LA REFORMA ADMINISTRATIVA )
PARA EL DESARROLLO SOCIAL EN MEXICO
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LA REFORMA administrativa es la revisién de los componentes del aparato ad-
ministrativo con el objeto de volverlo mds funcional para el desarrollo del pais.
Existe una desproporcién entre las demandas sociales y los recursos estatales.
El Estado contempordneo tiene dificultades para establecer un equilibrio
entre la sobrecarga de demandas (provenientes de partidos, grupos de presion,
medios de comunicacién, etc.) y sus limitados recursos. Lo que parece decidir
a] gobierno a realizar la reforma administrativa no es tanto la crisis econémica
—que se vuelve politica y obliga al Estado a desempefiar un papel conciliador
de intereses— como el agotamiento del aparato estatal. En un circulo vicioso,
el Estado efectiia reformas para contrarrestar su agotamiento, pero al ampliar
sus funciones por encima de su capacidad se debilita mas.

La férmula de los Estados contemporéneos para evitar las crisis econémi-
cas y el conflicto social, es la racionalidad técnica y administrativa. Empero,
esta opcién puede acarrear problemas si dicha racionalidad actaa en el vacio
por carecer de una orientacién politica bien definida. Es una racionalidad li-
mitada, pues no puede haber consenso en el sistéma politico y administrativo
debido a la presencia de intereses divergentes. Ademés, aunque la planifica-
cién sea ‘‘democratica’’, la capacidad del Estado para manejar informacién,
lograr acuerdos, tomar y poner en practica decisiones, siempre quedara por
debajo de las expectativas y demandas de la sociedad.

En México, la creciente complejidad de los procesos productivos y del in-
tercambio capitalista ha conducido a un mayor intervencionismo del Estado,
cuyas funciones se han ampliado y su estructura se ha diferenciado a raiz de
cambios politicos y administrativos. Por otra parte, el sistema requiere nuevas
bases de sustentacién, ya que el viejo ‘‘discurso revolucionario’’ legitimador
presenta sintomas de agotamiento. Se ha tenido que aumentar los subsidios
y compensaciones materiales a los grupos que apoyan y legitiman al sistema
para que no se transformen en opositores. Por estas razones, hace falta una
planeacién global que mejore la calidad de la administracién puablica de ma-
nera que pueda enfrentar complejos problemas.

La capacidad administrativa y politica de los funcionarios publicos mexica-
nos podria tener limitaciones derivadas de nuestro débil desarrollo econémico.
Hay problemas de bajo rendimiento personal (originado en el clientelismo po-
litico, la proteccién sindical, etc.), duplicacién de puestos y nepotismo, que
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a su vez generan corrupcién. Un remedio posible, pero que conlleva dificulta-
des politicas, es que el Estado impulse la participacién de cuadros especializa-
dos en la administracién publica, quienes tal vez desempefarfan su trabajo
con base en célculos racionales y sin dar importancia al costo social de sus de-
cisiones. Esto nos remite a la polémica sobre si es conveniente que los tecno-
cratas desplacen a la clase politica tradicional. Un célculo perfecto de los
recursos, medios y fines para adoptar medidas eficaces, supone contar con un
acervo de datos muy amplio, como no lo tiene México todavia. Ademads, en
nuestro pais se observa una desproporcién entre las normas juridicas y la prac-
tica: existen leyes que no se cumplen en su totalidad y hay también importan-
tes vacios juridicos. Ambas circunstancias obstaculizan la toma de decisiones
racionales. Cabe afiadir que los funcionarios publicos no tienen un peso politi-
co propio que los sitde por encima del gobierno, del partido dominante, de
los sindicatos o de los grupos empresariales. En el ‘“‘mercado politico’’, los admi-
nistradores defienden posiciones que no son auténomas y ninguna es
hegeménica.!

Para entender y evaluar el programa de reforma administrativa del gobier-
no de José Lépez Portillo es necesario compararlo con proyectos similares de
gobiernos anteriores y explorar la intencién oculta del programa: evitar situacio-
nes de crisis. Este objetivo explica la prioridad otorgada a la reforma administra-
tiva y la cantidad de recursos econémicos y humanos invertidos en ella.

LOS INTENTOS DE REFORMA EN LOS ANOS SESENTA

La reforma administrativa de Lépez Portillo no partié de cero. Desde 1965,
al crearse la Comisién de Administracién Pdblica (CAP), se inicié un trabajo
de investigacién para encontrar las fallas del aparato administrativo y propo-
ner soluciones. En 1967, la CAP elabor6 un informe cuya importancia aumen-
t6 con el paso del tiempo, pues muchas de las preocupaciones que reflejaba se-
guian en pie diez afios después de su aparicién al haberse agravado los proble-
mas sefialados. La CAP subrayé que la administracién pdblica era un elemento
fundamental para promover el desarrollo econémico y social de México: la ma-
yor parte de las entidades del sector piblico fueron creadas con miras a forta-
lecer la infraestructura o forentar las actividades bésicas para el progreso del
pais. Sin embargo, la organizacién administrativa no podia desempefiar satis-
factoriamente la tarea de programar diversas actividades dentro de un plan
integral. Los presupuestos quedaban al margen de la planeacién y sélo servian
para controlar la contabilidad gubernamental; la CAP sugirié convertirlos en
instrumentos de planeacién econémica, de modo que fuesen la expresién fi-
nanclera de los programas del sector piblico. El informe de 1967 expuso los
graves desajustes del sector paraestatal, originados en su rapido crecimiento.
Otro problema era la falta de elementos que permitieran evaluar la eficiencia

