condicion del desarrollo (...)
Por la via de la justicia individual, a capacitar se esta mul-
tiplicando las condiciones cualitativas de crecer y de generar
riqueza para su distribucion".

"No podemos concebir -insiste- una sociedad ineficiente
al grado de ser inhabil para que toda capacidad de trabajo
pueda cumplirlo, desarrollarlo como derecho y con él alcan-
zar los satisfactores elementales de la diguidad humana
como € sustento, €l techo, € vestido, la salud, la recreacion;
derechos en grado minimo, que s no son € resultado de
una organizacion social, ésta evidentemente no es justa’.

En congruencia con estos asertos, en su pasado informe de
Gobierno anuncid que durante el presente periodo legislativo
de sesiones hara llegar a H. Congreso de la Unién una ini-

ciativa de reforma a los dos apartados del articulo 123
Constitucional, "para que adquiera rango constitucional, y
caracter de garantia social, el derecho de los trabajadores a
la capacitacion y a adiestramiento”.

ANTECEDENTES

Durante @ siglo pasado, parece haberse prestado poca im-
portancia a la capacitacion formal de los trabajadores pu-
blicos. S bien es cierto que desde € primer Reglamento
Politico de 1821 se responsabilizaba a Oficial Mayor Pri-
mero de cada dependencia, de "instruirse sobre la suficiencia
y talento de cada oficia con objeto de dar a cada uno la
ocupacion para cuyo desempefio tuviera mayor aptitud”, no
parece que haya habido un esfuerzo institucional, ni por ase-
gurar la estabilidad en €l empleo, ni mucho menos por acre-
centar esa aptitud.

Aun la capacitacion en € trabajo de algunos individuos ex-
cepcionales se entiende mas relacionada con la propia inquie-
tud y oportunidades de tales individuos, que con un esfuerzo
deliberado por capacitar. Ta es €l caso, célebre, del hacen-
dista y escritor Guillermo Prieto, que se formé a lado de
los Payno, padre e hijo.

No es en realidad sino hasta 1911 que se elaboré un proyecto
de ley del servicio civil y hasta 1934 que se promulgé un
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acuerdo provisional sobre ese aspecto. Este Acuerdo, de
Presidente Abelardo Rodrigues, es € primero que establece
en € articulo 39 la obligacion de presentar exdmenes u opo-
siciones para llenar las vacantes que deban ser cubiertas por
escalafon, pero ignor6 por completo la posibilidad de estable-
cer mecanismos de capacitacion para asegurar gue tales va
cantes fueran ocupadas por € personal mas apropiado.

El Estatuto Juridico de los Trabajadores a Servicio del
Estado, promulgado por € Presidente Lazaro Cardenas €
5 de diciembre de 1938 ordenaba ya en su articulo 41 la
obligacion, para los Poderes de la Union, de (Frac. VII)
"establecer ademas en las que se impartan los cursos ne-
cesarios para que los trabajadores del servicio, que lo deseen,
puedan adquirir los conocimientos indispensables para obte-
ner ascensos conforme al escalafén”.

Este Estatuto fue sustituido €l 28 de diciembre de 1963 por
la Ley Federal de los Trabajadores a Servicio del Estado,
reglamentariadel Apartado "B" del Articulo 123 Constitucio-
nal. El articulo 123 se refiere a las garantias sociales del tra-
bajo; su Apartado”A" norma todas las relaciones laborales
de naturaleza contractual, entre los particulares, o las em-
presas que sean administradas en forma directa o descentra-
lizada por € Gobierno Federal, y sus trabajadores; a su vez,
el Apartado "B", originado por una reforma constitucional
en 1960, regula las relaciones laborales de natural eza estatu-
taria, fundamentadas en nombramientos unilaterales, que
ocurren entre los Poderes de la Unién, € Gobierno del Distri-
to Federal y sus trabajadores.

Tanto e Apartado "B" de Articulo 123, como su Ley Re-
glamentaria, ordenan a Estado organizar escuelas de admi-
nistraciéon publica. Se hace evidente que los esfuerzos del
sector publico por dar a sus trabajadores seguridad, estabili-
dad y desarrollo en su empleo, se apoya en gran medida
en esfuerzos por capacitarlos.

Cabe, sin embargo, interpretar e sentido de la norma consti-
tucional, porque organizar planteles, no puede ni debe ngo-

tarse en la labor de establecerlos dentro de las dependencias
publicas, sino que es una actividad que abarca e fomento
y € subsidio de centros educativos apropiados, por todo el
pais. Por otra parte, cuando se habla de escuelas de adminis-
tracion publica "en las que se impartan los cursos necesa
rios para que los trabajadores puedan adquirir los conoci-
mientos para obtener ascensos conforme a escalafon y pro-
curar e mantenimiento de su aptitud profesional”, es noto-
rio gque no se trata Unicamente de centros dedicados a la
ensefianza de materias meramente administrativas, sino de
todas aquellas que los trabajadores publicos de diferentes
sectores y especialidades requieren para el mej orr desempefio
de sus funciones.

Asi, se ha propiciado la instalacion y e funcionamiento de
centros dentro y fuera de las dependencias, para la capaci-
tacion, tanto de expertos fiscales y aduaneros, como de
ingenieros dedicados a las obras publicas, de médicos desti-
nados a la salud publica, y de técnicos y profesionistas en
todos los niveles del escalafon.

En la materia exclusiva de administraciéon publica, desde
1965 existe la carrera especifica, s bien ya desde antes se
venian preparando licenciados en Ciencias Politicas y Ad-
ministracion Publica. A la fecha, se cuenta con 15 escuelas
universitarias que la imparten: dos en la UNAM, dos en Ta
maulipas, una en la UAM, una en Colima, una en Ciudad
Juarez, una en Toluca, una en Mexicali, una en Torredn,
unaen La Paz, una en Durango y una en Monterrey. La es
cuela Superior de Comercio y Administracion y la Unidad
Profesional Interdisciplinaria del Instituto Politécnico Na-
cional, la Division de Estudios Superiores de la Facultad de
Cencias Politicas y Sociales de la UNAM, la Universidad
Auténoma de Nuevo Ledn, la Universidad Auténoma del Es-
tado de México y € Centro de Investigacion y Docencia
Econdmica, cuentan con cursos de postgrado en administra-
cion plblica, a nivel de maestria o de maestria y doctorado.
Ademas diversas instituciones publicas o profesionales im-
parten cursos de especializacion, en ocasiones con asistencia
de instituciones internacionales, como € programa de Nn
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cienes Unidas para e Desarrollo, la Organizacion de Esta-
dos Americanos o la Organizacién Internacional del Trabajo.

Por lo que se refiere a interior de la administracién publi-
ca, a lo largo de estos afios se ha generado un ndmero in-
determinado de unidades de capacitacion, de las cuales una
encuesta actualizada muestra 42 unidades y centros de ra-
lativa importancia en € sector central y aproximadamente
70 en las principales 50 entidades del sector paraestatal.

ELEMENTOS DE UN DIAGNOSTICO

En 1965, a establecerse la Comision de Administracion
Plblica, que puede considerarse el antecedente mas impor-
tante de la actual reforma administrativa, entre otras atri-
buciones se le faculté para elaborar un diagnéstico de los
diversos aspectos de la administracion publica. El entonces
Presidente de la Comision de Administracién Publica, Lic.
José Lépez Portillo, presentd un "Informe sobre las Refor-
mas que a la Administracién Publica deben Hacerse", que
entre otros conceptos advertia: “La estabilidad y las ga
rantias que otorga la Ley Federal de los Trabajadores a
Servicio del Estado deben ser complementadas con opor-
tunidades y medios para mejorar la capacitacion y esti-
mular € perfeccionamiento de los servidores de la admi-
nistrucion publica”.

No es de extranar que se diera prioridad a la capacitacion,
mediante un subprograma de capacitacion y desarrollo de
recursos humanos, durante los esfuerzos de reforma que se
realizaron de 1970 a 1976.

Buena parte de los centros y de las unidades de capaci-
tacion del sector publico se establecieron durante este ulti-
mo periodo, pero la carencia, por una parte, de un sistema
de escalafones estructurado conforme a las funciones de
los programas de gobierno -—més bien que por niveles pre-
supuestales-s- y por otro lado la falta de lineamientos uni-
formes para e sstablecimieutu y la operacion de las uni-

dades y centros capacitadores, dieron causa a que se dis
persaran los esfuerzos de capacitacion y se produjeran con-
fusiones, duplicaciones y complicaciones.

Por ejemplo, no se cuenta con un concepto presupuestal "Ca-
pacitacion", sino que e acondicionamiento de locales, la
adquisicion de materiales, € pago de instructores, o € de
colegiaturas, se tienen que hacer transfiriendo de otras
partidas, como "Servicios Sociales', "Mantenimiento" o
"Remuneraciones a personal". Los costos, las calidades, €
aprovechamiento y la eficacia global de la capacitacion va-
rian, consecuentemente, de una unidad a otra.

Ademas, todavia se confunde la mision de usuario de la
capacitacion -organizar las demandas de capacitacion-,
con la de organizar centros externos de capacitacion -me-
diante su fomento o subsidio- y la de establecer centros
internos para prestar directamente e servicio de capaci-
tacién en las dependencias.

En un intento por ordenar todos esos esfuerzos fragmen-
tarios y aislados, al crearse en 1972 la Comisiéon de Recursos
Humanos del Gobierno Federal se le faculté para, entre
otras funciones, elaborar un programa general de forma-
cion y capacitacion del personal publico. En apoyo de lo
anterior, en 1973 se ordend que las diferentes dependencias
del Ejecutivo deberian establecer una coordinacion adecuada
con € Instituto de Seguridad y Servicios de los Trabajado-
res del Estado (ISSSTE) y con la entonces Secretaria de
la Presidencia (funcion que hoy le corresponde a la Coordi-
nacion General de Estudios Administrativos de la Presi-
dencia de la Republica), por lo que toca a la capacitacién ad-
ministrativa de los empleados de base y a la profesional de
los de confianza, respectivamente.

Este sistema paralelo funciond apropiadamente, sblo gracias
a la estrecha comunicacion que siempre se dio entre la enton-
ces Direccion General de Estudios Administrativos de la Se-
cretaria de la Presidencia y e Centro Nacional de Capaci-
taciobn Administrativa (CNCA) de ISSSTE. De comin



acuerdo, estas dependencias disefiaron y produjeron un am-
plio programa formativo y de discusion sobre Tecnologia
de la Capacitacion, entre los responsables y auxiliares de
las unidades dedicadas a esta materia, y de ahi surgio la
propuesta de contar con mecanismos de congruencia parain-
tegrar los esfuerzos de capacitacion de los servidores del
Estado.

ACTUALIDAD Y PERSPECTIVAS

Hoy dia, en e dltimo cuarto del presente siglo, € pais es
mucho més maduro en todos sentidos. Se ha venido sor-
teando con éxito las crisis, que han producido huellas indele-
bies en la economia y en la convivencia de la nacién.

Para que €l aparato administrativo publico del gobierno fe-
deral responda mejor a las necesidades de esta nueva etapa
del desarrollo y sea un instrumento mas eficiente y eficaz
en el logro del modelo de pais que desde hace mucho que-
remos ser, ha sido indispensable una profunda reestructu-
racion administrativa. La nueva Ley Organica de la Ad-
ministracion Publica Federal, no solamente ha esclarecido y
redefinido las esferas de competencia de las dependencias
evitando duplicaciones innecesarias, sSiho que también pone
las bases para una mayor coordinacion sectorial y loca de
las actividades concurrentes de los diversos érganos y or-
ganismos del sector publico, asi como para dar congruencia
a los servicios de apoyo administrativo comunes a toda las
dependencias, en los términos que rijo € Ejecutivo Federal

La estrategia seleccionada para obtener un apropiado equi-
librio administrativo en € ordenamiento de estas funciones,
ha sido la de propiciar la integracion de sistemas que fa-
vorezcan la mas amplia participacion de las unidades ope-
rativas periféricas en la elaboracion y evaluacion de las
normas gue establecen las unidades centrales respectivas.

Asi, se ha reestructurado la Comision de Recursos Huma-
nos del Gobierno Federal, con base en un Acuerdo del 31 de
enero del presente afio, para que los propios trabajadores
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publicos, por medio de la Federacién de Sindicatos de Tra-
bajadores al Servicio del Estado, participen con sus in-
quietudes y proposiciones en el perfeccionamiento de la ad-
ministracion del personal publico en todos sus aspectos, in-
cluidos los de capacitacion.

Por otro lado, también con base en la Ley Orgénica se
establecio en la Presidencia de la Republica la Coordinacién
General de Estudios Administrativos, encargada de estu-
diar y promover las mejoras que deban hacerse a la admi-
nistracion y coordinar y evaluar su € ecucion, asi como ser
el conducto del Ejecutivo Federal para emitir los lineamien-
tos que correspondan.

La Coordinacién, siguiendo esa tonica de amplia partici-
pacion, se ha allegado también la valiosa opinion de los Ofi-
ciales Mayores de las dependencias centrales, asi como la de
los directores de persona que forman parte del Comité Téc-
nico Consultivo de Unidades de Recursos Humanos y la de
los jefes de capacitacién que integran € Comité Técnico
Consultivo de tales unidades. Este dltimo comité ha veni-
do trabajando desde marzo de 1977, en pleno y en grupos,
para revisar alternativas de solucion a los problemas que
esta funcion enfrenta.

Dada la magnitud e importancia del problema, pronto se
convino en que no se podia pensar en asumir medidas or-
ganicas o incrementales -como €l establecimiento de una
escuela central o nacional de administracion- que sdlo
afadirian nuevos 6rganos y gastos a la capacitacion, sine que
se volvia indispensable tratar esta funcion con un enfoque
integral, que permitiese aprovechar al maximo los medios
ya destinados a esta materia, a través de un marco uni-
forme de referencia y de programas que garantizaran re-
sultados més eficaces y congruentes.

Por lo tanto, los grupos de trabajo del Comité han venido
elaborando bases para la integracion y € funcionamiento
del Sistema Nacional de Capacitacion y Desarrollo del Per-
sonal Federal.

JOSE ROSOVSKY LEDESMA



El sistema est4 configurado por politicas, normas, recursos,
conocimientos y estructuras generados por €l sector publico
para que, en forma interrelacionada, coordinada y enlazada
por canales de informacion, respondan a las demandas del
contexto socioculturat, politico y administrativo, desarrollan-
do los recursos humanos de todas las areas y niveles de la
administracion publica federal por todo € territorio nacio-
nal, mediante la capacitacién, término genérico que com-
prende todo tipo de esfuerzos de aprendizaje, adiestramien-
to, formacion, reorientacion, perfeccionamiento o similares.

En primer lugar, este Sistema busca hacer de la adminis-
tracién publica federal un mejor usuario de la capacitacion
que requiere para cumplir sus programas, para hacerse car-
go de nuevas funciones y para preparar €l ascenso escaa
fonario por aptitud y capacidad de sus trabajadores, as
como también para promover su desarrollo personal, llegado
el caso.

Se trata de hacer explicitos y transparentes, tanto el gasto
como los objetivos de la capacitacién, asi como aprovechar
al méximo la capacidad ya instalada con tanto entusiasmo,
tanto en € interior de las dependencias como en las insti-
tuciones educativas.

En segundo lugar, se pretende mejorar la prestaciéon de los
servicios educativos internos, mediante € intercambio de
informacion y recursos, hasta conseguir que estos servicios
sean excelentes y autosuficientes.

Hasta ahora, la coordinacion de esfuerzos de los capaci-
tadores del sector publico ha permitido avanzar mucho en
el diagnostico de la realidad y empezar a estructurar el sis-
tema; en una siguiente etapa, se habra de preparar la nor-
macion del sistema y la apropiada coordinacion de progra-
mas, para poder pasar a la capacitacion de capacitadores,
a una operacion coherente y armoniosa y a la evauacion
conjunta, con la que ha de culminar la primera vuelta de
la rueda, que es siempre la més dificil.

Esta actividad adquiere ahora una mayor velocidad y ur-
gencia, ya que la reforma administrativa estructural reali-
zada, y la reforma administrativa funcional en proceso, exi-
gen una reforma administrativa sdlida y profunda en e
area de los recursos humanos. A solicitud de los propios tra-
bajadores, el Presidente de la Republica ha dado prioridad
a la reestructuracion de los escalafones tradicionales, lo
cua influye profundamente en la capacitacion.

Aun cuando los propios capacitadores del sector publico no
se pudiesen dar cuenta de la trascendencia de su funcion en
el momento actual, la conjuncién de decisiones y de cir-
cunstancias es tal, que por propio impulso podria conducir
a hacer de esta actividad uno de los pilares fundamentales
del desarrollo, administrativo y nacional.

Por fortuna parecemos estar conscientes y preparados para

hacer frente a las exigencias que la capacitacion ha de: aten-
der de un momento a otro.
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LAS RELACIONES DE TRABAJO
Y LA REFORMA ADMINISTRATIVA

Guillermo HORI ROBAINA

Para comprender mejor nuestros problemas actuales, te-
nemos que recurrir a la historia y en este caso nos remon-
taremos a Congreso Constituyente de 1916-1917 en donde
se discutieron las bases constitucionales que deberian regir
a nuestro pais y sabemos que por la intervencion de ilus-
tres revolucionarios, se plasmaron las Garantias Sociales en
nuestra Constitucion Politica, dando origen a los articulos
27y 123; € primero reformando el sistema agrario en nues-
tro pais y el segundo, consignando los derechos de los traba-
jadores. Por lo que la Constitucion de Querétaro fue la pri-
mera en hacerlo en e mundo. El Articulo 123 Constitucional
en su texto original consignaba lo siguiente: "ElI Congreso
de la Unidn y las Legislaturas de los Estados deberan expe-
dir leyes sobre el traba) o, fundadas en las necesidades de
cada region, sin contravenir las bases siguientes, las cuales
regirén el trabajo de los obreros, jornaleros, empleados, do-
meésticos y artesanos, y de una manera general todo con-
trato de trabajo"; si bien no hacia referencia a la situacién
de los servidores publicos ya que no los menciond expresa-
mente el Constituyente, tampoco los excluyd, y s ademéas
analizamos €l precepto en el sentido que es enunciativo ya
gue a final menciona enfaticamente "y de una manera ge-
neral todo contrato de trabajo" por 1o que podemos pensar
validamente como lo hace €l doctor Alberto Trueba Urbina
a decir en la dltima Reunidon Internacional de Expertos
de Derecho de Trabajo celebrada en la ciudad de México del
17 a 23 de septiembre de 1977, que los burdcratas se encon-
traban protegidos por el Articulo 123 Constitucional. El
Constituyente de Querétaro habia protegido a todos los tra-
bajadores, pero resulta que los servidores publicos, desde

la promulgacion de la Constitucion en 1917 hasta la apari-
cion de la Ley Federal del Trabajo de 1931 no estuvieron
protegidos por la Constitucion y las Leyes de Trabajo vi-
gentes de 1917 a 1931, y es precisamente en este orde-
namiento en donde en su articulo 20., se deciaz "Las rela
ciones entre el Estado y sus servidores se regirdn por las
Leyes del servicio civil que se expidan®.'

Es evidente que los legisladores de la Ley Federal del Tra-
bajo de 1931 cometieron un grave error a separar de los
beneficios de la Ley a los servidores publicos, ya que una
ley reglamentaria como era la Ley Federal del Trabajo que
se trata, no podia limitar, modificar o excluir a nadie de los
beneficios que le otorga la Constitucién. Sin embargo, los
burdcratas quedaron en un principio a margen de dichos
beneficios y afios después, e 12 de abril de 1934 durante
el mandato del Presidente Abelardo L. Rodriguez, se expidid
el primer reglamento del servicio civil, pero no fue hasta e
27 de septiembre de 1938 que se expidid € Estatuto Juridi-
co de los Trabajadores a Servicio de los Poderes de la Unidn
por el entonces Presidente de la Republica, General Lazaro
Cérdenas.

La Constitucion Politica volvio a ser reformada por el Presi-
dente de la Republica Licenciado Adolfo Lépez Mateos en €
afo de 1962, y fue entonces cuando el Articulo 123 se dividio
en dos apartados, el Apartado "A" para los trabajadores en

1 Ley Federal del Trabajo, publicada € 18 de agosto de 1931, Editorial
Porrda, S. A., México, D. F,
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general y e Apartado "H" para los trabajadores a servicio
del Estado; elevandose a rango constitucional los derechos
de los burocratas; quienes por muchos afios estuvieron en
forma precaria frente a su patron e Estado.

Los problemas que se puedan presentar entre los servidores
publicos y € Estado con motivo de la Reforma Administrati-
vay, en especia por la implantacién de la Ley Organica de
la Administracion Pablica Federal, tendran que ser contem-
plados en primer lugar de acuerdo con lo establecido en el
Apartado "B" del Articulo 123 Constitucional, la Ley Fe-
deral de los Trabajadores a Servicio del Estado, los Tratados
Internacionales aplicables a caso, la Jurisprudencia de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién y los Decretos que
expida el Ejecutivo Federal.

La instrumentacion de la Reforma Administrativay en es-

pecia la aplicacion de la Ley Organica de la Administracion

Publica Federal resulta una experiencia importante y hasta
ahora Unica desde muchos angulos y nuestro estudio sdlo
abarcard los problemas que se presenten con motivo de las

relaciones de trabajo, tanto colectivas como individuales.

El Presidente de la Republica se ha visto muy interesado'
en los problemas que se puedan presentar a instrumentar la

Ley Organica y por tal motivo se han expedido Acuerdos

tendientes a evitar que se entorpezca la buena marcha de la
implantacion de la Reforma, es por esto que hemos seleccio-

nado los més importantes:

Acuerdo por el que se establece un procedimiento de
reasignacion de personal a servicio de la Administracién
Pablica Centralizada, coordinado por la Comision de Re-
cursos Humanos del Gobierno Federal. (Publicado en el
Diario Oficial de la Federacion e dia 31 de enero de
1977.)

— Acuerdo por € que se modifica la estructura de la Co-
misién de Recursos Humanos del Gobierno Federal. (Pu-
blicado en el Diario Oficial de la Federacién e dia 31 de
enero de 1977.)
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La propia Ley Organica en sus articulos transitorios, de-
muestra la preocupacién de resolver los problemas relacio-
nados con €l personal a servicio de las diferentes dependen-
cias del Ejecutivo Federal, y asi vemos que en € articulo
segundo dice: "ElI personal de las dependencias que, en
aplicaciéon de esta ley pase a otra dependencia, en ninguna
forma resultard afectado en los derechos que haya ad-
quirido, en virtud de su relaciéon labora con la Adminis-
tracion Publica Federal. Si por cualquier circunstancia a-
gun grupo de trabajadores resultara afectado con la apli-
ccaion de esta Ley, se dara intervencién, previamente, a
la Comision de Recursos Humanos del Gobierno Federal,
a la Federacion de Sindicatos de Trabajadores a Servicio

del Estado y a Sindicato correspondiente”.

El articulo tercero dice: "Cuando alguna dependencia de
las Secretarias establecidas conforme a la Ley de Secreta-
rias y Departamentos de Estado que se abroga pase a otra
Secretaria, € traspaso se hard incluyendo a personal a su
servicio, mobiliario, vehiculos, instrumentos, aparatos, ma-
quinaria, archivoy, en general, &l equipo que la dependencia

"o

haya utilizado para la atencion de los asuntos a su cargo".

Es necesario analizar las diversas situaciones que se pueden
presentar a instrumentarse la Ley Organica y de acuerdo
con € estudio de la misma se puede llegar a los siguientes
Casos:

a) Fusion de dos o més Secretarias o Departamentos

b) Transformacion de una dependencia en Departamento o
Secretaria

€) Desaparicion de un Departamento o Secretaria

d) Traspaso de dependencias de una Secretaria a otra

2 L ey Organica de la Administracién Publica Federal, Editorial Porrua,
S. A, p. 49

3 Ley Organica de la Administracién Publica Federal, Editorial Porrua,
S A, p. 49
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e) Traspaso de dependencias de una Secretaria a un Depar-
tamento y viceversa

f) Desaparicion de determinadas atribuciones o la incorpo-
racion de otras nuevas

0) Reestructuracion interna de funciones en una Secreta-
ria o Departamento.

Los diversos casos que contemplamos, forzosamente afectan
las relaciones individuales o colectivas de los trabajadores,
es por esto que iremos analizando los casos en forma ta

gque encontremos soluciones que nho entorpezcan la buena
marcha de la Reforma Administrativa, pero también que
garanticen los derechos de los trabajadores que es €l espiritu
en esencia de la Reforma.

En € caso de fusién de dos o méas Secretarias o Departa-
mentos, podemos mencionar el caso real y practico de la
Secretaria de Agriculturay Ganaderiay la de Recursos Hi-
draulicos que con motivo de la exposiciéon de la Ley Orgéni-
ca se fusionaron en una, que actualmente es la Secretaria
de Agricultura y Recursos Hidréulicos. Esta fusion trajo
como consecuencia légica la fusion de dos sindicatos, ya que
la Ley de los Trabajadores a Servicio del Estado en su ar-
ticulo 68 prevé e caso y dice "En cada dependencia solo
habr& un sindicato. En caso de que concurran varios grupos
de trabajadores que pretendan ese derecho, € TRIBUNAL
Federal de Conciliaciony Arbitraje otorgaré el reconocimien-
to a mayoritario”," en el caso que nos toca no fue necesa-
rio gque llegaran los dos sindicatos a tribunal Federal de
Conciliacién y Arbitraje sino que la intervencion atinada de
la Federacién de Sindicatos de Trabajadores alServicio del
Estado, conciliaron los intereses en forma tal que la fusion
fue pacificay sin problemas, lo que beneficia enormemente
a la nueva Secretaria, ya que los conflictos intergremiales
son sumamente delicados y con repercusiones incalculables
en la marcha de la dependencia (ya pues que) cuando los

4 Ley Federal de los Trabajadores al Servicic del Estado, Editorial Porrda
S. A, México 1977, p. 48. '

grupos, en este caso ambos muy numerosos se enfrentan, las
consecuencias de tal enfrentamiento las tiene que pagar la
dependencia 'y de inmediato se reflejan en la buena marcha
de los asuntos que tienen encomendados, ya que nadie pue-
de trabajar a gusto y con un programa bien definido s
existen problemas intersindicales que inclusive pueden lle-
gar a la violencia

Es natural, que la fusién de dos dependencias muy gran-
des tengan que planear y programar adecuadamente qué
hacer con aquellas funciones que se duplican, comoes e caso
de las areas de administracion, personal, archivo, conserje-
ria, etc., pues a fusionarse habra necesidad de estudiar qué
hacer con ese personal que aparentemente sobra, pero que
en la nueva estructura sera necesario utilizarlo por las nue-
vas hecesidades que aparecen por la fusion y que no esta-
ban previstas. El caso es, que todo ese personal sufre una al-
teracion en sus trabajos y por tal motivo es necesario peno
sa' de acuerdo con las normas aplicables qué solucion darle
sin afectar sus derechos. En primer término se me ocurre que
la nueva dependencia debera de congelar las peticiones de
contratacién de nuevo personal, hacer de inmediato un censo
para conocer adecuadamente cudl es la verdadera situacion
de ese personal en cuanto a su capacidad actual, qué pode-
mos hacer para reubicarlos en areas diferentes. Es aconse-
jable que se haga de inmediato un examen exhaustivo para
diagnosticar correctamente qué podremos hacer en cada
caso y como utilizar adecuadamente los recursos humanos de
que disponemos y no improvisar, poniéndolos a disposicion
del érea de personal por no saber qué hacer con ellosy pro-
vocar de inmediato un malestar general que se reflejara en
el Sindicato y en cada una de las oficinas, departamentos,
direcciones, etc. Para evitar que esto suceda o esté sucedien-
do es conveniente que utilicemos los mecanismos que hos
proporcionan las técnicas modernas de personal, y haciendo
uso de nuestra imaginacion resolvamos los problemas con
apoyos cientificos que tenemos a la mano y no en forma im-
provisada o a la ligera, ocasionando problemas a los traba-
jadores que son en Ultima instancia quienes se encuentran
desprotegidos y sufren por la improvisacion o la inexperien-
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cia del funcionario que debe dirigir este proceso tan delicado
de Refonna Administrativay que solo se le ocurre "poner a
disposicion” del departamento o direccion de personal por no
saber que hacer con € trabajador, quien quiza se ha pasado
mas de veinte afios en la dependencia y ha sido un buen y
leal servidor y recibe a la Reforma Administrativa como su
mortal enemigo por considerar que debido al proceso de re-
fonna se le perjudica gravemente en su trabajo. Los proble-
mas de los trabajadores deben ser resueltos de antemano por
aquellos que estan encargados del proceso de aplicacion de
la Ley Organicay evitar los problemas con los trabajadores.

Visualizamos los problemas que se podrian presentar de no
tener una evaluacion del personal en el sentido de que no
contariamos con una informacién confiable para poder resol-
ver la correcta ubicaciéon del trabajador, pero también es ne-
cesario iniciar un andlisis de puestos, que conjuntamente con
su evaluacién nos ayuden a programar los diferentes cursos
de adiestramiento o capacitacion para ese personal, y poder
destinarlo correctamente a un nuevo puesto sin problemas
para la dependencia y para € mismo trabajador. Las herra-
mientas que nos proporcionan las técnicas modernas de per-
sonal nos permitiran dar soluciones racionales y adecuadas;
sabemos de antemano que no es sencillo o facil el implemen-
tar estos procesos, que serd necesario planear adecuadamen-
te y hacer una buenaruta critica para poder saber en cuanto
tiempo, € costo y los recursos materiales con que debemos
contar para resolverlo; pero s el Estado determin6 enfren-
tarse en fonna decidida a la reforma administrativa a ex-
pedir una Ley Orgénica, es también légico que todos debe-
mos estar conscientes que se estudiaron los problemas que
esto implicaba a lanzar dos decretos para tratar de resolver
los problemas de los trabajadores. Por esto pienso que este
proceso debe de realizarse con mucho cuidado y por gente
bien preparada en el uso de las técnicas de personal para
gue en un plazo razonable se pueda lograr gue los trabajado-
res se encuentren en €l lugar que les corresponde y que estén
bien ubicados rindiendo adecuadamente y que las diferentes
dependencias del Ejecutivo Federal podrén Ilevar a cabo sus
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programas internos de persona que los fronaria en forma
muy importante.

Sabemos que si continuamos con la practica viciada de "po-
ner a disposicion” del area de personal a los trabajadores que
no nos “sean Utiles" y contratemos personal nuevo para po-
der trabajar, en un momento dado duplicaremos el nimero
de plazas de la dependencia y dejaremos pavorosos proble-
mas de personal sin solucion y que ejércitos de empleados
deambulen por las dependencias sin hacer nada, cobrando su
salario y causando dificultades a cada momento. La Ley Fe-
deral de los Trabajadores al servicio del Estado nos propor-
ciona la solucion, a decirnos en su Capitulo IV articulo 43
"Son obligaciones de los titulares a que se refiere el articulo
10. de esta Ley: inciso f) Establecimiento de escuelas de
Administracion Publica en las que se impartan los cursos ne-
cesarios para gue los trabajadores puedan adquirir los cono-
cimientos para obtener ascensos conforme al escalafon y pro-
curar e mantenimiento de su aptitud profesional” y mas
adelante en & Capitulo V en € articulo 44 nos dice: "Son
obligaciones de los trabajadores: inciso VIII. Asistir a los
institutos de capacitacion, para mejorar su preparacion y
eficiencia”.” A través de estos dos articulos de la Ley, pode-
mos desarrollar los programas necesarios para llevar a cabo
la reubicacion de los traba] adores, y a mayor abundamiento
mencionaremos €l "Acuerdo por e que se modifica la estruc-
tura de la Comision de Recursos Humanos del Gobierno Fe-
deral" que en su articulo Segundo menciona: "La Comisién
de Recursos Humanos tendra por objeto proponer a Ejecu-
tivo, a través de la Coordinacion General de Estudios Ad-
ministrativos de la Presidencia de la Republica, la mejor or-
ganizacion de los sistemas de administracién de personal para
aumentar la eficacia en el funcionamiento de los servicios
de las entidades publicas, asi como el establecimiento de nor-
mas y criterios generales en torno a las condiciones de tra-
bajo de los servidores del Estado” y por otra parte, encontra-
mos que € articulo Tercero dice: "La Comisién de Recursos

s Obra citada, pp. 36, 37 Y 39.
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Humanos del Gobierno Federal tendra las siguientes atribu-
ciones:

|.-Preparar los estudios necesarios para configurar un
sistema integral de administracion de recursos huma-
nos del Gobierno Federal y proponer la estructura de
la unidad administradora del sistema;

H.-Proponer sistemas de organizacion y funcionamiento
de las unidades de administracién de personal, con
obj eto de que atiendan en debidaformalas actividades
de planeacién de recursos humanos, empleo, capacita-
cion y desarrollo del personal, administracién de suel-
dos y salarios, .relaciones laborales, prestaciones socia
les, incentivos para los trabajadores y de informacion
sobre la fuerza de trabajo a servicio del Estado;

HL-Establecer y hacer cumplir las normas y mecanismos
necesarios para mantener la regularidad, seguridad y
y estabilidad gn €l trabajo de los servidores publicos;

IV.-Practicar, durante e primer bimestre de cada afo, eva-
luaciones y andlisis del estado que guarden las relacio-
nes de trabajo en cada entidad, a fin de promover lo
conducentey, en su caso, fijar los calendarios de regu-
larizacion que procedan;

V .-Proponer sistemas escal af onarios por medio de los cua-
les se otorguen los ascensos en funcion de los conoci-
mientos, aptitudes y antigiiedad de los trabajadores;

V1.-Elaborar un programa permanente de formacién y ca
pacitacion del personal por niveles funcionales en de-
pendencias y sectores administrativos y establecer los
lineamientos a que deberan sujetarse las unidades de
capacitacion que se encarguen de su gecucion, y

VIL-Formular las normas y disposiciones generales que
deban acatar las dependencias y los empleados del
Gobierno Federal paraaprovechar las becas de estudio

gue ofrecen los gobiernos extranjeros y las organiza-

ciones internacionales",

Nos encontramos con las normas adecuadas para poder ins-
trumentar los programas en cada dependencia para resolver
los problemas, ojalay que no sblo se quede como una buena
intencion y que tanto lo estipulado en la Ley Organica como
en los Acuerdos Presidenciales no se quede en letra muerta
y los trabajadores continlen sin tener acceso a una buena
preparacion para poder servir mejor en las diferentes areas
rie la Administracién Publica.

Estamos en la oportunidad de establecer los Reglamentos
Escal af onarios méas adecuados para que los trabajadores pue-
dan superarse y encontrar los estimulos ya que la fraccion
V del Acuerdo que acabamos de transcribir claramente esta-
blece que se propongan los sistemas escal afonarios por medio
de los cuales se otorguen los ascensos en funcion de los cono-
cimientos, aptitudes y antigiiedad de los trabajadores y se
degje a un lado € Ilamado "escalafén ciego" que es e que
toma en cuenta exclusivamente o en forma preeminente la
antigiiedad, pues es € que desalienta a los trabajadores que
se han preparado o acuden a los cursos de capacitacion y una
vez terminados los mismos cuando quieren aplicar para de-
terminado puesto se encuentran gque la antigiiedad es € fac-
tor decisivo para ascender y provoca una desilusién, frus-
tracion de aguellos que ponen todo su entusiasmo para me-
jorar y que con tristeza ven que otro por € sélo hecho de
dejar pasar €l tiempo asciende sin esforzarse. Afortunada-
mente tanto el Apartado "B" del Articulo 123 Constitucio-
nal, la Ley Federal de los Trabajadores a Servicio del Es-
tado, como la Ley Organica de la Administracion Publica y
los Acuerdos Presidenciales, reiteran que debe darse prefe-
rencia al conocimiento, a las aptitudes en primer término y
esto lo establece el Titulo Tercero, "Del Escalafén”, Capitulo
I, articulo 50, que dice: Son factores escal afonarios:

8 Acuerdo por € que se modifica la estructura de la Comision de Recursos
Humanos del Gobierno Federal. Ley Organica de la Administracion pa.
blica Federal, Editorial Porrda, S. A., pp. 198 y 199.
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|.-L os conocimientos;
H.-L a aptitud,;
I1l.-Laantigledad, y
IV .-Ladisciplinay puntualidad.

Se entiende:

A) Por conocimientos: La posesion de los principios tedricos
y practicos que se requieren para el desempefio de una
plaza.

B) Por aptitud: La suma de facultades fisicas y mentales,
la iniciativa, laboriosidad y la eficiencia para llevar a
cabo una actividad determinada”.

De tal manera, que los responsables encargados de elaborar
los escal afones en cada dependencia deben acatar lo dispuesto
y evitar que los trabajadores se desalienten o pierdan €
interés de asistir a los cursos de capacitacion.

Los programas de adiestramiento y capacitacion para los
trabajadores han sido muy escasos, se han instrumentado
en cada Dependencia en forma particular pararesolver algin
problema en particular o con afan de notoriedad, pero no se
ha cumplido con lo estipulado que debe ser permanente para
gue los trabajadores puedan tener acceso a los mismos y se
puedan preparar adecuadamente.

Se sugiere que los programas se formulen en forma seriay
con bases técnicas adecuadas para que las necesidades del
Estado se satisfagan adecuadamente, para esto es menester
gue exista una Unidad encargada de los programas de adies-
tramiento y capacitacion, lacua debe de estar integrada por
un cuerpo técnico que sea el que formule los programasy tam-
bién con los Directores, Jefes de Departamento u Oficinas que
deban participar en diferentes areas, pues es comin que
en las oficinas gubernamentales sufran del eterno problema
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gue las secretarias no saben escribir a maquina, que no to-
man taquigrafia, que no conocen nada de correspondencia y
desconocen las técnicas elementales de arehivonomia, pero
este problema es tan afiejo, que s se hubiese atacado desde
hace veinte afios, actualmente la Administracion Publica
tendria magnifico personal. Lo que sucede es que silo nos
sabemos quejar pero no ponemos e remedio a dichos proble-
mas y lo queremos solucionar contratando nuevas empleadas,
provocando un desplazamiento de las que se encuentran en
la oficina y como consecuencia de lo mismo, encontramos
gque el 70% de las empleadas no saben hacer nada o s lo
saben se amarian para no hacerlo con objeto de que puedan
tener una vida placentera y sin problemas. El 30% es €
personal que tiene que hacer € trabajo de todas las demas
con los consiguientes problemas de inconformidad y quejas
debido a exceso de trabajo para unas cuantas empleadas y
poco o nada para las muchas.

Es importante que la Unidad encargada de la programacion
también se integre con la representacion sindical, para que
los trabajadores a través de su sindicato participen en la
formulacién de los programas y que se comprometan a lograr
la buena marcha de los programas; la Unidad debe estar coor-
dinada con €l Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabajadores del Estado, que por Ley tiene obligacion
de coordinar dichos programas y asi lo vemos en € articulo
30. inciso V,7 y 41 que permitira que los programas puedan
hacerse ya sea por e Instituto, por alguna Dependencia o
por dos o0 méas Secretarias o Departamentos, €l caso es de
gue se cumpla con lo previsto y los trabajadores tengan ac-
ceso a adiestramiento, capacitacion y desarrollo para que los
servicios sean cada dia mejores.

Ahora analizaremos conjuntamente los casos b) y €), que se
refieren a la transformacion de una dependencia en Depar-
tamento o Secretariay la desaparicion de un Departamento
0 Secretaria. En @ primer caso tenemos que existia una Sub-

7 Ley del Instituto de Seguridad y Serwicios Sociales de los Trebajadores
del Estado, Legislacion Federal del Trabajo Burocrético, Editorial Porrua,
S A, p. 76
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secretaria de Pesca que se transformo en el actual Depar-
tamento de Pesca, la desaparicién de la Secretaria de la
Presidencia y € nacimiento de la Secretaria de Programa-
ciony Presupuesto, sin que esto Ultimo no involucre también
e traspaso de dependencias por reubicacion de éreas.

Al separarse la Subsecretaria de Pesca para transformarse
en Departamento de Pesca vino a afectar a sindicato de
trabajadores de la actual Secretaria de Comercio ya que le
desmembr6 un ndmero muy importante de trabajadores que
pasaron a nuevo Departamento de Pesca lo que vino a ori-
ginar el proceso I6gico de constitucion de un nuevo sindicato,
nuevas condiciones generales de trabaj o, reglamento de es-
calafon, reglamento interior de trabajo etc. Aqui es vaido
pensar en el mundo de problemas a resolver por la incipiente
administracion.

Al nacer una nueva dependencia, nacen multitud de necesi-
dades de personal, se debe echar mano de los recursos hu-
manos gque se encuentran a disponibilidad y darles preferen-
cia para que no salgan afectados en su trabajo y en sus
derechos, ya que una nueva dependencia representa un fu-
turo muy prometedor paraaquel trabajador que se encuentra
a disposicion de la Comisién de Recursos Humanos por envio
gue hacen los Oficiales Mayores de las diferentes dependen-
cias, evitando de esta manera que se contrate personal nue-
VO, mientras que existen multitud de posibilidades a través
de la Comisién ya mencionada.

El caso de la desaparicion de una Secretaria lo podemos
contemplar en lo que mencionamos de la Secretaria de la
Presidencia, que dio origen a la nueva Secretaria de Progra-
macion y Presupuesto, o € de la Secretaria de Agricultura
y Ganaderia y Recursos Hidraulicos que ya hemos tratado;
ahora solo veremos €l caso simple de la dependencia que
desaparece y en su lugar nace una nueva; en todo caso la
afectacion a los trabajadores es minima, ya que el sindicato
solo cambiara de nombre y renovara sus condiciones gene-
rales de trabajo, reglamento de escalafén, reglamento inte-
rior, etc., a personal se le ubicara en los nuevos departa-

mentes, direcciones, subsecretarias, €tc., pero no se le afec-
tara en su remuneracion, antigiiedad, condiciones de trabajo
etc., ya que se trata de la misma dependencia con otras
atribuciones o posiblemente en algunos casos la incorpora-
cién de funciones que provienen de otras dependencias, que
tendréan el mismo tratamiento gque le dimos a caso de fusion
de dependencias, por tal motivo no nos extenderemos en
mayores comentarios.