! Para un anélisis detallado, véase el trabajo de Luis Aguilar Villanueva,. Politica y racionali-
dad administrativa, México, Instituto Nacional de Administracién Pidblica, 1982.
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de las entidades paraestatales, limitacién nociva para el desarrollo econémico.
Frente a la gran importancia del sector paraestatal, que crecié mucho sobre
todo en los anos sesenta, la CAP recomendd con insistencia que se buscara
mecanismos para conocer la magnitud exacta de dicho sector, racionalizar su
funcionamiento y coordinar sus actividades con las del sector central, todo ello
en el marco de un plan Gnico de gobierno. A la luz de estos fines, la CAP pro-
puso agrupar a las entidades por sectores, lo que haria posible la planeacién
integral del desarrollo.

Tres dependencias tenfan funciones de control. De acuerdo con la ley, a
la Secretaria de la Presidencia le correspondian las tareas de planeacién, coor-
dinacién y vigilancia; a la de Hacienda y Crédito Publico, las de elaboracién
del presupuesto y manejo del crédito pablico; y a la de Patrimonio Nacional,
la de aplicar controles especificos al sector paraestatal. Varios instrumentos
Jjuridicos fijaban estas atribuciones, por ejemplo, la Ley de Secretarias y De-
partamentos de Estado de 1958, y posteriormente la Ley para el Control del
Gobierno Federal de los Organismos Descentralizados y Empresas de Partici-
pacién Estatal, cuya dltima versién data dé 1970. La dificultad para el funcio-
namiento arménico de este esquema de triple participacién en tareas que son
parte de un mismo proceso, radicaba en la desarticulacién y en la falta de cri-
terios uniformes entre quienes las realizaban. La consecuencia era un grave
desorden. ,

Los esfuerzos de reforma en esta primera etapa resultaron limitados. No
se logrd sentar las bases de una administracién pablica que apoyara el desa-
rrollo del pais. Tampoco se pudo establecer un mecanismo que vinculara la
administracién central con la paraestatal, por lo que funcionaron como estruc-
turas ajenas una a la otra. La legislacién disefiada para el sector paraestatal
no reflej6 intenciones de reordenamiento en funcién de las prioridades nacio-
nales, y mucho menos se logré imponer criterios programaticos a la adminis-
tracién publica.

LA ADMINISTRACION PUBLICA EN EL GOBIERNO DE ECHEVERRIA

En el sexenio de Luis Echeverria se decidi6 poner en practica varias recomen-
daciones de la CAP. Diez acuerdos presidenciales sirvieron de base a los pro-
gramas que integraron el Plan Global de Reforma 1971-1976. Se cred varios
organismos para estudiar el Plan y aplicar sus disposiciones. En las dependen-
cias pablicas, surgieron las Comisiones Internas de Administracién, las Uni-
dades de Organizacién y Métodos, Programacién, Orientacién, Informacién
y Quejas, etc. La incorporacién de estos 6rganos, por acuerdo presidencial,
en todo el sector publico, se justificaba porque las unidades de analisis en fun-
cionamiento (impulsadas desde 1963) no siempre orientaban con eficacia a los
jefes de cada dependencia. Estas unidades, que en el pasado habfan desempe-
fiado tareas de poca importancia por falta de apoyo e incapacidad de acceso
a las autoridades superiores, deberian volverse parte de una vigorosa politica
de reforma administrativa. Se destacé la necesidad de que las dependencias
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y entidades considerasen importantes y adoptaran las recomendaciones de las
unidades de anélisis. Esto se lograria tinicamente con el apoyo politico de quie-
nes tomaban las decisiones. Si las tareas de reforma no se integraban a las
actividades normales de las dependencias, quedarfan muy relegadas. En este
periodo se dio impulso a los Comités Técnicos Consultivos, dedicados a estu-
diar problemas especificos y a proponer soluciones. La Direccién de Estudios
Administrativos de la Secretaria de la Presidencia fue creada expresamente
para coordinar los Comités, cuyas deliberaciones colegiadas a menudo les per-
mitieron lograr un consenso reflejado en las conclusiones de sus estudios, que
sblo tenian caracter de recomendaciones pero se traducian a veces en medidas
concretas. Sin embargo, en algunos casos los Comités no lograron superar de-
saveniencias internas sobre detalles.

Entre las reformas que emprendié ¢l gobierno de Echeverria destacan las
relativas al personal de la administracién, que tiene suma importancia en cual-
quier proyecto de reforma y modernizacién, pues son los empleados piblicos
quienes ponen en practica las nuevas medidas. Resulta complejo el sistema
de incorporacién, desarrollo, capacitacién y remuneracién de estos emplea-
dos. Hacfa falta reestructurar los sistemas de administracién del personal pi-
blico para reorganizarlo —sin sacrificar las reivindicaciones legitimas de sus
sindicatos— a fin de que pudiese colaborar en las tareas modernizadoras. Se
insistié, igualmente, en la necesidad de planear la actividad ptblica y de ins-
cribirla en un programa coherente, pero salvo en el caso de la Comisién de
Inversiones (creada en 1954),% los esfuerzos de planeacién quedaron en el cam-
po de las buenas intenciones debido a que sus objetivos eran poco precisos,
demasiado ambiciosos o incongruentes. Un ltimo propésito fue racionalizar
los gastos e inversiones mediante la coordinacién de los programas del sector
publico. Se pretendia establecer mecanismos capaces de canalizar el gasto, de
modo que el gobierno dispusiera de un excedente cada vez mayor para finan-
ciar sus inversiones sin recurrir a préstamos. Esto no se logrd, sino que aumen-
taron el gasto y la deuda ptblica.’

Paradéjicamente, el rasgo distintivo de los esfuerzos de racionalizacién en
el gobierno de Echeverria fue la creacién de numerosos organismos,* comi-
siones y, sobre todo, fideicomisos, que al tener personalidad y patrimonio pro-
pios rebasaron los limites establecidos por la administracién central para la
asignacién de recursos, y escaparon a todos los controles. El resultado fue una
ampliacién desordenada del aparato administrativo, mientras que disminuian
las posibilidades de introducir criterios racionales que obligaran a las entida-
des publicas a frenar su carrera de dispendio, ineficiencia y corrupcidn.

2 Las funciones de esta Comisién pasaron a la Secretarfa de la Presidencia, creada en 1958.

3 En el periodo 1970-1976, el gasto aument de 32 575 a 158 671 millones de pesos. Véan-
se Estadisticas de la oficina de cuentas de produccién. 1960-1976, México, Subdireccién de Investigacién
Econémica y Bancaria, México, 1977, y Rosario Green, Estado y banca transnacional en México, Mé-
xico, Nueva Imagen, 1981, p. 29.

*De 1958 a 1970 las entidades del sector paraestatal aumentaron de 250 a 600, aproximada-
mente. En 1970 eran ya 900.
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LA VOLUNTAD REFORMISTA DE LOPEZ PORTILLO

Al iniciarse el sexenio de Lépez Portillo, la reforma administrativa era una
de las principales ‘‘cartas politicas’’ del gobierno: su éxito o su fracaso refleja-
ria el del gobierno. Desde su discurso de toma de posesién, el 1° de diciembre
de 1976, Lépez Portillo anuncié medidas para reorganizar la administracién
publica en respuesta a la crisis del pafs. Habia que aprovechar al maximo los
recursos, reducir el gasto, evitar dispendios y combatir la corrupcién. El pre-
sidente declaré:

Para instrumentar las politicas que hemos expuesto, requerimos reorganizar la ad-
ministracién para organizar al pafs. Aprovecharemos al maximo lo ttil y garanti-
zaremos que nadie resultard afectado ni en sus intereses ni en sus derechos como
empleado ptiblico 0 como usuario de servicios. Algunas de las medidas que habre-
mos de adoptar seran de aplicacién inmediata, valiéndonos de la oportunidad de
renovacién que cada seis afios se nos presenta. Otras se instrumentaran a lo largo
del mandato que habré de presidir. Los fines que persigue la reforma administra-
tiva para el desarrollo que habremos de emprender son: eficiencia y honestidad.?

Con el objeto de realizar esta reforma, el presidente expidi6 disposiciones
juridicas que reordenaron las funciones de la administracién central, delinea-
ron una organizacién sectorial y propusieron adoptar —para fines de
planeacién— una nueva estructura de gasto y financiamiento, y nuevos procedi-
mientos para evaluar y vigilar su aplicacién. Se propuso también un mecanismo
regulador de la deuda ptblica. El nuevo marco juridico senté las bases de una
estructura sectorial como la que otros gobiernos habfan tratado de imponer
en el pasado, y reordend las funciones de las dependencias centrales para coordi-
nar su actividad con la de las entidades paraestatales afines. La Ley del Gasto
Pdblico abarcé los presupuestos de orientacién programatica, lo que amplié
el dmbito de la Ley de Egresos. La Nueva Ley Orgénica incluyé disposiciones
reguladoras tanto de las secretarfas y departamentos de Estado como de las
entidades paraestatales, y cre mecanismos para que las entidades con perso-
nalidad juridica y patrimonio propios se coordinaran con las deméas depen-
dencias del Ejecutivo.

La recién creada Secretaria de Programacién y Presupuesto quedé a cargo
de la programacién, la presupuestacién y el control del gasto piblico. Responsa-
bilizar a un 6rgano de las tres fases de un proceso, permitirfa superar el famo-
so ““tridngulo de la eficiencia’’® tan poco eficiente en la prictica. La nueva
Ley de Presupuesto, que derogd la vigente desde 1935, regularia el gasto pa-
blico federal, que incluye el gasto corriente, la inversién fisica, la inversién
financiera y el pago de la deuda. El ordenamiento abarcé a las dependencias
del Ejecutivo Federal, del Legislativo y del Judicial asf como a las entida-

5 Discurso de toma de posesién de José Lopez Portillo, Excélsior, 1 de diciembre de 1976.

6 A partir de 1958, al crearse la Secretarfa de la Presidencia, el ‘‘tridngulo de la eficiencia”
designé la participacién de esta Secretaria junto con la de Hacienda y la de Patrimonio Nacional
en la programacién, la presupuestacién y el control de la actividad piblica.
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des del sector paraestatal. Estas tltimas deberian recibir orientacién y sujetar-
se a la coordinacién —en materias de planeacién, programacién, presupues-
tacién, control y evaluacién del gasto— de los departamentos administrativos
y secretarias de Estado que fueran cabeza de sector. El mecanismo regulador
de la deuda publica, disefiado para apoyar el desarrollo econémico, quedd a
cargo de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, segtin la Ley General
de Deuda Piblica.