Veremos €l caso del traspaso de dependencias de una Secre-
taria a otra, aqui si se presentan situaciones laborales muy
interesantes, dado que de una Secretaria se desprende un
area determinada o funciones especificas que engloban quiza
una Direccién General o un Departamento de una Secretaria
que al separarse afectan los derechos colectivos e individua-
les de los trabajadores, ya que se les pasa de un sindicato
a otro, quizd sin problema alguno, pero también puede
resultar que por su combatividad sindical o ideologia sindi-
cal no sean bien vistos por los nuevos comparieros; es posi-
ble que en la situacién anterior hubiesen conquistado un
lugar preponderante en € sindicato y que a ser reubicados
en una nueva Secretaria cambie su posicién frente a la
nueva organizacion sindical; es de suponerse también que
el cambio mejore su situacion, no es forzoso que empeoren,
pero debemos estar pendientes de todos estos problemas para
evitar encuentros entre los trabajadores y buscar los medios
de conciliacion para evitar dificultades entre los grupos de
trabajadores. Puede ser via Federacion de Trabajadores a
Servicio del Estado, la conciliacion directa ante los grupos,
via Comisién de Recursos Humanos,etc., € caso es que
debemos evitar que puedan darse fricciones entre los grupos
y que en un momento dado sean irreconciliables las situacio-
nes y vengan a afectar la buena marcha de la dependencia.
La negociacion del reglamento de escalafon es también de-
licado, ya que €ellos pueden venir de un sistema totalmente
distinto a que se encuentra implantado en la Secretaria y
esto puede motivar inconformidades y demandas por parte
de los trabajadores afectados; es evidente que el reglamento
interior tiene que ser modificado de inmediato debido a la
llegada de una nueva &rea; asi también las condiciones ge-
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nerales de trabajo, ya que se generaran nuevas situaciones
con el grupo gque se incorpora, quien trae situaciones parti-
culares que deben reglamentarse para evitar problemas con
ellos.

Los problemas de caréacter individual son también complejos;
tenemos que hacer de cuenta que es personal de nuevo in-
greso y realizar las entrevistas necesarias, los exdmenes,
pruebas, investigaciones sociales, etc., que sean Utiles para
tener la informacion completa de qué clase de trabajador
se estd incorporando a la dependencia, qué caracteristicas
tiene, preparacion, cursos de adiestramiento y capacitacion
que haya nevado, tenemos que lograr la mayor informacién
para poder en ese momento programar como lo vamos a
incorporar a nuestras metas de trabajo, nuestros objetivos,
y debemos empezar por informarle todo lo referente a la Se-
cretariay lo que esperamos de €los en los programas de
trabajo.

En este proceso y etapa de la Reforma Administrativa que
estamos analizando es conveniente pensar también en iucluir
el andlisis de puestos, la evaluacion de puestos y los pro-
gramas de adiestramiento y capacitacién para el personal,
es quiz4 el camino més corto y € menos caro para resolver
los complejos problemas de los trabajadores y expeditar los
programas de la propia Secretariay lograr en esta forma
dar un buen servicio a publico que a fin de cuentas es uno
de los principales objetivos de la Reforma Administrativa.

Sucede lo mismo en el caso del traspaso de dependencias de
una Secretaria a un Departamento y viceversa, ya que lo
Unico es que no estando al mismo nivel las Secretariasy los
Departamentos se podria pensar en que de acuerdo con los
presupuestos pudieran resentir los Departamentos la recep-
cion de éreas con niveles salariales mas altos y esto podria
ocasionarles problemas tanto en las condiciones generales
de trabajo, como en el reglamento interior de trabajo y so-
bre todo en el escalafén, ya que las diferencias salariales
podrian ser muy notorias, s provienen de una Secretaria

con un presupuesto fuerte y el Departamento de que se trate
tenga uno muy reducido, obligandose por este motivo a so-
licitar la modificacion de plazas para nivelarlas con las que
se estan incorporando, ya que los trabajadores que estan
[legando vienen con sus plazas y con su categoriay salario,
MA&s compensaciones y otras prestaciones que no se les pue-
den reducir de acuerdo con la Ley.

Tenemos el caso de la desaparicion de determinadas atri-
buciones o la incorporacion de otras nuevas, ambas originan
problemas diferentesy las vamos a tratar en forma separada.
En caso de la de determinadas atribuciones se pueden con-
templar varias alternativas, la primera la supresién del area
lisa y [lanamente, la segunda la supresion de &rea 'y € naci-
miento de una nueva o una simple transformacién de fun-
ciones; en e caso de la supresion del area afecta las relacio-
nes de trabajo en lo individual yen lo colectivo, en e primer
caso, € trabajador tiene que ser colocado en un nuevo pues-
to, procurando no afectarlo en su categoriay condiciones de
trabajo, pero es obligacién de la dependencia buscar donde
colocar a trabajador y no darle la tarea de que sea é quien
busque colocacién, ya que empieza nuevamente e problema
de las "influencias', las " recomendaciones’, &tc., que han sido
tradicionalmente una "enfermedad" que viene padeciendo la
Administracion Pablica por la irresponsabilidad de quienes
tienen a su cargo la obligacion de colocar en un puesto ade-
cuado a trabajador, asi pues, de inmediato que se tenga
noticia de que va a desaparecer el érea se tienen que tomar
las providencias y programar adecuadamente lo que se va
a hacer, evitar la improvisacién que tanto dafio ocasiona a
la Reforma Administrativa y le da una imagen pésima.
Cuando €l trabajador va a ser transferido de una oficina
a otra dentro de la dependencia, 0 a otra dependencia, te-
nemos que hacerle un estudio completo de su situacion per-
sonal para evitar ocasionarle problemas mayores con su re-
acomodo, cuando sepamos en qué lo podemos emplear, en-
tonces recurriremos a los diversos requerimientos de per-
sonal que hayan hecho las areas para poder ubicarlo en
donde estén solicitando personal, pues en muchas ocasiones
se esté contratando personal nuevo y el personal que se en-
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cuentra pendiente de reubicacion esta sin nada qué hacer y
en condiciones infames.

Insistimos enféticamente en que paratodos |os casos es con-
veniente apoyarse en los programas de adiestramiento y
capacitacion, que a través de ellos encontramos resultados
magnificas, es la oportunidad de poder emplear d maximo
los recursos de personal con que contamos en la actualidad.

En el caso de incorporacion de nuevas funciones, como su-
cede en el area de Asentamientos Humanos se puede pensar
en reubicar en primer término todo € personal que se en-
cuentre pendiente de ello, naturalmente teniendo un estudio
completo del personal para poder decidir cudl sera su colo-
cacion; no podemos admitir que una nueva area se convierta
en el refugio de indtiles, improvisados, personal sin prepa-
racion alguna o gente que ha sido rechazada sistemética-
mente por todas las éreas; esto seria desastroso en cuanto a
gque estaremos reuniendo en una sola area gente-problema,
de ninguna manera apoyamos la idea de que los diferentes
departamentos, oficinas, etc., estén deshaciéndose del per-
sonal que no les sirve por no querer implantar medidas
disciplinarias y encuentran como una soluciéon maravillosa
e enviarlos a otras oficinas y deshacerse de ellos, lo im-
portante es que a poner una plaza a disposicion de la Ofi-
cialia Mayor, quien lo haga perdera dicha plaza en € presu-
puesto, reasignando con todo y presupuesto la plaza a las
nueva oficinas; con esto se evitara que se duplique € per-
sona y que quienes se deshagan de plazas sepan que ho van
a poder recuperarlas, pues es muy sencillo volver a pedir
personal de nuevo ingreso para cubrir la plaza que ellos
piensan que han dejado vacante.

En los casos de incorporaciéon de nuevas funciones se pre-
senta la necesidad de modificar € reglamento interior de
trabajo, las condiciones generales de trabajo en el supuesto
caso de que en dichas éreas se incorporen traba] os que hasta
la fecha no se venian realizando y amerite la reforma co-
rrespondiente del escalafén, debido a que se introducen un
sinnimero de plazas que afectaran al escalafon actual.

El caso de la reestructuracion interna de funciones en una
Secretaria o Departamento tiene implicaciones individuales
y colectivas desde el punto de vista de las relaciones de
trabajo, ya que resulta que los trabajadores son cambiados
de un area a otra y se pretende muchas veces afectar su
situacién que viene gozando como una prestacién, tal puede
ser el caso de tener una compensacion, misma que viene
gozando desde hace bastante tiempo por realizar tareas ex-
traordinarias; en la nueva ubicacién se pretende que realice
determinadas tareas pero se le quiere quitar su compen-
sacion, esto es indebido, ya que a pasar a un trabajador de
un lado a otro se debe estudiar previamente cudl es su ver-
dadera situacion, examinarlo y hacerle las pruebas nece-
sarias para saber si es factible mandarlo a la nueva area
0 s es necesario que haga un curso de adiestramiento o
capaci tacion, pues la adaptacion del trabajador a nuevo
puesto no es nada sencillo y quiza se le retire de un trabajo
en donde es eficiente y se le ubique en otro en donde no
pueda serlo, es decir, perdemos practicamente un trabaja-
dor bueno y adquirimos uno malo o mediocre debido a que
no supimos planear correctamente la reestructuracion, ya
que también es frecuente que adoptemos posturas intran-
sigentes y pretendamos forzar a los trabajadores a adap-
tarse a una nueva condicion de trabajo que por falta de
preparacion se vea imposibilitado a realizar y se nos haga
creer que €l trabajador no quiere cooperar.

En lo colectivo sucede casi 1o mismo, cuando a un grupo de
trabajadores se le reubica en una nueva érea y sin decir
nada, sin ningunos antecedentes, se le pasa de una oficina a
otra, vienen las dificultades para los trabajadores quienes
se sienten como s fueren sacos de papas que se les trans-
porta de un lugar a otro sin tomarlos en cuenta; los jefes
de la oficina o departamento o direccion se sienten mal
debido a que reciben grupos de trabajadores con preparacion
muy disimbola y mientras empiezan a conocerlos y a saber
cuéles son sus aptitudes y preparacion se pasan meses, en
algunos casos, debido a la falta de capacidad del jefe, lo que
hace que se impaciente y busque la solucion mas facil; re-
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porta que todos los trabajadores que ha recibido no sirven
para nada, entonces surgen los conflictos gravesy el retraso
del trabajo, debido a la improvisacién a tomar la decision
de pasar a un grupo de trabajadores de un lado a otro sin
la debida planeacion; por consiguiente e sindicato tendra
multitud de quejas y tendra que intervenir a favor de los
trabajadores y les dara todala razon y € apoyo. Asi vendra
inevitablemente un conflicto que en Ultima instancia es la
Institucion la que sale perdiendo y en forma directa € pu-
blico recibe un pésimo servicio 0 no lo recibe debido a los
lios que se forman por no haber tomado las precauciones
debidas.

Cuando se esta planeando la reestructuracién de una depen-
dencia, asi como se esta pensando en los nuevos objetivos,
el presupuesto, las obras materiales, se debe pensar seria-
mente en los problemas que se pueden plantear con €
personal, es decir es obligado planear qué pasos vamos a
seguir en lo referente a personal. Lo que hemos venido
aconsejando es que de inmediato se avoquen a un andlisis
de puestos, evaluacion de puestos, realizar las entrevistas,
pruebas y examenes necesarios a personal que sera afec-
tado con la reestructuracion para que cuando se tome la
decision de que una persona tome el puesto y la categoria
gue estimemos le corresponda, antes habremos estudiado
cudl es su situacién, si no sele afectaen e movimiento tanto
en su salario como en sus condiciones de trabajo, s esto
sucede, resolverlo con un aumento de salario o categoria
o darle la motivacion suficiente para que el trabajador se
sienta satisfecho por haber sido tomado en cuenta para su
reubicacion. Asi también volvemos a insistir que se hagan
los programas de adiestramiento y capacitaciony que a tra-
vés de éstos se logre que €l personal se entere de los objeti-
vos, metas y fines que se persiguen con la reestructuracion,
gque comprendan que es importante su participaciéon en esta
etapa de la reforma administrativay que se responsabilicen
de todas y cada una de las etapas de la reestructuracion,
ya que normalmente el publico se descontrola a ver que se
cambian los nombres de las oficinas, que € personal es
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nuevo, etc. Para esto necesitamos del concurso de los tra-
bajadores para dar a conocer en qué consiste la reforma
gue se esta llevando a cabo, cudles son los tramites que se

tienen que hacer, en suma, orientar a publico en forma
correcta.

En la reestructuracion de una dependencia se afectan las
relaciones de trabajo en lo colectivo, en lo referente a las
condiciones generales de trabajo, en e reglamento interior
de trabajo y en € reglamento de escalafén, ya que e cam-
biar las funciones y los puestos de los trabajadores, puede
suceder que se introduzcan modalidades de trabajo no con-
templadas en las condiciones generales de trabajo, como
pudieran ser funciones inspectivas, de auditoria, de vigilan-
cia y otras que en un momento dado no existian en la de-
pendencia y que es necesario que € persona se reubique,
en otras puede ser que se modifiquen las plazas, se otor-
guen movimientos laterales en categorias, se den ascensos,
etc., que afectaran a escalafén de los trabajadores y que
sera necesario adecuarlo a las nuevas neces.idades, es evi-
dente también la modificacion del reglamento interior de
de trabajo, ya que € existente menciona oficinas, departa-
mentos y direcciones u otras areas que ya no existen con
motivo de la Reforma Administrativa o de acuerdo con la
Ley Orgénica; por ta motivo se tendra que hacer uno nuevo
con la participacion del sindicato en los casos del reglamen-
to de condiciones generales de trabajo, el de escalafon y el
reglamento interior.

Debe de estudiarse con-mucho cuidado cuando las plazas se
convierten en de base o de confianza, pues los trabajadores
salen afectados en ambos casos, ya que cuando una plaza
es de las reglamentadas en la ley como de confianzay se
va a desaparecer y a trabajador se le pasa a una de base,
esto debe ser con e consentimiento del mismo para evitar
dificultades o malos entendidos con € trabajador.

Sucede lo mismo cuando €l trabajador ocupa una plaza de
base y pretendemos pasarlo a una de confianza, ante todo
tenemos que obtener su conformidad de aceptar que ocupe
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una plaza de confianza, que puede ser de dos maneras, una
gue renuncie a su plaza de base y pase a una de confianza,
esto sucede muy rara vez, otra, es cuando € trabajador

pide licencia en su plaza de base para pasar a una de con-
fianza.

En los casos de reestructuracion afectan a escalafon por
el movimiento de plazas y categorias por lo que se debe
de planear como resolver este problema y evitar que se
presente como una dificultad de tipo colectivo con los tra-
ba adores y fundamental mente con el sindicato.

De lo anterior es importante obtener conclusiones que nos
orienten para resolver los multiples problemas que tiene la
Reforma Administrativa y en forma especia la aplicacion
de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal
y son las siguientes:

Primera.-Que da aplicarse la Ley Organica de la Adminis-
tracion Publica Federal se tenga en consideraciéon que las
relaciones de trabajo tanto individuales como colectivas en-
tre los trabajadores a servicio del Estado con las diversas
Dependencias que se mencionan en la susodicha Ley se nor-
men en primer término por el Apartado "B" del articulo
122 Constitucional, por los Tratados Internacionales de Tra-

bajo suscritos y ratificados por el Gobierno Mexicano, por
la Ley Federal de los Trabajadores a Servicio del Estado,
y por los Acuerdos Presidenciales que ha dictado e Ej ecu-
tivo Federal pararesolver los problemas de los trabajadores.

Segunda.-Que a instrumentar la Reforma Administrativa
se tengan en cuenta las técnicas modernas de Administra-
cion de Personal y que se realicen las entrevistas, las prue-
bas, exdmenes e investigaciones necesarias al personal, asi
como € andlisis de puestos, evaluacion de puestos, y los
reglamentos escalafonarios para facilitar e trabajo de las
comisiones encargadas de realizar la Reforma Administra-
tivay se haga sobre bases sdlidas y cientificas descartando
la improvisacion y las arbitrariedades en contra de los tra-
bajadores.

Tercera.-Que se hagan los programas de adiestramiento
y capacitacion para €l personal a servicio del Estado, aca
tando lo establecido en e Apartado "B" del Articulo 123
Constitucional, en la Ley Federal de los Trabajadores a
Servicio del Estado, la legislacion de Seguridad Social para
los burécratas y € Acuerdo Presidencial por € que se
modifica la estructura de la Comision de Recursos Humanos
del Gobierno Federal, que en forma enfatica determinan los
lineamientos a seguir en esta materia.
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MODELOS DE SISTEMAS ORGANICOS
PARA UN PROGRAMA DE REFORMA ADMINISTRATIVA

Ensayo Conceptual

Gildardo Héctor CAMPERO C.*

1. INTRODUCCION

1. Estas notas pretenden explorar algunos de los modelos
tedricos desarrollados por la tecnologia social para € cam-
bio planificado en los sistemas administrativos compleos,
tales como las unidades orgénicas que integran una Admi-
nistracion Puablica. Con ello se busca obtener un marco de
referencia conceptual a cuyas categorias analiticas se orien-
te la estructuracién (planificacion, seleccion y aplicacion de
estrategias y tacticas de intervencion en diversos puntos y
niveles del sistema) del proceso de cambio (inicio, regula-
cion e institucionalizacion)

2. En tal sentido, la formulacién de una teoria y la cons
truccion de modelos precede a la programacion de la refor-
ma administrativa guiando a los actores y agentes de cam-
bio en la seleccion tanto de las areas y variables, objeto de
modernizacion o mejoramiento (puntos de intervencién)'
como de los ambitos o niveles del esfuerzo orientado a
cambio (niveles de intervencion).'

* Las ideas y opiniones expresadas en € documento son del autor y no
coinciden necesariamente con los de la institucion donde presta sus ser-
vicios.

1 Jones, G. N. Planned Organizational Clumge. London. Routledge &
Kegan Paul, 1969. Eaton, J. W. Institution Building and Deoclop-merii,
From Concepts lo Application. Beverly Hills. Sage Publications, 1972.

2 Clark, P. A. Action Research and Organization Change. London. Harper
& Row. Publishers, 1972.

® Lippit, R. Y otros. La Dinadmica del Cambio Planificado. Buenos Aires.
Amorrortu Editores, 1970.

3. Al aplicar la herramienta de los modelos como marco
de referenciz de las rases del cambio (diagnostico e in-
tervencion) en los sistemas administrativos —desde una
perspectiva organizacional- se da por supuesto que a igual
que todos los sistemas sociales, los primeros estan com-
puestos por un conjunto de subsistemas que interacttan en-
tre s con el propésito de lograr una meta u obj etivo comun
a través de su funcionamiento." Estos subsistemas consti-
tuyen las variables sobre las que habra de incidir la accién
dereformay de las cuales se derivaran los indicadores para
comprender € hecho administrativo objeto de cambio.

11. FUNDAMENTOS TEORICOS EN LA CONSTRUCCION
DE MODELOS PARA LA REFORMA ADMINISTRA-
TIVA.

4. Los modelos propuestos para un programa de reforma
administrativase fundamentan en los siguientes postulados:

A. La Envolvente Societal del Cambio Administrativo Pla-
nificado.

+ Lippit, G. L. "Model Building: An Organization Development Tech-
nology". En Adams, J. D. New Technologies in Organization Deoelop-
ment: La Jolla, California. University Associates. Inc., 1975; Burke, W.
W. y Hornstein, H. A. The Social Technology 01 Organizational De-
velopment. Fairfax, Virginia. NTL Learning Resources Corp., Ine.,
1972, Victoria Orta, N. "Intervenciones del Consultor para Producir
Cambios Planificados en Conducta Social en la Organizacion", En Va-
rios. Desarrollo Social y Organizacién: Problemas y Perspectivas del
Mejoramiento Deliberado. México. Editorial IEE, S. A., 1975.
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5. Primero: "la reforma administrativa no se produce en
el vacio. Forma parte del proceso global de cambios socia-
les". Y esta asociada"... a reformas de tipo social, palitico,

econémico y cultural”.

6. Segundo: La administracion publica -en e sentido mo-
derno de obtencidn de los resultados propuestos, conforme
a las politicas dadas, a través de las organizaciones-' "es
un subsistema de la sociedad en general y del sistema poli-
tico en particular”.” Asi, "la estructura y funcionamiento
de la maquinaria gubernamental son influidas por su medio
ambiente"," Al estar inserta en los "planos estructurales de
la sociedad" (politico, cultural, social y econémico), "recibe
ciertas entradas de otros subsistemas sociales y le propor-
ciona sus propias salidas bésicas, y por otro lado es en s
misma un subsistema que consiste en un flujo de entradas

y salidas internas”.

7. Tereero; Vista la Administracion Pablica como un sis-
tema social, presenta a su vez -para fines de diagnéstico
e intervencion- dos niveles de "profundidad” analitica en
relacion a los subsistemas de la sociedad: @) € suprasistema
societal, donde se produce la interaccion de la Administra-
cion Pdblica como un todo y los planos estructurales de
sociedad en su conjunto (macrovariables societales) ; y b)
el endosistema societal, que es el entorno més cercano en don-

& Secretaria de la Presidencia. Bases para € Programa de Reforma Admi-

nistrativa del Poder Ejecutivo Federal 1971-1976. México. Direccion

General. de Estudios Administrativos, 1973.

Naciones Unidas. La Evaluacion de la Capacidad Administrativa para €

Desarrollo. Nueva York, 1970. No. de Venta: S. 69. . H. 8.; United

Nations. Deoelopment Administration: Current Approaches and Trends

in Public Administration [or National Deoelopmetii. New York, 1975.

Sales No. E. 76. JI. H.t.

1 Weiss, N. "Towards A Comprehensive Approach ta Oovernment Reor-

ganiaation". En Philippine [oumal ot Public Administration. Manila,

January 1967. Vol. XI, No. 1.

Leemans, A. F. The Management of Change in Government. The Hague.
Institute of Social Studies. Martinus Nijhoff (Editor).

9 laguaribe, H. Sociedad, Cambio y Sistema Politico. Buenos Aires. Edi-
torial PAIDOS, 1972.

o

o
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de se da la interaccion entre las unidades orgamcas de la
Administracion Publica y los subsistemas o planos de la
sociedad (microvariables-societales).

8. Cuarto: "EIl sistema legal, especialmente € derecho pu-
blico, también tiene efectos importantes sobre las estruc-
turas internas y externas y sobre el funcionamiento de la
maquinaria gubernamental"." Por lo tanto, constituye una
variable social macro y micro envolvente de la Administra-
cion Pablica, a igual que las variables: politica, cultural,
social y econdmica.

B. Las Areas Funcionales de |a Reforma

9. Quinto: Los puntos de intervencion en la accién de re-
forma se orientan en primer término hacia las areas fun-
cionales de la actividad estatal* (tanto las tradicionales
como las propias del Estado-servicio) encomendadas a la
Administracion Publica. De tal suerte que € cambio orga-
nizacional se aplica tanto a las unidades "que hacen € tra-
bajo sustantivo" (6rganos fines) como en aquellos sistemas
gue existen para apoyar esas actividades sustantivas (6r-
ganosadjetivos o medios).* En estos Ultimos cabe distinguir
entre los de naturaleza técnica y los propiamente adminis-
trativos y logisticos (asesores y auxiliares) ya sean de
orientacion y apoyo global o de &mbito generalizado." Estas
unidades organizativas, en cuanto sistemas operativos (pos-
tulado séptimo), pueden examinarse también como un todo
compuesto de partes interdependientes o procesos de con-
version que transforman los insumos o demandas y 10s re-
gresan al ambiente en forma de productos suministrados a
su clientela o usuarios. El sistema incluye mecanismos de
retroalimentacion para su regulacion.”

10 Leemans. Op. cit.

112 Naciones Unidas. Op. cit.

12 Caballeros, R., Herschel, F. J. e Israel, J. Seleccién de Trabajos y Ex-
periencias Sobre Planificacion 44 Corto Plazo. México. CEPAL, 1975

18 Kast y Rosenzweig. Op. cit.,, French y Bell. Op, cit.; Carrillo, C. A.

* Ver gréfica 1.
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C. Las Variables Orgéanicas del Cambio Administrativo

10. Sexto: El objeto especifico de la accion de reforma ad-
ministrativalo son los organismos formales que conforman a
la Administracién Pablica (dependencias centralizadasy en-
tidades paraestatales).>

11. Séptimo: Los organismos formales son sistemas socio-
técnicos abiertos, establecidos y reformados deliberadamen-
te para cumplir con ciertos propésitos en relacién con su
entorno o medio ambiente operativo." Estos sistemas "ope-
rativos"> (para distinguirlos de los "sistemas sociales'
mencionados en los postulados segundo, tercero y cuarto) u
organizativos se pueden examinar como integrados por va
rios elementos o subsistemas interdependientes que inter-
acttan entre si.

12. Octavo: Desde una perspectiva organica, las unidades
gue componen la Administracion Pablica pueden ser consi-
deradas como sistemas multivariables.? Entre las variables
organicas* pueden distinguirse cuatro principales:-= 1) las
gque se refieren a los valores y los fines u objetivos (conte-
nidos axioldgicos y teleoldgicos) ; 2) las estructurales que se
ocupan de la diferenciacion (divisién) e integracion (coor-
dinacién) de las funciones y de la organizacion formal; 3)
la tecnologia que se refiere a los aspectos de la operacion o

14 Jones Op. Cis.; Varios autores. Op. cit.

15 Jones. Op. cit.; Varios autores. Op. eit.

16 Ulrich, W. "The Design of Problem-Solving Systems'. En Management
Science. U.S.A., Vol. 23, No. ID, june 1977.

11 Clark. Op. cit.; Virtoria Orta. Op. cit.

18 Leavitt, H. J. "Applied organization research in industry; structural,
technical and human approaches". En Cooper, Leavitt and Shelly. Neiu
Perspectioes in Organizational Research. New York. Wiley, 1964. Citado
por Clark. Op. cit.; Kast, F. E. Y Rosenzweig, J. E. Organization and
Management. A Systems Approach. New York. McGraw-Hill Book Co.,
1974; Victoria Orta. Op, cit;; French, W. L. y Bell, C. H. Organiza-
tion Development: behavioral science interoentions for organization im-
prooement. Englewood Cliffs, New Jersey, Prentice-Hall, Inc., 1973.

* Ver grifica |.
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funcionamiento del sistema e incluye, por lo mismo, la tec-
nologia de las operaciones (procedimientos y métodos), la
tecnologia fisica (maquinas, equipos, inmuebles, materias
primas) y la tecnologia del conocimiento necesario para eje-
cutar las tareas; y 4) € subsistema humano, también Ha

.rnado: psicosocial o conductual. Esta constituido por las per-

sonas o actores de la organizacion en sus relaciones grupal es
y tiene que ver con sus actitudes, conductas, cultura orga-
nizacional (valores, creencias, ideologias, costumbres y tra-
diciones) asi como también con sus aptitudes.

D. La Evaluacion de las Estructuras Organicas

13. Noveno: Dentro de estos sistemas sustantivos y adj eti-
vos € diagndstico y la intervencion pueden encaminarse
también, desde la perspectiva de la variable estructural (pos-
tulado octavo), a la modernizacion o € mejoramiento de
las subestructuras (o funciones) de todo sistema organico;
a saber: a) de direccién o regulacion; b) de adaptacion
(evaluacién, planificacion, andlisis administrativo (O Y M) ;
€) de operacion, Ilamado también subsistema de transforma-
cion, técnico, de conversion o de produccion (unidades sus-
tantivas); y d) de mantenimiento o de apoyo (unidades
asesoras y auxiliares)."

E. Los Niveles o Ambitos de la Reforma

14. Décimo: Tal y como yase advirtié en el parrafo segundo
de este ensayo los modelos que orienten el proceso de re-
forma, habran de encaminarse también a definir sus ambi-
tos o fronteras. Al estructurar e cambio organizacional
pueden distinguirse dos niveles o dimensiones de reforma:

19 Katz, D. y Kahn, R. The Social Psychology of Organizations. New Y ork.
Wiley, 1966; Katz, S. M. "Nota Metodol6gica sobre la evaluaciéon de
la capacidad administrativa para € desarrollo". En Naciones Unidas.
Op. cit.; Miller y Rice. Systems 01 Organization. London. Tavistock;
Carrillo. Op. cit.
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a) € nivel extrainstitucional y b) e nivel intrainstitucional.
En & primer nivel se encuentran las reformas macro y meso
administrativas,* es decir las que orientan la reforma a la
Administracion Publica vista en su conjunto (dmbito glo-
bal) y las que se ocupan de las transformaciones que tienen
lugar entre varios organismos (dependencias y entidades)
que concurren a un mismo campo de actividad administra-
tiva (dmbito sectorial). En su dimensién microadministra-
tiva* los cambios tienen que ver con el individuo dentro de
la organizacién, en los grupos y entre éstos, y con la insti-
tucion considerada como un universo en s misma (&mbito
institucional),» Cabe advertir que esta distincion es Unica-
mente convencional para fines analiticos y de intervencién
ya que en cuanto "sistemas abiertos' las organizaciones y
los niveles o ambitos de reforma se encuentran en un ato
grado de interdependencia.”

F. Un Enfoque Comprensivo para la Reforma
Administrativa

15. Undécimo: La perspectiva de las organizaciones vistas
como sistema de variables interactuantes,** permite dispo-
ner de un enfoque comprensivo para la reforma administra-
tiva. De é se derivaran las siguientes estrategias interde-
pendientes: a) axiologica-telcolégica; b) estructural; ¢) tec-
noldgica; y d) conductual.v A diferencia de las estrategias
del cambio por decreto, este enfoque total busca la institu-
cionalizacion" de la reforma al incorporarla a los valores
sociales en general y de la Administracion Publica en par-
ticular, a la luz de los subsistemas o planos estructurales

ac Secretaria de la Presidencia. Op. cit., Lippit Y otros. Op. cit.; Dror, Y.
"Strategies for Administrative Reform". En "Administrative Reform",
Deuelcpment and Change. The Hague. Instituto oi Social. Vol. N.
1970-71, No. 2.

21 Lippit y otros. Op. cit.; Katz y Kahn. Op. cit.

22 Weiss. Op. cit.

%% Eaton. Op, cit.

* Ver gréfica 1.

** ver gréfica 2.

de la sociedad dentro y fuera del sistema operativo. La estra-
tegia por "decreto"> asume la forma de "cambios en las
leyes y reglamentos”; por €l contrario, la reforma efectiva
incluye la aplicacion de esos instrumentos y la accion. Esta
estrategia integral se interesa més en los resultados del
cambio que en lo formal. Ademas, "se vincula a la planifi-
cacion y la presupuestacion..., asi como € desarrollo de
programas de reforma administrativa estrechamente rela-
cionados con los programas politicos, econdmicosy sociales"."
En este sentido debiera considerarse también como estrate-
gia complementaria un enfoque programatico y sistémico.

G. Tipologia de las Acciones de Reforma

16. Duodécimo: En base a las estrategias de cambio sefia-
ladas en € punto anterior y en las variables organicas (pos-
tulado octavo) se distinguen cuatro tipos interdependientes
de acciones de reforma en la Administracion Pablica en su
conjunto y dentro de cada una de sus unidades orgénicas:
a) modificacién" de objetivos; b) cambios en las estructuras
orgénicas; €) modernizacion en la tecnologia administrati-
va; y d) reformas a sistema de personal."

H. Los Indicadores del Cambio Administrativo

17. Décimo tercero: Finalmente, cabe sefialar que la refor-
ma administrativa, en cuanto un proceso de cambio organi-
zaeional planificado (el paso deliberado, conciente y cola
borativo de un estado de funcionamiento en la organizacion
a otro estado) supone la identificacion de una brechas' en-

2+ Barnes, L. B. "Approaches to Organizational Change". En Bennis, W.
G., Benne, K. D. Y Chin, R. The Planning of Change. New York. Holt,
Rinehart and Watson Ine.

25 Naciones Unidas. Seminario Interregional Sobre Reforma Administra.
tioa en Gran Escala en los Paises en Desarrollo. Volumen I: Informe
del Seminario. Falmer, Brighton. Gran Bretafia. 25 de octubre-2 de
noviembre de 1971. Ne wYork, 1973. No. de venta: S. 11, H. 5.

26 United Nations. Op. cit.

27 Kast y Rosenzweig. Op. cit.; Leemans. Op, cit; Downs, A. Inside
Bureaucracy. Boston. Little, Brown and Company, 1967.
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GRAFICA 2
INTERACCIONES DE LAS VARIABLES ADMINISTRATIVAS

EN EL PROCESO DE REFORMA
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1FINES U OBJETIVOS 1
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tre las condiciones actuales y las condiciones deseadas en
por lo menos tres dimensiones. 1) la eficacia o logro de
objetivos y metas; 2) la eficiencia 0 mejor uso de los re-
cursos; y 3) €l desarrollo y realizacién de los recursos
humanos." En otras palabras, la evaluacién del desem-
pefio de la Administracion Publica deberia efectuarse
atendiendo a menos a tres indicadores: 1) su contribu-
cion a logro de los fines que tenga encomendados; 2) a
su grado de productividad o eficiencia;" y 3) en funcion
del principio axioldgico que sitla al ser humano, en cuanto
persona digna, como "el finy e proposito del desarrollo"."

En ese sentido, a aplicar, ademas del indicador de la €fi-
ciencia, aquellos indicadores que se ocupan de apreciar €
logro de metas y objetivos,” a igua que el desarrollo in-
tegral del servidor publico (en su caracter ambivalente de
servidor del Estado y al mismo tiempo ser objeto del servi-
cio del Estado),* es posible entender a la Reforma Adminis-
trativa como una actividad permanente que persigue elevar
la capacidad administrativa de los organismos publicos, para
que el Estado pueda contribuir, de la manera mas eficiente
posible, a la consecucion de los objetivos del desarrollo eco-

28 Kast y Rosenzweig. Op. cit.; United Nations. Op. cit.

29 United Nations. Op. cit., Naciones Unidas. Diagnostico de la Adminis-
tracion Publica Uruguaya. Informe técnico basado en € trabajo de
Osear Oszlak. Nueva York, 1972. Documento: DP/SF/UN/75-1nfonne
Técnico.

30 | 6pez Portillo, ]. En José Lo6pez Portillo: Su Pensamiento. No. 4. Mé
xico. Instituto de Estudios Politicos, Econémicos y Sociales (IEPES),
1976.

31 Naciones Unidas. Op. cit.
del Estado a término de la reunién con la FSTSE". México! D. Fs

52 | opez Portillo, José. "Palabras dirigidas a los trabajadores a Servicio
16 de febrero de 1976.

nomico y social, equilibrado, compartido y programado del
pais; con justicia socia y libertad." Se persigue también,
"...convertir ala Administracion Publica en un sistema ac-
cesible y eficiente para quienes necesitan negociar con €lla,
utilizar sus serviciosy realizar tramites gubernamentales”."

"Dar respuestas institucionales al cambio es el proposito de
la Reforma Administrativa"." De tal manera, que a aplicar
al proceso de Reforma Administrativa los indicadores del
cambio planificado estamos evaluando la capacidad de res-
puesta demostrada por los 6rganos administrativos del Es-
tado para atender a las demandas que definen sus cometidos.
Esto es, estamos midiendo el logro de los fines que justifi-
can la existencia de los organismos de la Administracion
Publica. asi como e empleo 6ptimo de los recursos a su
disposicion. s

En suma "la Reforma Administrativa no es un simple afan
de renovacion sin sentido; es fundamental mente la busqueda
de la eficiencia en las grandes tareas nacionales;, de otra
suerte seriala Reforma Administrativa un g ercicio intelec-
tual posiblemente estéril”.»

3% Lopez Portillo. En: José Lépez Portillo: Su Pensamiento. Nimeros 1
y 2. México, |IEPES, 1976; Lopez Portillo, J. "Palabras emitidas en la
Primera Reunidon de Gabinete sobre Reforma Administrativa'. Palacio
Nacional, 28 de enero de 1977; Secretaria de la Presidencia. Op. cit,;
Instituto de Estudios Politicos, Econémicos y Sociadles (IEPES), Pro-
puesta de Programa de Gobierno 1976-1982. México 1976; Carrillo,
C. A. La Reforma Administrativa (Antecedentes, estado actual y pers-
pectivas). México. Instituto de Estudios Administrativos, A. C., 1976.

2t | 6pez Portillo, J. Palabras pronunciadas en € Acto Final de su Cam
pafia. México, Comisién Editorial del PRI, 27 de junio de 1976.

as Lopee Portillo, ]. En: José Lopez Portillo: Su Pensamiento No. |.

% Naciones Unidas. Op. cit.

37 L opez Portillo, J. Op. cit.
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LA INGENIERIA DE SISTEMAS

Alberto Moreno BONETT

|.-Introduccioén

La rapida transformacién que identifica a nuestra época se
manifiesta en todos los ambitos y en todas las ramas del
conocimiento humano. Sus efectos son tan inusitados que es
imposible lograr captarlos en toda su plenitud; mas aun, las
fuerzas que generan dicha transformacién aumentan a un
ritmo acelerado obligando a predecir cambios y a buscar so-
luciones adecuadas a la problematicaimpuesta por esta diné-
mica colectiva.

Es claro que los g ecutivos, profesionales y técnicos de los
Sectores Publico, Privado y Académico no son g enos a esta
situacion que les lleva a realizar muchas actividades dife-
rentes y complejas.

Deben definir y estructurar sus problemas, formular un mé-
todo de solucidn, llevar a cabo célculos; obtener, evaluar e
implantar los resultados. Deben tomar decisiones continua-
mente investigando soluciones alternas, resolviendo conflic-
tos y haciendo juicios de valor consistentes con las restric-
ciones a que estén suj etos. Este proceso lo llevan a cabo
empleando su conocimiento técnico; su juicio, intuicion y
experiencia asi como su creatividad y su imaginacion.

El proceso antes descrito recibe un poderoso auxilio de la
Ingenieria de Sistemas ya que éstalo ordena, complementa,
racionaliza y optimiza.

2.-Naturaleza de los Sistemas

No cabe duda que las acepciones de la palabra sistema son
multiples, algunos la usan como sinbnimo de procedimiento,

otros como sinénimo de rutina, sin embargo, aqui, y es €
sentido que en esta rama de la Ingenieria debe déarsele, se
emplea para representar un todo integrado y arménico en
donde cada una de las partes ha sido disefiada con objeto de
lograr un fin comdn 6ptimo.

Ahora bien, ¢Cuédles son las caracteristicas principales de
los sistemas asi definidos?

Seis son estas caracteristicas:

a Agrupamientos sumamente complejos de seres humanos
y magquinas,

De ahi que sea muy comin que para iniciar un estudio
de sistemas se haga uso dd concepto cibernético de
"caja negra" (figura 1) en la que se encierran dichos
grupos destacando los insumas de que hace uso y los
productos que se obtienen del sistema.

bl Pueden ser descompuestos en subsistemas, es claro que
esta descomposicién esta condicionada por la naturaleza
misma del problema, sin embargo, gracias a esta carac-
teristica, tan frecuentemente encontrada, es posible cla
sificarlos (figura 2) v.g., en paralelo, en serie, de ramas
convergentes, de ramas divergentes, con alimentacion
hacia adelante, con retroalimentacion, etc... y disponer
de técnicas adecuadas para su andlisis.

€) Existe interaccién entre los subsistemas. Este es un he-
cho gque se constata continuamente y, posiblemente, una
de las grandes virtudes de la Ingenieria de Sistemas gea
e poder tomarlo en cuenta explicitamente, buscando asi
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la maxima productividad conjunta. Este enfoque con-
trasta con € método tradicional de analizar por partes,
desdibujando la interaccion, la cual, de hecho, obliga a
gue los insumos a un subsistema sean productos de otro,
como ocurre muchisimas veces en la realidad.

d) Existe un orden jerarquico entre los subsistemas. Esta
caracteristica también es facilmente constatable, De ahi
gque cada vez que se estudia un sistema sea necesario
referirlo a su ambito. Asi, el ambito de la Secretaria de
Programacion y Presupuesto es e sistema Sector PU-
blico Federal. El del "Sistema Aeroportuario para el
Area Metropolitana del Vale de México" es e Vale de
Meéxico, etc... Luce como evidente € que todo sistema se
encuentre referido a su ambito y que afecta y sea afec-
tado por éste.

€) Los sistemas evolucionan con el tiempo. También de este
hecho es fécil percatarse, y es claro que esto también
es cierto parael ambito. Esta propiedad acarrea dos con-
secuencias bésicas. La primera es que los estudios de
sistemas deben ser dindmicos. La segunda es que normal-
mente deben ser estudios aleatorios. La primera conse-
cuencia es evidente, si los sistemas evolucionan con €l
tiempo su andlisis debe tomar en cuenta explicitamente
esta caracteristica. Por otra parte nadie conoce e fu-
turo, siempre existiré incertidumbre en los que a deve-
nir se refiere; normalmente también es muy dificil que
alguien conozca todo lo referente a un sistema. De ahi
gue a analizar sistemas generalmente se cae en modelos
probabilisticos cuando se desea retratar la realidad de
la manera méas fiel posible.

f) Todo sistema debe tener un objetivo. Si lo que distingue
una conducta racional de una irracional es precisamente
el hecho de actuar conforme a un objetivo, con mayor
oigual razén un sistema, y € andlisis que se haga de €,
debe estar guiado por un objetivo o varios. Tal vez €
definir objetivos sea la etapa més importante y tras-
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cendente de un estudio de sistemas. De nada vae € usar
técnicas sumamente elaboradas o extraordinariamente
simplistas s no estan perfectamente especificados los
objetivos.

3.-Ingenieriade Sistemas

Un hecho que merece la pena hacer resaltar es que normal-
mente los objetivos estan en conflicto, se busca confiabili-
dad méxima en la tramitacién de asuntos administrativos
pero también costo de operacion minimo, costo minimo de
una obra pero vida Gtil méxima, etc... Aqui también la
Ingenieria de Sistemas es de gran valor, ya que su enfoque
global toma explicitamente en cuenta los objetivos en con-
flicto, y los pondera cuantitativamente buscando e balance
Optimo, siempre desde un punto de vista integral.