Varios acuerdos presidenciales y nuevos reglamentos internos en las de-
pendencias de la administracién central, tenian por objeto facilitar la reforma
administrativa. Para efectuarla, el presidente contaba con su propia experien-
cia profesional y con la ayuda de algunos colaboradores que compartian con
él la idea de reorganizar la administracién publica a tono con el desarrollo del
pais. El programa de reforma tenia pues el méximo apoyo politico —garantia
de éxito— que Lépez Portillo demostré desde el inicio de su mandato al crear,
mediante un acuerdo,.la Coordinacién General de Estudios Administrativos.
Este organismo, directamente dependiente del Ejecutivo, surgié para evaluar
las actividades de la administracién piblica y promover los cambios necesa-
rios. Ademaés del respaldo politico, la Coordinacién tuvo por director a un es-
pecialista con gran experiencia en la materia, factor que también auguraba
éxito a la reforma. Muchos miembros del gobierno de Lépez Portillo habian
participado ya en proyectos de ese tipo. Samuel I. del Villar, en un articulo
publicado en 1980, atribuyé la ‘‘primacia politica’’ de la reforma al hecho de
que sus promotores formaron parte de la CAP entre 1965 y 1970. José Lopez
Portillo fue director juridico consultivo de la CAP, después subsecretario y pre-
sidente de la misma; también pertenecieron a la CAP Emilio Mjica, Julio
Rodolfo Moctezuma, Carlos Tello y Fernando Solana, todos ellos secretarios
de Estado en el sexenio de Lépez Portillo; Carlos Vargas Galindo fue secreta-
rio de la CAP y asesor juridico de la presidencia en el sexenio anterior; Ale-
Jandro Carrillo Castro, secretario técnico de la CAP y coordinador general de
la seccién de estudios administrativos de la presidencia; Miguel Duhalt Krauss,
asesor de la CAP y oficial mayor de las secretarias de Comercio y de Educa-
cién Piblica en el gobierno de Echeverria.’

Existian voluntad politica y acuerdo sobre la necesidad de las reformas,
que debian integrarse en un programa para traducirse en medidas congruen-
tes con la intencién del Ejecutivo. En la primera reunién del gabinete, cele-
brada el 28 de enero de 1977 y dedicada a la reforma administrativa, el presi-
dente senalé:

Quisiera, sefiores miembros del gabinete, que tuvieran tan cerca a sus técnicos
como el presidente de la Repiblica tiene a los suyos para impulsar la reforma ad-
ministrativa. En la medida en que ustedes tengan cerca a sus reformistas, podrdn
reformar; si los alejan, sus intentos corren el riesgo de convertirse en curiosidades
de andlisis técnicos; no tendrdn fuerza y el propésito fracasari. Yo les suplico a

7 Samuel I. del Villar, ‘‘La reforma administrativa, vieja carta de Lopez Portillo™’, Proceso,
1977, nam. 12.
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ustedes que les den todo su apoyo. La proporcién, el sentido y la conveniencia,
serdn responsabilidad de ustedes. Pero el apoyo, el andlisis, la especializacién, la
conexién y la coordinacién, facilitardn sus decisiones.

Otro elemento propicio al cambio era el vigor del nuevo gobierno, que
le permitia emprender las tareas reformistas como un trabajo de equipo cohesio-
nado por la figura presidencial. Los principios rectores de la reforma administra-
tiva, en palabras del presidente, eran la eficiencia y la honestidad, ambas
fundamentales para el desarrollo nacional. Al programa de reforma le fijaron
cinco grandes objetivos: reorganizar el gobierno para organizar el pafs; adoptar
la programacién como instrumento basico de gobierno; establecer un sistema
de administracién y desarrollo del personal publico federal, que sin vulnerar
los derechos de los empleados los indujera a desempefiar sus funciones con ho-
nestidad y eficiencia; fortalecer el sisterna politico y el federalismo; y mejorar
la administracién de la justicia para fortalecer las instituciones que consa-
gra la Constitucién. Varios programas econémicos y politicos coadyuvarian
a realizar tan ambiciosos objetivos.

LA SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO

En el ambito econdémico, frente a la escasez de recursos, el Estado procuré
programar su actividad a manera de establecer prioridades y un ritmo ade-
cuado de gasto. Representé un cambio radical la creacién de la Secretaria de
Programacién y Presupuesto, que segin Lopez Portillo habria de ser, junto
con la de Hacienda, el ‘“‘eje de la reforma administrativa’’, y que asumié todas
las funciones relacionadas con la planeacién. De la desaparecida Secretarfa de
la Presidencia, absorbid las tareas de programacién; de la también disuelta
Secretaria de Industria y Comercio, las de informacién y estadistica, que con-
sisten en recabar y ordenar datos para elaborar programas econémicos y la cuenta
publica. La Secretaria de Programacién y Presupuesto heredd, de la Secreta-
ria de Patrimonio Nacional, el registro y control de las entidades paraestata-
les; de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, le fueron transferidos la
elaboracién y el manejo del presupuesto de egresos, que deberia vincularse
con los objetivos prioritarios del pafs. La Secretaria de Programacién y Presu-
puesto también evaluaria los resultados de los programas gubernamentales.
La substitucién del “‘triangulo’ por una sola dependencia que tomé a su
cargo actividades antes dispersas, fue la mas radical de las medidas transforma-
doras. Se pensaba que la Secretarfa de la Presidencia fracasé en sus propdsitos
de programar las actividades del sector publico y elaborar planes integrales
de desarrollo econémico y social, por no disponer del presupuesto para finan-
ciar los programas. El nuevo esquema ponia fin a la “‘trampa administrativa’
de disefiar el presupuesto exclusivamente en funcién de los ingresos, sin tomar

8Boletin de Estudios Administrativos, México, Presidencia de la Repiblica, 1977, ndm. 8, p.
16.
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en cuenta los objetivos de la programacién gubernamental. Todos los planes
elaborados en los tres primeros afios del gobierno se concentraron en la Secre-
taria de Programacién y Presupuesto, que en abril de 1980 dio a conocer el
Plan Global de Desarrollo, cuyos objetivos orientaron su actividad a partir de
entonces. Con miras a realizar algunas de las propuestas de reforma, se intro-
dujo presupuestos con orientacién programatica en todas las dependencias y en-
tidades piblicas, las cuales no presentaron resistencia porque la transferencia
de recursos qued6 condicionada a la adopcién de dichos presupuestos.

El nuevo esquema fallé, sin embargo, en lo que se refiere a la evaluacién
de proyectos. A pesar de que se habia encomendado a la Secretaria de Progra-
macién y Presupuesto evaluar los resultados de los planes nacionales y regio-
nales de desarrollo (ademds de disefiarlos y de programar su financiamiento),
Lépez Portillo mismo cred, mediante un acuerdo publicado en octubre de 1977,
una Coordinacién de Evaluacién que dependeria de la presidencia, encargada
de supervisar los programas del gobierno federal. Segiin Francisco Ruiz Mas-
sieu, desde el punto de vista juridico es indebido que un acto del Ejecutivo
reasigne una funcién consignada por la ley. La distribucién de competencias
entre secretarias y departamentos de Estado corresponde al Congreso y de acuer-
do con la Constitucién puede modificarse {inicamente por un acto legislativo.?
Una medida politica resté fuerza a la Secretarfa de Programacién y Presupuesto,
al crear una instancia superior dependiente del Ejecutivo, ttil en realidad
para convalidar més que para evaluar las decisiones presidenciales. Al dupli-
carse una funcién tan necesaria para los nuevos mecanismos administrativos,
perdié su eficacia.

Cuando surgié la Secretaria de Programacién y Presupuesto se temié que
sus atribuciones tan amplias y complejas la convirtieran en una ‘‘supersecre-
tarfa’’ por encima de todas las demas, que por tener tantas facultades perdiera
funcionalidad y eficiencia. El gobierno de Lépez Portillo decidié correr el ries-
go e incluso asigné mds tareas a esta Secretarfa en el dltimo afio del sexenio,
entre otras la de ser fideicomitente tGnico del gobierno federal, funcién tradi-
cionalmente desempefiada por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

LA SECTORIZACION

En la esfera econémica, la sectorizacién representé el principal esfuerzo de re-
forma. La nueva legislacién asigné responsabilidad sectorial a las dependen-
cias del Ejecutivo, que se encargarfan de planear y llevar adelante las politicas
gubernamentales. También coordinarian los organismos descentralizados, las
empresas de participacién estatal y los fideicomisos de los sectores a su cargo.
Ordenar la compleja administracién paraestatal en grupos sectoriales permiti-
ria una mejor coordinacién y un control més estricto sobre las entidades, que
asi apoyarian més eficazmente las politicas a cargo de las dependencias cen-

9 José Francisco Ruiz Massieu y Wilfrido Lozano, Nueva administracion piiblica _federal, Méxi-
co, Tecnos, 1978, p. 123.
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trales. Otro objetivo era imprimir coherencia a los planes sectoriales, y tam-
bién hacerlos congruentes con el Plan Global de Desarrollo.

Las secretarfas de Programacién y de Hacienda fijarfan normas y politi-
cas que regulasen el funcionamiento de las entidades de acuerdo con su ubica-
ci6n sectorial, su papel en la economfa, su patrimonio y su rentabilidad social
y financiera; asimismo, vigilarfan los planes, politicas y objetivos de las de-
pendencias, y les darfan apoyo para desempefiar sus tareas de coordinacién.
Se creé una comisién de gasto y financiamiento, encargada de proporcionar a
las secretarfas de Programacién y Hacienda toda la informacién que requiriesen,
pero debido a las dificultades para asimilar los principios de la sectorizacién,
hubo que posponer las actividades de la comisién hasta que se cosolidara la
organizacién sectorial. Agrupar a las entidades paraestatales bajo la coordina-
cién de una secretarfa o departamento que armonizara sus operaciones, darfa
coherencia y unidad a la administracién pdblica federal.