Conservando en mente las caracteristicas principales de los
sistemas resultan mas claras las ideas de Chesnut:

"El método de la Ingenieria de Sistemas reconoce que cada
sistema es un todo integrado compuesto de diversas estruc-
turas y subfunciones especializadas. Reconoce ademas que
cualquier sistema tiene un cierto nimero de objetivos, que
e balance entre €ellos puede diferir ampliamente de sistema
a sistema. El método busca optimizar las funciones globales
del sistema de acuerdo con una ponderacion de los objetivos
y obtener asi méaxima compatibilidad entre sus partes”.

De esta manera la administracion publica puede concebirse
como un sistema de sistemas dentro del que operan, en je-
rarquias decrecientes, sistemas y subsistemas que coordi-
nadamente cooperan al logro de las metas previamente fi-
jadas.

3.1.-Definicién."

El profesor G. Jenkins, Jefe del Departamento de Ingenie-
riade Sistemas de la Universidad de Lancaster en Inglaterra
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y consultor tanto de empresas como del gobierno del Reino
Unido, sugiere que las ideas anteriores pueden sintetizarse
diciendo que "la ingenieria de Sistemas esta relacionada
con € uso éptimo de los recursos de todas clases" y propone
como definicién la siguiente:

"La Ingenieria de Sistemas es la ciencia encargada de di-
sefiar sistemas comple os en su totalidad, asegurando que
los subsistemas que los componen son disefiados, interrela-
cionados, controlados y operados de lamanera mas efectiva".

3.2.-Fases de la Ingenieria de Sistemas

Establecida la definicion conviene mencionar brevemente
como opera la Ingenieria de Sistemas. Siguiendo a Jenkins
y a Wymore, se pueden distinguir las siguientes fases: es-
tudio inicial de los sistemas, andlisis o disefio de sistemas
(dependiendo s se trata de un sistema existente o de uno
por construirse), estudios durante €l desarrollo del proyecto
y la ingenieria de proyecto.

3.2.1.-Estudio Inicial de los Sistemas

La primera etapa consiste en definir tanto e sistema que
vaa estudiar como su dmbito. Este es un proceso de andlisis
en €l cual € sistema debe descomponerse en sus subsistemas
mas importantes indicando sus interacciones y estructura
a través de cajas negras como las que se ejemplificaron en
lafigura 2. El grado de descomposicién debe ser suficiente-
mente flexible, esto es, debe obtenerse una descripcion del
sistema que pueda modificarse conforme se acumule mayor
conocimiento y experiencia durante € desarrollo dd pro-
yecto. Asimismo, se destaca claramente € papel que juega
el sistema dentro de su ambito y las caracteristicas de éste.
La informacion obtenida permitird formular un plan, inte-
grar un equipo de trabajo -generalmente interdisciplina-
rio-— y elaborar un programa grueso de accion.

3.2.2.-Andlisis de Sistemas

En este momento se inicia la segunda fase |lamada Andlisis
de Sistemas en donde se puede distinguir cuatro etapas es-
trechamente relacionadas que son: definicion de obj etivos,
formulacion de medidas de efectividad, generacion de alter-
nativas y evaluacion.

3.2.2.1.-Definiclén de Objetivos

De hecho los objetivos fueron obtenidos en € ciclo: "defi-
nicion del sistema-definicién del ambito"”, ya descrito. Sin
embargo, en esta etapa es necesario decidir un criterio de
analisis que permita conciliar los objetivos en conflicto. En
general se tienen dos maneras de proceder: la primera pon-
dera los objetivos en conflicto: la segunda impone restric-
ciones -algunas veces objetivas, otras veces subjetivas-
sobre ciertas variables y parametros del modelo del sistema.

3.2.2.2.-Formulacl6n de Medidas de Efectividad

El conocimiento de los objetivos permite definir medidas de
efectividad. Se entiende por efectividad un buen uso de los
recursos orientado hacia la consecucion de una meta dada.
Una medida de efectividad, mide el comportamiento del sis-
tema con respecto a la meta. Dichas medidas suministran
un patrén que permite comparar diversas alternativas me-
diante los efectos que cada una de €llas logra.

3.2.2.3.-GeneraciOn de Alternativas

Ahora bien, comparar alternativas implica, como primer
paso, € encontrarlas. La blsqueda de alternativas puede
Ilevarse a cabo, entre otras, de dos maneras principales.

La primera es un intento deliberado de ejercitar la imagi-
nacion para identificar todos los tipos relevantes de solu-
ciones. Esto quiza no es sino una recomendacion a ser crea-
tivo, para la cual no hay método.
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La segunda manera de generar alternativas consiste de una
definiciéon deliberada y exhaustiva de las posibilidades que
un tipo de solucion ofrece. Esto puede llevarse a cabo me-
diante una computadora variando los parametros del modelo
del sistema de manera que se consideren todas las posibles
combinaciones.

Como se sabe cualquier conjunto de reglas y relaciones que
describen un objeto o concepto constituyen un modelo. Pue-
de decirse que cuando un modelo es reducido a diagramas
(conceptualizacién) y ecuaciones, cuando las hipétesis en las
que se basa pueden reproducirse y analizarse, cuando puede
ser comunicado a un auditorio y cuando pueden determinar-
se normas de variacion con € tiempo y entender asi su
comportamiento dindmico, entonces racionalmente se puede
pensar en que se conoce la realidad que se intenta repre-
sentar.

A este respecto conviene, usando las palabras de Mesarovic
y Pestel recordar que “el modelo representa a cierta reali-
dad como un sistema, esto es, como una coleccion de partes
interactivas y mutuamente interdependientes. El modelo se
basa en datos disponibles y en la comprensién del proceso
de desarrollo en todas las disciplinas pertinentes, ademas
de querefleja la naturaleza adaptiva y e caracter subjetivo
intrinseco a cualquier sistema que involucra elementos hu-
manos'.

Los modelos pueden clasificarse de muy diversas maneras
segun seilustra en lafigura 2; sin embargo, € enfoque que
debe dérsele en Ingenieria de Sistemas difiere ampliamente
con relacién a requerido en otras areas de la ciencia. Por
ejemplo, en la Fisica e modelo es casi un fin en si mismo,
ya que €l objetivo es que en é se consideren tantos hechos
como sea posible. Por otra parte, en Ingenieria de Sistemas,
el objetivo final es optimizar € funcionamiento de un sis-
tema y, por lo tanto, los modelos construidos deben per-
mitir que € namero de soluciones alternas para un proble-
ma dado se multipliquen para su posterior evaluacion y se-
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leccion. Aqui se da mayor importancia no a cada solucién
alterna, sino a los rangos de sensibilidad de la misma, esto
es, a aquellos intervalos en que dicha solucion no se altera
a pesar de que varien los efectos o los costos, o la tecnologia
o las disponibilidades de recursos.

3.2.2.4.-EvaluaciOn

La evaluacion de las alternativas consiste en asociar cada
una con sus efectos. Para ello se hace uso de los modelos
ya desarrollados y conduce a un andlisis de efectividad con-
tra costo que genera una gran variedad de soluciones 6p-
timas en cuanto a efectos se refiere, cada una de ellas aso-
ciadas con su costo, de manera que € que toma la decision
puede selecionar cualquiera de las soluciones segin su dis-
ponibilidad presupuestal y otro tipo de restricciones a que
esté sujeto.

La seleccion se logra mediante un examen de los efectos de
cada alternativa, una comparacién de su valor relativo y una
decisién sobre cud de los conjuntos es preferible. Mientras
gue la evaluacion es un procedimiento mecanico, la seleccion
es materia de juicio -—es €l arte de balancear todas las con-
secuencias-- y obviamente, no esta a cargo del ingeniero de
sistemas €l cua se limitard a suministrar la informacion
relevante a respecto.

3.2.3.-Disefio de Sistemas"

3.2.3.1.-Antecedentes

Como ya se ha dicho, € andlisis de sistemas se refiere a
proceso o0 acto de desarrollar y manipular un modelo de un
sistema que ya existe. La meta del andlisis de sistemas es
crear un modelo mediante e cual e sistema existente con-
siderado pueda ser estudiado y analizado en forma abstracta
sin lanecesidad de manipular a propio sistema. Este modelo
puede tomar diversas formas: podria ser tan simple como
una descripcién verbal o escrita, o podria tomar la forma
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de un conjunto de ecuaciones, o0 aun ser tan complicado como
un programa computarizado mediante €l cua el sistema es
simulado.

El disefio de sistemas, por otra parte, significa desarrollar
un modelo mediante el cual sera creado un sistema nuevo y,
frecuentemente, se traduce en un conjunto de planos o es-
pecificaciones a partir de las cuales sera posible construirlo
o implantarlo.

Goode y Machol consideran que en el disefio de sistemas se
tienen seis fases a las que llaman: 1) iniciacion,2) organiza-
cion, 3) disefio preliminar, 4) disefio principal, 5) construc-
cion del prototipo, y 6) prueba, entrenamiento y evaluacion.
La salida de la primerafase, y de cada una de las siguientes
es un reporte. Un reporte de la primera fase deberia con-
tener lo siguiente: laformulacién del problema, un conjunto
de soluciones sugeridas (alternativas) ; una estimacion del
tipo y nimero del personal requerido para disefiar el siste-
ma, asi como del tiempo y del costo que €elo implica. El
punto fundamental en la discusién de Goode y Machol es €
desarrollo de un modelo matematico que represente a sis-
tema que se esta disefiando.

Asimow enumera algunos principios béasicos para € disefio
de sistemas tales como: 1) satisfaccion de necesidades, 2)
factibilidad fisica, econdmica y financiera, 3) optimalidad,
4) formulacién del criterio de disefio, 5) reconocimiento del
disefio morfolégico, 6) proceso de disefio, 7) definicion de
subproblemas, 8) reducciéon de la incertidumbre, 9) valor
econémico de la evidencia, 10) bases de decision y otras.
Asimow afirma que la optimalidad debe establecerse con
relacion a criterio de disefio que represente e compromiso
de los disefiadores hacia los posibles conflictos entre los
juicios de valor del consumidor, del productor y los suyos
propios.

Hall hace ver que parte de la definicion del problema se
alcanza como sigue: 1) identificando las entradas y salidas

en listas separadas, 2) describiendo exhaustivamente los
conceptos que aparecen en cadalistay 3) tratando de esta-
blecer correspondencia entre entradas y salidas. También
hace ver que es importante elegir objetivos para e sistema
que se estan disefiando con relacion a: costo, calidad, rendi-
miento, compatibilidad, adaptabilidad, permanencia, seguri-
dad y otros.

Chestnut asegura gque un sistema se enjuicia con base en
aspectos tales como: rendimiento, costo, confiabilidad, tiem-
po para implantarlo, vida del sistema y manteneabilidad.
Afirma también que la formulacién del problema involucra
responder las siguientes preguntas: ¢Qué va a hacer € sis
tema? ¢En qué ambito va a operar? ¢A qué ambito esta
destinado su producto? ¢Cud es la informacion disponible?
¢Cudles son las entradas? ¢Cudles son las caracteristicas de
las salidas?

De la misma manera podrian mencionarse otros autores
tales como: Gosling, de Neufville y Stafford, Nadler, etc.
Cas todos dlosindican de alguna maneraque el primer paso
en el disefio de cualquier sistema es formular € problema.
Casi ninguno de €llos, con la posible excepcion de Chestnut,
se enfrenta real mente al problema de como debe establecerse
formalmente un problema de disefio de sistemas indepen-
dientemente de su grado de detalle.

La metodologia que aqui se propone esta basada en la teoria
tricotiledonea desarrollada por Wymore.

3.2.3.2.-El proceso de disefio

En lafigura 4 se consigna el proceso de disefio de un siste-
ma. En la parte superior de dicha figura se tiene un rec-
tangulo que representa € cliente (usuario) y en su parte
inferior otro que representa a ambito, entendido que éste
incluye a conocimiento cientifico y tecnoldgico disponible
por el grupo interdisciplinario en € lapso durante €l cual se
lleva a cabo e disefio. Se tienen otros siete blogques Ilamados:
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definicion del problema, disefio preliminar, disefio final, im-
plantacion, pruebas de aceptacion, operacion y entrega.

Cabe mencionar que las cuatro Ultimas etapas propuestas
por Wymore, esto es, las llamadas: Implantacién, Pruebas
de Aceptacion, Operacién y Entrega; seran asimiladas a las
gque en este escrito se han denominado como: Estudios du-
rante el desarrollo e Ingenieria de Proyecto; ya que se con-
sideran como comunes tanto a analisis como a disefio de
sistemas. De esta manera se enfocara la atencion sobre las
etapas previas a las primeramente mencionadas.

3.2.3.3.-DefilUcién del Problema

El producto final, la meta tltima, de la etapa llamada "Defi-
nicion del problema’, es el establecimiento del problema de
disefio dd sistema en términos de una especificacién de
entradas y salidas, de una tecnologia, de tres ordenamientos
de mérito y del plan de pruebas del sistema.

Dentro del rectangulo asociado a la "Definicién del Proble-
ma", figura 4, se observa una primera columna constituida
por seis blogues que representan a las preguntas tipicas for-
muladas a cliente (usuario). Estas son: ¢Qué es lo que se
supone que basicamente va a hacer el sistema?, ¢Como se
va a juzgar e rendimiento del sistema?, ¢Qué puede usarse
para construir e sistema?, ¢COmo se va a juzgar el uso de
los recursos?, ¢COmo se van a resolver los conflictos entre
los rendimientos y € uso de los recursos?, ¢COmo se va a
probar el sistema?

Cuando se responde a estas preguntas en negociacién con el
cliente, entonces las respuestas para € grupo interdiscipli-
nario estdn dadas por la columna intermedia cuyos bloques
se han llamado: Identificacién de Nececidades, Definicion de
Criterios de Satisfaccion de Necesidades, Establecimiento de
Recursos Disponibles, Definicién de Criterios para la Utili-
zacion de Recursos, Establecimiento del Criterio de Inter-
cambios y Establecimiento de los Requerimientos del Plan
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de Pruebas. Esto constituye la formulacion literal del pro-
blema de disefio del sistema comunicado al cliente (usuario)
y conduce, como ya se habia dicho, respectivamente a: la
especificacion de entradas y salidas, €l ordenamiento de
mérito sobre el cotileddn de entradas y salidas, la definicion
de la tecnologia, €l ordenamiento de mérito sobre el cotile-
dén de tecnologia, € ordenamiento de mérito sobre el coti-
ledon de factibilidad y finalmente a plan de pruebas del
sistema.

3.2.3.4.-Disefios preliminar y final.

Obsérvese que € proceso de disefio de sistemas coincide
operacionalrnente con e de andlisisy que se ha destacado por
asociarse al desarrollo de un modelo mediante el cua sera
creado un sistema nuevo. Dicho modelo se construye con
base en la informacion colectada en la etapa de definicion
del problema siguiendo las ideas ya comentadas.

Sin embargo es conveniente resaltar las etapas relativas a
estudios de simulacion, de optimizacién, de control y de
confiabilidad.

Simulacién. En esta etapa, los modelos previamente desa
rrollados se utilizan para simular en la computadora el fun-
cionamiento del sistema, sujetandolo, por una parte, a en-
tradas que representan a las condiciones normales de opera-
cion del mismo y, por otra, a perturbaciones tales que
ocasionen que e comportamiento del sistema fluctle con res-
pecto a que corresponderia a su funcionamiento normal o
establecido.

Optimizacion. Provistos de un modelo que permite pronos-
ticar e funcionamiento de un sistema, ya es posible evaluar
sus diferentes posibilidades de operacién, esto es, asociar
cada una de ellas con sus efectos. La eleccion del modo mas
favorable de operar e sistema es lo que se entiende por
optimizacion.
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Aqui es conveniente enfatizar que la optimizacion indepen-
diente de cada subsistema generalmente no conduce a sis-
tema Optimo sino que, por € contrario, con frecuencia em-
peora € funcionamiento del sistema total. A este hecho se
le designa con € nombre de suboptimizacion y debe ser evi-
tado por € ingeniero de sistemas.

Durante los Ultimos 20 afios las necesidades del disefio de
sistemas han estimulado el desarollo de un buen nimero de
técnicas mateméticas que se agrupan bajo € nombre de mé-
todos de optimizacion. Aungue estas técnicas son muy im-
portantes; para el ingeniero de sistemas la optimizacion es
mucho més que un problema matematico. No es suficiente
gue e analista construya un modelo elegante y sin tacha
desde un punto de vista puramente tedrico, debe probarlo
para distintas condiciones externas, encontrar relaciones
funcionales entre variables de decision, determinar rangos
de factibilidad entre las variables implicadas por los obj eti-
vos, debe analizar la sensibilidad a cambios en los pardmetros
cercanos a funcionamiento éptimo, asi como a cambios en
las hipotesis de disefio y debe analizar la incertidumbre del
comportamiento del &mbito en e que esta ubicado el sSis
tema.

Sl & funcionamiento Optimo es poco sensible a los cambios
antes mencionados, esto significa que existe un buen nu-
nwere de disefios aceptables cada uno de los cuaes tiene

aproximadamente la misma efectividad y puede considerarse
como un buen disefio.

Control. Una vez que e sistema ha sido optimizado debe
desarrollarse un subsistema de control tal que garantice, con
uu cierto nivel de confianza, que las condiciones de disefio
sean respetadas cuando el sistema opera en su ambito real.
Estos mecanismos de control deben formar parte integral
del disefio del sistema para evitar que las perturbaciones
aleatorias de su funcionamiento ocasionen grandes desvia-
ciones respecto a su efectividad estimada. El enfoque de
sistemas dirige su atencion a responder preguntas tales
como ¢dénde ejercer e control?, ¢qué tan sofisticado debe

ser?, ¢qué tipo de equipo se necesita?, ¢cuando se justifica
el uso de terminales remotas concetadas en linea con una
computadora central?, y, ademas, estudia los beneficios eco-
némicos, tangibles e intangibles, que resultan de controlar
el funcionamiento del sistemay exige que este costo quede
justificado como parte del disefio del sistema total.

Confiabilidad. Finalmente, analizar la confiabilidad implica
estudiar situaciones fuera de control, esto es, analizar € efec-
to total de la incertidumbre en e disefio del sistema. Algu-
nos aspectos aleatorios del &mbito del sistema que repercu-
ten en riesgos e incertidumbres son, por g emplo: fallas del
equipo, escasez de recursos con respecto a los previstos,
fallas en € mantenimiento, etc... Esto inevitablemente
conduce a un incremento en los costos de operacion y de
capital por lo que los aspectos de confiabilidad deben
considerarse como parte integral del disefio del sistema
total ya que, de otra manera, se obtendran en general efec-
tos desastrosos en lo relativo a la efectividad de su fun-
cionamiento.

3.2.4.-Estudios durante € Desarrollo

Una vez que € sistema ha sido disefiado se inicia la fase de
Estudiosdurante el Desarrollo. En estafase debe existir am-
plia comunicacion entre los integrantes del equipo interdis-
ciplinario de Ingenieria de Sistemas y los usuarios, ya que
se elaboran manuales de operacion relativos a los nuevos
disefios y se perfecciona el plan de accion interpretandolo a
la luz de los nuevos datos técnicos que se van obteniendo
de la experimentacién y del trabajo de campo. También en
colaboracion con los usuarios, debera llevarse a cabo una
evaluacion retrospectiva del funcionamiento del sistema. Es
posible que esto repercuta en cambios en los objetivos o en
los recursos previstos, origindndose nuevas decisiones.

3.2.5.-Ingenieria de Proyecto

Finalmente a Ilevar a cabo la Ingenieria del Proyecto de-
beran retroalimentarse resultados que puedan corregir po-
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sibles deficiencias en € programa y completen los archivos
iniciados en la primera fase.

4.-Lalngenieriade Sistemasy € Método Cientifico

Cabe hacer resaltar que la metodologia descrita hace uso
extensivo del método cientifico en su mas amplio sentido.

Las caracteristicas relevantes del método cientifico aplica-
do a problema de elegir alternativas 6ptimas son: e méto-
do es abierto, explicito, verificable y autocorregible. Com-
bina la l6gica y la evidencia empirica. El método y la tra-
dicion de la Ciencia requieren que los resultados obtenidos
sean tales que cualquier otro especialista pueda reconstruir
los mismos pasos y llegar a los mismos resultados. Al apli-
car estas ideas al andlisis y disefio de sistemas es preciso
gue todos los calculos, hipoétesis, datos empiricos y juicios de
valor deban ser descritos en forma tal que sean susceptibles
de sujetarse a verificacion, prueba, critica, discusion y adn
a rechazo. Desde luego, como todas las ciencias, tampoco la
Ingenieria de Sistemas es infalible, pero no se esta claman-
do por €llo, lo que seria peor que no usarla. Sin embargo,
dado su carécter autocorregible, évita la persistencia inde-
finida de un posible error.

5.-Lalngenieriade Sistemas, la Informaticay la
Computacion

Conviene observar que uno de los complejos problemas al
gue se enfrenta la Ingenieria de Sistemas es € de colectar,
organizar, reducir, evaluar y actualizar informacion. La in-
formacion es de muchos tipos, incluye los requerimientos de
la solucion (objetivos), restricciones de toda indole y datos
fisicos. La cantidad y la confiabilidad de la informacion varia
pero es de tal naturaleza que los datos estan fuertemente
relacionados y un cambio en una variable afecta a muchas
otras. Por otra parte, la operacion de un sistema puede pen-
sarse como una compleja red de canales de informacion in-
terconectados. De estos canales emergen en ciertos puntos
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controles para procesos fisicos, inversion monetaria, reclu-
tamiento de trabajadores, construccion de obras, adquisicion
de equipos, produccién de bienes, etc. En cualquier punto del
sistema en donde se e€jecuta una accidn existe un punto
de decision cuyas fuentes de informacién al canzan otros pun-
tos, tanto del sistema, como del ambito que le sirve de mar-
co de referencia.

Desde este punto de vista, la toma de decisiones es un pro-
ceso continuo. Es un mecanismo de conversion de flujos de
informacién, que varian constantemente, en sefiales de con-
trol. En el pasado, la complejidad de las decisiones y la gran
cantidad de datos involucrados en un sistema, obligaban a
descomponer € andlisis en un conjunto de tareas desconec-
tadas, en las que muchos de los aspectos de retroalimenta-
cion se omitian. No se tenian las herramientas necesarias
para coordinar y realizar los clculos considerando todas las
interacciones existentes. Actualmente estos problemas pue-
den atacarse a través de los criterios, técnicas y métodos
gque proporciona la Ingenieria de Sistemas. Sin embargo
hay que reconocer que no se habria logrado € amplio desa
rrollo que dicha rama presenta en la actualidad sin € po-
deroso concurso de la Informética.

En 1966, la Academia Francesa definié a la Informaética co-
mo sigue:

"La Ciencia que trata el procesamiento sistematico y racio-
nal, particularmente por medio de computadoras electrénicas,
de la informacion considerada como la base del conocimiento
humano para la comunicacién en los campos técnicos, eco-
némico y social".

Hay que reconocer, sin embargo, que, como sefiala Bellman,
no se habrialogrado € amplio desarrollo que esta disciplina
presenta en la actualidad, sin e poderoso auxilio que cons-
tituye la computadora. Esta herramienta proporciona facili-
dades de procesamiento para |los problemas rutinarios, apoya
en e desarrollo de sistemas de informacion y ayuda a répi-
do procesamiento de los diversos modelos requeridos por los
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sistemas bajo estudio, tanto por lo que se refiere a la simu-
lacion de su funcionamiento, como en lo relativo a la asig-
nacion de recursos y a la toma de decisiones.

Sin embargo, existe una marcada tendencia general a con-
siderar que la computadora es una herramienta milagrosa.
Al respecto permitanme transcribir las siguientes frases de
Peccel y King:

"Para algunas personas este enfoque es una amenaza tecno-
créatica: la computadora asumiendo la responsabilidad del
destino de la humanidad. Esto es una tonteria. e Su metodo-
logia es muy prometedoray flexible, puesto que permite un
didlogo continuo entre el hombre, que retiene sus sistemas
de valores, juicios y objetivos, y la computadora que pone a
su disposicion una enorme capacidad de célculo. La iniciativa
humana, o la reaccion humana hacia la tension y € reto, no
solo se mantienen en una posicion dominante, sino que se
fortalecen a través de una herramienta adecuada que nOS
permite estudiar escenarios alternos, probar varias opciones

a traveés de la evaluacion de sus probables consecuencias vy,
finalmente, mejorar y racionalizar las decisiones de poli-
tica".

Por ultimo cabe mencionar que la dinamica de los aconteci-
mientos actuales implica la participacion de millones de seres
en el proceso incesante acortando la distancia entre lo pre-
sentey 10futuro, entre la posibilidad potencial y su integra-
cion a la realidad;

Pero si no utilizamos con eficacia todos los recursos dispo-
nibles nuestras ideas no trascenderan de una formulacién
conceptual a un logro rea. La creatividad es fundamental,
pero las teorias deben encauzamos a la obtencién de disefios
acordes con nuestra realidad, so pena de caer en utopias.
Estamos seguros que disciplinas como la Ingenieria de Sis-
temas, constituyen una aportacién gque incrementara los co-
nocimientos de orden préactico destinados a predecir cambios,
y a buscar soluciones adecuadas a la problemética impuesta
por la dindmica colectiva gque caracteriza a nuestra época.
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HACIA LA APLICACION DE UN ESQUEMA DE SISTEMAS
PARA EMPRESAS PUBLICAS INDUSTRIALES

Carlos MARTINEZ RIVAS

INTRODUCCION

Con este articulo pretendemos presentar los lineamientos
generales, conceptos, criterios y orientaciones de la Teoria
General de Sistemas, que nos permitan ordenar con mayor
grado de racionalidad las estructuras organizativas de las
empresas publicas industriales.

Originada hace veinticinco afos, la Teoria General de Siste-
mas, como enfoque global del conocimiento, ha favorecido
un considerable avance en la investigacion, experimentacion
e instrumentacion de las ciencias.

Las ciencias puras, como la matemética, la fisica, la quimi-
cay la ingeneria; las ciencias biomédicas como la biologia,
la medicina, la bioquimica, la bioingenieria y la biopsicolo-
gia; y las ciencias sociales como la economia, la sociologia,
la politica, la psicologia y la administracion; han sufrido
considerables transformaciones gracias a desarrollo de la
Teoria General de Sistemas.

Esta teoria ha establecido una nueva dimension en e cono-
cimientoy cambio deliberado de la naturaleza. Una dimensién
tal, que hoy en dia, muchos de los fenébmenos y hechos suje-
tos del conocimiento han sido estudiados, interpretados y
ordenados con mayor fluidez, precision e integralidad; y sus
factores dindmicos y la armonia o caos entre ellos han sido
comprendidos con mayor claridad.

En la presente exposicion, no haremos referencia a una serie
de elementos que constituyen la exhaustiva teoria de siste-

mas, solo nos limitaremos a aguellos aspectos conceptual es
necesarios que nos permitan en forma sencilla, claray obje-
tiva, describir algunos acercamientos que puedan ser utiliza-
dos para reordenar las estructuras administrativas de las
empresas publicas avocadas a la produccion.

Tampoco se busca desarrollar la teoria socioeconémicay po-
litica de las empresas del Estado; sdlo mencionaremos en
forma general y en algunos casos gréfica algunos aspectos
que inciden en la filosofia de estas organizaciones.

A continuacién hacemos mencién de los adelantos recientes
de la Teoria General de Sistemas que son de utilidad para
nuestro andlisis.

La Cibernética, basada en € principio de la retroalimenta-
cién o cadenas circulares causales, y que prevee log mecanis-
mos de alcance de objetivos y de autocontrol del comporta-
miento.

La Informética, que establece los principios para € trata-
miento &gil, preciso y ordenado de la informacién, fundamen-
tado en la medicina cuantitativa, férmulas de transmision,
programas y legugj es de computacion y uso de circuitos elec-
tronicos en los equipos de proceso de datos automatizados.

La programacion lineal y dinamica, que ordena con ldgica
las variables continuas o discretas que intervienen en un
problema y prevee los medios y la asignacion de recursos
para su solucion 6ptimay alternativa.
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La teoria de los juegos, que analiza un problema de compe-
tencia racional entre dos o més alternativas para lograr €
maximo de ganancias y € minimo de pérdidas a través de
una combinacion éptima de pagos.

La teoria de decisiones que estudia las elecciones racionales,
basadas en €l estudio de una situacion daday las consecuen-
cias especificas y paguetes de efectos resultantes.

L a Topologia como rama relacional de las matemaéticas, que
incluye variables matematicas y no mateméticas o heuristi-
cas, tales como las técnicas de grafos y las redes.

La Teoria General de Sistemas en su sentido estricto, que
trata de deducir de una definicion general de sistemas, un
complegjo de componentes en interrelacion, conceptos carac-
teristicos de totalidades organizadas, tales como: interaccion,
suma, mecanizacion, centralizacion, competencias, finalidad,
etc., y aplicar esos conceptos a funciones y hechos concretos.

La Teoria Genera de Sistemas en su sentido amplio, posee
el carécter de unaciencia basicay tiene su equivalenciaen la
ciencia aplicada identificandose a veces bajo la denominacion
genérica de ciencia de los sistemas. Este desarrollo estéa re-
lacionado con la automatizacion moderna.

Las areas derivadas de la ciencia de los sistemas que se re-
lacionan con la automatizacion son entre otras:

Ingenieria de Sistemas
Ingenieria Industrial
Investigacion de Operaciones
Ingenieria Humana

La aplicacion de los métodos de la ldgica; induccion, deduc-
cién, analogiae intuicion empirica han sido desarrolladas por
la teoria de sistemas en casi todas las ramas de la ciencia

Conceptos Fundamentales

A continuacién se presentan a forma de glosario, una serie
de términos gque se manejan comunmente en € estudio de
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los sistemas, con €l fin de establecer algunas bases concep-
tuales que manejaremos en e desarrollo de los esquemas
sistémicos.

Sistema:

Conjunto dinamico e integrado de elementos que
se interrelacionan e interactan para € logro de
determinados objetivos comunes.

Conjunto.-Sinénimo de Sistema.

Sistema Integral:

Se refiere a un conjunto mayor 0O suprasistema
global que agrupa a varios sistemas menores o
subsistemas.

Sistema Especifico:
Se concibe como tal a un sistema menor o subsis-
tema, componente del suprasistema.

Subconjunto.-Sinénimo de Sistema Especifico.

Sistema Abierto:

Se refiere en forma convencional a aguel sistema
que se vincula y depende en mayor o menor grado
del medio ambiente externo. Es €l sistema capaz
de transformarse por la accion externa de su con-

texto.

Sistema Cerrado:

Es en forma convencional aquel sistema indepen-
diente cuya composicién no es modificada por €
medio ambiente externo.

Sistema Agregado.-Es el Sistema o conjunto que
se ve progresivamente ampliado en su contenido

CARLOS MARTINEZ RIVAS



con nUéVOS componentes 0 elementos sin cambiar
su estructura original.

Modelo:

Representacion abstracta y simbdlica de los com-
ponentes del sistema o realidad de la naturaleza.

Objetivo:

Es la finalidad proxima o remota que pretende
lograr la accion del sistema. Es la razén misma
de su existencia.

Funcion:

Es la accion o conjunto de acciones que caracte-
rizan a sistemay a sus elementos. Es € medio
manifiesto por el cua se logra el objetivo.

Interrelacion:

Es la vinculacion reciproca de los elementos y ac-
ciones del sistemay de éste con otros sistemas.

Rol:

Es el papel o importancia que tienen los elementos
dentro del sistema, por las funciones que realizan,
los medios de que se valen y la aportacion que
dan a logro de los obj etivos.

Es también la trascendencia de las acciones del
sistema y sus finalidades en € suprasistema a
cual pertenece.

Nos dice orden a la j erarquizacién de los sistemas
descentralizados a los centralizados.

Variable;

Es la funcion medible en términos cuantitativos
a través de indicadores e indices.

Son los atributos o propiedades mensurables de
los elementos.

Componente;

Es e elemento o parte integrante del sistema.

Estructura:

Se refiere a ordenamiento 16gico de |los componen-
tes del sistema.

Configuracion:

Consiste en la representacion grafica 'y simbdlica
de la estructuray sus componentes.

Entrada:
Comprende a conjunto de caracteristicas de los
insumos que alimentan la operacion y el funcio-
namiento del sistema.
Proceso:
Es la secuencia adecuada y l6gica de las acciones
y mecanismos que transforman los insumos.
Procedimiento:
Es la secuencia cronolégica de operaciones para
realizar una tarea especifica dentro del sistema.
Operacion:
Es la descomposicion detallada del contenido de
una accion.
Accion:

Es la manifestacion dinamica y creativa del sis-
tema.
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Salida:

Es e producto intermedio o final, efecto de la
transformacion de los insumos.

M étodo:

Consiste en la forma o modo adecuado y oportuno
de estudiar la estructura, funcionamiento y ope-
racion del sistema.

Estudio del Sistema:

Se refiere a proceso cognocitivo e instrumentado
del sistema.

Fases del Estudio del Sistema:

Corresponde al desagregamiento metodol6gico en
partes del estudio del sistema.

Analisis:

Es la parte del estudio del sistema actual o exis
tente.

Disefio:

Es la parte del estudio del sistema que pretende
modificarle en términos de objetivos, métodos y
estructura.

Prueba;

Es la parte del estudio del sistema que consiste
en validar las modificaciones realizadas al sistema.

I nstrumentacion:

Es la parte ddl estudio de los sistemas que prevee
los recursos para ejecutar las modificaciones que
han sido detectadas y planeadas.
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I mplantacion:
Es la parte del estudio del sistema que e€jecuta,
opera, administra la realizacion del sistema modi-
ficado.

Evaluacion:

Es la Ultima parte del estudio del sistema que
controla la operacion y confronta los resultados
del sistema.

Retroalimentacion:

Serefiere a la autocapacidad dindmica del sistema
para convertir sus productos en insumos para
NUEVOS Procesos.

Cibernética:

Componente dinamico moderno de las ciencias que
se fundamenta en la realimentacién y autocontrol
de los procesos.

Logica Simbdlica:

Ordenamiento del razonamiento a conocimiento
cientifico, a través de la representacion simbdlica
de la matematica.

Sinergia:

Efecto multiplicador de las acciones del sistema
gue se manifiestan en los productos obtenidos.

Entropia:

Tendencia natural de los elementos del sistema a
desorden y a caos.

Antientropia:

Manifestacion de los mecanismos del control del
sistema que pretende ordenar sus elementos.
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Negantropia:

Tendencia relativa de los elementos del sistema a
orden y coherencia.

Omnicomprensia:

Enfoque globa de la teoria de sistemas que con-
cibe a la naturaleza como un todo integrado.

Flecha:
Es e sentido de circulacion o flujo de las acciones
del sistema.

Bloque:
Es la presentacion gréfica de una funcion logica
del sistema.

Nudo:
Es & punto medio que se da en la flecha que in-
terrelaciona en forma secuencial dos bloques o
funciones.

Caja Negra:

Corresponde a este término, la idea que engloba
dentro de un todo la entrada, € proceso, la salida
y la retroalimentacion del sistema

Dialéctica |dealista:

Superacién de contradicciones entre dos idess.

Dialéctica Materialista:

Superacion de contradicciones entre diversos gra-
dos de desarrollo de la materia.

ESQUEMA CONCEPTUAL DE LAS EMPRESAS
PUBLICAS

Iniciamos este aspecto, haciendo mencion de los principales
lineamientos de las entidades paraestatal es.

Objetivos

Una empresa publica industrial, puede considerarse que per-
sigue entre otros, los siguientes objetivos:

Aportar recursos econémicos, para € financiamiento del
Gasto Publico a través de una operacion y funcionamien-
to eficiente, que genere utilidades.

- Satisfacer las necesidades prioritarias de tipo econémico

y socia de la poblacion mediante una produccién y dis-
tribucion econdlnica'y oportuna de bienes y servicios con
calidad satisfactoria.

- Aprovechar en forma Optima los recursos financieros,

materiales y humanos con que cuenta, por medio de una
productividad adecuada en e mane}o de los insumos,

—~— Contribuir a mantenimiento e incremento de los niveles

de empleo mediante politicas de ocupacion productiva y
remuneraciones que mejoren el poder adquisitivo de los
trabajadores.

- Contribuir a abaratamiento del costo de la vida, a tra-

vés de una sana politica de precios.

- Fomentar € desarrollo de mercados de consumo popular

con productos bésicos.

— Colaborar con la estrategia de inversion interna, indus-

trializacién y sustitucién de importaciones del gobierno
nacional.
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- Promover la investigacion basica, experimental y apli-
cada, que favorezca el desarrollo de tecnologias produc-
tivas propias.

- Integrar y desarrollar los recursos humanos con que
cuenta, a través de la realizacién de acciones encamina-
das a desenvolvimiento de aptitudes y habilidades; reo-
rientacion del comportamiento humano; reconocimiento
de sus sentimientos y aspiraciones, fomento de estimulos
y recompensas; administracion justa de las remuneracio-
nes y promocion de servicios y prestaciones sociales, culo
turales, deportivas, médico asistenciales y econdmicas
complementarias a salario; que permitan la realizacion
de los trabajadores y de sus familias.

— Aprovechar de modo éptimo o satisfactorio, los recursos
materiales y financieros, mediante la racionalidad admi-

nistrativa; favoreciendo con ello un mejoramiento en la
productividad operacional.

Funciones

Para el cumplimiento de los objetivos, se hace necesario la
realizacion efectiva y racional de las siguientes funciones
basicas:

— Investigacion y estadistica de mercados de productos
béasicos.

- Planeacion prioritaria de la produccion industrial.

- Investigacion y desarrollo técnico de los productos semi-
elaborados y finales.

- Preparaciéon industrial, localizacion y distribucién de
plantas de fabricacion.

— Investigacién y desarrollo técnico de los materiales pro-
ductivos (directos) y no productivos (indirectos).
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Auditoria de calidad.

Mantenimiento y conservacion industrial.

— Proyeccion de planes de expansion industrial.

Manegj o de redes de distribucién comercial.

Publicidad, promocion y fomento de ventas.

Labor de ventas.

Administracién y servicio de apoyo a ventas.

Desarrollo de estrategias y planes de mercadeo para li-
neas de productos, grupos de productos, marcas, produc-

tos, envases y empaques.

Realizacion de servicios y consultas técnicas a clientes y
usuarios.

Captacién y manegjo de fuentes y lineas de financia-
miento.

Manejo de crédito y la cobranza industrial y comercial.
Manejo del efectivo y de valores.

Mang o de titulos de crédito y participacion en operacio-
nes crediticias.

Estudio de prefactibilidad de inversiones fisicas y finan-
cieras.

Presupuestacion del gasto corriente (estimacion de coso
tos y gastos de produccién, ventas, distribuciéon y admi-
nistracion) .

Presupuestacion del gasto de inversion (fisica: maquina-
ria, equipo, transportes, instalaciones, edificios de oficio
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nas, naves de produccion, almacenes y en general bienes
de capital).

(financiera: créditos, empréstitos, intereses, cambios en
la paridad.)

Estudio de rendimientos sobre la inversion y las ventas.
Registro contable de operaciones.
Formulacién de estados financieros.

Analisis, interpretacion y dictamenes de los estados fi-
nancier os.

Investigacion, y seguimiento del suministro.
Labor de compras.
Labor de tréfico y transportes.

Operacion de almacenes, estadisticas y control de inven-
tarios.

Ejecucion de los servicios generales de intedencia, men-
sajeria, archivo, correspondencia, comunicacionesy trans-
portes.

Programacion y requisicién del personal.

Entrenamiento y formacién de personal.

Administracion técnica y operativa de las remuneracio-
nes.

Contratacién, nombramiento y control de personal.
Desarrollo de servicios y prestaciones para € personal.

Manejo de los servicios médicos, medida del trabajo, hi-
giene y seguridad industrial.

Manejo de las relaciones individuales y colectivas de tra-

bajo, dictdmenes de conflictos, conciliacién y litigios la
borales.

As mismo, es importante considerar las principales dispo-
siciones juridicas que en México rigen a las entidades para-
estatales de tipo industrial, que delimitan el sistema regula-
tivo de legitimidad y control administrativo.

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Ley Organica de la Administracion Publica Federal.

Ley de Presupuesto, la Contabilidad y el Gasto Publico
Federal .

Ley General de la Deuda Publica.
Ley Modificada de la Contaduria Mayor de Hacienda.

Ley para e Control de Organismos Descentralizados y
Empresas de Participacion Estatal.

Ley de Inspeccion de Contratos y Obras Publicas.

Ley Federal de los Trabajadores a Servicio del Estado.
Ley del Seguro Social.

Ley del FONACOT.

Ley del INFONAVIT.

Ley Federal de Proteccion a Consumidor.

Ley del Impuesto sobre la Renta.

Ley del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles.

Ley Federal del Timbre.
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Codigo Arancelario.
Cadigo Fiscal de la Federacion.
Codigo de Comercio.
Cédigo Sanitario.
- Ley de Titulos y Operaciones de Crédito.

— Ley de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxi-
liares.

- Leyes, Acuerdos y Decretos que rigen a las ramas in-
dustriales.

- Acuerdos y Decretos que promueven la Reforma Admi-
nistrativa.

La Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal, de-
termina la clasificacion de las entidades u organismos pu-
blicos, y prevee los conceptos de empresas publicas, en sus
articulos 10. y 30. del Titulo Primero, Capitulo Unico y del
Art. 450. a 540. dd Titulo Tercero, Capitulo Unico.

La Administracion Pablica Centralizada, esta constituida de
acuerdo con este ordenamiento por: La Presidencia de la
Republica, las Secretarias de Estado, los Departamentos Ad-
ministrativos y la Procuraduria General de la Republica.

La Administracion Publica paraestatal o agrupamiento glo-
bal de las empresas publicas, esta integrada por: los orga-
nismos descentralizados, las empresas de participacion es
tatal, las instituciones nacionales de crédito, las organiza-
ciones auxiliares nacionales de crédito, las instituciones na-
cionales de seguros y de finanzas y los fideicomisos. Las en-
tidades paraestatales son consideradas como organizaciones
que auxilian al Poder Ejecutivo de la Union.

Asi mismo, la Ley dispone que las acciones de las empresas
del Estado conduzcan sus actividades en forma programada
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y con base en las politicas, prioridades y restricciones que,
parael logro de los objetivos y metas de los planes de desa-
rrollo del gobierno, establezca el Presidente de la Republica
0 a través de depedencias como las Secretarias de Pro-
gramacion y Presupuesto, Patrimonio y Fomento Industrial,
Hacienda y Crédito Publico.