La nueva organizacién sectorial requirié una reasignacién de funciones
entre las secretarias de Estado y los departamentos administrativos cabeza de
sector, a fin de evitar conflictos y duplicacién de funciones. Existian, por ejem-
plo, dos secretarfas encargadas del fomento a la industria: la de Patrimonio
Nacional (que apoyaba a la industria paraestatal) y la de Industria y Comer-
cio (mas ligada a la privada, aunque promovia la industria en general). Esta
dualidad se corrigié con la nueva Ley Orgénica, que transfirié todas las fun-
ciones de promocién a la Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial. El
fomento de las actividades agropecuarias y forestales correspondia a la Secre-
tarfa de Recursos Hidraulicos y a la de Agricultura y Ganaderfa. La segunda
era responsable de elaborar el plan agricola nacional, pero su accién se limita-
ba de hecho a las tierras de temporal, mientras que la Secretarfa de Recursos
Hidraulicos intervenia en las tierras de riego, que son las de mayor rendimiento.
Asi, la dependencia encargada del plan sélo tenfa injerencia directa en la parte
menos productiva del sector agricola. Esta deficiencia se corrigié formalmente
con la creacién de la Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidraulicos. El or-
ganismo responsable del fomento pesquero, elevado al rango de Departamen-
to de Pesca (y posteriormente convertido en secretarfa), acumulé funciones hasta
entonces dispersas en la antigua Secretaria de Industria y Comercio, la de Re-
cursos Hidraulicos y la de Reforma Agraria, asf como en algunos fideicomisos
que desaparecieron. La Secretarfa de Comunicaciones y Transportes tomé a
su cargo los asuntos relativos al transporte maritimo. La nueva Secretaria de
Asentamientos Humanos y Obras Pdblicas asumié el pleno control de los ser-
vicios de agua potable y alcantarillado, antes en manos de las secretarias de
Salubridad y Asistencia, Recursos Hidr4ulicos y Patrimonio Nacional, y le en-
comendaron funciones en materia de asentamientos humanos, que habian co-
rrespondido a la Secretaria de la Presidencia. El gobierno de Lépez Portillo,
luego de asignar prioridad a la comercializacién de los productos de consumo
popular, creé la Secretarfa de Comercio para concentrar en ella atribuciones
hasta entonces repartidas entre las secretarfas de Hacienda y Crédito Publico,
Relaciones Exteriores, Industria y Comercio, y Patrimonio Nacional. La Se-
cretarfa de Gobernacién abarcé todas las tareas relacionadas con los medios
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de comunicacién, y la de Trabajo y Previsién Social, las relativas al regis-
tro de cooperativas.

La idea subyacente al esfuerzo de sectorizacién era depurar el sector pa-
raestatal para evitar la duplicacién y la dispersién de actividades, que eleva-
ban los costos indtilmente. En una reunién del gabinete en julio de 1977, el
presidente, al mencionar las entidades paraestatales agrupadas en sectores, dijo
a los secretarios y jefes de departamento:

" Vamos sin ningin prejuicio a analizar las que correspondan a nuestro sector, a
cada uno de nuestros sectores, y con todo rigor pensemos en eliminar las que ya
no sirvan, incorporar unas a otras para hacerlas més congruentes y eficientes, y
de esta manera ir orientando mas légicamente el funcionamiento de los sectores
de los que nos responsabilizamos. El trdmite esta resuelto.

Para conseguirlo, de acuerdo con la ley, se otorgé a la Secretaria de Progra-
macién y Presupuesto la facultad de someter a la consideracién del Ejecutivo
las propuestas —previamente analizadas por los coordinadores de sector— de
fusién, liquidacién, disolucién o fortalecimiento de las entidades paraestatales.
Asimismo, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico facultaba a
esta Secretaria para limitar la creacién de nuevas entidades. Se pensé en estable-
cer, bajo la responsabilidad de la Secretaria de Patrimonio Nacional, mecanis-
mos generales para vigilar y controlar entidades paraestatales con actividades,
funciones y objetivos muy variados. El nuevo modelo descentralizado o sectorial
permitiria que las tareas de planeacién, coordinacién y evaluacién quedaran
a cargo del departamento o secretaria més adecuado. Fue til abandonar el
presupuesto tradicional y disefiar uno desagregado por programas que sefiala-
ban objetivos y metas, y asignaban la responsabilidad de su ejecucién. Esto
era parte del esfuerzo de programacién global en asuntos tan importantes co-
mo adquisiciones, crédito, importaciones, contratos y obras; facilitaria el esta-
blecimiento de controles por objetivos y metas, es decir, de controles diferen-
ciados y casuisticos, adecuados al tamano y a la complejidad de cada sector.

La sectorizacién de las entidades paraestatales deberfa ampliar su respon-
sabilidad, no su poder. La formalizé un acuerdo publicado el 17 de enero de
1977, cuya versién original tuvo cuatro modificaciones. Al principio, se deli-
mité dieciocho sectores, formados por los departamentos y secretarias con sus
conjuntos de entidades paraestatales. Posteriormente, los dieciocho sectores
se transformaron en doce que correspondian a otras tantas actividades econ6-
micas y sociales: administracién y defensa, politica econémica, produccién agro-
pecuaria y forestal, pesca, fomento industrial, comercio, comunicaciones y
transportes, asentamientos humanos, trabajo, educacién, salubridad y seguri-
dad social, turismo.!® Al sector coordinado por la Secretarfa de Hacienda le

10 El sector ‘‘administracién y defensa’’ lo integraron las secretarfas de Gobernacién, Rela-
ciones Exteriores, Defensa Nacional, Marina, y el Departamento del Distrito Federal; el de ‘‘poli-
tica econdmica’’, las secretarias de Programacién y Presupuesto, y Hacienda y Crédito Pablico;
el sector ‘‘agropecuario y forestal’’, las secretarias de Agricultura y Recursos Hidraulicos, y Re-
forma Agraria.
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DISTRIBUCION SECTORIAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA PARAESTATAL
(FEBRERO DE 1980)

Empresas de Empresas de
Organismos  participacion participacign
descentrali- estatal estatal

Dependencias Total zados mayoritaria  Fidewomisos minoritaria
ToTaL 903 127 518 195 63
Secretarfa de Gobernacién 27 3 20 4 -
Secretarfa de Relaciones Exteriores 1 — — 1 —
Secretarfa de la Defensa Nacional 2 1 — 1 —
Secretarfa de Marina — — — — —
Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablico 146 3 79 59 3
Secretarfa de Programacién y Presupuesto 16 5 9 2 —
Secretarfa de Patrimonio y Fomento Industrial 289 11 223 11 44
Secretarfa de Comercio 37 8 26 3 —
Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidréulicos 90 11 51 23 5
Secretarfa de Comunicaciones y Transportes 64 4 46 7 7