La Ley Organica, considera como organismos descentraliza-
dos las instituciones creadas por disposicion del Congreso
de la Unién, o en su caso por € Ejecutivo Federal, con per-
sonalidad juridica y patrimonio propios, cualquiera que sea
la estructura o forma legal que adopten.

Las empresas de participacion estatal se dividen en:

Empresas de Participacién Estatal Mayoritaria, y
Empresas de Participacion Estatal Minoritaria.

Dependiendo del grado de incidencia e ingerencia que e Go-
bierno Federal o sus Entidades Paraestatales tengan en di-
chas empresas.

Asi pues, e ordenamiento organico estipula los siguientes
requisitos para las Empresas Publicas de Participacion Ma-
yoritaria:

a) Que el Gobierno Federal, el Gobierno del Distrito Federal
o algunas Entidades Paraestatales, consideradas por se-
parado o en forma conjunta aporten 0 sean propietarias
del 50¢% o0 mas del capital social;

b) Que en la constitucion de su capital se hagan figurar
acciones de serie especia que sélo puedan ser suscritas
por e Gobierno Federal; o

€) Que a Gobierno Federal le corresponda de acuerdo a la
Ley u ordenamiento respectivo la facultad de nombrar
a la mayoria de los miembros de los 6rganos supremos
de gobierno, tales como: Consgo de Administracion,
Juntas Directivas, Consgjo Directivo, desigual' a Direc-
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tor, a Gerente o Funcionario Principal, o cnando tenga
la facultad para vetar los acuerdos de la Asamblea o del
organo principal de gobierno.

Las Empresas de Participacion Estatal Minoritaria son las
sociedades en las que uno 0 més organismos descentralizados
en otra, u otras Empresas de Participacién Estatal Mayo-
ritaria incluidas en forma conjunta o separada posean ac-
ciones o partes que representen menos del 509 y hasta el
25% del capital.

La Ley hace mencidén que la vigilancia de la Participacién
Estatal, estar4 a cargo de un Comisario designado por el
Secretario de Estado o Jefe de Departamento Administrati-
vo responsable de la Coordinacion del Sector correspondiente.

El Presidente de la Republica cuenta con la facultad para
determinar agrupamientos de Entidades Paraestatales por
sectores de actividad y administrativos, con el fin de condu-
cir mejor las acciones a través de las cabezas de sector.

La propia Ley, establece claramente que a la Entidad Cen-
tralizada cabeza de sector, le corresponde planear, coordinar
y evaluar la operacién de las Entidades Paraestatales que le
sean asignadas por € titular del Ejecutivo Federal.

Cuando los nombramientos del Presidente o miembros de los
organos de gobierno superiores de las Empresas Publicas
corresponda a Gobierno Federal, € Presidente de la RepuU-
blica podré designar a los funcionarios que procedan.

También la Ley, dispone que e Ejecutivo Federal, en los
casos que proceda, determinard qué funcionarios habran de
g ercer las facultades que implica la titularidad de las ac-
ciones que forman parte del capital social. A falta de dicha
determinacion, € titular de la entidad centralizada coordi-
nadora del sector respectivo hara esa designacion.

Por ultimo la Ley Orgénica de la Administracién Publica
Federal, indica que las entidades paraestatales o empresas

publicas deberan proporcionar a las demas entidades del sec-
tor de su agrupamiento, la informacién y datos que les
soliciten.

ESQUEMA SISTEMICO FUNCIONAL

Analizados |os aspectos anteriores como marco de referencia
tedrica técnica, procederemos a delimitar un esquema de
sistemas que pretende como propuesta € establecer un ade-
cuamiento coherente, preciso y racional de los elementos,
funciones, unidades organicas responsables de realizarlas, e
interrelaciones que configuran a sistema de organizacion
de una Empresa Pablica Industrial.

La totalidad de la empresa representa a Sistema Integral
de Administracién o Sistema Principal, relacionado y depen-
diente del Suprasistema del cual forma parte; como puede
ser el Sector y ramo econémico productivo a que la entidad
pertenece (agrupamiento sectorial por actividad y por see-
tor administrativo, de acuerdo a la estrategia de regionali-
zacion adaptada por e Ejecutivo Federal, recientemente).

El Sistema Empresa como denominaremos a la organizacion
productiva, se encuentra relacionado con su medio ambiente
(Sistema Ecolégico); e cua estd configurado por los si-
guientes Subsistemas y componentes (que se encuentran
entre paréntesis) :

— Medio Ambiente Fisico.
(Sistema Geografico: Hidrografia, Oro-
grafia, Topografia, Recursos Naturales,
Clima}.

- Medio Ambiente Econémico.
(Sistema Econémico: Sector de Activi-
dad, Ramo Industrial, Mercado de Ca
pitales, Mercado Interno, Mercado Ex-
terno, Mercado de Valores; Inversiones,
Tributacion, Crédito y Financiamiento;
Empleo, Mano de Obra).
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- Medio Ambiente Politico.
(Sistema Polftico: Grupos de Presion,
Partidos Politicos, Estructuras de Po-
der, Cuotas de Poder, Legitimidad, Re-
presentacion, Arena Politica).

- Medio Ambiente Demogréfico.
(Sistema Demogréfico: Conformacion
Etnicay Cultural de la poblacion, Creci-
miento Poblacional, Concentracion De-
mogréfica, Movilizacibn Demogréfica,
Asentamientos Humanos, urbanosy ru-
rales, distribucién de la poblacion).

— Medio Ambiente Educativo
Cultural.
(Alfabetizacion, instruccion primaria,
media y tecnoldgica; educacion prepara-
toria y superior, Cultura Popular, Idio-
sincracia, Costumbres y Habitos, Edu-
cacion para adultos).

— Medio Ambiente Laboral.

(Mercado de Trabajo, Estructuray Com-
posicién de los Sindicatos, Contratacion,
Leyes colectivas, Medicina del Trabajo,
Inspeccion del Trabajo, Capacitacion,
Mano de Obra, Relaciones de Trabajo,
mano de obra. Relaciones de Trabajo.
Servicio Publico del Empleo).

- Medio Ambiente Biolégico.
(Seguridad Social, Medicina Socia y Sa
lud Pldblica, Medicina Preventiva, Asis-
tencia Médica, Vivienda Popular, Vesti-
do, Alimentacién).

Medio Ambiente Tecnoldgico.
(Investigacion bésica, experimental y
aplicada; Desarrollo de Tecnologias Pro-
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ductivas, Transferencia de Tecnologia,
Dependencia Tecnol6gica).

— Medio Ambiente Administrativo.

(Ubicacion:  Nivel Macro-Administra-
cion Publica Federal, Paraestatal, Nivel
Meso-Sector de actividad Industrial,
Sector Administrativo constituido por
la Secretaria de Patrimonio y Fomento
Industrial, Subsecretaria de la Industria
Paraestatal .

Enlace para organizacion con la Coordi-
nacion General de Estudios Administra-
tivos. Enlace para Informética, Planea-
cion y Evaluacion del crecimiento y ex-
pansién con la Secretaria de Programa-
cion y Presupuesto.

Enlace para financiamiento con la Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Enlace para comercializacion y expor-
taciones con la Secretaria de Comercio
e Instituto Mexicano de Comercio Exte-
rior).

El sistema Ecol6gico descrito, determina las caracteristicas
de los contextos inmediatos y remotos dentro de lo que ope-
ray participae Sistema Empresa. Visto esto en su omni-
comprensién, representa la Ecologia, e Suprasistema a que
pertenece € Sistema Especifico Empresa.

El Sistema Empresa Publica Industrial, puede configurarse
como sigue:

Regulativo: (de normalizacion general).

- Planeacién
- Organizacion
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- Direccién Adjetivo:  (De integracion de recursos y apoyo adminis-
— Control trativo) .
- Consultoria Juridica.

— Personal (Recursos Humanos)

Sustantivo: (Propias del giro de la entidad, directamente - Abastecimientos (Recursos Materiales)

orientadas a los objetivos institucionales). — Finanzas (Recursos Financieros)

— Informética (Tratamiento de la Informa-
— Ingenieria cion)
- Produccién - Auditoria Interna (Control Interno Finan-
- Comercializacion ciero).
— Servicio a consumidor
- Auditoria Financiera Las anteriores Sistemas y Componentes pueden ser repre-
- Control de Calidad. sentados graficamente como sigue:
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Las anteriores Sistemas y Componentes pueden ser representados graficamente

como sigue:

.- Diagrama B&sico del Sistema Empresa
( Caja Negra)

ENTRADA . PROCESO
( I'nsumo) - ( Transformaci6n)
Is

REALIMENTACION

2.- Diagrama Contextual del Sistema Empresa

SALIDA
( Producto )

Contexto
Necesidades SISTEMA
Sociales > EMPRESA

Grupos
de la
Comunidad

Satisfactores

—> Sociales
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de
Satisfaccitn




3.- DIAGRAMA GENERAL DE LA ESTRUCTURA ORGANIZACIONAL DEL SISTEMA
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LAS UNIDADES DE ORGANIZACION v METODOS
EN EL PROCESO DE LA REFORMA
ADMINISTRATIVA EN MEXICO

Francisco J. CAMARENA NAVARRO

INTRODUCCION

Las tareas de megj oramiento administrativo son, sin lugar
a duda, una acion fundamental para que la Administracion
Publica pueda proporcionar adecuadamente los servicios a
que tiene derecho la comunidad que le dio origen.

Cualquiera que sea € nivel de Gobierno: Federal, Estatal
0 Municipal, cualquiera que sea la actividad desempefiada:
de servicios, de construccion de obras, educativa, de tenen-
cia de la tierra, etc., € aparato gubernamental debera ser
eficiente, 0o sea aprovechar al maximo sus recursos, para
gque de manera eficaz se alcance e objetivo propuesto.

En el contexto operativo de la Administracion Publica Fe-
deral se consideré necesaria que la actividad de organiza.
cion y métodos del México de hoy, se institucionalizara en
un oOrgano permanente que pudiera preparar y mantener
el mg oramiento administrativo de las Dependencias que
lo configuraban.

En este orden de ideas se presentan en este documento las
acciones relacionadas con Unidades de Organizacion y Mé-
todos, que hemos podido observar en una década de prac-
ticantes de la organizacion.

2. GENESIS DE LAS UNIDADES DE ORGANIZACION
y METODOSEN EL CONTEXTO INTERNACIONAL

La funcion de Organizacion y Métodos surgié como un ins-
trumento fundamental de cambio organizativo planeado,

con € deseo de dotar al sistema administrativo piblico de
una capacidad de accién racional, en la consecucién de los
objetivos del Estado moderno y se inicia en forma inci-
piente, a principios del presente siglo, en € Centro de In-
vestigacién Municipal de Nueva York. La influencia que
gjercié la nueva clase empresarial en e Gobierno Muni-
cipa de los Estados Unidos, se expresd a través de la
aplicaciéon de la administracion cientifica en e manejo de
los asuntos publicos.

Frederick W. Taylor, considerado como € precursor mas
relevante de las ciencias administrativas, cre6 una fuerte
corriente de pensamiento en la administracion privada en
los Estados Unidos. Més tarde, estas nuevas ideas se apli-
caron en € ambito publico federal.

En 1921, e Presidente Taft, cred la primera Comision de
Investigacion Administrativa del Ejecutivo Federal. En 1937
el Presidente Roosvelt, inici6 un proceso de Reforma Ad-
ministrativa que culmindé con la creacion del Gabinete Eje-
cutivo del Presidente, donde se adscribié la funciéon de Oro
ganizacion y Métodos. Durante la Segunda Guerra Mundial
se registraron avances importantes en e proceso de racio-
nalizacion administrativa. De 1947 a 1949 y de 1953 a 1955,
funcionaron sendas Comisiones de Organizacion del Poder
Ejecutivo Federal en el vecino pais del Norte; estas comi-
siones "Hoover" aportaron metodologias de trabajo, diag-
nésticos y recomendaciones clave para institucionalizar la
Reforma Administrativa. En la actualidad, la funcion de
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Organizacién y Méodos es parte fundamental de la vida
de las Instituciones Publicas.

En la Gran Bretafia, se cred en 1942, la Divisién de Or-
ganizacion y Métodos del Tesoro Britanico, con e fin de
racionalizar los servicios publicos y ser asi, mas eficientes
en su accion bélica en la Segunda Guerra Mundia. Con
posterioridad a conflicto internacional, se llevd a cabo
una reforma administrativa a través de un proceso de
descentralizacion y se adscribieron a cada uno de los mi-
nisterios, unidades sectoriales de Organizacién y Métodos.
Por Ultimo, la Direccion de Organizacién y Métodos del
Tesoro Britanico, funciona en el presente, como una Unidad
Central Normativa, de asistencia técnica y de formacion y
capacitacion del personal de sus unidades periféricas.

Otros paises europeos que han institucionalizado la funcion
de Organizacion y Métodos, en su accion de racionalizacion
administrativa, han sido Francia, Suecia, los paises Bajos
y Espaia.

En América Latina, se han registrado experiencias impor-
tantes en la implantacién y operacion de las unidades de
Organizacién y Métodos en los esfuerzos de mejoramiento
administrativo. Podriamos decir que ha existido un esfuer-
zo estatal por incrementar la capacidad de accion guber-
namental; aungque no siempre se ha institucionalizado, ni
ha obedecido a estrategias de cambio global, no sdlo en los
gobiernos latinoamericanos sino en sus sociedades.

En Brasil, la accion de reforma administrativa se inicio en
1936, con la instalacion de la Comision Federal de Servicio
Civil y de las Comisiones de Eficienica de los Msterios de
Estado. En 1938, se cred el Departamento Administrativo
del Servicio Publico, y se encargd, entre otras cosas, de
mejorar la organizaciéon administrativa. En 1956, se formo
la Comision de Estudios y Proyectos Administrativos y pre-
sentd un diagndstico general que sirvio de base para iniciar,
en 1967, el programa de Reforma Admnistrativa.
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En Venezuela, se fundd dentro del Ministerio de Hacienda,
la Comision para Estudios Financieros y Administrativos,
en 1947. Esta Comision inicié los trabajos de mejoramiento
administrativo, pero su accion fue muy limitada. Es hasta
1958, cuando se cred la Comision de Administracion Publica
encargada de emitir un informe que serviria de base para
poner en marcha el proceso de Reforma Administrativa. En
1962, se fundo la Escuela de Administracion Publica,
dependiente de la Comision, con €l proposito de crear los
cuadros de analistas necesarios para sustentar €l proceso de
cambio organizativo.

Otros paises que han encaminado una energia gubernamen-
tal con e fin de dotar a la administracion publica de nuevas
dimensiones organizativas, han sido Colombia, con la Re-
forma Administrativa del Presidente Carlos Lleras Restrepo
en 1968, Ecuador, Bolivia, Pert y Argentina.

3. LAS UNIDADES DE ORGANIZACION y METODOS
y LA REFORMA ADMINISTRATIVA EN MEXICO

3.1 Sus antecedentes hasta 1965

Los antecedentes de las Unidades de Organizacion y Méto-
dos se mimetizan con aquellos correspondientes a los esfuer-
zos de racionalizacion administrativa del Estado Mexicano.
En la vida del México independiente se sucedieron hechos
histéricos importantes, en torno a la accion de reforma del
aparato administrativo publico. Desde el Primer Reglamen-
to de Gobierno, en 1821, se manifestd la preocupacion del
poder publico por contar con un instrumento capaz de con-
cretar sus decisiones politicas.

Las Constituciones Politicas, asi como las Leyes Organicas
del Ejecutivo, compilan los intentos de Reforma Administra-
tiva, registrados en € siglo pasado y principios del presente,
siendo a término de la lucha armada de 1910 cuando se es-
tablecen indicadores, a partir de los cuales, se observan sus-
tanciales transformaciones en el aparato publico, cuyo creci-
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miento empezaba a constituir una de sus principales carac-
teristicas (hacia 1922 € numero de Dependencias con que
contaba €l Ejecutivo era de catorce).

Es en este contexto, dentro del que se proponen los meca-~
nismos de planeacion, control y coordinacion del aparato ad-
ministrativo publico, siendo los principales esfuerzos reali-
zados para el susodicho propdsito, los citados a continuacion:

- ENn 1932 se cred e érgano que se podria considerar el an-
tecedente de la promocion de reformas en el ambito ad-
ministrativo, esto es, la Oficina Técnica Fiscal y de
Presupuesto de la Secretaria de Hacienda y Crédito PU-
blico, la cua fue facultada parallevar a cabo estudios de
organizacion administrativa, coordinacién de actividades,
etc., con el proposito de lograr la eficiencia de los servi-
dores publicos.

- En 1943 se lleva a efecto un nuevo esfuerzo de coordina-
cion en las actividades de la administracion publica, por
lo que e Ejecutivo acordd crear una Comision Intersecre-
tarial, afin de mg orar e funcionamiento de la Adminis-
tracion Publica

— Lacomplejidad del aparato publico, obligo a que en 1947
la Ley de Secretarias de ese afio, contemplara el estable-
cimiento de la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspec-
cion Administrativa, con € fin de centralizar aspectos
comunes del haber administrativo.

- La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado del
23 de diciembre de 1958, contiene e establecimiento de
la Secretaria de la Presidencia, como entidad encargada
especificamente, de auxiliar al Ejecutivo en lo referente
a la programacion, coordinacion y evaluacion del desa-
rrollo econdmico-social, asi como la programacion del gas-
to publico y la coordinacién de los programas de inver-
sion de los diversos érganos de la Administracion Péblica,

3.2 Su gestacion de 1965 a 1970

El punto de partida del movimiento contemporaneo de la
Reforma Administrativa en México, se ubica sin lugar a
dudas, en la fundacion de la Comision de Administracion
PUblica, creada en 1965. El Secretario de la Presidencia €
9 de abril de 1965, encargd a esta Comision la tarea de cum-
plir con lo dispuesto en la Fraccién IV, del Articulo 16, de
la entonces Ley de Secretarias y Departamentos de Estado,
bajo las siguientes directrices:

1. Dictaminar la més adecuada estructura de la Administra-
cion Pablicay las modificaciones que deberian hacerse en
su actual organizacién para:

a) Coordinar la accion y el proceso de desarrollo econé-
mico del pais, con justicia social.

b) Introducir técnicas de organizacion administrativa a
aparato gubernamental, que resulten convenientes pa-
ra alcanzar €l objetivo anterior.

€) Lograr mejor preparacion del personal gubernamental.

2. Proponer reformas a la legislacion y las medidas admi-
nistrativas que procedan.

La Comisién de Administracién Publica estuvo presidida
por €l Licenciado José Lépez Portillo, como Secretario, €
Lic. Carlos Vargas Galindo, y los demés integrantes fue-
ron los licenciados Julio Rodolfo Moctezuma, Fernando
Solana, Emilio MUjicay Gustavo Martinez Cabafas; pos-
teriormente se incorporaron los licenciados José Enrique
Gama Mufioz, Leopoldo Ramirez Limén, Guillermo Ve-
lézquez Herrera, Carlos Tello Macias y € Dr. Pedro G.
Zorrilla Martinez.

En 1968, se form6 e Secretariado Técnico de la misma,
que estuvo a cargo del Licenciado Alejandro Carrillo Cas-
tro, quien conté con la asesoria del Lic. Miguel Duhalt
Krauss.
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Dicha Comision, después de dos afios de investigacion,
presentd un "Informe sobre la Reformade la Administra-
cion Pdblica Mexicana', que contenia un diagndstico so-
bre los aspectos administrativos mas relevantes y sendas
recomendaciones encaminadas a transformar €l aparato
administrativo publico, para que fuera mas eficiente y
eficaz en el cumplimiento de las metas del Desarrollo
Nacional.

En el andlisis efectuado se subray6 el aspecto de la pla
neacién administrativa y se concluyé que "no se encon-
traron, propiamente, instrumentos para la planeacién ad-
ministrativa encargada de estudiar y analizar la organi-
zacion técnica de las actividades, para elevar la eficiencia
y prever, en su caso, futuros cambios de estructuras y
procedimientos. .. sdlo dos Secretarias de Estado cuen-
tan con oficinas de Organizacién y Métodos, lo que da
unaidea de la falta de investigacion sobre las estructuras
administrativasy los sistemas de operacion y, consecuen-
temente, de la ausencia de planeacion administrativa.

Asi, esta Comision recomendd que en cada Secretaria y
Departamento de Estado se creara una Unidad de Or-
ganizacion y Métodos para "estudiar, analizar y planear
la actividad administrativa de la dependencia’. Sugeria
también que la Comision fuera e 6rgano normativo de
tales unidades.

3.3 Su institucionalizacién de 1971 a 1976

A partir de 1971, se institucionaliza el proceso de Reforma
Administrativay en é, se crean y fortalecen las Unidades
de Organizacion y Métodos del Sector Publico. En las "Bases
parael Programa de Reforma Administrativadel Poder Eje-
cutivo Federal 1971-1976" que incluye los programas especi-
ficos, se da unagran importancia a papel que le corresponde
desempefiar a. las unidades citadas.

El acuerdo nresidencjal del 27 de enero de 1971, dispone que
las Secretarfas y Departamentos de Estado, los organismos
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descentralizados y las empresas de participacion estatal, del
Ejecutivo Federal, deberan realizar "los actos que legalmen-
te procedan para que se establezcan unidades de Organiza-
cion y Métodos COn el propdsito de asesorar técnicamente €l
planteamiento y la gjecucion de las reformas que dependan
directamente del titular de cada Dependencia o del funciona-
rio en el que éste delegue la autoridad en materia de coor-
dinacién y racionalizacion administrativa".

Un segundo acuerdo presidencial, expedido € 13 de marzo
de 1973, considerando "los logros y obstéculos experimen-
tados durante el proceso inicial del programa de reforma ad-
ministrativa...", determiné que “los titulares de cada una
de las Secretarias y Departamentos de Estado deben procu-
rar dar la atencion que requiere e programa de reforma
administrativa de su dependencia, presidiendo las Comisio-
nes Internas de Administracion y asesorandose directamen-
te por las unidades de Organizacion y Métodos y de Progra-
macion, con el proposito de garantizar y lograr una adecuada
coordinacion de las medidas que se establezcan para el sector
publico en su conjunto”.

El tercer acuerdo presidencial que incidié directamente en la
operacion de las unidades de Organizacién y Métodos del
Sector Publico, fue e expedido el dia 5 de abril de 1974. En
dicho acuerdo se establecid que "corresponde a la Secretaria
de la Presidenciallevar a cabo visitas periddicas de evalua-
cién en materia de reforma administrativa, asi como elaborar
los diagndsticos necesarios, relacionandose para ello con las
Comisiones Internas de Administracién y con las Unidades
de Organizacion y Métodos'.

3.4 Estado Actual de las Unidades 'y su Evolucién Historica

Como es de todos conocido, a finales de la década de los 40,
se inicia la creacién de las Unidades de Organizacion
y Métodos en las dependencias del Sector Publico, con objeto
de lograr mayor eficiencia en las actividades que desempe-
fiaban las mismas.
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Entre ellas, podemos mencionar las de: la Secretaria del
Patrimonio Nacional (1947); del Banco de México, S. A.,
(1954); la Secretaria de Industria y Comercio (1959);
del 1.S.S.ST.E., (1964); la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes (1965); la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (1965) ; la Secretaria de Gobernacién (1966) ; la Se-
cretaria de Recursos Hidraulicos (1967); UNAM (1966); 1a
Secretaria del Trabajo y Prevision Social (1968) ; ddl Insti-
tutoMexicano del Petréleo (1968) y del Banco Nacional de
Comercio Exterior, S. A., (1969). Cabe hacer mencion que
desde e afio de 1967, se venia realizando la funcién de Or-
ganizacién y Métodos en la Contraloria del Departamento del
Distrito Federal, que en la UNAM, se cred la Comisién de
Estudios Administrativos para tal fin, que € Reglamento
Interior de la SOP, expedido en 1964 establecia una Comi-
sion de Normas y Procedimientos (administrativos) y que
la Unidad de la Secretaria de Recursos Hidraulicos se de-
nomind Oficina de Andlisis y Supervision de Sistemasy de-
pendia del Contralor General.

En la presentacion de estructuras que los titulares de las
Dependencias de la Administracion Publica centralizada, hi-
cieron a Presidente para su aprobacion en diciembre de
1970, solamente se contaba con dos Unidades con esta fun-
cion a nivel de estructura superior, la Direccion General
de Métodos y Sistemas de SEPANAL que ya venia traba-
jando, y la Direccién General de Organizacion y Métodos
de SOP, como unidad de nueva creacion.

A partir de 1971, se crea dependiente de la entonces Secre-
taria de la Presidencia, la Direccion General de Estudios
Administrativos como organismo central de promocion y
coordinacién de la reforma administrativa del Gobierno Fe-
deral a nivel macroadministrativo,

El 27 de enero del mismo afio, € titular del Ejecutivo Fede-
ral dicta a las dependencias del Sector Publico un Acuerdo
en e que sefiala la necesidad que se establezcan Unidades
de Organizaciéon y Métodos en todas las Dependencias y
Entidades que integraban la Administracién Publica. De

esta manera se formaliza la operacion de las Unidades que
ya existian y se fortalece su funcionamiento.

De acuerdo con lo establecido en dicho acuerdo, se crearon
Unidades de Organizacién y Métodos en las entidades pU-
blicas federales a nivel de Direccion General, Subdireccion
o0 Unidad, hasta llegar a un total de 71 durante e sexenio
anterior.

A fin de coordinar su accién, la Direccion General de Estu-
dios Administrativos vitalizé € funcionamiento del Comité
Técnico Consultivo de Unidades de Organizaciéon y Métodos,
COTECUOM, mismo que presidié y que venia funcionando
desde la Comisién de Administracion Publica en € afio de
19609.

Sin embargo, ante € poco conocimiento y experiencia que
existia en México de la funcion de Organizacion y Métodos,
en general las Unidades, o tenian poco trabajo o bien se les
hizo responsables de la funcién de Reforma Administrativa
interna de su dependencia, por lo que se vié la necesidad de
vincularlas permanentemente a las tareas que tenian a su
cargo las Oficialias Mayores y casi simultdneamente a esto,
desapareci6 la accion del Comité Técnico Consultivo.

No obstante €llo, durante los afios comprendidos entre 1971
y 1973, dicho Comité llevd a cabo mdultiples reuniones en la
Ciudad de México y 5 plenarias en diversos puntos del pais,
las cuales sirvieron para conocer acciones concretas de las
dependencias anfitrionas y determinar diversas cuestiones
relacionadas con su funcion.

Asi, enla Reunién celebrada en Oaxtepec, Morelos, se defi-
nieron los planes minimos; en Atlihuetzia, Tlaxcala, se ana-
lizé la integracion y formacion del personal de las Unidades
de Organizacion y Métodos; en PozaRica, Veracruz, se plan-
tearon problemas de desconcentracién y descentralizacién
administrativa; y en Zihuatanejo, Guerrero, se analizaron
y establecieron politicas y funciones de desconcentracion,
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Se efectuaron también, diversas reuniones de evaluacion, las
que fueron presididas por e Secretario 0 Subsecretario de
la Presidencia y que culminaron con la visita al Presidente
de la Republica el 4 de octubre de 1972, la que origind di-

versos Acuerdos del Titular del Ejecutivo Federal en esta
materia.

En enero del presente afio y siguiendo los lineamientos sefia-
lados por la Ley Organica de la Administracion Pablica Fe-
deral, promovida por €l actual Presidente de la Republica, se
crea, al méas dto nivel Ejecutivo Federal, la Coordinacién
General de Estudios Administrativos para estudiar y pro-
mover las modificaciones que deban hacerse a la Adminis-
tracion Publica y coordinar y evaluar su gecucion.

Como una de las primeras actividades de Reforma empren-
didas durante la presente administracion, podemos mencionar
la reunién de trabajo celebrada en Oaxtepec, Mor., en la que
se revisaron y fortalecieron los puntos del Plan Minimo de
Reforma Administrativa interna de las dependencias y €
28 de enero, son presentados por €l Presidente de la RepU-
blica, durante la sesién de gabinete que se celebré y en la
que € Lic. José Lopez Portillo invita a sus colaboradores a
[levar a cabo una Reforma Administrativay no una aven-
tura administrativa.

El 22 de julio pasado en una reunidn similar, fueron pre-
sentados los lineamientos para la coordinacion sectorial
de la Administracion Publica Federal y que fueron anali-
zados en una sesién plenaria de jefes de las Unidades de
Organizacién y Métodos de los sectores Central y Para-
estatal en las instalaciones del CIESS.

En los diversos Reglamentos Interiores de las dependen-
cias del Sector Central que a la fecha han sido publicados
(excepto e Departamento del Distrito Federal y la Secre-
taria de Educacion Pablica) se contempla el establecimien-
to en cas todas las dependencias centrales de Unidades
de Organizacion y Métodos Con distintas denominaciones
y funciones, como se puede apreciar en la siguiente lista:
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a) Unidad de Organizacién y Métodos
— Secretaria de Comercio
— Secretaria de Marina
- Secretaria de Relaciones Exteriores

b) Direccion General de Organizacion y Méodos
- Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos
Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras PU-
blicas
— Secretaria de Comunicaciones y Transportes

¢) Direccion General de Organizacion y Capacitacion Ad-
ministrativa
— Secretaria de la Reforma Agraria

d) Direccién General de Organizacion y Cémputo Elec-
trénico
— Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial

€) Direccion General de Organizacion y Programacion
— Departamento de Pesca

f) Direccion General de Programacion, Organizacion e
Informética
— Secretaria de Trabajo y Prevision Social

g) Direccion General de Programacién, Organizacion vy
Presupuesto, y una Direccion de Organizacion
— Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

El resto de las Dependencias del Sector Central si tienen
Unidades responsables de esta funcion solo que no 10 ma-
nifestaron en su Reglamento Interior.

4. NATURALEZA DE LAS UNIDADES DE
ORGANIZACION y METONo0OS

4.1 Objetivo

Este elemento fundamental que sefiala el propdsito de las
Unidades se ha definido como:
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"Llevar a cabo los estudios administrativos que coadyuven
a la superacion de las actividades a cargo de las Institu-
ciones, elaborar y actualizar los documentos de divulga-
cion de los sistemas administrativos implantados y procu-
rar e adecuado aprovechamiento de los recursos disponi-
bles acordes con los lineamientos fijados por las autorida-
des superiores, a fin de asegurar la eficiencia operativa
de la Institucién".

4.2 Funciones

Se presentan dos listados de funciones, el primero corres-
ponde a lo que habia adecuado por acciones primarias o
lecturas de textos de origen nacional y extranjero, y €
segundo a lo que a seis afios después se ha comprobado
gue puede realizarse:

a) Funciones para una Unidad de QOrganizacién y Métodos
en e afo de 1971.

1. Investigacion, estudio e implantacion sobre organiza-
cién y métodos.

2. Investigacion, estudio e implantacion de modificacio-
nes a la estructura organizativa o administrativa.

3. Desarrollo del personal para nuevos sistemas, en coor-
dinacion con las Dependencias de Personal y de Ca
pacitacion.

4. Evaluacion del personal.

5. Evaluacién de asignacion de los elementos humanos
disponibles en la Institucion.

6. Interpretacion y establecimiento de normas de ope
racion.

7. Estudio de distribucién de espacio en las Dependencias.

8. Estudio e investigacién de las condiciones ambientales
y de actitudes.

9. Auditorias de eficiencia administrativa.

10. Elaboracion de formas, instructivos y manuales, in-
cluyendo su actualizacion.

11. Investigacion, estudio e implantacion de sistemas de
informacién, especialmente de computacién, en rela-

cion operativa con la Dependencia que tiene a su
cargo estos servicios a través de un coordinador y
asesor especializado, que debera investigar la aplica-
cion de sistemas en € area de procedimientos admi-
nistrativos.

12. Establecimiento de normas sobre equipo de oficina,
con determinaciones especificas.

13. Estudio de productividad de la maquinaria y/o equipo
instalado.

14. Investigacion, estudio e implantacion de sistemas de
archivo, correspondencia y servicios generales.

15. Establecimiento de sistemas de control administrativo.

16. Reorganizacion y coordinacién de la administracion
foranea.

17. Recomendacion de nuevas técnicas de programacion
en materia presupuestal,

18. Investigacion y recomendacion de sistemas de control
para la utilizacion de maquinariay vehiculos a cargo
de la Institucién.

19. Estudio y perfeccionamiento de sistemas para € con-
trol de opinion publica.

20. Funciones de apoyo para la determinaciéon metodol 6-
gica en las investigaciones de las Dependencias funda-
mentales de la Institucion.

21. Coordinacién de estudios sobre seguridad e higiene.

22. Estudios para supervision interna.

b) Funciones para una Unidad de Organizacion y Métodos
en e afo de 1977.

1. Proponer las reformas administrativas que correspon-
dan al dmbito y responsabilidad interna de la Insti-
tucion.

2. Estudiar, proponer e implantar modificaciones a la
estructura organizativay administrativa, asi como las
tareas de mejoramiento que en su caso se requieran.

3. Apoyar técnicamente a las dependencias de la Insti-
tucion de manera sistemética y permanente, en aque-
llos aspectos de organizaciéon que les permita raciona-
lizar sus tareas.
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10.

11

12.

13.

14.

15.

16.
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Colaborar en la distribucion adecuada de los elemen-
tos humanos disponibles en la Institucién y evaluar la
eficiencia del desempefio de las tareas ddl personal de
la misma.

Estudiar y proponer en su caso € mej oramiento de las
condiciones de trabajo y actividades del personal.
Colaborar en la asignacién adecuada de las cargas de
trabajo del personal y evaluar en su caso la eficiencia
operativa.

Colaborar en la implantacion de las nuevas técnicas
de presupuesto y de programas en la Secretaria.
Estudiar y proponer la distribucion de espacios mas
adecuados y e mejoramiento del medio ambiente en
las dependencias.

Realizar estudios sobre la capacidad y productividad
real del mobiliario y equipo de oficina principal mente,
y proponer en su cas0 hormas para su mejor aprove-
chamiento.

Estudiar, proponer e implantar sistemas de archivo,
correspondencia y demas servicios auxiliares.

Llevar a cabo € andlisis, disefio y control de las formas
operativas necesarias para atender los procedimientos
de la Institucioén.

Elaborar en colaboraciéon con las dependencias de la
Institucion los documentos normativos de divulgacion
administrativa necesarios para su adecuado funcio-
namiento, como manuales, instructivos y catédlogos,
entre otros.

Colaborar en la organizacién y evaluacion operativa
de la administracion desconcentrada.

Colaborar en la organizacién y funcionamieto de las
unidades de servicio administrativo de las dependen-
ciasy en su caso llevar a cabo auditorias de operacion
para los g ustes correspondientes.

Disefiar los instrumentos y el método para las audito-
rias de eficiencia administrativa y en su caso propo-
ner los sistemas de control que correspondan.
Colaborar para d disefio, implantacion y perfecciona-

miento de los sistemas de informacién de la Secretaria
incluyendo e mecanismo de acuerdos institucionales.

17. Llevar a cabo actividades relacionadas con el disefio
de procedimientos sobre suministros, almacenes e in-
ventarios y demas relativos a manejo de los recursos
materiales de la Institucion.

18. Establecer coordinacion operativa con la Dependencia
de Servicios Electrénicos en lo relativo a servicios de
coOmputo para €l andlisis, elaboracion e implantacion
de sistemas de trabajo.

19. Coordinar los estudios sobre seguridad e higiene.

20. Formar parte de la Comision Interna de Administra-
cion coordinando a secretariado técnico, asi como
desempefar las representaciones que le sefiale e Ti-
tular del Ramo.

21. Contribuir a meg oramiento de los medios de orien-
tacion e informacion a publico.

22. Promover y participar en la elaboracion de cursos de
capacitacion de la Secetaria.

23. Llevar a cabo las demas funciones que expresamente
le sean encomendadas por las autoridades superiores
afines a las fracciones que anteceden.

4.3 Adscripcidn

Desde que se planted la necesidad de contar con Unidades
de Organizacion y Métodos como Organos encargados de
promover los cambios y mejoras administrativas, con mi-
ras a procurar la eficaciay eficiencia de las organizaciones,
se puso en discusion € nivel que dichas unidades deberian
de ocupar en la piramide organizacional, no obstante la
concepcion aprioristica de coadyuvantes a mejoramiento
administrativo, que de ellas se habia forjado. Sus carac-
teristicas de asesoria determinaron, que dichas Unidades
dependan de un ente con jerarquia lineal definida y a
mayor nivel posible, lo que permite que su funcién abarque
el area mas amplia posible de la organizacién la cud, es
considerada como un sistema.
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De lo susodicho se puede asegurar, que la funcion de or-
ganizacion, depende en gran medida del nivel de ascrip-
cién en € que se encuentra incerta y la decision de que
sea delegada.

Debido a que el sefialamiento en e acuerdo del 27 de enero
de 1971 sobre la ubicacién y reporte de una Unidad de
Organizacion y Métodos, no fue claro, las Unidades han
estado bajo la dependencia y direccién de diversos fun-
cionarios superiores;

En € Sector Central

— De los Secretarios

~— SOP (1971) y SAHOP (1977)
— Marina
SCT (1974-1976)
- SC (1977)
- De los Subsecretarios

— SP (1971-1976)

Del Oficial Mayor

SRH (1971-1976)
SRA
SOP (1972-1976)
.— SCT (1977)
- De Directores de Administracion
- SRE
— SDN

— De otros Directores

— SEP (1971-1976)

En las Entidades del Sector Paraestatal su colocacion es-

tructural ha seguido caminos similares de jerarquia de los
sefialados para € Sector Central.

4.4 Personal

Si bien la funcién de Organizacion y Métodos, en sus ini-
cios fue desempefiada por diversos técnicos que para tal
proposito habian seguido cursos en que se ensefiaban las
técnicas utilizadas en dicha labor, hoy en dia, la comple-
jidad de las organizaciones y de los sistemas y procedi-
mientos de trabajo utilizados en la practica permanente,
exige que su andlisis y disefio sean realizados por personal
con conocimientos mas amplios, siendo los centros de es
tudio de alta ensefianza administrativa, la fuente de la que
se selecciona €l elemento humano que labora en las Unida-
des de Organizacion y Métodos contemporaneas.

La actividad multidiscipllnaria constituye otra de las ca
racteristicas del personal de Organizaciéon y Métodos, y los
conocimientos genéricos que deben poseer comprende (en-
tre otros): teoria organizacional, investigacién de opera-
ciones, psicologia socia de las organizaciones, computacion
y programacion, metodologia de la investigaciéon adminis-
trativa, proceso administrativo, desarrollo organizacional
o desarrollo institucional planeado, etc.

Las areas particulares de trabajo, que deben de dominar,
se refieren a andlisis de la organizacion, el disefio y con-
trol de formas, simplificacion del trabajo, la elaboracion
de manuales de diversa indole, etc.

Se deducen en esta orden de ideas, las caracteristicas del
personal de organizacion y métodos, entre los que desta-
can: un amplio conocimiento en aspectos cientifico-ad-
ministrativos, asi como de ciencias afines a ésta Ultima,
conocimiento de las técnicas especificas de organizacion y
métodos. Obviamente, los profesionistas dedicados a esta
labor deberan poseer una mente analitica, sintéticay cons-
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tructiva para poder llevar a buen éxito la Reforma Ad-
milnistrativa de su Instituciony por ende del Sector Publico.

Asimismo, deben caracterizarse por poseer una verdadera
vocacion de servicio, un claro y decidido interés por su
labor y un elemento "armado de paciencia, tacto, capaci-
dad para persuadir, expresividad y sobre todo, un verda-
dero estratega’, para vender sus ideas como lo sefiala
Xavier Ponce de Lebn en su ponencia "EIl Personal de las
Unidades de Organizacion y Métodos", presentada en €
curso para analistas administrativos en e Centro de In-
vestigaciones en Administracion Publica de la Facultad
de Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM.

En realidad, se ha venido afrontando e problema de que
parte del personal de las Unidades de Organizaciéon y Mé-
todos, tanto directivo como operativo le ha faltado expe-
riencia laboral previa a su ingreso, en esta materia, sin
embargo, considero que a corto plazo, se podra subsanar
esta situacién siempre y cuando los sostenga esta activi-
dad. Lo que se debera buscar es que el personal que integre
estas Unidades sea el méas idéneo y suficiente para desem-

pefar la funcioén.

45 Metodologia de Investigacién

La metodologia de investigacién que se sigue en la fun-
cion de organizacion y métodos, proviene de aquella que se
utiliza en las ciencias sociales. Dicha metodologia se ha
enriquecido con los aportes que ha brindado la praxis de
la investigacion administrativa, realizada por las diferen-
tes Unidades de Organizacion y Métodos del Sector Publico
Federal.

La Direccion General de Estudios Administrativos en e
afo de 1972, promovid que & Comité Técnico Consultivo
de las Unidades de Organizacion y Métodos se abocara a
latarea de revisar la guiatécnica que a respecto ese mismo
Comité habia elaborado en 1969, documento que amplia-

mente se difundié entre la comunidad dedicada a la in-
vestigaciéon administrativa. Este valioso documento sirvid
para uniformar criterios y enfoques en la dificil tarea de
diagnosticar la problemética administrativa y disefiar me-
jores estructuras, sistemas, pocedimientos y métodos. de
trabajo que elevaron la eficienciay eficacia de las Institu-
ciones Publicas.

La metodologia de investigacion referida, comprende seis
fases, a saber: la primera es la planificacion del estudio;
que parte de una primera definicion del problema a anali-
zar e incluye la determinaciéon de las fuentes internas y
externas de captacion de problemas, la fijacion del objetivo
de estudio, una investigacion preliminar, la autorizacién
para realizar e estudioy € plan de trabajo.

La recopilacion de datos constituye la segunda etapa del
proceso indigador; aqui se definen las variables y los in-
dicadores que nos van a orientar en la recabacién de los
datos, las técnicas de recopilacion, los tipos de registro,
la clasificacion, tabulacion y procesamiento de los datos y
la presentacién de los mismos para efectos del andlisis.