Secretarfa de Asentamientos Humanos y

Obras Puablicas 9 41 9 49 -
Secretarfa de Educacién Pablica 45 16 13 16 —
Secretarfa de Salubridad y Asistencia 13 13 — 0 —
Secretarfa del Trabajo y Previsién Social 7 3 — 4 —
Secretarfa de la Reforma Agraria 6 1 1 4 —
Secretarfa de Turismo 30 - 17 10 3
Departamento de Pesca 24 — 22 1 1
Departamento del Distrito Federal 7 5 2 — —

asignaron las instituciones nacionales de crédito, la banca mixta, las institu-
ciones de seguros y flanzas y los fideicomisos financieros. Se agrupé los con-
sorcios y grupos de empresas en unidades mayores. Las entidades paraestata-
les que tenian relacién con més de una dependencia central, fueron atribuidas
a una u otra ‘‘en funcién del peso relativo de sus objetivos con las politicas
prioritarias y gubernamentales’

Esta breve descripcién de los cambios administrativos no podria reflejar
los problemas que provocaron. Seis afios no fueron suficientes para asimilar
las transformaciones politicas en las secretarias. Cada una debia adecuar una
vieja estructura a sus nuevas competencias, manejar ‘‘nuevo’’ personal (a me-
nudo proveniente de otras areas de trabajo), y coordinar su actividad regula-
dora con la de las entidades paraestatales. Al evaluar los resultados de la rees-
tructuracién, Ruiz Massieu advierte que ademads de los efectos normales del
cambio de gobierno, México padecié desconcierto e inmovilidad originados
en las transformaciones de la administracién. ‘‘El traslado de funciones y re-
cursos, asi como la substitucién masiva de funcionarios, propicié el cambio
de politicas y criterios y la aparicién de zonas de indefinicién’’.!! Estas zonas
tuvieron un alto costo en términos de eficiencia. No hay elementos empiricos

11 7. R. Ruiz Massieu, op. cit., p. 112,
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para evaluar las reformas, muchas de las cuales ya no estin vigentes. Sin em-
bargo, es claro que en materia presupuestal, por ejemplo, las medidas refor-
mistas generaron una fuerte resistencia. Pronto surgieron discrepancias entre
las secretarias encargadas de los ingresos (Hacienda) y los egresos (Programa-
cién) sobre cémo aplicar las disposiciones del Fondo Monetario Internacional
en los sectores econémico y financiero del gobierno. Este desacuerdo fue la
causa de que los titulares de ambas dependencias renunciaran muy pronto a
sus respectivos puestos.

Habrian sido necesarios mecanismos de coordinacién entre las secretarias
de Patrimonio y Fomento Industrial y de Comercio, responsables de 4reas vin-
culadas entre si. Habria hecho falta, asimismo,

un esfuerzo permanente de coordinacién entre la Secretarfa de Hacienda y Crédi-
to Publico y la de Comercio, en lo referente a estimulos fiscales al comercio exte-
rior que fueran el resorte bésico de la Secretarfa de Gomercio. Sobre esto, lamaba
la atencién que la Secretarfa de Patrimonio y Fomento Industrial, que se encarga
de proteger y fomentar el desarrollo industrial del pafs, no fuera competente en
la determinacién de los estimulos fiscales dirigidos a esos fines. 2

Las dificultades de la sectorizacién pusieron en evidencia que las entida-
des agrupadas por sector no constituian un universo homogéneo, sino que ha-
bia disparidades estructurales imposibles de superar. A guisa de ejemplo, el
sector de fomento industrial, constituido por 245 entidades, englobaba empresas
tan disimiles como Petréleos Mexicanos y Bicicletas Céndor. Por otra parte,
a pesar de los intentos de reforma, los organismos descentralizados y algunos
fideicomisos siempre pudieron coordinarse mas ficilmente con la administracién
central —gracias a sus relaciones directas— que con las empresas de participa-
cién estatal. Subsistié el problema —vigente hasta la fecha— de los fideicomi-
sos, que aunque no son formalmente unidades paraestatales, en la practica
manejan programas importantes, transfieren recursos a las paraestatales, e
incluso llevan a cabo actividades que deberian realizar los organismos descen-
tralizados y las empresas de participacién estatal. Se podria evitar estos abusos
reintegrando los recursos comprometidos en fideicomisos a los presupuestos
de los sectores, siempre que sea conveniente; harfa falta, asimismo, un control
mas estrecho sobre los recursos otorgados por la via fiduciaria a las paraestata-
les, y también se podria convertir algunos fideicomisos en organismos descen-
tralizados o empresas de participacién estatal.

El proceso de reformas nunca dejé en claro si la coordinacién de los gru-
pos de empresas deberfa limitarse a las matrices o extenderse a las filiales. No
se logré establecer criterios de funcionamiento ni controles diferenciados para
las empresas de participacién estatal mayoritaria y las de participacién mino-
ritaria, para las entidades con fines de interés social y aquéllas con objetivos
exclusivamente econémicos. El programa de reforma administrativa era sélo
un primer paso para agrupar a las entidades paraestatales —los coordinadores
de sector precisarfan los mecanismos particulares— pero aun este paso fue dificil

12 Loc. eif.
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darlo. Los promotores de la reforma no consiguieron que las viejas estructuras
se plegaran a las nuevas disposiciones; no tuvieron capacidad de persuasién
ante la resistencia de quienes se aferraban al poder y rechazaban cualquier
cambio que amenazara su posicién. Asi, las normas escritas no pudieron apli-
carse debido a limitaciones de dos tipos, estructurales y politicas. Un periodo
de seis afios no podia bastar para poner en practica un programa de reforma
tan ambicioso.