Terminada la fase de recopilacion y registro de los datos
--dice la guia técnica- "éstos deberan someterse a un
proceso de andlisis o examen critico que permita descu-
brir las causas que impiden la operacion normal de un
sistema, un procedimiento o un método de trabajo, gene-
rando deficiencias, errores, retrasos, duplicaciones, des
pilfarros, etc.". En esta etapa, € procedimiento de andlisis
debera observar la secuencia que marca € método cienti-
fico de conocer e hecho, describirlo, descomponerlo, exa-
minarlo criticamente, definir relaciones, determinar sinto-
matologia y formular un diagnostico administrativo a
respecto.

La siguiente fase es la de formulacién de recomendaciones
que son e producto del desarrollo de alternativas de solu-
cion a diagnostico efectuado en la fase anterior. Una vez
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decidido el mejor camino, se emprende la tarea de disefiar
e nuevo sistema, que deberd incluir los requerimientos
de recursos, tiempo y costos de implantacion, operacién y
desarrollo del mismo.

Laimplantacion del nuevo sistema constituye la penultima
etapa del proceso metodoldgico. Previo al arranque y ope-
racion del sistema en cuestion debera decidirse el método
de implantacion, pudiendo ser € proyecto piloto; € método
instantaneo; la implantacién en paralelo y e método par-
cial o por aproximaciones sucesivas.

Por ultimo, € ciclo se cierra con la evaluaciéon del sistema
implantado. En esta fase se ejerce una observacion sistemé-
tica y evaluaciones periédicas, que permiten constatar €l
grado de efectividad con que opera, asi como las desvia
ciones habidas. Se investigan las causas de desviacion y
se sugieren las medidas correctivas necesarias para cum-
plir con el objetivo propuesto.

5. DESARROLLO DE LA CAPACIDAD INSTALADA

5.1 Formacion de Recursos Humanos para la funcion de
Organizacion y Métodos.

Para formar recursos humanos en esta funcion en nuestro
pais, desde el afio de 1957, en la hoy Facultad de Conta-
duria y Administracion de la UNAM, fue establecida la
carrera de Licenciado en Administracion de Empresas y
posteriormente, en 1959, en la hoy Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales, la de Licenciado en Ciencias Politicas
y Administracion Publica.

En 1967, se establece en esta Ultima facultad |la maestria
en Administracion Puablica y en 1969 el Doctorado, y du-
rante el afo en curso, se establece en la Facultad de Con-
taduriay Administracion e Doctorado en Administracion,
la Maestria se habia establecido diez afios antes.

Por otra parte, en diversas Universidades del interior de
la Republica se han implantado ambas carreras y en €
Instituto Politécnico Nacional en la divisién de Estudios
Superiores de la Escuela Superior de Comercio y Adminis-
tracion, ademas del a Maestria en Administracion Pdblica,
existe desde hace 15 afios la Maestria'y a continuacion el
Doctorado en Ciencias Administrativas.

Ademas, algunos organismos privados, han establecido
maestrias y especialidades en Organizacién y Métodos.

Especificamente la materia de Organizacién y Méodos se
comenzd a impartir en la Facultad de Ciencias Politicas y
Sociales desde 1976 y desde 1974 en la de Contaduria y
Administracion con objeto de formar, podriamos decir, los
cuadros medios y los analistas basicos que pudieran laborar
en estas Unidades.

Ademas de ambas carreras, se cuenta con otras como la
de Actuaria, Relaciones Industriales, Relaciones Comer-
ciales, Ingeniero en Sistemas, Contaduria, Economia, etc.,
que han permitido la integracion de grupos interdiscipli-
narios, en ocasiones, altamente capacitados para cumplir
con los objetivos de las Unidades de Organizacion y Mé-
todos.

Pero no obstante su alta formacion especifica, la prepara-
cion técnica obtenida en todas las carreras citadas, no ne-
cesariamente permite a sus egresados efectuar, con la
eficiencia debida, sus labores de Organizacion y Métodos,
por lo que las propias dependencias se han visto en la
necesidad de organizar cursos para adiestrarlos en su
trabajo.

Entre log intentos mas importantes podemos mencionar |os
siguientes:

a) Los dos cursillos y un curso de especializacién organi-
zados por € Centro de Investigaciones en Administra-
cion Publica de la Facultad de Ciencias Politicas y

139



Socidles de la UNAM en coordinacion con la Direccion
General de Estudios Administrativos de la Secretaria
de la Presidencia y que fueron dirigidos a analistas y
supervisores de Organizacién y Métodos. Los cursillos
tuvieron una duracién de seis y doce semanas, y €
curso de especializaciéon dos semestres.

b) Los cursillos promovidos por la Direccion General de
Estudios Administrativos con personal de la CEPAL
y de la OEA para actualizaciéon de Jefes de Organiza-
cién y Métodos y que en algunos casos fueron extensivos
para analistas.

¢) Los cursos para personal de las instituciones de segu-
ridad social en América Latina organizados por el
Centro Interamericano de Estudios de Seguridad Social,
y para los cuales se invitdé adicionalmente a analistas
de otras Dependencias.

d) Los cursos orgaizados por €l Instituto Nacional de Ad-
ministracion Publica para funcionarios de mandos in-
termedios del Sector Publico con terminales en espe-
cializacion en Recursos Financieros, en Recursos Ma
teriales y en Recursos Humanos y en los que se les dio
gran énfasis a las técnicas de me oramiento adminis-
trativo.

Ante la necesidad de fortalecer las Unidades y tomando
como base las experiencias pasadas, durante la presente
administracién, € Banco de México organizé y llevé a cabo
un curso de Andlisis Administrativo con los auspicios de
la Coordinacion General de Estudios Administrativos.

Asimismo, e Instituto Naciona de Administracién PU-
blicay la Coordinacién General de Estudios Administrati-
vos han organizado dos cursos (uno basico y otro avan-
zado) sobre andlisis administrativo para personal operativo
de las Unidades.

No debemos dejar de mencionar que amén de la formacion
en nuestro propio pais, han sido enviados a extranjero un
gran numero de personal operativo y directivo de estas
Unidades a especializarse en planeacion administrativa en
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Venezuela;, a Espafa en Organizacion y Métodos; o a cur-
sos generales de administracién puablica en Costa Rica,
Pera, Colombia, Brasil, Chile, Argentina, Estados Unidos,
Francia, Inglaterra o Italia.

De acuerdo con lo antes sefialado podemos decir que en
nuestro pais ya se cuenta con diversas entidades de edu-
cacion superior que pueden formar a los integrantes de
las Unidades de Organizacién y Métodos y por otra parte
creemos gue €l personal con gque actualmente cuentan, en su
mayoria ya tiene una amplia experiencia por lo que seria
aconsejable que se promoviera un intercambio de informa-
cién en beneficio de sus labores.

No quisiéramos terminar sin mencionar algunos datos re-
lativos a la formacién profesional del personal que integra
estas Unidades y que pudiéramos considerar importantes
para formular los programas de formacion de los mismos
en un futuro proximo:

1. Por lo que respecta a la profesion de los titulares en-
contramos que € 28.4% es Licenciado en Administra-
cion, otro 28.4% Ingeniero y € resto de otras profe-
siones, entre las que se encuentra la de Licenciado en
Ciencias Politicas y Administracién Publica.

2. El personal operativo es estudiante o titulado en orden
descendiente de las licenciaturas en: Administracion,
Ingenieria, Ciencias Politicas y Administracion Publi-
ca, Economista, y otras més entre las que podemos men-
cionar Actuario, Matemético, Socidlogo, etc.

5.2 Adopcién y adaptacion de tecnologias
administrativas,

Las ciencias administrativas han creado diversas teenolo-
gias con diferentes grados de complejidad, con el objeto
de analizar e fenébmeno administrativo y para disefiar y
desarrollar € cambio en las instituciones, mediante la
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aplicacién de patrones prescriptivos y de principios y cri-
terios de administracién, que coadyuven a incrementar la
eficiencia y la eficacia de la accion gubernamental.

En México, hemos desarrollado una tecnologia propia en
organizaciéon y métodos, producto de la simbiosis lograda
entre los aportes tedricos, metodoldgicos y tecnoldgicos pro-
venientes del exterior y la culturay teorias autdctonas en la
materia. Los estudiosos y practicantes de la administracion
publica en nuestro pais, han realizado contribuciones im-
portantes en este campo de conocimiento.

Ha sido notable el esfuerzo de difundir las tecnologias re-
feridas, entre la comunidad de organizaciéon y métodos,
por parte de la Coordinacion General de Estudios Adminis-
trativos de la Presidencia de la Republica. Se ha ido for-
mando con €l tiempo un acervo tecnolégico suficiente, para
hacer frente a las crecientes demandas de las Instituciones
Plblicas, para racionalizar y modernizar sus sistemas y
procedimientos de traba] o.

Entre las tecnologias e instrumentos de mayor uso en €
andlisis y operacion de las organizaciones, tenemos: orga-
nogramas; sociogramas, cuadros de distribucion del tra-
bajo; diagramas de flujo; diagramas de bloque; matrices
y diagramas de distribucion del espacio laboral; estadisti-
ca; teoriay diagramacion de conj untos; teoriay disefio de
sistemas; teoria de decisiones y sus técnicas de aplicacion;
y, aquellas técnicas comprendidas en la tecnologia de in-
vestigacion de operaciones; asi como una gran gama de
documentos normativos de divulgacion administrativa; en-
tre los que se encuentran; manuales, instructivos, catalo-
gos, folletos, revistas, guias técnicas, memorias e informes
y directorios.

6. EL FUTURO DE LASUNIDADESDE ORGANIZACION
y METODOS

Al tratar de determinar el futuro de las Unidades de Or-
ganizacion y Meétodos, tenemos que tomar en considera-

cion las realizaciones alcanzadas durante los 6 afos que
han, tenido de vigencia legal y ver como han sido aprove-
chadas, qué han logrado, qué estrategias siguieron para
que les fuera reconocida su capacidad técnica y también
la autoridad que la nueva Ley Orgéanica de la Administra-
cién Publica Federal, las disposiciones sectoriales y sus
titulares y funcionarios superiores, con mas conocimiento
de lo que significa la Reforma Administrativa les han
obligado a cumplir.

Si por un lado vemos que de acuerdo a lo dispuesto por la
Ley Organica de la Administracion Publica Federal, se da
un nuevo enfoque a la organizacion administrativa lo que
significa modificaciones sustanciales a la estructura y los
sistemas que venian imperando en e gobierno, por otra
parte e Sefior Presidente de la Republica apoya definiti-
vamente las acciones de Reforma Administrativa, para lo
cua responsabiliz6 a sus inmediatos colaboradores, es en-
tonces que podemos percatarnos de la trascendencia que
estas Unidades tendran en un futuro mediato e inmediato
ya que son los instrumentos mas idéneos con gue cuenta
el Gobierno Federal para dar cumplimiento a las disposi-
ciones que lo regulan.

Asi, podemos mencionar algunas reflexiones que nos po-
dian indicar, de manera general, € papel y trascendencia
gue las Unidades de Organizacion y Métodos tendran a
corto, mediano y largo plazo:

a) Colaborar desde el punto de vista técnico en e disefio
de la estructura de los sistemas administrativos tanto
en la unidad central como en las foraneas (para en su
caso proyectar organismos descentralizados "ad-hoc"),

b) Meoramiento y en su caso, creacion adecuada de ser-
vicios administrativos que permitan satisfacer con
oportunidad y atingencia los requerimientos de recursos
de las unidades sustantivas encargadas de prestar los
servicios.
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d)

f)

9)

142

Su indudable participacion en la Comisién Interna de
Administracion y Programacion coadyuvard a la mejor
planeacion y coordinacion administrativa de la Institu-
cion y del sector asi como en la programacién presu-
puestal de su Reforma Administrativa.

La coordinacion que tendra que lograr de las Depen-
dencias que integran e sector a que pertenezca (en su
caso y € apoyo que a su vez les brinde seran definiti-
vos) para alcanzar los objetivos de la Reforma Ad-
ministrativa.

Indudablemente representaran un papel fundamental
en la implantacion y ejecucion del proceso de reforma,
el que disefien y apliquen los documentos normativos
de divulgacion administrativa (manuales, instructivos,
folletos, revistas, etc.) que contendran la mecanica de
los cambios que se adapten y que facilitaran la capa-
citacion del personal encargado de llevarlos a cabo.
Asimismo representa gran importancia su participacion
en la elaboracion de los documentos juridicos basicos
para la operacién laboral de la Institucion por la vision
integral que de ellas tendran.

Al ser las Unidades de Organizacion y Métodos las
promotoras de los cambios administrativos su partici-

h)

pacion en e disefio de las unidades de capacitacion, de
sus programas generales y de sus documentos de tra-
bajo constituird un elemento primordial para € incre-
mento de la eficiencia y eficacia de las Instituciones.
Coadyuvara en la preparaciéon de los sistemas de in-
formacion y orientacion a puablico, y en los de sugeren-
cias y quejas significard un papel importante ya que
es a través de ellos, entre otros mecanismos, como el
usuario de los bienes y. servicios de cada Instituciéon se
forma una buena o mala imagen de las mismas.

Aun cuando estas reflexiones no son exhaustivas s nos
permiten formularnos una idea de la importanciay reper-
cusion que las actividades de estas unidades tendréan en €
futuro pues podriamos decir, a manera de resumen que
es por medio de ellas como la Administracion Puablica se
mantendra acorde con la dinamica social para posterior-
mente, entrar a etapas superiores y ademas, son ellas las
principales responsables de generar elementos de cambio
en cada Dependencia en particular para hacer sentir a
todos sus miembros la necesidad de organizarse para lograr
una cada vez mas eficaz administracion.
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IMPORTANCIA DE LA INFORMATICA EN LA

REFORMA ADMINISTRATIVA

Fausto ARROYO ORTIZ

El programa de reforma administrativa del sector publi-
co federal, que encabeza el Presidente de la Republica, tiene
como propdasito e perfeccionamiento de los sistemas, las es-
tructuras y los procedimientos de la administracion publi-
ca federal, asi como el desarrollo de aptitudes de los servi-
dores publicos, a efecto de que €l gobierno sea cada vez mas
capaz de alcanzar, con mayor eficacia y eficiencia, 10s ob-
jetivos, las atribuciones y los programas encomendados al
Ejecutivo Federal.

El creciente volumen de informacion que maneja o produce
la administracion publica, ha requerido en la mayoria de los
casos la aplicacion de nuevos métodos de procesamiento de
datos que permitan mejorar los procedimientos de sistemati-
zacion y andlisis. Cada vez es mas frecuente € uso de mo-
dernos sistemas mecanizados de informacién, cuya parte
principal puede ser e computador electrénico, pero con-
viene siempre hacer notar que éste no es mas que una
herramienta muy especializada, cuya correcta aplicacion de-
pende més de una toma racional de decisiones, de una buena
organizacion, de un conocimiento muy claro de las, necesi-
dades de los recursos y de las tareas de la dependencia, que
del equipo utilizado.

El hecho de mecanizar el proceso de la informacion no es,
en si, garantia de éxito en las funciones en que se aplique.
La implantacion de sistemas mecanizados 0 automatizados
requiere de cuidadosos estudios previos y de una sistemati-
ca planificacion de los mismos.

En losultimos afios de la década de los cincuentas, e sector
publico inici6 la aplicacion de las computadoras en algunas
dependencias, en forma progresivay en relativamente corto
tiempo se instalaron diversos equipos en la mayor parte
de éstas.

Las condiciones bajo las cuales se inicié la utilizacién de
estatecnologia, en instituciones privadas y publicas se carac-
terizan por una marcada dependencia de los proveedores,
personal deficientemente preparado para la explotacion ade-
cuada de esta tecnologia, desarrollo de practicas en ocasio-
nes dependientes de las politicas de mercado de las empre-
sas proveedoras.

A pesar de lo anterior la utilizacion de esta tecnologia re-
presenta un factor importante en e mejor aprovechamiento
delos recursos humanos, € desarrollo de actividades adminis-
trativas mas complgj as, la realizacion de proyectos no em-
prendidos por su magnitud y la aportacion de datos relevan-
tes para el cumplimiento de los objetivos institucional es.

El papel delainformatica en la administracion publica en la
actualidad es especialmente importante, ya que debe permitir
el manejo adecuado y oportuno de la informacion para la
toma de decisiones en todos los niveles del gobierno.

El 23 de marzo de 1971 se integré el Comité Técnico Con-
sultivo de Unidades de Sistematizacion de Datos. Este Co-
mité, dentro del marco general del programa de reforma
administrativa, tuvo por objeto efectuar los estudios necesa-
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rios y hacer las recomendaciones que permitieran optimizar
la funcién de la informatica en la Administraciéon Publica
Federal.

Desde € inicio de actividades de reforma administrativa en
informética, se ha advertido la necesidad de contar con un
organismo rector que dictaralas politicasy normas dentro de
este campo.

En septiembre de 1976 se llevd a cabo € " Segundo Seminario
Latinoamericano sobre Politicas en Informatica", cuya pri-
mera conclusién consistié en formular una politica integral
en apoyo de los planes de desarrollo de cada pais en materia
de informética, tendientes a reducir su dependencia tecnol6-
gica. Se recomendo en dicho seminario designar o crear un
organismo especializado, investido con la autoridad suficien-
te para gjercer de manera adecuada, dentro de la Adminis-
tracion Publica Federal, funciones relacionadas con la elabo-
racion, coordinacion y €j ecucion de las politicas y planes en
materia de informatica.

Las Naciones Unidas han subrayado la importancia que re-
viste para los paises € contar con politicas nacionales res-
pecto a la informética, como puede comprobarse en las reso-
luciones 1824 (LV) y 1903 (LVII), del Consegjo Econdmico y
Socia, e igualmente en los informes E. 71.11.A1 y E/C
8.11y anexo 1, del Secretario General de la ONU.

La Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal del
10. de enero de 1977, faculta a la Secretaria de Programa-
cién y Presupuesto a realizar las acciones conducentes al
establecimiento del Sistema Nacional de Informacion de
acuerdo a 10establecido en las fracciones 111 y XIV del Ar-
ticulo 32 de la misma.

Para sustentar estafacultad, se constituyd, dentro de la Se-
cretaria de Programacién y Presupuesto, la Coordinacion
General del Sistema Nacional de Informacion, la cua tiene
a su cargo € disefio e implantacion del sistema mencionado
y €l establecimiento, conforme a los lineamientos de Refor-
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ma Administrativa, de las normas y politicas generales en
materia de informética.

Los programas especificos de actividad que en primera ins-
tancia deberan ser desarrollados, son los siguientes:

Programa: Desarrollo de Recursos Humanos. _1

Contribuir a desarrollo de recursos humanos en
informética, para satisfacer los requerimientos
de personal especializado en la materia.

Asesorar a sector educativo para establecer un
programa naciona de formacién y desarrollo de
especialistas.

Formular e implantar un programa permanente
de capacitacion para el personal especializado de
las unidades de informatica.

Propiciar el desarrollo de una adecuada admi-
nistracion de personal especializado en el érea
de informaética.

Programa: Infraestructura Fisica.e =/

Contratar y utilizar adecuadamente los equipos
de computacion, las terminales y equipos perifé-
ricos cuya tecnologia y costos satisfagan |os re-
guerimientos del pais.

Propiciar que las unidades de informatica cuen-
ten con las instalaciones auxiliares adecuadas.

Propiciar el establecimiento de los sistemas de
teleinformética adecuados, que permitan opti-
mizar la utilizacion de la infraestructura exis-
tente y por desarrollar de telecomunicaciones y
de informatica.
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Programa:

Programa:

Para el me or aprovechamiento de los sistemas
de informaci 6n.

Infraestructura Logica.'

Desarrollar y utilizar sistemas de programacion
generalizados para computadoras adecuados a
las necesidades del pais.

Propiciar la adquisicion y utilizacion de sistemas
operativosy paquetes de aplicacion que permitan
aumentar la productvidad de los equipos y la
compatibilidad entre los mismos.

Infraestructura de bienes 'y servicios.

Promover que la industria nacional produzca los
bienes informaticos y establezca los sistemas de
distribucion requeridos por € pais.

Propiciar el establecimiento de los servicios in-
formaticos adecuados que permitan disminuir 111
dependencia tecnoldgica.

Programa:

Programa:

Programa:

Infraestructura tecnoldgica

e
Promover lainvestigacion y desarrollo en el area
de informatica que permita desarrollar una tec-
nol égica propia, disminuya la dependencia tecno-
l6gica y propicie la produccion nacional de bie-
nes y servicios adecuados.

Utilizacion de la informaética

Propiciar el aumento de la productividad nacio-
nal, para aprovechar més raci onalmente los re-
CUrsos con que cuenta el pais.

Propiciar el mayor aprovechamiento de los re-
Cursos con que cuenta el pais.

Servicios de apoyo.

Apoyo a Programa de Reforma Administrativa.
Propiciar la adecuacion de la infraestructura de
informética a las necesidades para el estableci-
miento del Sistema Naciona de Informacion, y
apoyar las acciones requeridas en la materia.

145



FINANCIAMIENTO MUNICIPAL

Radl MARTINEZ ALMAZAN

INTRODUCCION

El presente trabajo sobre e financiamiento municipal parte
de una premisa fundamental: la presencia de tres proble-
mas que a nuestro juicio enfrenta € pais con mayor urgen-
cia, ellos son: € de la distribucion inequitativa de los ingre-
sos personales; las enormes disparidades sconémicas entre
estados y zonas del pais y la falta de participacion demo-
cratica de los ciudadanos en las decisiones que méas lo afec-
tan.

Dichos problemas se necesitan resolver 1o mas pronto posi-
ble dentro de un contexto constitucional mediante un fede-
ralismo actualizado que se adapte a nuestra propia realidad
y que se traduzca en una politica de fortalecimiento que va
mas ala de los propésitos de descentralizacion o de regio-
nalizacion y que consiste en robustecer las capacidades de
los estados y los municipios en renglones vitales como son,
el juridico, fiscal, econémico, politico y administrativo.

El presente trabajo se refiere a uno de estos renglones: €
fiscal y financiero, a las soluciones que dentro de los pro-
gramas del gobierno federal se realizan como a esfuerzo
de la propia comunidad.

En la primera parte se aborda el crecimiento desigual que
enfrentan estados y municipios como causa de la escasez de
recursos que muchos de ellos afrontan para prestar los ser-
vicio publicos a su cargo. Seguidamente se analizan los pro-
gramas de financiamiento que lleva a cabo la banca oficia,
asi como aquellos esfuerzos comunes que realiza la pobla-

cién y los gobiernos municipales en su afan de contar con
un minimo de servicios publicos.

Finalmente se hace una referencia a los programas que rea-
liza la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, destinados
a robustecer las capacidades administrativas y financieras
de los estados y los municipios.

Agradezco a Lic. Iguacio Pichardo Pagazay a la Licenciada
Lilia Guerrero Castillo su apoyo y ayuda para la realizacion
del presente traba)o € cua constituye una modesta aporta-
cion a encuentro de soluciones que conduzcan a fortaleci-
miento de nuestro sistema federal.

Desequilibrio Regional

México afronta un crecimiento desigual y como consecuen-
cia un desequilibrio socio econémico, en é subsisten regiones
dotadas de agua, drenaje, pavimento, electricidad, servicios
de transporte, limpia, mercados y rastros, modernos edificios
parala gestion publica, la educacion, lasaludy la recreacion,
autopistas y carreteras que facilitan la comunicacion, aero-
puertos y sistemas de telecomunicaciones que en cuestién de
minutos permiten a los habitanfes de esas regiones comuni-
carse entre s y con €l resto del mundo.

En 1970 sxistian en nuestro paistres regiones desarrolladas.
en ellas radicaba € 24¢ de la poblacién y ocupaban €l
0.27¢ de la superficie del pais.

La primera se localizaba en una area de 2,211.23 km-., el
(,12% del territorio nacional, en ella se ubicaban € Distrito

149



Federal y las municipalidades de Atizapan de Zaragoza,
Coalco, Cuautitlan, Chimalhuacéan, Ecatepec, Naucal pan, Net-
zahualcoyotl, Tlanepantla, Tultitlan y La Paz en e Estado
de México. En esta zona radicaba el 18% de la poblacion del
pais.

El crecimiento econonuco de esta region se manifiesta a
examinar las siguientes cifras. En 1970 se localizaba en esta
area e 27% de los establecimientos de la industria de trans-
formacion del pais que generaba el 46% del vaor de la pro-
duccion de esta industria, ocupaba € 43% de la poblacion
dedicada a esta actividad econdmica y pagaba el 51% de los
. sueldos y salarios.

La industria del transporte de pasajeros teniainvertido en €
area metropolitana del Distrito Federal el 50% del capital
de estarama de la actividad econémicay ocupaba el 42% del
personal que se dedica a esta actividad en toda la Republica.

Por su parte el 31% de las empresas de servicio del pais se
localizaban en el Distrito Federal y su zona adyacente, ocu-
paban €l 37% del personal dedicado a ellay pagaban e 50%
de las remuneraciones.

En e Distrito Federal igualmente estaban registradas €
56% de las sociedades mercantiles. En la Bolsa de Valores
de la Ciudad de México se realizaban operaciones que repre-
sentaban el 86% de total de las que se efectuaban en e
pais.

En el aspecto educativo y cultural la Capital de la Republica
y su zona adyacente contaba con el 53% de las secundarias
del paisy en ellafuncionaban el 45% de vocacionales y pre-
paratorias, € 46% de escuelas normales, la tercera parte
de los establecimientos de ensefianza superior y € 33% de
profesionales y técnicos residia en €l 4drea metropolitana del
Distrito Federal.

En el aspecto cultural los museos de la Ciudad de México
recibian al 30% del total nacional de visitantes a estos cen-
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tros de culturay el 50% de teatros operaban en la Capital
de la Republica

El desarrollo del Distrito Federal y su zona adyacente tamo
bién se debe a que es la sede de los Poderes y de la Admi-
nistracion Puablica Federal y en consecuencia en é se toman
las decisiones politicas fundamentales que afectan la vida
del pais. En 1975 radicaban en el Distrito Federal € 38%
de empleados y funcionarios que laboraban en las Secreta-
rias de Estado, Departamentos Administrativos y Procura-
duria General de la Republica.

Al igua que € Distrito Federal otras areas en los Estados
de Jalisco y Nuevo Ledn habian logrado en 1970 mayor cre-
cimiento que € resto del pais.

Las municipalidades de Guadalgjara, Tlaguepaguey Zapopan
se asientan en una superficie de 1,351.94 Kmz?, e 1.7% de
territorio del Estado, en ellas radicaba € 44% de la pobla-
cion del Estado de Jalisco.

El crecimiento econdmico de esta zona se manifiesta a con-
siderar que e 33% de los establecimientos de las industrias
extractivas 'y el 58% de las de transformacion se localizaban
en e area metropolitana de Jalisco. Las industrias mencio-
nadas ocupaban €l 76% del personal dedicado a estas activi-
dades en e Estado, generaban € 78% del valor de la pro-
duccién y pagaban e 79% de los sueldos y salarios de esa
industria.

En € area mencionada igualmente se localizaban el 65% de
los establecimientos de servicios que existian en e Estado,
ocupaban a 71% del personal dedicado a esta actividad y
pagaban el 84% de sueldos y salarios.

En 1970 funcionaban en las municipalidades de Guadalgjara,
Tlaquepaque y Zapopan € 50% de los jardines de nifios que
atendian a 68.2% de la poblacion en edad preescolar del
Estado; igualmente se localizaban €l 66% de preparatorias
y vocecionales y los cuatro centros de educacién superior
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con que contaba el Estado, dichos centros atendian a 95%
de la poblacién escolar de este nivel.

Por otra parte en la llamada area metropolitana de Nuevo
Ledn en una superficie que comprende 1,743.30 Km.?, €
2.7% dd territorio del Estado, se ubican las municipalida-
des de Garza Garcia, Guadalupe, Monterrey, San Nicolas de
los Garzay Santa Catarina, en ella radicaba en 1970, € 72%
de la poblacion del Estado; se localizaba el 81% de los esta-
blecimientos de industrias extractivas y € 78% de los de
transformacion que generaban respectivamente, e 87% yel
96% del valor de la produccién, ocupaban mas del 80% de
la poblacién dedicada a estas actividades y pagaban mas del
87% de los sueldos y salarios correspondientes a esas acti-
vidades.

En € aspecto educativo € 71% de la poblacion inscrita en
establecimientos de educacién primaria radicaba en € area
metropolitana nuevol eonesa,

El desequilibrio regional que afronta el pais se agudiza por
la existencia de escs polos de desarrollo y de otras que se
manifiestan a examinar la contribucion de las entidades
federativas en la formacién dd producto nacional bruto.

En 1970 & Distrito Federal participé con € 35.8%; € Es-
tado de México con e 7.1%; Nuevo Ledn con €& 6.9%:; Ve
racruz con € 6.2%; Jalisco con € 4.9%; Sonoray Tamauli-
pas con €l 3.9% cada uno; Chihuahuacon el 3.3% y BajaCa
lifornia y Coahuila con e 3.2%, respectivamente, o sea que,
diez entidades federativas aportaron a la formacién del pro-
ducto nacional bruto e 77.4%, en tanto que las veintidds
restantes solo contribuyeron con el 22.6% (Véase cuadro 1).

En materia fiscal se aprecia e mismo desequilibrio econo-
mico que hemos venido analizando, mientras el Distrito Fe-
deral con el 15% de la poblacion del pais recibia e 32%
de la recaudacion por concepto de impuestos interiores, €
resto de las entidades con e 85% de la poblacion perciben

el 68% de esos recursos. De ellos correspondian a los mu-
nicipios € 13%.

Cuapro 1

PRODUCTO INTERNO BRUTO POR ENTIDADES
FEDERATIVAS
1970

(miles de pescs de 1960)

Entidades

Federativas PIE Porciento
Distrito Federal 106.231,068 35.8
M éxico 21.174,782 7.1
Nuevo Ledn 20.300,595 6.9
Veracruz 18.380,966 6.2
Jalisco 14.497,848 49
Sonora 11.646,402 39
Tamaulipas 11.642,137 39
Chihuahua 9.677,582 33
Coahuila 9.471,357 3.2
Baja California 9.354,219 3.2

SUBTOTAL 232.376,956 77.4
Demas entidades 67.632,135 22.6

TOTAL 300.009,091 100.0

FUENTE: Bases para la Regionaliaacion de la Administracion Fiscal. Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico. (Elaboracién: Subdi-
reccion de Andlisis Fiscal y Financiero Estatal. Direccion de
Coordinacion Fiscal, S.R.C.P.).

En 1970, €l Distrito Federal, Veracruz, Chihuahua, Nuevo
Ledn, Jalisco, México, Sonora, Tamaulipas, Coahuilay Baja
California percibian del total de participaciones en ingresos
federales que ascendian a 992,353 millones de pesos, €
66.5%. en tanto que e 33.5% restante correspondié a los
demas Estados de la Federacién (Véase cuadro 2).
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CUADRO 2

PARTICIPACION EN IMPUESTOS FEDERALES

1970
Entidades

Federativas Miles de pesos Por ciento
Distrito Federal 262,726 26.4
Veracruz 58,218 5.9
Chihuahua 56,602 5.7
Nuevo Ledn 52,191 5.3
Jalisco 50,098 5.0
M éxico 49,746 5.0
Sonora 45,249 4.6
Tamaulipas 29,540 3.0
Coahuila 28,484 2.9
Baja California 27,284 2.7

SUBTOTAL 660,138 66.5
Demas entidades 332,215 335

TOTAL 992,353 100.0

FUENTE: Comision Nacional de Arbitrios. (Elaboracion: Subdireccion de
Andlisis Fiscal y Financiero. Direccion de Coordinacion Fiscal,
S.H.C.P).

En otra comparacion s se analiza € destino de la inversion
publica en las entidades federativas de 1971 a 1976. se ob-
serva que €l Distrito Federal recibié e 21.5%, Veracruz €l
1099, Tamaulipas € 4.8%, México € 4.6% ; Coahuila el
459 y con excepcion de Michoacan que también recibio
un fuerte apoyo del Gobierno Federal, esas entidades recio
bieron € 46.3% de la inversion publica por esos afios. (Véa

se cuadro 3).

A mayor abundamiento de cifras que ilustran €l desequilibrio
regional creando escasos polos de desarrollo se suma €l otor-
gamiento de subsidios. En € periodo 19711976 la tercera
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parte de los mismos o sean 3,761 millones fueron otorgados
a Baja California, Veracruz, México, Nuevo Ledn, Puebla
y Yucatan.

Cuabro 3

INVERSION PUBLICA FEDERAL AUTORIZADA POR
ENTIDADES FEDERATIVAS

1971-1976
Entidades
Federativas Miles de pesos Porcienio
Distrito Federal 84,639.3 21.5
* Veracruz 42,890.6 10.9
Tamaulipas 18,800.9 4.8
M éxico 18,282.5 4.6
Coahuila 17,692.6 45
SUBTOTAL 182,305.9 46.3
Demés entidades 211,789.7 54.7
TOTAL 394,095.6 100.0

Fuentr: Direccion de Inversiones Publicas. Secretaria de Programaci6n
y Presupuesto. (Elaboraciéon: Subdireccién de Andlisis Fiscal y
Financiero Estatal. Direccién de Coordinacion Fiscal. S.H.C.P.).

Frente a los polos de crecimiento que hemos sefialado, sub-
sisten zonas marginadas ubicadas siglos atras, en las que
se aprecian carencias de recursos y de servicios publicos
que se traducen en insalubridad, enfermedad, muerte pre-
matura, ignorancia, analfabetismo, desempleo, subempleo y
cacicazgo; como ejemplo de ellas tenemos la zona cora hui-
chol que comprende municipalidades de los Estados de Ja-
lisco, Nayarit, Durango y Zacatecas; la zona de la tarahu-
mara en Chihuahua; la de los chamulas en Chiapas o la de
los mixies en Oaxaca, asi como otras tantas municipalidades
marginadas rurales que existen en nuestro pais.
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Mosaico Nacional
Estados y Municipios

El desarrollo regional desequilibrado obliga a intentar una
clasificacién de Estados y Municipios para comprender €l
estado que guardan y las dificultades que enfrentan en ma-
teria de financiamiento.

En una primera aproximacion y atendiendo exclusivamente
al crecimiento de la actividad econémica de los Estados re-
presentada por la productividad "per capita" que desarrolla
la poblaciéon ocupada en cada entidad federativa, los estados
podrian agruparse en cuatro grupos. (Véase cuadro 4)

El primero comprenderia a Nuevo Ledn, Distrito Federal,
Bg a California, Sonora, Coahuilay Tamaulipas con una pro-
ductividad promedio por habitante ocupado de $49,741.00
anual es.

El segundo grupo estaria integrado por los Estados de Baja
California Sur, Sinaloa, Chihuahua, México, Colima, campe-
che, Veracruz, Tabasco y Jalisco con una productividad "per
céapita" anual de $21,950.00.

Durango, Morelos, Yucatan, Querétaro, Nayarit, Quintana
Roo, Guanajuato, San Luis Potosi y Zacatecas integrarian
un tercer grupo con una productividad media por habitante
ocupado de $13,309.00 anuales.

Por dltimo Puebla, Michoacan, Chiapas, Hidalgo, Tlaxcalay
Oaxaca, formarian e conjunto de entidades de mas bajo
crecimiento econdmico. Oaxaca registrala productividad por
hombre ocupado mas baja del pais con $4,835.00 a afio, diez
veces menor que la del Distrito Federal.

La institucién municipal a igual que € Estado del que
forman parte, afrontan problemas derivados de la coexisten-
cia en €l pais de diferentes estados de desarrollo, ellos se
manifiestan en un examen de Jos ingresos percibidos por
2,350 municipios durante € afio de 1972.

cuabpro

PRODUCTIVIDAD POR HEOMBRE OCUPADO
EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

1970
Pesos Productividad media
Grupo Entidades 1960 Pesos, 1960

Distrito Federal 48,668
Baja California 43597
Sonora 43,158 49,741
Nuevo Ledn 42,921
Coahuila 34,245
Tamaulipas 31,854

2 Baja California Sur 27.293
Sinaloa 25,910
Chihuahua 25,162
Meéxico 22,813 21.950
Colima 20,417
Campeche 20,250
Veracruz 19,601
Tabasco 18,663
Jalisco 17,445

3 Durango 15,600
Aguaecalienres, 15,543
Mcrelos 14,810
Y ucatan 14,326
Querétaro 13,734 13,309
Nayarit 13,597
Quintana Roo 13,203
Guanajuato 13,195
San Luis Potosf 11,925
Guerrero 10,316
Zacatecas 10,134
Puebla 9,961
Michoacéan 9,678
Chiapas 9,679 8,358
Hidalgo 8,495
Tlaxcala 7412
Oaxaca 4,835

FvenTE: Bases para la Regionalizacion de la Administracién Fiscal. Se-

cretaria de Hacienda y Crédito Publico. (Elaboracién Subdirec-
cion de Andlisis Fiscal y Financiero. Direccién de Coordinacion

Fiscal, S.H.C.P.).
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CUADRO 5

DISTRIBUCION MUNICIPAL DE INGRESOS
1972
(Miles de pesos)

NUmero Municipios n.10 n.l0O0O n.1,000 D.50,000 Mas
Entidades d. que Menos a menos a menos a menos a menos d.
Federativas municipios informaron d. 10 d.100 d.1,000 de 50,000 d. 1.000,000 1.000,000
ToraL 2375 2350 451 712 890 281 14 2

Aguascalientes 9 9 8 1

Baja California 4 4 2 2

Baja California Sur 7 7 2 2 2 1

Campeche 8 8 1 5 2

Coahuila 38 38 2 19 16

Colima 10 10 6 4

Chiapas 111 111 12 50 a1 8

Chihuahua 67 66 18 38 9

Durango 38 38 7 28 3

Guanajuato 46 46 4 22 19 1

Guerrero 75 75 2 29 38 6

Hidalgo 84 84 33 46 3

Jalisco 124 123 16 86 20

M éxico 120 120 8 88 21 3

Michoacan 112 109 19 76 13 1

Morelos 32 32 1 17 4

Nayarit 19 19 2 1 6

Nuevo Leodn 51 51 12 27 1u

Oaxaca 570 564 324 204 31 5

Puebla 217 213 73 104 23 11 2

Querétaro 18 18 16 2

Quintana Roo 4* o

San Luis Potosi 56 56 14 35 7

Sinaloa 17 17 6 10

Sonora 69 68 17 37 14

Tabasco 17 17 5 12

Tamaulipas 43 43 6 25 12

Tlaxcala 44 44 14 21 8 1

Veracruz 203 199 5 47 98 49

Y ucatan 106 105 20 67 14 3

Zacatecas 56 56 1 18 34 3

Fuente: Departamento de Finanzas de la Direccion General de Estadistica de la Secretaria de Programacién y Presupuesto. (Elaboracion; Subdireccion
de Andlisis Fiscal y Financiero. Direccion de Coordinacién fiscal. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico).
* Delegaciones.



En estas cifras se aprecia que Guadalajara y Monterrey tu-
vieron ingresos de 178 millones y 120 millones respectiva-
mente, Catorce municipalidades obtuvieron un ingreso que
oscilé entre 50 y 100 millones de pesos, entre ellos se en-
cuentran las municipalidades de Tijuana, Mexicali, Torredn,
La Paz, Puebla, Naucalpan, Tlalnepantla, Toluca, Chihua-
hua, Ciudad Juérez, Ledn, Morelia, Culiacan y Mérida

Doscientos ochenta'y un municipios percibieron ingresos que
oscilaban entre un millén y 50 millones de pesos. Ochocientos
noventa de 100 mil pesos a un millén de pesos, setecientos
doce de 10 mil a 100 mil Y cuatrocientos cincuenta y una
municipalidades menos de 10 mil pesos a afio.

De este Ultimo grupo de municipalidades, trescientos veinti-
cuatro se localizaban en Oaxaca, setentay tres en Puebla;
veinte en Y ucatén, catorce en Tlaxcala, doce en Chiapas, cin-
co en Veracruz, dos en Guerrero y una en Zacatecas. (Véase
cuadro 5).

O sea que mientras 16 municipios percibian ingresos anuales
mayores de 50 millones de pesos; cuatrocientos cincuentay
una municipalidades de las cuales el 56% correspondian al
Estado de Oaxaca, obtuvieron ingresos inferiores a $500.00
mensuales, tales municipios contaban con $1.36 para atender
los servicios publicos a su cargo.

L as disparidades econdmicas, sociaes, culturales, administra-
tivas y politicas ocasionadas por € desarrollo desigual que
enfrenta a pais, han ,sido objeto de diversos tratamientos
por parte del Gobierno Federal de 1947 a la fecha

Tales politicas comprenden desde los grandes proyectos para
desarrollar regiones como los realizados en las cuencas del
Papaloapan, Tepalcatepec, Fuerte, Grijalvay e Balsas, au-
nada a estas medidas, se encuentran también las relacionadas
con estimulos fiscales como los que establecié la Ley de In-
dustrias Nuevas y Necesarias de 1955 que concedia exen-
ciones en impuestos con objeto de impulsar la integracion

industrial del pais. Paralelamente a la ley mencionada, se
aplican desde 1972 los decretos para descentralizar la indus-
tria; tales mecanismos buscan que ésta se establezca fuera
del Distrito Federal y su zona adyacente, a igual que fuera
de las zonas metropolitanas de Jalisco y Nuevo Leodn.

Las empresas sujetas a los beneficios de los decretos son
las que desarrollan una actividad nueva en los municipios, las
gue aprovechan los recursos locales, las que cubren faltantes
del consumo nacional, las que racionalizan su produccion y
aumentan su eficiencia, las que realizan ampliacion de su
capacidad productivay las que invierten el importe derivado
de la enajenaci 6n de bienes inmuebles de activos en las zonas
que establece e Decreto; igualmente el decreto concede be-
neficios fiscales en € impuesto general de importacién y sus
adicionales para la compra de maquinaria, equipo, materias
primasy refacciones; del timbre; ingresos mercantiles y so-
bre la renta derivado de la engj enacion de bienes inmuebles
de activo fijo. Parainstrumentar e decreto en la Republica
se utilizé la division politica municipal, para tal fin el pais
se dividié en tres zonas. la primera correspondié los muni-
cipios de alta densidad demogréfica y desarrollo industrial
aledarios a Distrito Federal, a Monterrey y Guadalgjara; la
segunda zona integrada por municipios vecinos a la primera
zona y la tercera comprende a resto de los municipios. De
conformidad con esta divisién; gozan de beneficios fiscales
gue otorgan los decretos los municipios de las zonag dos y
tres.

A estas medidas fiscales para descentralizar la industria y
desarrollar otras regiones del pais, se suma la creacién de
organismos parael desarrollo de zonas tradicional mente mar-
ginadas como la Comisién Nacional de Zonas Aridas, los Cen-
tros Coordinadores Indigenistas de la Region Maya y Mixie,
asi como e Centro de Desarrollo de la Regién Huicot,

Como complemento de estas acciones se agregan las relativas
al fortalecimiento de la autonomia de Estados y Municipios
a través de la creacion de los Comités Promotores de Desa-
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rrollo Econémico que funcionan en todos los Estados. Estos
organismos tienen como atribuciones proponer programas
de inversion federal en cada Estado, fundandose en € cono-
cimiento que dichos 6rganos tienen de los problemas regio-
nales y facilitar asi su integracién a los programas federales
de inversion.

A las acciones antes mencionadas de fortalecimiento a Esta-
dos y Municipios se aunan las emprendidas en materia fiscal
a través de los convenios de coordinacién que la Secretaria
de Hacienday Crédito Publico ha celebrado con las entidades
federativas.

Las politicas antes mencionadas han repercutido en forma
positiva en la situacion econdémica de las entidades federa-
tivas, sin embargo la institucion municipal ahora como
en 1917, sigue afrontando el problema relativo a la carencia
de recursos para hacer frente a las atribuciones que tiene
encomendadas.

Durante e periodo de Plutarco Elias Cales los murucrpios
obtenian e 8% de los ingresos hacendarios totales, en el
gobierno de Lazaro Cérdenas el 6%; en e de Manuel Avila
Camacho el 4% y en e de Migud Aleméan, Adolfo Ruiz Cor-
tines y Adolfo Lopez Mateos € 3%, en € Ultimo de Diaz
Ordaz € 1.6% yen € ultimo de Echeverriae 1.2%.

Estas cifras muestran gue la porcién que reciben las hacien-
das publicas municipales del total de los ingresos ha sido
baja y ha venido disminuyendo de sexenio en sexenio, por
lo que, € municipio enfrenta permanentes crisis financieras
debidas a los reducidos ingresos que percibe, a las escasas
participaciones que se le autorizan y que recibe en forma
irregular y a exiguo producto de derechos y multas.

En € periodo 1970-1972 la participacion relativa de los in-
gresos municipales por concepto de impuestos, derechos y
productos habian disminuido, en tanto que por aprovecha-
mientos se incrementa de 17.5% a 19.0%.
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Ello se debe a que los impuestos municipales provenian de
fuentes econdmicas poco dindmicas y a que el area imposi-
tiva de los municipios es limitada y de escaso rendimiento.

Por otra parte sobresale el hecho de que los aprovechamien-
tos tienden a incrementarse, €ello puede ser indicador de la
introduccion de politicas de mejoramiento en los sistemas
administrativos tributarios de los municipios, pero como
fuentes de ingreso para programar obras de servicios muni-
cipales, no pueden tomarse en cuenta por su caracter cir-
cunstancial y aleatorio.

El hecho de que en un gjercicio fiscal se hubiere recolectado
una cantidad importante por ese concepto, no garantiza que
en el siguiente, se perciba una cantidad igual o semejante.

Otro factor que incide negativamente sobre las finanzas mu-
nicipales lo constituyen las participaciones, ya gue la entre-
ga de éstas no esta sujeta a periodicidad algunay a mayor
abundamiento el monto de las mismas esté regulada por las
politicas que establezcan los gobiernos estatales.

La incidencia de los factores mencionados sobre la adminis-
tracion tributaria municipal entorpece cualquier programa
de obras o la prestacion de servicios a cargo del municipio,
ya que retarda los pagos a proveedores y proyecta en suma
una mala imagen de la administracion municipal.

La precariedad de las fuentes impositivas municipales ha
provocado que los municipios, sean cada vez, entidades poli-
ticamente dependientes tanto de los gobiernos estatales co-
mo del Gobierno Federal, convirtiéndose la libertad munici-

pal en una utopia que solo existe redactada en la Constitu-
cion Federal.

El andlisis de los gastos municipales corrobora la dependen-
cia econdmica y politica del municipio a las autoridades lo-
cales y federales.

En 1970 el Gobierno Federal erogd, a través de los distintos
presupuestos 128,915 millones de pesos, de los cuales 109,260
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millones correspondieron a la Federacion (84.8%) ; 9,821 mi-
[lones de pesos a Departamento del Distrito Federal {(7.6%) ;
7,718 millones de pesos a los Estados (6.05%) Y 2,116 mi-
[lones de pesos a |os municipios (1.60/0).

El 64% de los egresos municipales se destinaban en 1970 a
gastos de administracion de los cuales € renglén que absor-
bia mayor presupuesto lo constituia €l de educacion. A los
gastos de administracion le siguen en orden de importancia
los relativos a obras publicasy fomento que fueron del 21%.
(Véase cuadro 6) El problema que afrontan los municipios
es pues doble, a los bajos niveles de ingreso se agrega la
desequilibrada composicion de los egresos.

in estas condiciones es muy escaso € nimero de municipios
que pueden contar con recursos propios para realizar obras
de introduccién de agua potable y alcantarillado, pavimenta-
cion, alumbrado, asi como €' establecimiento y sostén de
planteles de educacion, centros de salud y asistencia social
0 recreacion.

CUADRO 6

EGRESOS BRUTOS MUNICIPALES
1970

(Millares de pesos)

Egresos Pesos Porciento

ToraL 2.116,887 100.0
Gastos administrativos 1.347,213 63.7
Obras publicas y fomento 451,409 213
Transferencias 94,438 45
Deuda publica 144,761 6.8
Resultado de operaciones 70,441 33
Cuentas de movimiento compensado 8,625 0.4

FUENTE: Anuario Estadistico 1970-1971. Secretaria de Programacion vy
Presupuesto. (Elaboracion: Subdireccion de Andlisis Fiscal y
Financiero de la Direccion de Coordinacion Fiscal. SH.C,.P.).

Formas de Financiamiento a las que
recurren los Municipios

Para cumplimentar las atribuciones que tienen a su cargo los
Municipios recurren a sus propios ingresosy al crédito.

En cuanto a los primeros como ha quedado sefialado ante-
riormente son siempre escasos para satisfacer la demanda
de servicios que requiere la poblacidn, sin embargo, estos
podrian incrementarse a través de reformas fiscales que
tiendan a-fortalecer la Hacienda Municipal, ya sea a través
de una nueva distribuciéon de competencias o mediante una
politica que incremente las participaciones, aunadas a estas
medidas podrian promoverse otras de caracter administrati-
vo, entre las que pueden sefialarse: elaboracion de padrones
y registro de causantes y de bienes municipales; aplicacién
de disposiciones y reglamentos fiscales, campafias de regu-
larizacién y empadronamiento de causantes; cobro de reza-
gas; implantacion de modernos sistemas administrativos y
programas de capacitacion y desarrollo de personal.

Ademéas e Gobierno Federal debe transferir recursos que
destinan a programas minimos de infraestructura rural y
comunal a igual que los que otorga a las Juntas Federales
de Mejoras Materiales, en virtud de que han dejado de ser
organismos de apoyo técnico y tecnoldgico de los municipios.

El crédito por su parte ofrece enormes perspectivas para la
realizacion de obrasy servicios publicos.

Instituciones Financier as

Las fuentes de financiamiento a que recurren los municipios
son piblicas 0 privadas, entre las primeras se encuentran
el Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos, institucién
de crédito cuyo objetivo ha sido desde su fundacion coad-
yuvar a financiamiento de obras y servicios piblicog en Es-
tados y Municipios, mediante préstamos inmobiliarios o hi-
potecarios.
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La Ley Organica del Banco Nacional de Obras y Servicios
Plblicos y los estatutos del mismo, disponen que para €
cumplimiento de su objetivo, podra actuar como institucién
fiduciaria y de asesoria técnica a personas morales de dere-
cho publico en la planeacion y g ecucion de obras y servicios.

Las obras para las cuales otorga créditos el Banco Nacional
de Obras y Servicios, son las siguientes: introducciéon de
agua potable y alcantarillado, mercados, rastros, pavimenta-
cién, alumbrado, centrales camioneras y caminos vecinales.

El Banco Nacional de Obrasy Servicios Publicos ha otorga-
do de 1933 a 1967, créditos por un total de 1,395 millones de
pesos, cifra que fue superada durante los afios de 1975-1976,
en los cuales se otorgaron créditos por 1,000 millones de
pesos. En este afio la cartera vigente de créditos del Banco
asciende a 3,899 millones de pesos- que estan a disposicién
de Estados y Municipios.

No obstante los beneficios que ha otorgado € Banco Nacio-
nal de Obrasy Servicios Publicos en su larga trayectoria de
servicio a los gobiernos locales, € otorgamiento de créditos
requiere de numerosos tramites y de larga espera; de tal
suerte que e mismo lapso que se requeria para obtener un
crédito para una obra pequefia, era igual que € que se
requeria para una obra grande.

Esta situacion ha sido abordada dentro de los programas de
mejoramiento administrativo del Banco Nacional de Obras
y Servicios Publicos, quien ha impulsado un nuevo mecanis-
mo de financiamiento denominado "Financiamiento Paque-
te", e objetivo principal de este mecanismo es conceder cré-
ditos globales para varias obras en una misma Entidad Fe-
derativa, esta modalidad agiliza tramites a reducirse € ni-
mero de solicitudes de crédito, propiciala obtencion expedita
de las mismas y contribuye a fortalecer las relaciones de
colaboracién entre los municipios de un mismo Estado.

Como mecanismo complementario para coadyuvar a finan-
ciamiento de obrasy servicios publicos municipales, se cred
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en 1971 el Fondo Federal de Fomento Municipal, institucion
gue otorga mayores plazos y menor interés a los munici-
pios que desean realizar obras o introducir servicios. Esre-
quisito para obtener créditos del Fondo que las obras que
desean realizar las municipalidades contribuyan a incremen-
tar sus ingresos y cubran el capital y los intereses de los
préstamos.

En la actualidad € Fondo ha beneficiado a 273 municipios y
derramado 314 millones de pesos entre ellos.

Al Fondo mencionado, se agrega la accion que realiza €l
Fondo de Inversiones Financieras de Agua Potable y Alcan-
tarillado; institucion creada con una finalidad especifica, a
igual que € anterior otorga créditos en condiciones menos
onerosas que € Banco Nacional de Obras y Servicios Pu-
blicos.

El Fondo cuenta en la actualidad con 2 mil millones de pesos
y ha financiado proyectos por 380 millones de pesos.

Por su parte, la Banca Privada también ha proporcionado
créditos a los municipios para complementar sus recursos.

Sistema de aportacion para mejoras.

Los municipios recurren a sistema de contribucién de me~
joras, conocido en nuestro pais como de "Aportacion de Me.
joras" para realizar obras o prestar servicios.

El Sistema de Aportacién para Mejoras permite a los mu-
nicipios contar con recursos adicionales para realizar obras
gue de otra manera no podrian llevarse a cabo en virtud
del alto costo de su financiamiento.

La aportacion para mejoras es una contribucion que grava
los beneficios diferenciales que obtienen los particulares co-
mo consecuencia de la gjecucién de una obra publica.

RAUL MARNNEZ ALMAZAN



En el Estado de México se ha utilizado la aportacion para
mejoras para realizar importantes obras municipales, de
1970 a 1974 se financiaron proyectos por una cantidad ma-
yor de 5,500 millones de pesos que comprenden introduccion
de agua y alcantarillado, vialidad primariay complementa-
rios denominados NZT y los caminos Toluca-Lerma y Via
Morelos, de la cantidad mencionada los contribuyentes apor-
taron 3,913 millones de pesos en parcialidades con venci-
miento en un lapso de 5 a 10 afios.

Colaboracién privada.

Algunos municipios han sido capaces de financiar obras o
introducir servicios, mediante la colaboracién de particulares
y através de los Consgjos de Colaboracion Municipal.

Los Consejos de Colaboracién Municipal son organismos au-
xiliares de los ayuntamientos, que coadyuvan con ellos en la
€j ecucion de obras aportando recursos que obtienen de la
poblacién, un ejemplo de ellos es el Consejo de Colaboracion
Municipal de Guadalajara que desde su creacion ha coope-
rado con la municipalidad, Capital del Estado de Jalisco, con
recursos que ascienden a 1,000 millones de pesos traducidos
en obras de introduccion de aguay alcantarillado, pavimento,
alumbrado y regeneracién urbana.

Trabajo social voluntario.

Los municipios también recurren a trabajo socia volunta-
rio, que aun cuando no es unaforma de financiamiento coad-
yuva a disminuir los costos de las obras municipales, un
egjemplo que ilustra su eficacia son los programas "Operacion
Hormiga” y de Vivienda Campesina realizados en € Estado
de México.

El primero beneficié a 230 mil habitantes de cincuentay un
colonias populares en e Municipio de Naucalpan; a traves

de ¢! se introdujeron los sV1CIOS de agua potable y dre-
naje y se instalaron también tomas domiciliarias de agua.

El segundo se reaizd en los municipios de Villa Victoria y
de Almoloya de Juérez a través de é se construyeron las
colonias campesinas Santiago del Monte en Villa Victoria,
Loma de Juérez y Loma del Salitre en Almoloya de Juarez,

Las obras que se realizan mediante el sistema de trabajo
voluntario requieren aportaciones de los gobiernos federal y
estatal y de la comunidad; por gemplo, en un programa de
introduccion de agua potable y tomas domiciliarias el Gobier-
no Federal aporto la gecucion de proyectos, obras de capta-
cion, 509 de materiales industrializados, 50% de materiales
de la regién y efectud los procesos promocional y coordina-

dor.

Por su parte & Gobierno Estatal aporté 50% de materiales
industriales, 50¢; de materiales de laregion, asesoria técnica,
costos de operacion y contribuy6 en el proceso promocional,

A su vez, la comunidad aporté mano de obra, herramienta
y las tomas de agua domiciliaria.

Para coadyuvar en los problemas de financiamiento a los
municipios, es conveniente incrementar las acciones de me-
joramiento de la administracion tributaria municipal para
lo cual los gobiernos locales contaran con los programas de
asistencia técnica, que a efecto proporciona la Direccion
de Coordinacién Fiscal, e Instituto para el Desarrollo Téc-
nico de la Hacienda Publica (INDETEC), los Institutos de
Administracion Publica de los Estados y € Instituto de De-
sarrollo Municipal.

A los programas de mejoramiento administrativo se aunan
los que realiza la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
para otorgar en forma oportuna y expedita las participacio-
nes en ingresos federales a Estados y Municipios y mediante
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el Sistema automético de Flujo de Fondos y las que tiendan

a fortalecer a las haciendas locales a través del Fondo de
Nivelacion.

El Sistema Automatico de Flujo de Fondos permite por €
momento a las Haciendas de los Estados —en su oportuni-
dad los municipios gozaran de un servicio similar- retener
el importe mensual de las recaudaciones que les corresponde
a las entidades federativas por concepto de los impuestos
sobre ingresos mercantiles y sobre la renta y causantes me-
nores.

160

Esta medida ha contribuido a que los Estados cuenten en
forma oportuna con recursos que en el pasado se les entrega-
ban con retrasos de tres y seis meses.

Por otra parte € Fondo de Nivelacion pretende que los Es-
tados cuenten con ingresos que les permitan prestar un
minimo de servicios a que tienen derecho los habitantes de
su jurisdiccion fundado en que cualquier forma de desarrollo
econdmico y social desigual que se traduzca en desiguales
prestaciones de la actividad publica es socia y [uridicameu-
te injusto.

RAUI MARTINEZ ALMAZAN



LAS FORMAS DE ORGANIZACION

ADMINISTRATIVA FEDERAL

Andrés SERRA ROJAS

CENTRALIZACION y DESCENTRALIZACION
ADMINISTRATIVA

1. Formas de Organizacién Politica y
Formas de Organizacion Administrativa

En la doctrina constitucional, la organizacién politica es la
expresion de la voluntad general del grupo. Las voluntades
individuales se relinen y organizan en una accién conjunta
pararegular la vida politica de la comunidad, en institucio-
nes o formas que posteriormente tendrén a su cargo la sa-
vaguarda de los intereses sociales. Es necesario estudiar co-
mo estas organizaciones se coordinan en € g ercicio de sus
funciones y en sus diversas relaciones con € poder central.'

Las formas tanto politicas como administrativas, son mé-
todos o sistemas encaminados a la estructuracién de las fun-

1 "Estado centralizado s aquél en € que el nimero de poderes concedi-
dos a los 6rganos locales estd reducido a minimo absolutamente indispen-
sable para que la administracion local pueda desenvolverse; descentraliza-
do es, por 10 contrario, aquel ordenamiento en e que la privacién de fa
cultades deliberativas del Centro a los érganos periféricos, es maxima."
Zanobini, Guido. coisp di diritto amministraiico. Vol. 11U, pégs. 71-72.
5' edicion. Milano, 1955.

Este fue e ideal del partido conservador mexicano, la estructura de una
forma de organizacién politica unitaria, que tuvo su mejor expositor en
don Lucas Ataman, y su mejor concrecion en las Siete leyes centralistas
de 29 de diciembre de 1836. El sistema preponderante de gobierno de la
nacién era e republicano, representativo y popular. La eleccion de FPre-
sidente indirecta lo mismo que los gobernadores de los Departamentos
sometidos a las Juntas Departamentales. Para un federalismo centralista
véase e Discurso Ilamado de las profecias del doctor Servando Teresa de
Mier Noriega y Guerra.

ciones juridicas. Medios a través de los cuales se conseguiran
propésitos tales como la atencidn técnica de un servicio, los
problemas de unaregion y el aseguramiento de ideales de-
mocréticos, o sea, la adecuada participacion popular en los
asuntos publicos.

Es necesario distinguir las formas de organizacion politica
y las formas de organizacion administrativa. Las primeras
consideran al Estado en su unidad, y a los medios de or-
ganizarse respecto a sus elementos bésicos; las segundas se
refieren a uno de los poderes del Estado o sea a Poder Ej e-
cutivo, que es € o6rgano a que le corresponde la funcién de
gobierno y la administrativa, y de una manera mas general
a la estructura de los Poderes del Estado.

Ambas formas deben ser comprendidas en un concepto ge-
neral de la politica, pues se trata de actividades que tienden
a realizar fines politicos. EI campo de accién de ellas es muy
dificil de delimitar para saber donde acaba la politica - si es
que ella acaba-, y comienza la Administracion y viceversa.
Una consideracion de orden practico y técnico es Util para

distinguir los aspectos generales y particulares de la accion
del Estado.

Las formas de organizacion administrativa se refieren a un
aspecto parcial de su actividad o sea la actividad de los 6r-
ganos del Poder Ejecutivo: a gobierno que segin Orlando,
"Es el conjunto de los medios por los cuales la soberania se
traduce en acto".
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El ejemplo tipico de la descentralizacion, por regron, es e muni-
cipio. Debemos guardar cierta reserva en esta apreciacion; tan fre-
cuente entre nuestros tratadistas, porque e ejemplo corresponde, en
principio, a la descentralizacion politica y a la descentralizacién ad-
ministrativa, s nos atenemos a articulo 115 constitucional que
ordena: "Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma
de gobierno republicano, representativo, popular teniendo como base
de su divisién territorial y de su organizacidn politica y administra-
tiva, € municipio libre, conforme a las bases que e mismo pre-
cepto cita"

2. Las Formas de Organizacién Politica

Las formas de organizacion politica se refieren a las formas
de Estado y comprenden todos los aspectos del mismo, es
decir, es un conocimiento de la totalidad del orden juridico
vigente en un Estado, que abarca »n todos sus Organos su-
periores.

Las formas politicas hacen referencia a la organizacion gene-
ral del Estado. Ellas se pueden clasificar en formas de go-
bierno y formas de Estado.

El estudio de las formas politicas se remonta a la antigle-
dad, principaimente Aristételes, que enumera y describe
las formas politicas normales.

Durante la evolucion politica las formas politicas son nu-
merosas y complejas, unilaterales y arbitrarias. La confu-
sién e incertidumbre sigue predominando en su concepcion.

Como formas politicas, las formas de gobierno y las formas
de Estado implican tan estrechas y necesarias relaciones, que
autores notables como Jellinek (Teoria, ob, cit., p. 536, en
particular la nota 1), solo consideran las formas de Estado.

Siguiendo en € criterio tradicional, las formas de gobierno
aluden a la finalidad del Estado. "La forma de gobierno di-
ce Faytt (Der. Pol. segunda edicién, p. 397), se resuelve
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en una cuestion de técnica gubernamental, la de saber quié-
nes y para qué funciones desempefiardn e gobierno."

La formas de Estado se esfuerzan por armonizar los diver-
sos elementos de la organizacién politica

Las formas de Estado se clasifican en dos grupos: a) la for-
ma unitaria o centralista; y b) laforma compuesta o deseen-
tralizada, en particular la forma federal.:

A) La forma de Estado unitariaimplica la existencia de un
poder central que coordine y clasifique la vida politica del
pais. Ta es el caso del régimen que surgio se las Siete Leyes
centralistas de 1836. Las 6rdenes del poder central corrian
a lo largo de la Republica como centro Unico de decision,

El Estado central llamado también Estado unitario se con-
trapone a Estado federal, s los elementos de su estructura
dependen o no de uno o varios 6rganos que forman e centro
del poder del Estado.

La accion de esos 6rganos centrales comprende a toda la
Republica. Un solo poder que manda y actla con los ele-
mentos que le estan directamente subordinados. El gobierno
central asume en su totalidad las funciones legislativa y

2 Opinién de Kelsen sobre el Estado Federal: "Lo Unico que distingue a
un Estado unitario dividido en provincias autonomas, de un Estado fede-
ral, es el grado de descentralizacion. Y asi como € Estado federa se dis-
tingue de un Estado unitario sblo per un mayor grado de descentraliza-
cién, del mismo modo se distingue una confederacion internacional de
Estados de un Estado federal. En la escala de la descentralizacion, & Es-
tado federal ocupa un lugar intermedio entre el Estado unitario y una
Unidén internacional de Estados. El Estado federal presenta un grado de
descentralizacién que es todavia compatible con una comunidad juridica
constituida por el derecho nacional, esto es, con un Estado y un grado de
centralizacion que ya no es compatible con una comunidad juridica inter-
nacional, es decir, con una comunidad constituida por el derecho inter-
nacional." Hans Keisen. Teoria general del Derecho y del Estado. UNAM.,
1949, México, péag. 333.

Sebastian Marrin-Retorttllo. "Descentralizacién administrativa y organiza-
cion politica". 3 wvols. 1973. Ediciones Alfaguara. Madrid.
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judicial. No hay ningun otro 6rgano que comporte €l ejercicio
del poder publico.

Por consiguiente la centralizacion politica es un proceso
mediante el cual los érganos federales del Estado, acumulan
facultades, con menoscabo de las formas politicas locales o
regionales. "Centralizar -dice Hauriou- significa acumu-
lar en manos del gobierno central todo lo que existe en un
pueblo de poder del Estado, es decir, de poder politico y tem-
poral, civil o militar, de suerte que e Estado sea una unidad
politica, diplomatica, legislativa, judicial, militar, etc., esto
es propiamente la centralizacion administrativa que tiene
por obj eto los poderes concernientes a la policiay a la ges-
tién de los intereses generales de los habitantes y a la cua
se agrega seguramente una centralizacion social que se tra-
duce en un aumento de la poblacion urbana y en una inten-
sificacion de las relaciones sociales".

B) La forma de Estado compuesta crea varios centros de
direccioén, coordinacion y sancién, pero € érgano principal
gue es la Federacion aparece como una fuerza determinante.
Aparece como una organizacion descentralizada a crear otros
diversos centros de imputacion juridica, como las entidades
federativas y los municipios. Es € régimen que domina en
I Repuiblica Mexicana en las Constituciones de 1824, 1857 Y
1917.

La soberania que durante el régimen colonial asumié e mo-
narca espafiol, pasa al pueblo mexicano al lograr su inde
pendenciay confirmacion como Estado libre e independiente.
El pueblo a su vez deposité su soberania en la Constitucion,
reservandose en todo tiempo el ineludible derecho de alterar
o modificar la forma de su Gobierno.

3. El Estado Federal Mexicano.

La unidad social del Estado se mantiene a través de las ins-
tituciones que rigen la vida cotidiana de una comunidad. La

nnidad juridico-politica se establece mediante su Constitu-
cion y las demas leyes que forman e orden juridico.

El desenvolvimiento institucional del Estado, se logra a
través de las formas de organizacién politica y de organi-
zacion administrativa. Con las primeras se establecen las
instituciones politicas fundamentales, mediante las segundas
se encauza la gjecucion de las leyes administrativas.

121 Estado federal corresponde a una institucion politica fun-
damental adoptada y definida en los textos constitucionales
gue han estado vigentes. Desde el punto de vista de la doc-
trina politica, afirma Mouskeli (ob, cit., pag. 319) que "€
Estado federal es nn Estado que se caracteriza por una des-
centralizacion de forma especial y de grado més elevado;
gque se compone de colectividades miembros denomidados
por é, pero que peseen autonomia constitucional y partici-
pan en la formacién de la voluntad nacional, distinguiéndose
de este modo de las demas colectividades publicas inferiores".

Dos tesis contradictorias aluden al origen del Estado federal
mexicano:

a) Los que afirman que nuestro federalismo "se produjo de
un modo gradual alolargo del tiempo; se desarrollé ace-
leradamente bajo la Constitucion de 1812 por medio de
las diputaciones provinciales', Nettie Lee Bcnson, (La
diputacién provincial y el federalismo mexicano, pag. 91),
gue coincide con la opinién le don Lucas Alaman (His-
toria de México, capitulo V, pig. 739).

Por decreto del 12 de junio de 1823, e Congreso Ccnsti-
tucional ordend "decir a las provincias estar € voto de su
soberania por € sistema de republica federada y que no lo
ha declarado en virtud de haber decretado Seforme convo-
catoria para nuevo Congreso que constituya a la nacion”.
(Dublan y Lozano, ob, cit, T. 1, pag. 651). En efecto, €
articulo 5 del Aeta Constitutiva de la Federacion del 31 de
enero de 1824, ordené: "La nacién adopta para su gobierno
la forma de republica representativa popular federal.”
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Articulo que repiten la Constitucion Federal de los Estados
Unidos Mexicanos del 4 de octubre del mismo afio, en su
articulo 4 y las constituciones posteriores de 1857 y 1917.

b) Los que han sostenido que el federalismo fue cosa extra-
fla a nuestras instituciones politicas, siendo su adopcion
"una descentralizacion artificial del pais'. Lo cual no nos
impide considerar que fue a través del federalismo como
se logré la unidad institucional del pais y aunque el des-
envolvimiento ha sido precario, ha llenado una etapa
importante de la vida nacional.

Compartimos esta Gtima y discutida opnuon pensando que
el federalismo obedecié a un proceso de imitacion extral 6-
gica, tal como lo expresd Antonio Caso, pero sin dejar de
insistir con Francisco Javier Gaxiola en que "nhuestra patria
debe su unidad a régimen federal, como Espafia debe la
unidad nacional a la religion catélica y que el sistema de
gobierno adoptado por los constituyentes de veinticuatro,
tiene raices en nuestros antecedentes coloniales, en nuestra
ascendencia espafiola 'y nuestra fisonomia demografica' (F.
Javier Gaxiola, Crisis del pensamiento politico, y otros en-
sayos, pag. 48).

El Estado federal a cua aude e actual articulo 40 de la
Constitucion, esta organizado, con sus elementos bésicos, en
e conjunto de las leyes vigentes constitucionales y ordina-
rias, que regulan la creacién, € funcionamiento y el desarro-
llo de las instituciones publicas nacionales. En las diversas

formas de Estado, nuestro régimen corresponde al Estado
federal .'

% B) El gobierno presidencialista es aquel que mas rigidamente realiza el
principio de la divisién de poderes a los cuales estan dedicados los tres
primeros articulos de la Constitucién federal norteamericana de 1787 (mo-
delo tipico en cuestién). El Poder Ejecutivo tiene, asi, su vértice en €
presidente, gua nombra todos los funcionarios principales (tomandolos en
gran parte de entre los componentes del partido triunfante, segiin e Spoits
system), incluyendo a los jefes de los diferentes ministerios (llamados se-
cretarios de Estado) i que estdn a @ subordinados estrictamente, sin for-
mar gabinete, y el mismo Presidente es controlado por el Senado sdlo en

TPara que se realicen los principios del Estado federal es me-
nester que se combinen dos objetivos importantes: a) Ase
gurar que la Federacion pueda llevar a cabo con efectividad
las funciones que le han sido asignadas; b) En € desempefio
de sus propias funciones, la Federacion debe a mismo tiempo
tener en cuenta debidamente los intereses de las diferentes
secciones de la nueva comunidad, y la continua responsabi-
lidad de los Estados miembros en puntos importantes de
gobierno (Bawie y Friedrich, Estudios sobre federalismo.
Ed. Bib. Arg., pag. 49).

Este régimen asegura el respeto y la supremacia de la Cons-
titucion, la autonomia de los poderes, la descentralizacion
politica entre la Federacién y las entidades federativas y €
mantenimiento de los principios democréticos como base de
nuestro sistema politico.

El Estado —como expresion de la voluntad del pueblo mexi-
cano-- tiene en consecuencia los elementos siguientes deri-
vados de los articulos 39, 40 y 41 de la Constitucion:

1. El Estado mexicano es soberano: la soberania es el poder
de mando supremo, un derecho que corresponde a pueblo
mexicano. El articulo 39 de la Constitucion ordena: "La
soberania naciona reside esencial y originariamente en
el pueblo. Todo poder publico dimana del pueblo y se ins-
tituye para beneficio de éste. El pueblo tiene en todo
tiempo e inalienable derecho de alterar o modificar la
forma de su gobierno.”

2. El pueblo se constituye en una republica representativa,
democrética, federal, compuesta de estados libres y so-
beranos en todo lo concerniente a su régimen interior;

cierto nimero de atribuciones, ya que se requiere su aprobacién Unica-
mente para algunos nombramientos de mayor relieve (Secretarios de Es
tado, embajadores y consules, jueces del Tribunal Supremo, etc.) y (con
la mayoria de dos tercios) para la ratificacién de los tratados internacio-
nales. .. "Paolc Biscareti. Derecho Constitucional. Ed. Tecnos, §. A,
pag. 241.
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pero unidos en una federacion establecida segun los prin-
cipios de estaley fundamental. (Art. 40 Const.) Se llama
republica al sistema de gobierno en €l cual el poder reside
en € pueblo, que lo gerce directamente o por medio de
sus representantes legitimos. Estos son € Presidente. de
la Republica, los senadores y diputados a Congreso de la
Union, los gobernadores y diputados de los Estados y
los Ayuntamientos; que son elegidos directamente y con
caracter temporal por € pueblo.

En este sistema de renovacion periddica de las personas de
eleccion popular debemos encontrar la estabilidad del régi-
men politico mexicano.

Desde € punto de vista de la teoria constitucional, la repu-
blica es aristocratica cuando las altas magistraturas del
Estado estan reservadas a las clases oligarquicas y privile-
giadas, como la antigua Republica de Venecia. La republica
es democratica cuando las funciones publicas son accesibles
a todos los ciudadanos sin distincién, como la actual orga-
nizacion politica de México. El sistema republicano es un
sistema de abajo a arriba, siendo falsas las doctrinas poli-
ticas de democracia dirigida o de seudo interpretacién de la
voluntad popular.

3. La repulblica es representativa. En las formas politicas
representativas, €l pueblo ejerce sus funciones por medio
de representantes legitimos. El poder ejecutivo federal
por €l Presidente de la Republica; e poder legislativo fe-
deral por los senadores, representantes de los Estados
miembros (articulo 56 de la Constitucion) y por los di-
putados, representantes del cuerpo electoral (articulo 51
de la Constitucién). Durante €l receso de las Cémaras
acttia con facultades limitadas la Comision Permanente
del Congreso de la Union. (Articulos 78 y 79 de la Cons-
titucion).

4. Democraciay Federalismo.

La democracia es una forma de gobierno en la que el poder
eupremo pertenece a pueblo, todo poder publico dimana de

él, apoya la accion gubernamental y es un medio poderoso
para dilucidar los graves conflictos del Estado moderno.

El poder piblico es legitimo cuando emana del pueblo o de
sus representantes. La democracia, ademas de su | egitimidad
de origen, somete la accion del poder publico a constante
enjuiciamiento de la opinién ciudadana, sin mixtificaciones,
malabarismos o subterfugios politicos.'

En las primerasformas democraticas e pueblo ejercié direc-
tamente su soberania, en tanto que, en la democracia repre-
sentativa, € pueblo ejerce su soberania por un grupo de
representantes. La democracia es una técnica de organiza-
cion gue asegura a la comunidad e cumplimiento de sus
aspiraciones en un medio propicio @ mantenimiento de la
libertad y la dignidad humana.'

A un mundo de masas, y de problemas de complejidad y de
crecimiento continuo, deben corresponder instituciones que
afronten la reforma social. Enlazados los problemas demo-
craticos con graves problemas internacionales, la presencia
de la opinién puablica nacional debe hacerse mas precisa y
frecuente. El referéndum es una consulta al cuerpo electoral
para la definicion de una politica a seguir en los Estados
gue lo aceptan constitucional mente.

El criterio de nuestra Constitucion es democrético, porque
asi lo reconoce € articulo 41 de la misma que confirma una
aspiracion del pueblo mexicano. El criterio que orienta la
educacion nacional es democrético, "considerando a la demo-

1 Agustin Basave Fernandez del Valle. Teoria de la democracia. 1963.
Centro de estudios humanisticos de la Universidad de Nuevo Ledn. "An-
tes que una forma de gobierno, la democracia es una forma de conviven-
cia humana y antes que una forma de convivencia humana es una voca-
cion del hombre" Intr.

5 Esta es la tradicion constitucional que debe ser sostenida invariable-
mente, afirmando que la democracia se basa en e reconocimiento de la
dignidad del hombre. La democracia sostiene €l ideal de libertad y es "la
anica v-erdadera expresion del cristianismo". La democracia es primordial-
mente social, moral y espiritual y tan s610 secundariamente politica", afir-
ma Wiliam J, Kerby.
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cracia no solamente como una estructura juridicay un ré
gimen politico, sino como un sistema de vida fundado en €
constante mejoramiento econémico, social y cultural del
pueblo”. Articulo 3, parrafo |, inciso @ de la Constitucion.'

De acuerdo con la historia politica mexicana, € pueblo esco-
gi6 € sistema del Estado federal como forma politica de
gobierno y le corresponde, en los términos del articulo 39
ge la Constitucion, este derecho fundamental: "El pueblo
tiene en todo tiempo € inalienable derecho de alterar o mo-
dif'icar la forma de su gobierno."

De esta manera, la férmula politica de democracia y federa-
lismo. se ha vinculado estrechamente a desarrollo institu-
cional mexicano.

El federalismo se construye en un sistema de principios con-
tenidos en un pacto federal. o conjunto de reglas fundamen-
tales que regulan & modo de eleccién de los gobernantes, las
garantias individuales o posicion del hombre frente a Esta-
do, la organizacién y funcionamiento del poder politico. las
funciones del Estado y los principios de derecho publico ba
sicos de la vida nacional como € régimen de dominio del
Estado. la materia agrari« y los principios de las relaciones
laborales.

Waline alude a esta superdescentralizaeion que es e federalismo.
El Estado mexicano csz una forma politica de Estado federal, que
ademas relne las condiciones siguientes:

a) Un territorio unitariamente considerado, que es la suma de los
territorios de las entidades o provincias que concurrieron a sus-
cribir € pacto federal; en la organizacion inicial del afio de 1824,
refrendando mas tarde en las siguientes constituciones y en la
actual en los articulos 42 a 48 de la Constitucion.

n "Pero la democracia es también una técnica de organizacién del poder
de autoridad en e Estado y como tal una forma de gobierno, que asegura
a pueblo 14 libertad y la igualdad y excluye toda forma de opresion y
arbitraricdad. Con la férmula “gobierno del pueblo’ o ‘gobicrno del pueblo
por el pueblo' se enuncia un principio y un propésito, pere no se dun los
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b) Una poblaciéon sujeta a una ciudadania nacional y con derechos
de ciudadania local respectivamente; Art, 30 constitucional.

c) La subordinaciéon a una entidad general, la Federaciéon, con dere-
chos y deberes especificos de caracter general. Arts. 40 y 41 cons-
titucional .

La Federacién' es una entidad politica, que es parte del Estado
federal total, creada por la decision de los Estados, que le
asignaron en e pacto federal, facultades expresas para asegurar
la unidad politica y atender los propoésitos politicos y adminis-
trativos federales. El conjunto de leyes federales forman un or-
den juridico general que se aplica en toda la republica, junto a los
o6rdenes juridicos parciales delimitados territorialmente de las
entidades federativas.

d) Se integra con variog Estados o entidades federativas, que con-
servan su independencia administrativa y son libres en todo lo
concerniente a su régimen Interior.e Arts. 40, 41 de la Consti-

mecanismos institucionales ni la técnica gubernativa. Esta debe proporcio-
nar los instrumentos mediante los cuales se expresa la direccion guberna.
mental que enuncia la féormula o principio y que haga efectivo e pleno
dominio del pueblo sobre si mismo. Ademés de idea, de forma de vida y
forma de guhierno, la democracia es un régimen politico que, en cuanto
a ideologia, ofrece tanto una interpretacion del pasado y del presente y
un método de captacion del poder, coma un sistema de expectativas. Pero
que es tributaria de las ideologias polares, tales como el liberalismo y €
socialismo particularmente de este Ultimo, en nuestro tiempo, por la acen-
tuacion de la igualdad en la configuracién de sus objetivos sociales yeco-
némicos. Por Ultimo, la democracia ha pasado a ser €l Unico principio de
la legitimacion del poder’, con la sola exclusién del totalitarismo de dere-
cha." Carlos S. Faytt. Derecho politico. Abeledo-Perrot, 1962, Buenos
Aires, pag. 339.

¢ “7Qué debe entenderse por Federacion?', Seni. [ud, Fed. 6* época, Ejec.
del Pleno. T(,mo IX, pag. 1. "Por Federacion debe entenderse para los
cfectos del citado articulo 103 constitucional, la entidad Estados Unidos
Mexicanos, sin que sea juridico confundir a la entidad con la forma de
Gobierno gue tiene adoptada, ni con alguno de los tres poderes mediante
los cuales se ejerce la soberania de la nacién, ni menos ain cnn algunos
de los érganos cualquicra de esos poderes.”

~ "Dos cosas hay que considerar para formarse el cabal juicio de la in-
flucucia que los estados puedan ejercer en € sistema general de nuestro
gobierno, puesto o la obra per la accion libre _delas leyes: su organizacion
interna, para calcular su valer coma unidad politica; sus relaciones activas
y pasivas ron {'l poder central. para apreciar su peso como elementos de
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tucién. Los estados forman € conjunto de las comunidades locales
y municipales con limitada "autonomia" constitucional.

€) Los estados ponen en comin determinados intereses que se asegu-
ran constitucionalmente, y Se subordinan a las leyes federales,
cuando nuestra Constitucion emplea la expresion "federal" debe.
mos entender que es una facultad que corresponde a Congreso
de la Union,

La Constitucién es la ley suprema de la nacion, 1o mismo
gue las leyes del Congreso de la Unidn que emanen de €lla,
y todos los tratados que estan de acuerdo con la misma, cele-
brados y que se celebren por € Presidente de la Republica
con aprobacion del Senado. Los jueces de cada Estado se
arreglaran a dicha Constitucion, leyes y tratados, a pesar
de las disposiciones en contrario que pueda haber en las
constituciones o leyes de los Estados. Articulo 133 de la
Constitucion.

5. La distribucion de competencia en €
Estado Federal Mexicano.

El Estado federal mexicano atiende a sus elevadas finalida-
des por medio de dos entidades [uridico-politicas, con diver-
sas esferas de competencia: por una parte, la Federacion,
que es la expresion de los intereses generales de la nacion;
y por la otra las entidades federativas o Estados, a quienes
se encarga la administracién de los intereses locales."

La competencia que le corresponde a la Federacion, histori-
camente es aquella que han renunciado o cedido los Estados,

equilibrio. Con variaciones de detalle, que no alteran la esencia de sn
constitucion, pueden considerarse r-on un tipo cetnfiin para lino y otro as
pectos; y por lo que hace a su desenvolvimiento intelectual y econémico,
la suposicion de un término equidistante cled mas favorecido y el nas
atrasado, sirve bien para estimarlos a lodos." Emilio Rabasa. La Constitu-
cién y la Dictadura. "Estudios sobre la organizacion politica de México.”
Ed. Rev. de Revistas, 1912, pig. 306, México.

u En la realidad sociolégica de las instituciones mexicanas la nacion vive
un centralismo politice y administrativo creciente, pues la Federacidn deja
un campe de aceidn muy limitado a las entidades federativas.

pararealizar sus propositos federativos. El poderoso impulso
de la Federacién acumulando mayores y mas importantes
facultades, pone en peligro € cada dia mas reducido campo
de acciéon de los Estados."

En nuestro sistema de reparto de competencia el criterio
general establecido es el de una enumeracion taxativa de las
facultades que le corresponden a la Federacién. El articulo
124 de la Constitucién ordena: "L as facultades que no estan
expresamente concedidas por esta Constitucion a los funcio-
narios federales, se entienden reservadas a los Estados."”

De esta manera, €l remanente o saldo de los derechos genera-
les del Estado se entienden reservados a las entidades federa-
tivas.

Por otra parte, no debemos olvidar la competencia gne €
articulo 115 de la Constitucion le asigna a los municipios,
a quienes se les encomienda la atencion de los servicios pu-
blicos locales, que son aguellos no asignados a la competen-
cia de los gobiernos de los Estados o de la Federacién.

El problema de la competencia federal, local y municipal, es
muy complgjo, porque del sistema original de la Constitu-
cion y de las sucesivas reformas que se le han hecho, surgen
numerosas facultades a gobierno central por la continua
tendencia a la federalizacion.

El Estado federal mexicano se sitUa histéricamente, desde la
Constitucién de 1824, hasta € texto actualmente vigente de
ella En ese desarrollo hay un dato objetivo indiscutible y

1t "Nuestra Federacion no nacié iogica y fatalmente como la norteameri-
cana, sino que nuestro Primer Congreso Constituyente pudo haber perfec-
tamente organizado un Estado central, o un Estado federal, a su arbitrio,
lo que sin duda ya no pudo hacer el Congreso Constituyente de 1917, sin
haber ocasionado una. catéstrofe politica de consecuencias incalculables. y
sin que a la postre se hubiera impedido el restablecimiento, tarde o tem-
prano, del régimen federal, que ya hoy es una necesidad imprescindible
del pueblo mexicano.”” Miguel Lanz Duret. Derecho constitucional mexi-
cano, México, 1936, pag. 29.
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es e proposito constante de asumir facultades que corres-
ponden a los Estados y se convierten en competencia federal.

6. Lasformas de organizacion administrativa federal

Las formas de organizacién administrativa se consideran en
dos grandes ramas: la centralizacion y la descentralizacion,
referidas ambas a |la materia federal.

1. El régimen de la centralizacién administrativa, o formas
administrativas centralizadas, se puede reducir a las dos
formas siguientes:

a) El régimen de centralizacion administrativa propiamente
dicha. Habr& centralizacion administrativa cuando los or-
ganos se encuentren en un orden jerarquico dependiente
directamente de la Administracién publica que mantiene
la unidad de accién indispensable para realizar sus fines.
En su organizacién se crea un poder unitario o central
gue irradia sobre toda la administracion publica federal.

b) El régimen de centralizacion administrativa con deseen-
centracién o simplemente, la desconcentracién adminis-
trativa, se caracteriza por la existencia de 6rganos ad-
ministrativos, que no se desligan del poder central y a
quienes se les otorgan ciertas facultades exclusivas para
actuar y decidir, pero dentro de limites y responsabili-
dades precisas, que no los alejan de la propia adminitra-
cién. La competencia que les confiere no llega a su auto-

nomia.

En la descoucentracion se confieren competencias a un 6rga-
no administrativo determinado o se relajan moderadamente
los vinculos jerarquicos y de subordinacion que lo unen al

poder central.
L a desconcentracion administrativa -sin salir del mateo de la relaciéon

[ararquiea centralizada- conserva ciertas facultades exclusivas con
una mayor libertad, pero sin desvineulerse del poder central. Su po-
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alcion de drgano centralizado lo obliga a subordinarse a los principios
de esta forma de organizacion administrativa. Nos dice e profesor
Buttgenbach (oh. eit., pagina 109), "La desconcentracién es un sis-
tema de organizacién administr-ativa en e cual € poder de decision, la
competencia de realizar actos juridicos que obliga a la persona jur-i-
dica, son atrfbuidcs a los agentes jerarquicamente subordinados a la
autoridad central y superior de este servicio",

Los organismos centralizados y desconcentrados no tienen
autonomia organica, ni autonomia financiera independientes,
su situacién se liga a la estructura del poder central. Los
elementos fundamentales de la descentralizacién, la capacitan
para actuar con una relativa autonomia.

Lacentralizacion y la desconcentracion administrativas uni-
fican jerarquicamente la accién de la autoridad central en
una organizacion general que es la Administracion puablica.
El régimen de jerarquia y la existencia de los poderes de
nombramiento, mando, decisién, vigilancia, disciplinario y
poder de dirimir competencias son suficientemente vigorosos
para mantener la unidad de la estructura administrativa.

N. El régimen de la descentralizacion administrativa o for-
mas administrativas descentralizadas o paraestatal es, que
se caracterizan por la diversificacion de la coordinacion
administrativa. Descentralizar no es independizar, sino
solamente alejar o atenuar la jerarquia administrativa,
conservando el poder central limitadas facultades de vi-
gilancia y control.

La descentralizacion administrativa relaja los vinculos de
relacion con € poder central y se sitla fuera del campo de
accion de este poder, manteniendo con éste las estrictas re-
laciones de control.

La diferencia entre yn régimen administrativo centralizado y Uno
descentralizado, se encuentra en las caracteristicas legales que e
oredn juridico asigna a una u otra de dichag formas.

"Descentralizar, dice Waline, es retirar poderes de la autoridad ceno
tral para transferirlos a una autoridad de competencia menos general:
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o sea de competencia territorial menea amplia (autoridad local),
sea de competencia especializada por su obieto".!"

El sistema descentralizado adoptalas formas siguientes: con
un régimen juridico especial, personalidad juridicay patrio
Mmonio propio:

a) La descentrulizncion administrativa por region o territo-
rial que se apova en una consideracion geogréf'ica limi-
tada y en servicios publicos municipales o en facultades
politico-administrativas regionales.

b) La descentralizacion técnica 0 por servicio que se apoya
en el manejo técnico, cientifico y autbnomo de los ser-
vicios publicos.

De una manera general, la centralizaciéon es un régimen ad-
ministrativo en el cual e poder de mando e concentra en
el poder central, que es la persona juridica titular de dere-
chos, la cual mantiene la unidad agrupando a todos los or-
ganos en un régimen jerarquico.

La descentralizacién administrativa es la técnica de organi-
zacién juridica de un ente publico, que integra una perso-
nalidad ala que Sele asigna una limitada competencia terri-
ferial 0 aguella que parcialmente administra asuntos espe-
cificos, con determinada autonomia o independencia, y sin
dejar de formar parte de Estado, € cua no prescinde de
su poder politieo regulador y de la tutela administrativa.

El régimen que regula las relaciones entre el poder central
v los entes descentralizados, es muy variado y sujeto a las
modalidades que les sefialen sus leyes de organizacion. Pre-
tender referirse en nuestra legislacién a una forma pura de
centralizacion o descentralizacion es sdlo un escarceo litera-
rio, mas no una realidad.

u Se llama autodeterminaciéon, a la organizacién juridica descentralizada
del Estado, dondr- los poderes de decision transforman a un ente admiuis-
trativo que estd sustraido del poder disciplinario y de la revocacion del
poder central y no se comprende en la jerarquia administrativa.

Los organismos centralizados o descentralizados administra-
tivamente, que cumplen con sus funciones con eficaz diligen-
cia, mafiana pueden no responder a los propdsitos de sus
creadores. La sabiduria del legislador debe limitarse a crear
estructuras administrativas Utiles o necesarias para la rea-
lizacién de los fines del Estado. Es posible que més adelante,
con una mayor educacion adminitrativa de gobernantes y
gobernados, pueda triunfar una institucién que ha fracasado
0 se crearan nuevos moldes juridicos para problemas cada
vez mas complejos,

Las formas de organizacion administrativa o paraestatales,
estuvieron a reclamo de la moda, a multiplicarsey pensarse
gue en la variedad de €ellas se encontraba la solucién de difi-
ciles problemas de la accion gubernamental. Nada mas in-
exacto, porque esas formas deben emplearse con discrecion y
cuidado, sobre todo las formas descentralizadas que fraccio-
nan € poder del Estado, multiplicando las personas juridicas
publicas, y coorrelativamente, los patrimonios y regimenes
juridicos.

El signo delos tiempos que corren -amenazantesy atormen-
tados-, se manifiesta en una fuerte centralizacién en €
orden politico, frente a una creciente descentralizacion en
el orden administrativo, que no enforpezea la acciéon inme-
diata de los poderes publicos. Por otra parte, comienzaa pre-
uentarse una descentralizacion econémica, que comprende
el manejo de grandes actividades de la economia nacional, a
través de la empresa publica, la sociedad an6nima de Estado,
la empresa de participacion estatal, los fideicomisos y otras
formas recientes.

7. Los Organos del Poder Ejecutivo Federal:
Gobierno y Administracién Publica

El poder publico es un factor necesario para que una socie-
dad acance sus fines, principalmente la realizaciéon del bien
publico. El orden, la coordinacion y unidad de una sociedad
solo se logra por la accion eficaz de la Administracion publica
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y la obediencia de los gobernados acatando las drdenes gu-
bernamental es.

La primera tarea importante del poder publico es la tarea
de gobierno. Consiste en la direccion u orientacion en e en-
cauzamiento general de las actividades publicas y privadas.
Consiste en elaborar mensajes, interpretaciones generales no
condicionadas a las leyes, mandatos o actitudes que originan
la realizacion de actividades administrativas con vistas a
interés general de la nacion o con una determinada proyec-
cién internacional.

La segunda tarea importante es la Administraciéon. Ella se
encamina a la g ecucién de las leyes, en la organizacion y
atencion de los servicios publicos y los fines que se encami-
nan a la satisfaccién de las necesidades colectivas. El prin-
cipio de legalidad domina la vida administrativa y sus actos
estan sometidos a recursos y revisiones jurisdiccionales.

Gobierno y administracion guardan relaciones estrictas v
necesarias: € gobierno necesita de la administracién para
que sus propositos alcancen realizaciones practicas: y la ad-
ministracion requiere que € gobierno asuma la direccion y
orientacion de los 6rganos publicos. El poder publico es go-
bierno y es administracion.

El gobierno dirige la vida de la nacion impulsado por mo-
tivos e intereses politicos, ¥ su funcidn esencial es velar por
e mantenimiento de los preceptos constitucionales. El go-
bierno orienta la acciéon administrativa a manera de un 0r-
gano moderador fijando su intensidad. El gobierno estimula
la tarea de mantener o reformar el orden juridico de acuerdo
con las conveniencias politicas del Estado.

La fuerza material de que dispone e Estado es un medio
para asegurar la ejecucion o cumplimiento de sus determi-
naciones. La principal fuerza de que dispone € Estado esta
en la adhesion de los gobernados que integran la opinion
publica y orientan la accién publica de los gobernantes. La
fuerza material es necesaria, pero es una medida transitoria
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v de excepcion. Un gobierno apoyado en la fuerza siempre
€s un gobierno inestable v tiranico.

8. La Administracién Publica Federal.

La Administracion Pablica es la accion del Estado encami-
nada a concretar sus fines. Administrar es servir, es proveer
por medio de servicios publicos o de servicios administrativos
a los intereses de una sociedad. Al ejecutar las leyes que
expide e Congreso de la Unidn, € Poder Ejecutivo realiza
la importante funcién de administrar.

La administracion selecciona, coordinay organiza las activi-
dades del Estado con medios materiales v con e personal
técnico adecuado. Personas y bienes y la importante funcién
directiva de los ejecutivos son los elementos indispensables
de una eficaz administracion, tanto publica como privada.

La administracion selecciona e personal técnico y se dirige
siempre a proporcionar un servicio eficaz, es decir, a velar
por los intereses de una comunidad.

El gobierno es irreemplazable e imprescindible s tomamos en
cuenta los caracteres reales de una sociedad. La administra-
cion en cambio puede suponerse, en ciertos aspectos, en ma-
nos particulares, como en el caso de los servicios publicos
atendidos por empresas privadas y las empresas privadas
de participacién estatal, o de economia mixta.

Debemos referirnos a la Administracion publica federal,
enunciando los organismos que la forman y que actldan en
toda la Republica o en € Distrito Federal, en materia fede-
ral. Ellos son los siguientes, de acuerdo con la Ley Orgéanica
de la Administracion Federal: DOF. del 29 de diciembre de
1976, que estabece las siguientes bases de organizacién de la
administracion: centralizada y paraestatal.

A) Administracion Publica centralizada: Arts, 10 a 25 de
la Ley orgéanica:
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1. La Presdencia de la Republica. Arts. 80 a 93 de la Cons-
titucion y 1 de la Ley organica.

2. Consgjo de Ministros. Art. 29 de la Constitucion y 6 de
la Ley organica.

3. Secretarios de Estado. Arts. 90 a 93 de la Constitucion
y 2, 26 a 42 de la Ley organica.

4. Departamentos de Estado. 92 y 93 de la Constitucion.
Arts. 2, 26, 37, 43, 44 de la Ley orgéanica

5. Procuraduria General de la Republica. Art, 102 de la
Constitucion y Art. 4 de la Ley organica.”

6. Gobierno o Departamento del Distrito Federal. Art. 73
fraccion VI de la Constitucion y Art. 5 de la Ley orga-
nica.

7. Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal.
Art. 21 de la Constitucion y Art. 5 de la Ley organica.

8. Dependencias administrativas centralizadas. Tit. |1, Cap.
1 dela Ley organica

9. Dependencias administrativas desconcentradas. Art. 17
de la Ley organica.

Comlsiones Especiales: Comisiones administrativas inter-
secretariales. Art. 21 de la Ley organica

Comisiones administrativas Internacionales. Art. 28, frac-
cion !l de la Ley organica.

12 La Procuraduria General de la Replblica no es autoridad administra-
tiva federal. Ejecutoria. Bol. de In!. [ud, aflo XVII, nim. 173, p4g. 18.
Olvida esta ejecutoria las importantes facultades administrativas de la
Procuraduria, digamos por via de eemplo, cuando actlia como conseero
juridico del gobierno.

E) Administracion Publica Paraestatal: Arts. 1, 3, 45 a 54
de la Ley organica.

1. Instituciones administrativas descentralizadas. Articulo
45 de la Ley organica.

2. Empresas de economia mixta. Empresa Publica, Empre-
sas de participacion Estatal, Sociedad Anénima de Es
tado. Arts. 46, 47, 48 de la Ley organica.

3. Instituciones Nacionales de Crédito y Organizaciones Au-
xiliares de Crédito. Arts. 3y 46 de la Ley organica.

4. Instituciones Nacionales de Seguros y de Flanzas. Arts.
3y 46 de la Ley organica.

C) Tribunales:
1. Tribunal Fiscal de la Federacion.

2. Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje de los tra-
bajadores a servicio del Estado.

3. Tribunal de lo Contencioso administrativo del Distrito
Federal.

Los organismos federales corresponden, como en seguida se
estudia: unos a la organizacién centralizada y otros a la
organizacion descentralizada.

El Estado moderno se desenvuelve en formas cada vez més
complejas ante la apremiante satisfaccion de las necesida-
des colectivas y los grandes problemas sociaes que lo ro-
dean. Desde € punto de vista juridico demanda la organi-
zacion de estructuras o formas que coordinen, den unidad
y eficacia a un conjunto de 6rganos gque se nos presentan a
la manera de un &bol genealdgico o de una estructura pi-
ramidal.
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Es a través de la idea de persona [uridica como se logra la
unidad y la accién del Estado en su conjunto, y de las nu-
merosas instituciones u organismos publicos que son peque-
fios o grandes circulos de competencias que reparten o dis-
tribuyen la competencia total del poder publico.

Desde sus origenes, € poder de las altas magistraturas se
ha gjercido por un pequefio grupo de funcionarios que ha
centralizado toda la fuerza de una organizacién, en lo poli-
tico y en lo administrativo. SAlo por excepcién la historia
contemporanea nos ofrece pequefios oasis de realizacion de-
mocrética. A partir de la Revolucién Francesa e poder
tiende a descentralizarse, aspirando € régimen democratico
a la adopcién de ciertas formas desvinculadas del poder cen-
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tral. Es un hecho que las democracias con vinculaciones de-
mocréticas, estdn o aspiran a estar bajo la tendencia des-
centralizada administrativa.

A pesar ddl auge de estas ultimas formas, hasta mediados
de este siglo € Estado moderno vuelve a estar dominado
por la fuerza centralizadora -politicay administrativa-,
tratando de fortalecerse con entidades de accion eficaz y di-
recta. Nada podriamos asegurar sobre esas formas politicas
y administrativas del futuro porque cada pueblo las emplea-
ra en la medida de sus propios intereses de acuerdo con las
circunstancias historicas que lo rodean. Un hecho notorio de
nuestra vida administrativa es la multiplicacion de los orga-
nismos administrativos.

ANDRES SERIA ROJAS



RESENAS

DUHALT KRAUSS, Miguel, Una selva semantica y juridica,
La clasificacion de los trabajadores a servicio del Estado,
México, INAP, 1977.

El libro recién publicado por € Instituto Nacional de Admi-
nistracion Pdblica, Una selva semantica y juridica, de Mi-
guel Duhalt Krauss, const.ituys una de las aportaciones mas
importantes en el campo de la administracién de personal.

Duhalt se ha ganado un prestigio en base a sus investiga-
ciones Y experiencia en € sector publico Y como profesor en
la Facultad de Ciencias Politicas. Ha publicado diferentes
obras, las cuales han hecho hincapié en aspectos relevantes
Y problemas agudos que se resienten en e sector publico,
constituyéndose en fuente de consulta obligatoria para los
estudiosos del sistema gubernamental.

Una selva semantica Y juridica da continuidad a la obra La
administracion de personal, en donde se incorpora e enfoque
sistémico a esta area del sector publico.

Los estudiosos de la administracién han venido alimentan-
dose de traducciones de obras aparecidas en Estados Unidos
Y los paises europeos. Con autores como Duhalt, Carrillo
Castro, Kliksberg, Mufioz Amato Y otros mas, €l pensamien-
to administrativista latinoamericano ha empezado a surgir,
analizando con una perspectiva original los problemas de
la administracion de nuestra América. Esto no quiere decir
gue hay que volverse chovinistas. Estdbamos cayendo en
un consumismo sin creatividad. Hay que asimilar los avan-
ces que se dan en otros paises y enriquecerlos en su apli-
cacion concreta a realidades latinoamericanas. Eso es ne-
cesario y se estaba haciendo, pero con indices muy pobres
de creacion. Ahora las perspectivas son halagiefias s €
€ emplo de Duhalt cunde entre los précticos e investigado-
res de la administracion puablica.

El propésito de la obra de Duhalt es bien justificado. Trata
de esclarecer la confnsién que priva en la terminologia, afec-
tando € manejo de la administracion de personal: "se em-
plea e mismo término con diferente connotacion y otras
veces se utilizan diferentes términos para expresar € mismo
concepto”. As los términos plaza, puesto, cargo, categoria,
ocupacion, empleo, se utilizan sin rigor. Esto no seria grave
s se tratase de una finalidad literaria, pero cuando las
disposiciones legales carecen de rigor, éstas conducen a un
"laberinto juridico" que en vez de propiciar que se admi-
nistren los recursos humanos de manera agil, lo convierten
en un proceso complicado y farragoso, ya de por si comple-
jo con la existencia de varios regimenes a los que se sujeta
e personal del gobierno federal.

Ese solo propdsito del libro de Duhalt constituya una apor-
tacion significativa en la nueva concepcién para adminis-
trar al personal publico y propicia que se reduzca conside-
rablemente la fuente de problemas que Duhalt clasifica en
tres ambitos: injusticias, desorientacién y conflictos.

Desde las primeras paginas €l libro de Duhalt, de estilo
directo y claro, se caracteriza por obligar a una lectura
meditada. No es una obra que se asimile en un primer
intento; requiere atencion cuidadosa para entender los con-
ceptos y términos que va confrontando desde la clasificacion
internacional de ocupaciones hasta los reglamentos de con-
diciones generales de trabajo y escalafon, pasando por €
catalogo de empleos de la federacion, e apartado B del gar-
ticulo 123 y su Ley reglamentaria, € presupuesto y la Ley
del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Traba-
jadores del Estado.

Consciente de esta ardua labor, € propio Duhalt nos ofrece
un glosario de términos administrativos y e cuadro sinép-
tico de las clasificaciones del traba] ador, elementos que ha-
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cen posible asimilar los planteamientos que desarrolla a 1o
largo de esta obra, instrumento de valiosa utilidad para
quienes colaboran en las unidades de personal.

Detras del intento de acabar con la selva semantica, se en-
cuentran en € libro otros elementos que nutren toda una
concepciéon de reforma realista y racional que se requiere
para mejorar el manejo del personal publico. En el Encuen-
tro Naciona de Licenciados en Ciencias Politicas y Admi-
nistracion Publica se planted la necesidad de una reestruc-
turacién de la politica del personal y que ésta fuese de fondo.
Asi, se cuestiond "¢ Por qué no reducir el abanico de sueldos
estableciendo una relacion equitativa entre el minimo y €
maximo? ¢Por qué no terminar con la costumbre excesiva-
mente discrecional de seleccion, promocioén y remuneracion?
¢Por qué no acabar radicalmente con los privilegios y falsos
simbolos de autoridad que acentlan e abismo que existe
entre la 'alta burocacia’ y la 'masa operativa’?" La obra de
Duhalt da un paso en esa reorganizacion tan vehemente
planteada.

Esta reforma puede ser impulsada con la descripcion de
puestos del gobierno federal, inclindndose por e concepto
puesto, Duhalt sefiala que éste es parte medular, o0 sea, "la
unidad de trabajo especifica e impersonal integrada por un
conjunto” de tareas, responsabilidades y aptitudes "que de-
ben ser satisfechas por €l o los trabajadores que los ocupen”.
¢Como definir a esta unidad impersonal? Tomando esta di-
ficultad Duhalt va recorriendo la legislacion vigente y a
diferentes tratadistas para demostrar que hay una gama
de vocablos que tratan de captarla. De ahi pasa a advertir
la dificultad que constituye el sinnimero de vocablos para
lograr una homogénea administracién de personal, implican-
do los aspectos de seleccion, remuneraciéon y de relaciones
laborales.

Al enriquecer las facetas del problema semantico, Duhalt
realiza una extraordinaria labor de sintesis doctrinaria. Ana-
liza el apartado B del articulo 123 constitucional. Hace una
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apretada revision de las posiciones sobre el Estado y sus
servidores, tanto de las teorias de derecho privado como
las del derecho publico y social. Su objetivo es precisar la
naturaleza del servidor publico y la forma en que ésta se
recoge en la Constitucion y en otras disposiciones, sin caer
en florilegios y especulaciones que lo alejen del tema central
de su obra.

En otro capitulo, entra a andlisis de uno de los temas més
importantes que afectan al conjunto burocrético, €l cua se
refiere a los niveles que existen: altos funcionarios, funcio-
narios y empleados, buscando una caracterizacion doctrina-
ria apoyada en la ley o en € derecho comparado. También
nos informa sobre la realidad francesa, alemana, soviética,
china y la existente en nuestro pais.

Asi llega hasta la legisacion fundamental del trabajo bu-
rocratico, la Ley Federal de los Trabajadores a Servicio del
Estado (existen otras que reglamentan a personal militar,
de la armada, consular y diplomatica). En esta parte se
analiza el caracter de confianza y base, asi como diversas
clasificaciones y e intrincado manejo que significa la exis-
tencia de listas de raya y € nombramiento; asimismo, €l
carécter del nombramiento: definitivo, interino, provisional,
tiempo fijo, obra determinada. Y sigue adelante con los ele:
mentas de planta, temporal, etcétera.

En este capitulo aborda uno de los principios de un servicio
civil, el relativo a seguridad en el empleo, que como lo plan-
tea e Manual de las Naciones Unidas, "la condicion mas
importante es que las personas empleadas. .. pasen sus afios
de trabajo sabiendo, primero, que estardn seguras en sus
puestos siempre gue su trabajo sea satisfactorio y, segundo,
gue tendran oportunidad de ascender de categoria e incluso
de llegar a los puestos permanentes mas elevados, s de-
muestran una competencia progresivamente en aumento en
el desempefio de sus deberes'. Esto esta planteado en e
andlisis sobre la inamovilidad a la que lamentablemente le
asigna un breve espacio.



Ese punto se vincula estrechamente con € caracter vertigi-
Nnoso que se presenta en los cambios que ocurren en la admi-
nistracion mexicana, en especial durante los sexenales y
cuando ocurren cambios de titulares. Este es un problema
fundamental que se traté de evitar por medio del acuerdo
presidencial del 31 de enero de 1977, por € que se establece
un procedimiento de reasignacién de personal, e cua frend
esos sacudimientos periédicos y con €llo, e sector publico
retuvo a gente experimentada.

Otra parte de la obra de Duhalt, que es en verdad de las
mas relevantes de su libro, se refiere a un aspecto operativo
fundamental: & manejo presupuestal del personal que im-
plica una derrama de mas de 113 mil millones de pesos de
acuerdo con e presupuesto de egresos de la federacion para
1977. Este tema es puesto a la luz e incluso ninguna obra
sobre personal lo habia considerado de manera tan cuidadosa
como lo realiza Duhalt. No tan solo es importante por la
suma monetaria, sino sobre todo debido a que incide sobre
mas de 800,000 personas.

Se puede concluir esta resefia, diciendo que esta obra exige
a los empleados publicos altos, medios y operativos, asi co-
mo a los estudiantes en especial de administracion puablica,
derecho, contaduria y otras disciplinas, su consulta para
entender € manejo del personal federal.

La consulta no obliga a la aceptacion pasiva, de ahi que la
obratambién es un elemento valioso para la polémicatedrica
y administrativa. Sobre todo para esta Ultima, ya que da
base a acciones concretas y por tanto, sujetas a la discusion
de los responsables. Este es el verdadero proposito de Duhalt,
ya que é mismo dice que s de clasificar € trabajo se tra-
tara, éste "podria decirse que significa y responde a un
impulso de reforma administrativa".

Emilio BRODZIAK

HABA, Enrique Pedro, La ldea de Totalitarismo y la Liber-
tad Individual, Autopsia de una Nocion Mistificadora, Bogo-
ta. Edit. Temis, 1976, 256 pp.

El autor, profesor de filosofia del derecho en la Universidad
de Montevideo, investigador de la Fundacion Humboldt en
la Universidad alemana de Tubingen, junto a maestro Jo-
sef ESSER, se ha distinguido por recientes publicaciones, de
singular profundidad, sobre temas particularmente abstrac-
tos de su disciplina. Asi, Relaciones jerarquicas entre dere-
cho interno y derecho internacional, Montevideo, 1970; Es-
guemas metodoldgicos en la interpretacion del derecho escri-
to, Caracas, 1974-1975; diversas contribuciones, en Paris
desde 1973, en los "Archives de philosophie du droit", sefia-
ladamente sus Etudes en allemand sur les rapports entre
droit et langue; carrera internacional que ha alcanzado un
jalon sefiero en 1977 con la defensa en la Universidad de
Paris de su tesis de tercer ciclo sobre L'interprétation juri-
dique, que ha merecido € voto de publicacion, que cabe es
perar muy préxima, dd tribunal integrado por los maestros
Henri BATIFOL y Michel VILLEY.

A diferencia de los anteriormente citados, € trabajo agui
recensionado aborda un tema tragicamente actual y concre-
to en nuestra América. La investigacién de HABA, compren-
de cinco apasionantes capitulas: 1) La nocién de totalitaris-
mo (pp, 7-54); Ir) Concepto de la libertad individual (pp.
55-104), ciertamente la contribucion mas valiosa de este
volumen; |lr) Relaciones entre tetalitarismo Yy libertad in-
dividual (pp. 105-135) ; IV) Construcciones tebricas gque re-
cogen elementos de la idea de totalitarismo (pp. 137-226),
donde el autor entrelaza los pensamientos de Platon, Hobbes,
Hegel, Mussolini y Hitler, precedidos de una original digre-
sion sobre las relaciones del marxismo-leninismo con nuestro
tema (pp. 139-145). El quinto capitulo comporta una medi-
tada Conclusion (pp. 227-252) que remata un estudio cuya
introduccion aparece presidida por € medular aforismo de
Martin LUTERO: No le mires los labios, mirale los pufios
(pp. XXVII).
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I.-La historia del pensamiento politico y de la filosofia
de las ideas soéiades se nos aparece como tejida alrededor de
ciertos "eternos retornos". Asi, hay "pares de conceptos."
gue surgen, desaparecen y reaparecen, a través de las mas
variadas formas, en € correr de las épocas. Gladiadores
cofidenados a resucitar de las propias cenizas para entrela-
zarse en combate una y otra vez, con jefes distintos pero
siempre empecinados en su conflicto. Conceptos de derecho
natural y formas de positivismo juridico, por gemplo, pro-
longan su querella hasta nuestros dias, apuntandola hacia
el inifito.? Estard llamado €l "par de conceptos' totalitaris-
mo y libertad individual, a destino semejante? Muchos no
vacilan en responder por la afirmativa, invocando que la
alternativa viene de lgjos y se hace particularmente aguda
en nuestros tiempos, que ella es una apuesta en la cua la
humanidad se jugaria su destino.'

Television y diarios, monografias y libros, conferencias y
cursos, programas politicos y prédica religiosa, siempre pue-
de haber una razén para que digamos o escuchemos decir
algo sobre € totalitarismo. El asunto nos toca tan de cerca,
gque cada uno de nosotros no puede menos que tener "opi-
nion formada'. Este libro de HABA, viene, sin embargo, a
proponernos que lo pensemos una segunda vez.

Los estudios cientificos sobre e tema se fundan, cuando
hablan de totalitarismo y libertad individual, en dos o tres
ideas bésicas, compartidas mas o menos por la generalidad
de los autores. En esta materia, ciertas "verdades estableci-
das" reaparecen en exdmenes histéricos, filoséficos, teoldgi-
cos, politicos, normativos, etc. Provisoriamente, las designa-
remos como dogmas, sin darle a término sentido peyorativo.

1 Cfr. Heinrich Ronunen. Die ewige Weiderkehr des Nonureciits, 2a. ed.,
Munchen: Kasel, 1947.
2 Cfr., por ejemplo, Karl R. Popper. The Open Society and its Bnemies,
2a. ed., Princeton, 1950.
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Un dogma puede o no estar justificado, y solo en el primer
caso constituye un punto de partida o conclusiéon legitimo.
Pero sea cual sea su origen, justificado o no, desde que una
idea se nos transforma en dogma deviene una evidencia tal,
que la discusion sobre ese punto nos parece bizantina. Solo
nos damos cuenta que la evidencia puede ser menos abso-
luta, cuando alguien nos sugiere angulos de enfoque en los
gue no habiamos fijado bastante la atencion. Entonces.
siempre que esa dogmatizacion no haya echado raices irre-
mediables en nuestro espiritu, nos vemos obligados a enfren-
tar el reto en un plano racional. Este desafio implica nuevas
razones y enfrentarlas con otras que podemos oponerles, con
el propdsito de examinar o de reexaminar la cuestion, para
fundar debidamente una postura u otra. Pero de cualquier
modo, mantengamos o0 no en definitiva nuestra opinién an-
terior, la reapertura del debate sobre la legitimidad de nues-
tros dogmas es siempre enriquecedora. Ella nos permite co-
rregir errores 0 nos brinda la oportunidad de completar los
fundamentos de un criterio que seguiremos sustentando."

Totalitarismo y libertad individual, es justamente uno de
esos temas a los que les viene bien, por las razones mas
democriticas del mundo, ser discutido lo méas a fondo posi-
ble, esto es, poniéndolo en cuestion hasta en las bases de su
planteamiento habitual. En un asunto que nos concierne
tanto, no podemos aceptar dogmas sin tratar de someterlos
a la critica més severa. La investigacion que tenemos por
delante nos muestra un camino en ese sentido, nos ofrece
la oportunidad de ver € problema enfocado desde un éngulo
qgue no es e comun. No podriamos encontrar mejor motivo
para darle nuestra bienvenida.

1

2.-El autor nos propone la "autopsia de una nocién misti-
ficadora', la de la Idea de totalitarismo, a la luz de su sigo

3 Cfr. Hans Albert. Traktat iiber kritische Vernuit, Tiibingen: J. C. B.
Mohr (Paul Siebeck), 1968.



nificado desde el punto de vista de la libertad individual.
Pero de esa autopsia emanan conclusiones que van bastante
mas ala de la cuestién del totalitarismo propiamente dicho.

Tenemos la impresion de que e profesor HABA se ha valido
del andlisis de la idea del totalitarismo, para desmistifiear,
no sdlo esa nocidn sino, sobre todo, € concepto politico-social
de la libertad individual en general. El g e de gravedad de
este estudio reside ahi, en un esfuerzo en pro de la determi-
nacion del sentido y del alcance de la libertad desde e punto
de vista de la realidad social. Esa determinacion contribuye
a visualizar para qué puedan servir realmente las formas
de las organizaciones normativas y extranormativas del
ser del Derecho, entendiendo por extranormativas a las rea-
lidades econémicas y politico-sociales que dan fundamento
a las apariencias formales, de las organizaciones normativas.

El razonamiento es el del jusfilésofo que desmonta las raices
de los dogmas. Por €llo, le importa suministrar una nocién de
"libertad individual" lo méas precisa posible, no por afan
de sumar otra al catdlogo, sino porque la aceptacion de tal
o cual de entre ellas constituye paso fundamental en la de-
limitacion del campo de log intereses en razén de los cuales
juzgamos fendmenos sociales. Segin nos apoyemos en un
concepto més abstracto o més concreto de la libertad, segin
gue éste apunte mas a un sector de problemas que a otro,
etc., estaremos diciendo, cada vez que hablamos de libertad,
cada vez que las propugnemos 0 que nos quejemos de su
carencia, que son determinadas cosas las que fioslmportan,
mientras apartamos la vista de las otras.

El profesor uruguayo (u oriental, como prefiere decirse, por
conviccion politica e imperativo constitucional, en la tierra
de Jos¢ ARTIGAS y de Jos¢ BATLLE y ORDOREZ) tiene
un propdsito nitido. Se ha propuesto ponernos frente una
descripcion de la libertad que corresponda a la manera en
gue ésta es experimentada por e Hombre, por e varén y
la mujer concretos, "en carne propia*, como nos dice HABA.
Nos brinda asi una vision centrada en lo que las libertades

significan, a través del inagotable espectro de sus posibili-
dades de expansion y de restriccion, vistas desde e angulo
de los grandes problemas que afligen la pequefia vida de las
gentes gue no aparecen en las paginas de los diarios. Ta
vez no se trate de la libertad -contingente en el marco de
la necesidad-, pero son esas las libertades que componen la
convivencia cotidiana de esos varones y mujeres, en sus ang-
nimas preocupaciones y alegrias, en sus conflictos y en sus
armonias, en sus desigualdades y en sus igualdades.

Desde esta perspectiva, no sdlo no hay dos individuos que
posean exactamente el mismo circulo de libertades, sino
gque en e seno de las diferentes estructuras sociaes, totali-
tarias 0 no, la poblacién aparece estratificada en sectores,
clases y capas cuyo grado tipico de libertad individual es
muy desigual. Segun la manera en que se hacen efectivas
esas |ibertades, las del género que e autor llama "libertad-
individual-social-real", debemos juzgar no solo lo que sucede
en los estados totalitarios, sino también en cualquier otro
régimen politico.

Asi, con una determinada nocion de la libertad individual,
lo que estd en juego ya no es la eleccién mas o menos arbi-
traria de una definicion. Desde que entendemos que la li-
bertad individual consiste en esto o en aguello ya indicamos,
directa o indirectamente, los centros de interés hacia los
cuales estd motivada nuestra comprension de situaciones
actuales. Pero no solo eso. Algo puede ser aun méas impor-
tante. Aquella nocion importa el sefialamiento de un tipo
de orientacion para construir libertades. como ejercicio en
eventuales programaciones de politica social.

El interés de la nocion, que nos presenta el colega de Mon-
tevideo, s somos consecuentes con €lla, nos recuerda que
la problemaética social debe enfocarse desde perspectivas si-
multaneamente muy concretas y multilaterales, atendiendo
directamente a la repercusién préctica que las organizacio-
nes tienen sobre las situaciones reales, y frecuentemente
contradictorias, no de estereotipos idealizantes, sino de va
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rones y mujeres "de carne y hueso". Esto, que a primera
vista podria parecer un truismo, revela serlo bastante menos
s lo confrontamos con lasresultantes de este volumen (véase
especialmente sus pp. 67-104), con las postulaciones de mas
de una doctrina politico-social 0 con determinadas organi-
zaciones normativas. El analisis a cual es sometida la idea
del totalitarismo en esta investigacion, constituye, precisa-
mente, un egemplo en tal' sentido. Y su actualidad es patente
en nuestra América de este Ultimo cuarto del siglo XX, la
cual parece transitar de "la dependencia del fascismo” d
"fascismo de la dependencia’.

3.-El totalitarismo suele ser presentado como un régimen
cuya propia esencia significa el grado de opresién mas alto
y extendido de las libertades individuales. Nuestro autor
entiende, en cambio, que la cuestidon no puede ser contestada
en abstracto, sino Unicamente en concreto, esto es, a través
del examen de cada Estado totalitario en particular, para
ver como se da ahi €l panorama de las libertades reales de
los individuos. La falacia de la idea de totalitarismo, S se
encara €l examen de esa manera, derivaria de que €ella presu-
pone varias premisas falsas. Por un lado, no tiene en cuenta
gue en € seno del propio Estado totalitario, unos individuos
pueden ser mucho mas y otros mucho menos libres; por €
otro, que € status de las libertades individuales puede dife-
rir ostensiblemente de un Estado totalitario a otro, aunque
sblo sea por e hecho de que unos se beneficien de un mayor
grado de desarrollo econémico que otros. Y en fin, tampoco
es cierto que todos los sujetos en un Estado totalitario
tengan que ser menos libres que todos o que la mayoria de
uno no totalitario.

En una palabra, lo que importa es € conocimiento de
quiénes y hasta qué punto son mas libres o0 menos libres
en cada Estado totalitario. Para saberlo, hay que fijarse en
cdmop viven realmente unos y otros, es decir, tener bien
en cuenta las diferencias entre quienes disfrutan de mayores
libertades (por gemplo, alta burocracia estatal o profesio-
nes de muy elevados ingresos) y €l resto de la poblacion. Y,
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ademaés, eso mismo hay que preguntarselo también a los
Estados "no totalitarios”, por ejemplo, a los Estados Unidos
del Norte.

Planteadas asi las cosas, la cuestion del totalitarismo, en si
misma, viene a ser secundaria. El totalitarismo no aparece
mas que como una forma normativa, pero lo que vale son
sus contenidos extranormativos concretos, | as realidades eco-
némicas y politicas, las libertades individuales. Aqui se pone
de manifiesto la diferencia de este enfogue con relaciéon a
las criticas tradicionales al totalitarismo. Aqui se revela
como problema -es mas, como €l problema principal- 10
que esas criticas dan por anticipado, como resuelto en un
sentido determinado, genéricamente negativo: la situacion
de las libertades individuales bajo dichos Estados. EI autor,
por € contrario, entiende que s existen dli ciertamente
faltas de libertad, éstas no son uniformemente generales, no
afectan del mismo modo a la totalidad de los miembros del
Estado totalitario. Es mas: para é, lo interesante apenas
asoma cuando se procede a examinar, en cada caso, por qué,
como y en qué medida unos son mas libres y otros lo son
menos en Estados totalitarios. En la perspectiva de HABA,
un estudio auténtico de estos Estados debe arrancar justa-
mente del punto en donde, parala generalidad de los antito-
talitarios, ya no queda nada fundamental que discutir.

La filosofia del derecho expuesta en la Facultad de Derecho
de Montevideo tiene una prestigiosa trayectoria de replan-
teamientos medulares. Baste recordar las obras Universidad
Oficial y Universidad Viva dd decano Antonio M. GROM-
PONE (México: U.N.A.M., 2a. ed., 1963), Eidética y apo-
rética del derecho, del maestro Juan LLAMBIAS DE AZE-
VEDO (Buenos Aires. Abeledo Perrot, 2a. ed., 1958), Y Los
supuestos filosoficos de la ciencia juridica, del actual cate-
dratico Julio Luis MORENO (Montevideo: Facultad de De-
recho, 1963). La presente contribucion de Enrique Pedro
HABA, se escribe con honor en esa tradicion de la Univer-
sidad del ilustre Rector Carlos VAZ-FERREIRA.



4.-¢ Sera alguien tan obtuso como para ver en planteamien-
tos de tan sutil hondura una defensa del totalitarismo? Por
nuestra parte, no dudamos en subrayar que se trata de todo
lo contrario. Al autor lo mueve una pasién tan encarnada
por la libertad individual, un hambre tal de verla efectiva-
mente realizada, que €llo lo lleva a tratar de encaminar €l
estudio dd totalitarismo, y de cualquier otro régimen, hacia
el plano mas concreto posible, para que la critica consiga
dar en € blanco. De ahi su denuncia como ideolégicas, no
s0lo de las posiciones antitotalitarias, sino también de las
prototalitarias,

Lo mistificador, la peligrosidad de la idea de totalitarismo,
no reside en que dicha calificacion ponga de manifiesto cier-
tas faltas de libertad formales: politicas, intelectuales, etc.
Tales limitaciones pueden constituir efectivamente, en ma-
yor o menor medida, restricciones a la libertad, merecedoras
de ser denunciadas como tales. Pero s tal denunciaes hecha
en los términos mas habituales, puede resultar exagerada...

io insuficientel!

Exagerada, en la medida en que absolutiza e plano de lo
formal, € nivel de la organizaci6on normativa, sin tomar
debidamente en cuenta la concrecion de ésta desde el punto
de vista practico en la realizacion global de las libertades de
cada individuo, es decir, la diferente manera como repercute
la norma sobre los distintos elementos extranormativos de lo
juridico. Estariamos ante una reiteracion de la confusion
kelseniana de lo normativo estatal como idéntico a lo juridi-
co, descuidando los elementos extranormativos (politicos,
econdmicos, sociales, etc.) de la realidad juridica. El forma-
lismo positivista nos encerraria en una "Ciencia juridica sin
derecho", como la I[lamara Hermann HELLER.

y por la misma razon, por ese formalismo, dicha denuncia
puede a su vez ser muy insuficiente, porque no aquilata has-
ta qué punto las referidas limitaciones de la organizacion
normativa van ligadas a la promocién o sostén de desigual-
dades xociales, 0 sea, a que unos incrementen su libertad
personal sobre la base de restricciones impuestas a otros.

Para calibrar todo eso Se hace imprescindible aqui un tras-
pasar el plano normativo de la idea-formal de totalitarismo,
para abocarse a la investigacioén juridica (en e sentido am-
plio del realismo de MONTESQUIEU y DUGUIT) de la si-
tuacion cotidiana, diferencial, de las libertades individuales
entre las mallas del Estado totalitario.

La idea dd totalitarismo, aunque en efecto nos muestra
ciertos perfiles generales de tales Estados, los envuelve a
mismo tiempo en un uniformizante velo simplificador, donde
gqueda sumergido todo lo que no sean dichos perfiles puros
y simples. Estos devienen promontorios aislados llamados a
absorber nuestra atencion, mientras nuestra mirada ya no
puede penetrar la patina que cubre € flujo vital que corre
a sus pies. Nuestro autor no se propone ni negar la exis-
tencia de tales perfiles o promontorios, ni la importancia
gue puedan tener paralas libertades sobre las que proyectau
su sombra. Del mismo modo, en el Estado totalitario hay
sombras protectoras y sombras de encierro, pero ni las som-
bras ni las luces les llegan del mismo modo a todos sus sec-
tores sociales.

En nuestra América de 1977, es hora de que nos preocupe-
mos sobre todo por la manera en que talo cua Estado tota-
litario concreto reparte esas luces y esas sombras entre
sus ciudadanos. En efecto, para entender €l totalitarismo
concreto del Reich brasilefio o del Chile pinoehetista hay que
empezar por rasgar justamente € velo neokantiano de la
idea de totalitarismo. Los prototalitarios, no menos que
los antitotalitarios, no acostumbran tomar ese camino. En-
tendemos, con €l investigador de la Fundacion Humboldt,
que habria que examinar la realidad econémica y politico-
social (nosotros diriamos, lo extranormativo de lo juridico)
del Estado totalitario; pero estainvestigacion no puede rea-
lizarse a la luz de la ideologia de aquéllos o de éstos, sino
con base en una nocion de las libertades individuales lo
bastante amplia y concreta, como la sugerida por el profesor
HABA. ¢(No sera ésta Una manera particularmente radical
de ser antitotalitario?
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5.-El libro que € lector tiene ante si, es delos que no se
resumen. Cada uno de sus paragrafos viene estrechamente
encadenado a conclusiones de razonamientos precedentes, en
un esfuerzo sostenido de ir ganando, paso a paso, una com-
prensién mas precisay globa de las cuestiones examinadas.
Por ello, aislado de dicho contexto, € pensamiento desarro-
Ilado no puede menos que perder en precisién y hasta podria
parecernos como lo contrario de lo que es, es decir, dar la
impresion de venir a proponernos puntos de vista no menos
dogméticos que los de las concepciones comunes sobre tota-
litarismo y libertad individual,

Hemos intentado adelantar 1o que nos parece constituir la
direccion central de los planteamientos de este estudio. De
mas esta decir que lo expuesto no puede equivaler a una
sintesis de dicho trabajo, ni siquiera a la de alguna de sus
partes mas importantes. Pero creemos que ello sirva como
punto de partida para algunas acotaciones complementarias
gue quisiéramos esbozar a continuacion,

En efecto, quisiéramos afiadir dos palabras en torno de a-
gunos puntos, en particular con referencia a las cuestiones
que siguen: El problema de la relacion, que €l totalitarismo,
en cuanto forma, guarda, con su contenido en libertades
individuales; la posibilidad de un empleo menos "ideol 6gico"
de la idea de totalitarismo; y, finalmente, e alcance que la
nocion de libertad individual, en los términos planteados por
HABA, puede tener para e enfoque latinoamericano de las
cuestiones politico-sociales y econdémicas, fundamental mente
las de la organizacion del Estado y de las administraciones
publicas en nuestra América de este umbral del siglo XXI.

6.-HABA recalca, en repetidas ocasiones, que aunque €
totalitarismo existe como forma, esa forma genérica no
aporta, en cuanto tal, datos fundamentales sobre € status
de las libertades individuales. E insiste en sefialar que, para
abrir juicios sobre éstas, son necesarias investigaciones lle-
vadas a cabo, en buena ciencia juridica, con la metodologia
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propia de las ciencias sociales, en particular lo relativo a
cada Estado totalitario. Obviamente, no adelanta juicios so-
bre los resultados mas o menos generales que se desprende-
rian de esos examenes.

No niega ciertamente la posibilidad de llegar a conclusiones
generales en la materia, pero parece resistirse a admitir
gue la "forma-totalitarismo" implique, desde ya, tales o cua
les tipos de contenido suficientemente concretos.

En esto, iriamos un poco mas lgjos que nuestro jusfilésofo.
En verdad, como nos lo demuestra en su andlisis, la idea
de totalitarismo en si misma, no legitima a priori conclusio-
nes muy precisas sobre libertades individuales. De la idea
no se infiere analiticamente, no se deduce, la situacion de las
libertades individuales en un Estado totalitario, o0 sea, que
la idea es conceptualmente compatible con grados muy va-
riados de libertades. De ahi que la categoria de lotalltarismo
no deberia constituir un punto de llegada, sino mas bien €
de partida para las investigaciones concretas, juridicas en
sentido amplio y no meramente normativas, que € profesor
HABA, con acierto, reivindica en la mgjor tradicion de la
ciencia juridica occidental -1a de ARISTOTELES en su
Politica, la de la ROUSSEAU en su Discurso sobre los ori-
genes de la desigualdad entre los hombres, la de BURDEAU
en su actualisima segunda edicién del Tratado de ciencia
politica-, tradicion que e neokantismo, decadente en Amé-
rica Latinay justamente enterrado en Europa, ha logrado
apenas empanar con sus tautolgicos razonamientos,

Sin embargo, del hecho de que un régimen merezca ser
categorizado formalmente como totalitarismo, ¢no se des
prenderan, no ya desde un angulo puramente conceptual pe-
ro si desde e punto de vista empirico, ciertas orientaciones
fundamentales en materia de libertades individuales? Admi-
tido que cierto régimen es totalitario, ¢nho nos dara ello
algunas pistas firmes para examinar la situacién de sus 1l
bertades individuales? Si la respuesta hubiera de ser afir-
mativa, como cree €l recensionista, tendriamos que concluir



gue, a pesar de todo, la "forma totalitarismo" esta ligada
empiricamente a determinados tipos de contenido para li-
bertades.

Recurrlmos deliberadamente a la voz tipo. Un tipo, expre-
sion que tomamos en sentido empirico-socioldgico, es una
nocion de limites mucho méas eléstico que un concepto pro-
piamente dicho, y a la vez puede ser rica en contenido.' El
examen de los regimenes totalitarios en la historia confir-
ma, entre ellosy dentro de cada uno de €los, la existencia
de fuertes diferencialidades de libertad individual (HABA).
Pero este examen también nos muestra otra cosa: que esos
regimenes ofrecen, de todas maneras, cierto tipo de restric-
ciones a las libertades individuales especificamente caracte-
ristico.

Dichas restricciones resultan de esos caracteres que € pro-
fesor oriental Ilama los medios de la organizacién totalitaria,
desde que son impuestos en extension desmesurada, sobre
la base de un Estado cuya intervencion tiende a hacerse
omnipresente (pp. 15-17). Entre dichas limitaciones resal-
tan: la imposicion de una ideologia oficial, en beneficio de
la cual se recurre a restricciones particularmente drasticas
para las libertades de formacién y de expresion del pensa
miento; la represién de cualquier posibilidad de accién po-
litica fuera de los rigidos marcos de los cuadros oficiales;
la adopcion vertical de las decisiones fundamentales por una
direccién ajenaa todo control popular; etc. El autor no niega
la existencia de estas limitaciones, pero discute minuciosa-
mente, una por una, su trascendencia sobre la "libertad
individual in totum" para distintos sectores sociales (pp. 21-
55). Su conclusiéon resulta asi bien cimentada: la presencia

4+ Para una vision general del método tipolégico pueden wverse dos nume-
ros especialmente dedicados a tema por la revista alemana Siudiun Gene-
role, afio |V, cuaderno 7, agosto de 1951, y afio V, cuaderno 4, mayo de
1952, siendo € segundo de interés particular para las ramas humanisticas.
En lo que atafie a la teoria del Estado, la referencia a tipos empiricas fue
introducida por Cieorg jc-llinek. Altgemeine Staatslebre, 3a. ed., 1914, 7a
reimpresion fotomecinics. Danustadt: Wissenschaftliche Buchgesellschaft,
Hornburg v. d. Héhe, 190(), p. :i9-4().

de las formas organizativas correspondientes no alcanza pa-
ra informarnos sobre "lo esencial en el complejo status real
que las libertades individuales presentan en sus lineas mas
tipicas dentro de un pais" (pp. 31-55 y la segunda hipotesis
de p. 127).

Asl, todo viene a depender de lo que se entiende por esencial.
El profesor de Montevideo esta en lo cierto cuando recalca
gue més dla se dichas limitaciones existe todavia ancho
campo para fundamentales problemas de libertades indivi-
duales, tanto para su promocion como para su limitacion, y
que aquellas restricciones pueden al canzar significacion muy
diferente en distintos Estados totalitarios o para distintos
sectores dentro de uno de ellos. Sin embargo, pensamos que
no aeberiamos correr € riesgo de perder de vista que tam-
bién las restricciones apuntadas constituyen, de cualquier
manera, males que nos importa tratar de evitar.

El estudio de esos medios parte de su consideracion como
notas de un concepto, el de totalitarismo (cfr. su nota 3 de
pp. 4-5). Desde este punto de vista, la imprecision del con-
cepto puede ser mostrada a través del andlisis sucesivo de
cada una de dichas notas, como lo hace € autor. En efecto,
por un lado vemos que ellas pueden darse también en regi-
menes no-totalitarios; y por € otro, advertimos que tales o
cuales de ellas pueden faltar o presentarse en grados muy
clésicos que no vacilariamos en calificar de totalitarios (pp.
113-126). Como concepto, € de totalitarismo resulta acaso
demasiado indeterminado para indicar modalidades de falta
de libertad. Como tipo, en cambio, nos parece que la idea de
totalitarismo puede ofrecer otro interés.

Entendamos o no que dicha idea apunta a lo propiamente
esencial de las libertades individuales, de todos modos no
deja de darnos a conocer una estructura -"base"/‘me-
dios"- gue alcanza para configurar un tipo, empiricamente
reconocible, de restricciones en materia de libertad. Un tipo
gue se da, precisamente, en los Estados totalitarios, de mo-
do més completo o menos completo, presentando algunos de
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sSus caracteres de manera mas 0 menos acusada segun los
casos, pudiendo inclusive llegar a faltar tales o cuales de
ellos. De esta manera vemos que la "forma-totalitarismo"
implica, como tipo empirico, también ciertos contenidos para
las libertades. De donde resulta vélida la forma como un
indice, hasta cierto punto, de la existencia de esos conteni-
dos.’

7.-Siempre en € plano de lo empirico, la nocion de totali-
tarismo puede ser examinada también desde otro angulo, e
de su funcion como ldeologia, la cual nos parece relevante
al servicio de las clases dominantes en nuestra Ameérica
contemporanea.

Sobre ese papel practico pone el acento € iusfilésofo orlen-
tal, subrayando su papel "a dos puntas'. En efecto, proto-
talitarios y antitotalitarios hacen hincapié en la idea, pero
para desviar la atencion de faltas de libertad y de la exis-
tencia de privilegios en el régimen que respectivamente cada
uno de ellos apoya, 0 para desacreditar, llegado el caso, di-
recciones politicas que amenazan dicho statu quo (pp. 241-
252).

Por cierto. La idea de totalitarismo ha sido y es empleada
con esos propésitos, es decir, con € eemplo transparente
del "fascismo de la dependencia' chileno posterior a sep-
tiembre de 1973, para disimular injusticias 0 como cartel
infamante para ideas de renovacion social. No obstante, por
las razones mas arriba apuntadas, creemos que esa nocién
puede asimismo ser manejada de modo més objetivo. Ello
solo exige que no entendamos que todas las ideas en materia
econdémica y politico-social estan irremediablemente llama-
das, de una forma u otra, a ser ideologia y nada mas que
ideologia.

5 El ilustre maestro aleman Martin Drarh ha planteado, como se indica
en este libro (cfr. nota 17 de p. 247), la posibilidad de encarar la nocion
de totalitarismo como tipo ideal, en €& sentido de Max Weber; nosotros,
sin negar € elemento de ideolided insito en diche tipo, preferimos poner
aqui el acento principalmente en su caracter empirico.
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La nocion misma de ideologia enciende controversias. Aqui
no podemos entrar en detalles, como es natural. Conviene,
empero, advertir que la discusién sigue abierta, no sélo en
cuanto a la medida en que nuestras concepciones puedan le-
grar ser "no-ideoldgicas’, sino también a la manera (las
condiciones requeridas, la metodologia) de acuerdo con la
cual deben ser presentadas u obtenidas para escapar a plano
de la Ideologia.

Los autores suelen estar de acuerdo en llamar ideologia a
cierto tipo de conocimiento falseado, donde lo falso resulta
de hallarse contaminado por determinadas condiciones cultu-
rales y sicolégico-sociaes, que lo apartan de un grado sufi-
ciente de objetividad, de valor cientifico. Pero, en tanto al-
gunos ponen €l acento en lo ideol6gico como fundamental-
mente a servicio defensivo de intereses cuya verdadera
naturaleza oculta, otros extienden el campo de la ideologia
a toda afirmacién de tipo axiolégico, y hay quienes Ilegan
incluso a considerar € caracter ideoldgico como coesencial
a cualquier doctrina. En esta ultima hipotesis, ya no habria
lugar para una distincion fundamental entre concepciones
ideolégicas y no ideologicas, por 1o menos en e campo de
las ideas politico-sociales y morales. Pero aln seria posible
ir mas lgjos, sumergiendo en  mar de la ideologia las teo-
rias de las ciencias naturales y hasta las de las ciencias
exactas. En este sentido, s todo razonamiento cuyos eslabo-
nes comportan juicios de valor deviene por lo menos en
cierto grado ideoldgico, ya no quedaria campo aguno del
conocimiento humano capaz de escapar por entero a la ideo-
logia.'

6 Sobre la nocién de ideologia, cfr. la nota 12, p. 242. Puede .confron-
tarse, ademds, para un resumen breve pero sustancioso de las principales
direcciones que han tratado de precisar dicho concepto y su funcién, por
ejemple e libro de Enrique Di Robilant, Teoria e idelégia nelle dotttine
della giustizia, parte 1, Torino: Giappichelli, 1964.

Muy ilustrativa sobre la gran eariedad de modos en que han sido conce-
bidas la nocién y la funcién de la ideologia, es una recopilaciéon que com-
prende pasajes de los principales estudios sobre el punto, desde Bacon
hasta Marcuse, pasando por Marx, Pareto, Mannheim, etc. Cfr. Kurt
Kenk (hrsg.}, Ideologie, | deoiogiekritik and Wissenssoziologie, Sa. ed.,



Nos importa sefialar aqui que a la cuestion de las ideologias
podria serle aplicada la conocida distincién entre dos planos,
sobre los cuales se mueve toda proposicion cientifica. Por un
lado, esta gl contexto de invencion, o sea, las vias por las
cuales de hecho alguien llega a la formulacién de una con-
clusion, mediante procesos conscientes e inconscientes. Por
el otro lado, esta € contexto de validez -de fundamenta-
cion, de justificacion-: se trata de las razones mediante
las cuales aquella conclusion puede ser fundada, probada,
demostrando que su contenido tiene un valor como verdad.

Por las vias facticas del contexto de invenciéon (inspirado
por estos o aquellos motivos, empleando unos y otros méto-
dos, e inclusive por casualidad), €l cientifico puede haber
llegado 1 la conclusién que nos presenta. Ahora bien, 1o que
va a decidir s €ella es cientificamente correcta, no seran
esas causas sino e contexto de validez, los fundamentos ob-
jetivos presentados para su justificacion en cuanto verdad.
Esta distincion, pensada en principio para las ciencias na-
turales, es también aplicable a las disciplinas humanisticas
y sociales. En tal caso, € contexto de validez, puede adquirir
en forma especia un sentido teleoldgico y valorativo.' Que.
remos decir con esto que la "validez" podria consistir tam-
bién, por g emplo, en cierto valor heuristico de la idea ma-
nejada, o sea en su fertilidad para orientarnos hacia tales
0 cuales aspectos de la realidad socia que consideramos

Neuwied-Berfin: Luchterhand, 1972. Y corno reflexion general sobre el
alcance de las concepciones en la materia, en particular sobre la medida
y maneras en que todo conocimiento puede alcanzar un grado de veraci-
dad racionalmente fundado, a pesar de estar esencialmente condicionado
por € medio del cual emerge, cfr. Albert citado supra, nuestra nota 3 vy
Haba, pp. 33-41. Véase también la nota siguiente.

1 En € caso de las ciencias naturales, aungne tal connotacién -c-valorati-
va—— también existe, sobre todo para la determinacién de los fundamentos
bésicos, ella no aparece empero tan en primer plano. Sobre la influencia
del elemento volitivo, la decision, en la metodologia cientifica, asi como
en general sobre la intervencion de juicios de valor en ella y la raciona-
lidad que dichos juicios pueden alcanzar, cfr. la discusién contenida en el
volumen Der Positioismusstreit in der deutsciien Sozioid con contribucio-
nes de Theodor W. Adorno, Ralf Dahrendorf Harold Pilot, Hans Albert,
Jiirgen Habermas y Karl R. Popper, Darmsta Neuwied: Luchterhand, 1969.

especialmente valiosos, subrayandolos en € seno de una
realidad notoriamente mucho mas compleja

A nuestro juicio, la nocion de totalitarismo, si es debida-
mente manejada, ayudandonos a descubrimiento y/o a la
mejor interpretacién de hecho y verdades, puede ofrecer ese
valor heuristico. Este libro tiene € mérito de estimularnos
en ese sentido, no sdlo por su advertencia sobre las desvia
ciones ideoldgicas en ese manejo, sino ademas porque nos
incita a prestar una atencion més cuidadosa a las repercu-
siones sobre las libertades individuales reales. Innegable-
mente, el contexto de invencion de la nocion de totalitaris-
mo ha sido sefialadamente ideol6gico. También, innegable-
mente, la nocion ha funcionado y funciona con demasiada
frecuencia, en la préctica, como ideologia ante todo. Natural -
mente, para tales casos, convenimos con el autor en que la
idea debe también ser impugnada por su contexto de validez.
Sin embargo, nos parece que tales hipotesis no alcanzan a
cubrir la totalidad del campo de aplicacién de dicha idea.

Una concepcion social no es ideolédgica en si, sino que puede
serlo en mayor o menor medida, segin el medio donde es
aplicada y segun la manera en que esta aplicacion tiene lu-
gar. La funcién de las ideas sociales no parece destinada
a permanecer congelada en un unico modelo posible de in-
tervencion en e campo del conocimiento y de la actividad
de la sociedad. Por su propia riqueza o por € influjo de
cambiantes circunstancias historicas, hay nociones que pue-
den estar llamadas, sin modificacion de su tenor literal, a
ser entendidas y aplicadas de modo vario o hasta contradic-
torio. En consecuencia, € contexto de validez de tajes no-
ciones no queda decidido por su mera formulacién, sino gque
depende del modo en que se recurra a ellas, 0, Sl se quiere,
de los aspectos que de ellas se subraye llegado € caso. S
las fronteras entre ideologia y verdad pura no son siempre
muy precisas, quiere decir que somos libres de manegjarla
en forma simplemente ideolégica, o, por el contrario, con un
grado de objetividad que sea cientificamente rescatable. Y
esta posibilidad subsiste. Ello es indudable siempre que nos
hallamos frente a nociones que tienen su grano de verdad.
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Por supuesto que nuestro colega de Montevideo no niega la
posibilidad de que tal tipo de verdad exista, y nos muestra
un g emplo donde aparece patente. En efecto, luego de re-
cordarnos que de acuerdo con sus fundadores e marxismo
no puede ser considerado como doctrina totalitaria, y de
mostrarnos que hasta en los textos de STALIN no aparece
como tal, no vacila en reconocer seguidamente que, "en la
practica el Estado stalinista resulté un modelo totalitario”
(pp. 142-143). Durante un cuarto de siglo, la Unién Sovié-
tica se convierte en un Estado totalitario que se autojustif'i-
ca mediante una doctrina no-totalitaria. EIl marxismo en las
manos de Stalin resulta una ideologia a servicio del totali-
tarismo. ¢Habria de ahi que concluir que siempre y en todos

los casos, € marxismo tiene que fungir como ideologia pro-
totalitaria?®

Nosotros pensamos que también € "tipo-totalitarismo" co-
mo categoria empirica, es heuristicamente valido como uno
de los criterios que se deben tener en cuenta para interpre-
tar ciertos fendmenos politico-sociales. Ese tipo nos lleva,

8 Kolakoweki explica la transformacion del marxismo en ideologia sobre
la base de la aparicién de un marxismo institucional (nosotros preferimos
decir marxismo organizacional para respetar € sentido necesariamente de-
mocrético y antitotalitario de la idea de institucion en la doctrina del de-
cano Mauricio Hauriou). Segun Kolakowski, ese marxismo que correspon-
de a stalinismo, pas6 a ser utilizado como marco formal cuyo contenido
concreto es determinado en cada caso por la autoridad politica, un dia
de una maneray a otro dia de otra.En este sentido, ser marxista significa
simplemente estar dispuesto a aceptar como verdad indiscutible lo que vaya
determinando la autoridad sobre cualquier materia, vistiéndolo con una
terminologia heredada del marxismo originario. Desde este punto de vista,
e marxismo tiene por funcién, como toda ideologia, el servir Como fuerza
psicologica de cohesién y organizacion en un grupo socia. Pero hay tam-
bién, por e otro lado, un marxismo intelectual: son puntos de vista en
la actividad cientifica propiamente dicha, como medida de verdad o de
error no deriva del uso organizacional (ideolégico de ideas de Marx, sino
del valor que éstas conservan dentro de la metodologia de las ciencias so-
ciales. Cfr. Kolakowski, Der Mensch ohne Alternative. Von der Moglich-
keit und Unmiigiicbkeit Marxist zu sein, Minchen: Piper, 1960. Véase
especialmente e primero de los estudios que componen este volumen,
Aktueller und nichtaktuelier Begrilf des Marsismus.
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en efecto, a detectar determinados aspectos organizati vos y
sus efectos sobre ciertas libertades individuales.

En la medida en que estos efectos merecen ser tenidos en
cuenta, la idea de totalitarismo, por cuanto nos ayuda a per-
cibirlos, puede ofrecer un contexto positivo de validez, a
pesar de su frecuente presentacion bajo caracter acentua-
damente ideol 6gico.

8.—Sefialamos asi que la idea de totalitarismo puede reivin-
dicar asimismo un sentido que no es fundamentalmente
ideol6gico. Asi como antes nos referimos a la relacion entre
forma y contenido totalitario, no creemos haber expuesto
puntos de vista incompatibles con una nocién genérica de las
libertades individuales, orientada en el sentido realista que
aqui se propone. Quisiéramos, sin embargo, agregar algunas
palabras sobre la fertilidad que puede tener, para otras in-
vestigaciones, una nocion asi encaminada. Y desde este pun-
to de vista nos interesa el sefialamiento de lo que ella puede
ofrecernos con la mirada atenta a enfoque de nuestros pro-
pios problemas, como latinoamericanos, en el contexto de la
Patria Grande, la del gran colombiano Simén BOLIVAR, del
mexicano Vicente GUERRERO vy del oriental Juan Antonio
LAVALLEJA.

Iniciando estas lineas, deciamos que este libro apunta mas
lejos que a lo que tiene que ver solo con €l totalitarismo.
La misma nocion de libertad individual, en la cual se funda
e investigador de la Fundacion Alexander von Humboldt
para analizar la idea de totalitarismo, puede ser en principio
igualmente fértil para € examen de otras conceptualizacio-
nes de realidades sociales, y para la valoracion de proyectos
de cambio atendiendo a su repercusion sobre las libertades
individuales reales. Por ahi pasan los caminos para no ex-
traviarnos en el gjercicio de la programacién de igualitaris-
mos utépicos, pero asimismo para la superacion de organi-
zaciones apoyadas en igualdades puramente formales. S6lo
la consideracion cuidadosa de las faltas de libertad, resul-
tantes de las libertades establecidas por la ley, nos permi-



tird la blsqueda de nuevas soluciones que superen esas
fallas, pero sin precipitarnos en otras semejantes 0 peores.

De este modo, atendiendo precisamente a un examen realista
de las libertades individuales, nosotros creemos que nuestro
camino, el de los latinoamericanos todos, no debe pasar -en
la superacién de nuestras faltas de libertad- por las faltas
de libertad que la experiencia de los totalitarismos nos
muestra. Es menester, en efecto, que nos apoyemos en "una
concepcion planetaria del Hombre y del Derecho".' En efec-
to, como acaba de proclamarlo la Asamblea General de las
Naciones Unidas, a sancionar en 1974 por una mayoria de
120 votos la Carta de Derechos y Deberes de los Estados,
nosotros consideramos que los problemas latinoamericanos
de libertades individuales, los desniveles y las contradiccio-
nes que por cierto nuestra América presenta todavia, deben
ser encarados en su contexto y causalidad planetarios.

v

9.-L a vigencia de este planteamiento, no solo en la Gran
Colombia y la Cuenca del Plata, sino en toda nuestra Amé-
rica Latina, puede ser avalada con € ejemplo mexicano. En
efecto, esa consideracion realista y planetaria es insepara-
ble de toda evaluacion objetiva de la historia de la Revolu-
cion Mexicana. Esta, desde 1917, implica, como lo destacé)
en febrero de 1975 € Presidente de México, un rechazo si-
multaneo de los totalitarismos, tanto plutocréticos, como bu-
rocréticos, perseverando "fiel a su proyecto histérico: €
nacionalismo revolucionario. Nacionalismo revolucionario de-
terminado por su propio desarrollo cultural, sus condiciones
internas, su valoracién concreta de la realidad que nos es
comun a los mexicanos". El imperativo constitucional de la

9 Ledn Cortifias-Peldez. "Una concepcion planetaria del Hombre y del
Derecho", en Perspectivas del derecho publico en la segunda mitad del
siglo XX, Homenaje a Enrique Sayagués-Laso (Uruguay), t 1, Madrid:
1. E. A. L, Bogota Temis, y Santiago: Editorial Juridica de Chile, 1969,
p. XXXIX-eL/x.

realizacion de un Estado democrético y social del Derecho™
concretizado en los articulos 3, 27, 28, 39, 40 Y 123 de la
Constitucion Federal de Querétaro, "se ha convertido en
una alianza de clases con un objetivo especifico: € cambio
social en la libertad y € progreso econémico soberano y dis-
tributivo (...) Cuando no es asi, se puede caer en un des
arrollo econémico totalitario, tecnocratico o burocrético. En
€s0s casos existe €l riesgo de la perpetuacion en e poder de
minorias, que se arrogan el derecho a la permanenciaen nom-
bre de ideologias que funcionan, en la préactica, como falsas
ideologias".

En otras palabras, la posibilidad (y rechazo) de "totalitaris-
mos" tanto plutocraticos como burocréticos, alude a la posi-
ble existencia de "totalitarismos" occidentales (formal mente
liberales) como orientales (formalmente marxistas). Las li-
bertades individuales concretas, diria HABA, no se agotan
pues, en los postulados de la pura forma.

De este modo, y como lo exige la doctrina mexicana de teoria
general del Estado,.: HABA ajusta la categoria formal del
totalitarismo a los hechos, la somete a veredicto de lavida
cotidiana. Desdefiando € formalismo de los juicios a priori,
entiende nuestro autor que la categoria formal, en cuanto
objeto de conocimiento, sdlo es justiciable en cada caso con-
creto mediante juicios a posteriori, pues solo la experiencia,
histérica, podra permitirnos la configuracion de un objeto
real de conocimiento. En otros términos, HABA rechaza
una cémoda formalizacién a priori que le ahorraria la veri-
ficacion del objeto, puesto que es menester verificar y pro-
fundizar el objeto antes de proceder a su formalizacion. La
forma sblo se explica en razén de la reallzacién concreta de

10 Ledn Cortifias Peléez. "Las ciencias administrativas en Ameérica Lati-
na”*, en Archivo de derecho publico y ciencias de la administracion, Ca-
racas: Universidad Central de Venezuela (Instituto de derecho publico),
vol. 11 (1970-71), pp. 11-130.

11 Para Jos desarrollos que siguen, cfr. José Loépez-Portillo y Pacheeo.
Génesis'y Teoria General del Estado Moderno, Ciudad de& México: Manuel
Porrtia, S. A., (textos universitarios), Za ed. 1975, esp., pp. 349, 387,
413 y 476.
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sus fines, de la actualizacién de libertades reales. EI mejo-
ramiento global e individual de las libertades individuales
da materia a Derecho, le da contenido sustancial: el de ser
un orden justo que asegure la conservacion, la convivencia,
la perpetuacién y e mejoramiento del Hombrc. Asi, como
con Hermann HELLER, podriamos decir que todo este libro
respira una iusfilosofia cimentadas en un realismo dialéctico,
en una constante vinculacién e interaccion entre ser y deber
ser, entre acto y sentido’* que constituye la importancia de
este valioso esfuerzo editorial colombiano.

Podriamos resumir este aspecto, con palabras que aspiran
a forjar precisamente las pautas del derrotero mexicano,
quizd del latinoamericano, en este umbral del siglo XX!."

"Tenemos la Historia, con su testimonio impresionante y sus
saldos innegables (...) Cuando nos encontremos con la His-
toria, estamos en tierra firme y a ella nos podemos apegar
(...) Si no acudimos a la Historia en busca de las razones
de nuestra conciencia, jamas nos entenderemos (...) Toda
lucubracién cientifica tiene que formularse de modo que esté
en aptitud de regresar a la realidad y funcionar en ella. Sélo
asi se cierra d triangulo de la razén: de lo particular, a lo
general, para regresar a lo particular. Otro tipo de férmula
cientifica es e bizantinismo (...) El Estado Moderno se
justifica por susfines (...) en lamedida que liberan a cada
Hombre del hambre, de la Inseguridad, de la miseria, de la
ignorancia y de todos aquellos obstaculos que le impiden

cumplir con sus tendencias naturales que lo igualan con
todos los hombres (...)".

10.-Hay temas y modos de tratarlos que a lector no le
permiten la indiferencia. No estamos ante una monografia
mas. Estamos ante una obra. Ella obliga a tomar posicion, a
reconsiderar puntos de vista, a ver problemas desde otro

12 L6pez-Portillo y Pacheco, ibidem, p. 526.

13 L 6pez-Portillo y Pacheco, ibidem, pp. 666-667, 674, 94 Y 700, subra-
yados nuestros.
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mgnlo, con € autor o contra € autor. Las reflexiones que
hemos querido adelantar aqui, deben ser interpretadas como
testimonio del profundo interés que despierta en € lector,
esta disertacion, esta polémica bien fundada y desarrollada.

Frente a un libro eomprometido, en € mejor sentido de la
palabra, no todos cosecharan lo mismo de é. Si se nos per-
mite simplificar conclusiones recogidas de su lectura, autén-
tico fermentario en e sentido del filésofo oriental Carlos
VAZ-FERREIRA Y en la cual hemos hallado tanta cosa por
repensar, vemos en este trabajo un sostenido hilo conduc-
tor. Puede valer la pena, parafraseando a SALEILLES;
dej arlo formulado como divisa, en términos que constituyen
la substantifique moeUe de la contribucion de HABA, jPor
el antitotalitarismo, més alla del antitota/itarismo!

Leon CORTINAS-PELAEZ.

LEEMANS, A. F. ED.-C6mo reformar la administracién
publica, México, FCE, 1977.

Como Kefonnar la Administracion Publica contiene tesis
gue seran de utilidad para € estudio de un problema a que
se enfrentan la mayoria de los paises.

Los gobiernos afrontan la necesidad de reformas de fondo
en sus infraestructuras y sistemas administrativos para
atender las crecientes necesidades de una sociedad cambiante
y en conflicto. El grado de turbulencia en los paises varia
considerablemente de acuerdo con sus sistemas politico y
socia vigentes y a grado de desarrollo nacional. Asi, los
gobiernos se encuentran ante situaciones politicas totalmen-
te nuevas, como es € caso de aquellos paises que han alcan-
zado su independencia en los afios recientes y de aquellos

14 Saleilles ad final de su préface a Franccis Geny, Méthode d’interpré-
tation el sources en droit privé, 2a ed., t. 1, p. XXV, Paris L. G. D. J.,
1954.



que después de una revolucion han cambiado fundamental-
mente sus conceptos politicos y sociales.

Este libro constituye un esfuerzo para establecer |os procesos
de reforma que se consideren indispensables para el desarro-
llo integral de la sociedad y una contribucién a la elabora-
cion de teorias y de instrumentos adecuados para una re-
forma administrativa. Contiene colaboraciones de 16 desta-
cados administradores publicos y una presentacion general
del compilador en la que analiza las diferentes experiencias
y teorias presentadas, con un enfoque hacia la reorganiza-

cién de la maquinaria gubernamental en los niveles macro
y meso.

En e documento Marco de Referencia para el Estudio de
la Reforma de Gobierno Central, Leemans desarrolla con-
ceptos y tipologias para alcanzar objetivos y estrategias de
reforma a través de la investigacion de algunos de los as-
pectos mas importantes que determinan e éxito o fracaso
de las iniciativas y programas de reforma administrativa.

La segunda parte, —que se refiere a casos tedricos-, con-
tiene documentos de Groves, Dror, Caiden, Lee y Cohen.

Roderich Groves sefiala que la reforma administrativa es un
proceso politico y apunta sus efectos en diferentes tipos de
liderazgo; concluye que hay evidencia de que los elementos
de poder gue ofrecen las expectativas més amplias para €
desarrollo politico, son aquellas que otorgan menor apoyo
a la reforma administrativa, y que los paises en desarrollo
gue han apoyado firmemente la reforma han sido aquellos
cuyas expectativas de desarrollo politico eran menores.

Hahn-Been Lee vincula los modelos burocraticos, mixto,
abierto y cerrado, con los diversos tipos de reforma y sus
objetivos. Relacionando la reforma administrativa con los
modelos burocraticos, la orienta a la busgueda de una estra-
tegia en el sentido de mezclar diversos tipos de reforma de

conformidad con la etapa que se percibe en e desarrollo
burocrético.

Yheskel Dror presenta once dimensiones de estrategias
basicas con éufasis en la conformacién de politicas de refor-
ma. La Ultima de éstas agrega todas y otorga una perspec-
tivaadicional, afirmando que la planificacién de unareforma
racional significala adopcion de una mezcla de instrumentos
de reforma que, con las limitaciones naturales, ofrece la mas
alta probabilidad para alcanzar los obj etivos.

La Gtimadimension de estrategiaresalta las relaciones entre
las ciencias de las politicas como un todo y plantea la ur-
gente necesidad del estudio e investigacion de diversas estra-
tegias en términos de aplicabilidad, eficacia y eficiencia
bajo diferentes condiciones.

Gerald E. Caiden revisa los procesos de reformas sefialando
la instrumentacién de sus propias politicas y analizando los
obstéculos que histéricamente han impedido en muchos ca
sos el éxito de las reformas propuestas.

La Dimensién Humana de la Reforma Administrativa de
Alian R. Cohen propone un acercamiento conductista para
la reorganizacion de la maquinaria gubernamental, hace un
andlisis de grupos y de diferentes especies de esquemas or-
ganizacionales, humanos e interpersonales, que deben ser
considerados por los reformadores para planificar.

Concluye que aun las estrategias cientificas més sofistica-
das y diferenciadas requieren también de una gran aptitud
humana para seleccionarlas, para que puedan ser exitosas,
y aun para promover una tolerancia efectiva en caso de fra-
caso 0 demora.

La tercera parte del libro contiene colaboraciones de refor-
madores gque juegan papeles importantes en las reorganiza-
ciones de la administracion publica de sus paises.

Los articulos sobre paises en desarrollo -M éxico, Venezue-
la, India e Indonesia-, constituyen de hecho estudios inte-
grales, que proporcionan una descripcion analitica de las
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experiencias, fracasos y éxitos de la reorganizacion de la
maquinaria completa del gobierno.

Estos casos muestran la necesidad de reformas integrales
en aguellos paises que estan en proceso de aumentar sus
tareas gubernamentales y su infraestructura.

Alejandro Carrillo Castro presenta un diagnostico de la
reforma administrativa en México, con especial énfasis en
el esfuerzo imprimido a partir de 1965, periodo en que se
convierte en un proceso técnico y programatico, innovador,
comprensivo, permanente y de estrategia flexible, tendiente
aconseguir una respuesta organica y de adaptacion del apa-
rato de Estado a las condiciones del desarrollo general del

e

pais.

El marco de referencia del programa de reforma administra-
tiva en México, parte de la concepcidn de que existe un am-
plio nimero de entidades del sector publico, gue cubren
précticamente la totalidad de las funciones que desempefia
el Gobierno en el proceso general de desarrollo y que re-
quieren un esfuerzo importante de coordinaciony un aumen-
to de su productividad, mas que un incremento en el nimero
de organismos, a fin de darle eficacia a las politicas y a los
instrumentos que utiliza € Estado en su funcion normativa
y conductora.

Para darle coherencia a proceso de reforma administrativa
se analiza y se presenta e reagrupamiento del aparato de
Estado, a través de tres subsistemas: Las instituciones, los
sectores de actividad, y o sistemas comunes de apoyo admi-
nistrativo. Las instituciones, agrupan a los érganos que
cuentan con lineas jerarquicas bien definidas y en las cua
les sus relaciones de dependencias son directas. Los sectores
de actividad conjuntan, convencionamente, a las entidades
gue desarrollan funciones de prestacion directa de servicios
o de produccion de bienes, susceptibles de orientarse, coor-
dinarse y evaluar sus actividades. Los sistemas comunes de
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apoyo administrativo, agrupan a las dependencias que tienen
a su cargo funciones de coordinacion, vigilancia y coordi-
nacion de la accion gubernamental, como son la programa-
cion, € presupuesto, la estadistica, la reforma administra-
tivay las compras, entre otras.

Se detallan los propoésitos establecidos, Jos cuales son pro-
ducto de un esfuerzo consistente y homogéneo, para lograr
gue las tareas gubernamentales permitan: a) incrementar
la eficiencia y la eficacia de todas las entidades; b) preci-
sar la responsabilidad de cada 6rgano de gobierno, tanto en
su funcién de toma de decisiones, como de ejecucion; c)
simplificar, agilizar y desconcentrar los mecanismos opera-
tivos; d) fomentar la capacitacion y la motivacion del per-
sonal publico, para que tenga las habilidades necesarias que
le permitan cumplir razonablemente con sus labores; y, €)
fortalecer la coordinacién y e trabajo de equipo, como poli-
tica de gobierno.

El modelo mexicano de reforma administrativa presenta
rasgos peculiares que permiten afirmar que se ha logrado
un amplio consenso sobre la necesidad de llevarla a cabo,
tanto entre funcionarios como entre especialistas, a la vez
gue se ha obtenido e necesario apoyo politico, condiciones
necesarias para asegurar el despegue exitoso del Programa.

La concepcidn global de este Programa, ha permitido que los
esfuerzos no sean dispersos y aislados, pero, sobre todo, que
se adcance un importante grado de prevision, a considerarse
mecanismos de programacion, evaluacion y control, capaces
de corregir errores y adaptarse a nuevos requerimientos de
coyuntura o de concepcién a un plazo mayor.

Allan R. Brewer Carias analiza las caracteristicas de la ex-
periencia de la reforma administrativa en Venezuela, reini-
ciada en 1969, que no tuvo una formulacion rigida preconce-
bida. La estrategia se definié sobre la marcha con los ele-
mentos tacticos que ayudaron a la formacion de la opinién
y la obtencion de las decisiones politicas.



El conocimiento de la realidad administrativa del pais con-
figurd tres ideans centrales:

Que la Administracion Publica debe ser € instrumento
del proceso econdémico y social.

La reforma administrativa debe ser un proceso planifi-
cado.

La reforma administrativa la debe realizar toda la Ad-
ministracion Publica y no sblo un érgano politico-admi-
nistrativo.

El caso Venezolano demuestra que las posibilidades de un
control efectivo son escasas en e caso de un funcionario
politico con una posicion politica débil.

Moharir Vasant analiza la reforma en la India cuyas nece-
sidades administrativas se modificaron considerablemente
después de la independencia en 1947, requiriéndose de la re-
forma de estructuras practicas y relaciones administrativas.

Moharir considera que los conceptos que prevalecen sobre
reforma administrativa en paises en desarrollo estan toda
via orientados hacia la gestion cientificay e instrumenta-
lismo de los servidores publicos. Que se requiere de mayor
énfasis en las relaciones humanas y en los elementos de con-
ducta. y que un exceso de atencion en la instrumentacion
puede acentuar los conflictos de una politica equivocada.

Nevil Johnson, analiza aspectos generales de la reforma
administrativa en la Gran Bretana.

Sostiene la tesis de que € ritmo y calidad de la reforma
administrativa deben, ante la ausencia de una situacion re-
volucionaria o de un gobierno autoritario, ser determinados
por el principio politico y por las actitudes y valores com-
partidos por la sociedad.

Ulrich Scheuner describe, en Planificacion y Reforma de la
Estructura Gubernamental en la Republica Federal de Ale-
mania, los esfuerzos realizados para introducir un sistema
centralizado de planificacion en el gobierno de su pais.

Plantea un problema prioritariamente politico que subraya
la vinculacion del cambio de estructuras administrativas y
los conceptos politicos, a la vez gque los conflictos de interés
entre los diversos 6rganos del gobierno.

Gilbert Siegel y Djunaedi Hadisumarto analizan la com-
plejidad de los factores ambientales demostrando que la
reforma administrativa se encuentra atrapada en una red
de demandas politicas, culturales, econdmicas, financieras
y de control. También muestran gue las tipologias del &m-
bito organizacional cuando se refieren a la maquinaria gu-
bernamental, a pesar de su utilidad para propdsitos analiti-
cos, son simplificaciones del mundo real: su utilidad para
la comprension o disefio del cambio inducido en la maquina-
ria gubernamental es comunmente muy limitada.

Jean-Claude Thoening y Erhard Friedberg presentan un ca-
so sobre Francia acerca de la influencia del personal deseen-
centrado geogréficamente, analizando con profundidad €
fendbmeno de la fusion de dos departamentos del gobierno
central francés, as como el papel de los principales parfici-
pantes en esta organizacion.

Nils Andren presenta un caso de presupuestacion programé-
tica en Suecia e ilustra las experiencias obtenidas con una
reforma exitosa en una de las areas mas conflictivas de
cambio en los procesos politico-administrativo.

Adolfo LUGO
Arrninda MARQUEZ
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