LA REFORMA ADMINISTRATIVA Y LA VIDA POLITICA

Las medidas de reforma administrativa tuvieron repercusiones politicas. Ca-
be destacar las modificaciones a la Ley Organica de la Contaduria Mayor de
Hacienda, que ampliaron las facultades de este organismo para llevar a cabo
una revisién méas minuciosa del gasto pablico federal, que incluirfa verificar
la exactitud y justificacién de los cobros y pagos, los cuales deberian corres-
ponder a los precios y tarifas autorizados. Ademas, se modificé los plazos para
que el presidente de la Reptblica y la Contaduria misma presentaran cuentas.
La Ley Orgéanica también consigné que los secretarios de Estado y jefes de
departamentos administrativos deberian informar al Congreso de la Unién sobre
sus ramos, y comparecer ante las Gamaras, cuando se lo pidieran, para expo-
ner su opinién respecto a temas de su competencia que fueran objeto de un
proyecto de ley o de un estudio. Esta Gltima obligacién se hizo extensiva a
los responsables de los organismos descentralizados y de las empresas con par-
ticipacién estatal mayoritaria.

A pesar de que la reforma no tuvo como objetivo principal coadyuvar a
un equilibrio entre los poderes de la Unién o entre la Federacién y los estados,
si fortalecié al Legislativo en todo lo que concierne al manejo de la cuenta pu-
blica, y en la medida que sometié las acciones del Ejecutivo al control de otras
instancias, contribuyé a la legitimidad del gobierno. La reforma administrati-
va favorecié de otra manera el equilibrio del poder, al vigorizar el federalis-
mo. Los Comités Promotores del Desarrollo Socioeconémico de los Estados,
creados durante el sexenio de Echeverria, fueron reforzados para permitirles
intervenir en la planeacién de la actividad piblica de los estados, funcién que
desempefarian con la asistencia técnica de representantes de la Secretaria de
Programacién y Presupuesto. Asimismo, desde principios de 1977, el gobier-
no federal celebré con los gobiernos de los estados Convenios Unicos de Coor-
dinacién, como lo estipulaba la Ley Orgénica, que tenian un doble propésito:
desplazar recursos federales a las autoridades locales y asegurar la participa-
cién de las mismas en la toma de decisiones federales que les interesaran. Es-
tos mecanismos han coadyuvado a la descentralizacién de procedimientos fun-
damentales para el desarrollo nacional. Los municipios no se han fortalecido,
pero la reforma si destac la necesidad de vigorizar las instancias locales de
gobierno como parte del esfuerzo de democratizacién nacional.

La Ley Orgéanica sefial6 la desconcentracién administrativa como una de
las formas de delegar autoridad y facilitar la toma de decisiones en todo el pais.
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La Secretaria de Educacién Publica, por ejemplo, encomendd las decisiones
y tramites administrativos a treinta y una delegaciones generales establecidas
en marzo de 1978, y sus érganos centrales quedaron como la instancia rectora
de la educacién nacional. Esta nueva infraestructura adecuaria los planes y
programas educativos nacionales al contexto de cada estado. Las delegaciones
generales, familiarizadas con las necesidades locales, podrian precisar la deman-
da estatal de educacién, determinar los medios para satisfacerla, y planear los
servicios educativos de acuerdo con el nivel de desarrollo en el estado.!? De-
legar funciones —que no le resulté facil a la Secretaria de Educacién Pablica—
significé un avance en el proceso para descentralizar la educacién.

Ademas de promover —en consonancia con la reforma politica— la parti-
cipacién de los ciudadanos en la vida politica, el gobierno emprendié un es-
fuerzo —mas retérico que real— para que participaran también en el disefio
y la ejecucién de los cambios administrativos. Este era el objetivo de la “‘refor-
ma de ventanillas’’, que el presidente mismo definié6 como

una de las etapas mas comprometidas de la reforma. Est4 fundada en un llamado
a la participacién popular. Hemos, en consecuencia, ablerto una expectativa que
merece una respuesta permanente y eficiente. Deseo subrayar este aspecto por su
trascendencia tanto social como politica e histérica. No quisiera que esta invita-
cién a la participacion concreta que le hemos hecho al pueblo, resultara una frus-
tracién o un desencanto. Es muy serio abrir las puertas de la participacién. Los
otros aspectos de la reforma administrativa se daban en el &mbito de nuestra pro-
pia responsabilidad. Eran cuestiones de acomodo, organizacién, sectorizacién, in-
tegracién de nosotros con nosotros mismos. Pero ahora hemos hecho un llamado
al pueblo de México, y deseo subrayar la importancia que esto tiene; no quisiera
que nos convirtiéramos en un aprendiz de brujo que despierte fuerzas después no
controladas. Es necesario el esfuerzo consciente y responsable de todos ustedes pa-
ra que la participacién, su expectativa, tenga una respuesta cabal y eficicnte. Lo
subrayo practicamente como el tinico mensaje que les entrego en esta reunién.
Vamos a manejar las fuerzas del desahogo y de la expectativa popular; hagdmoslo
con plena responsabilidad, sabiendo lo que espera el pueblo de México que csta
acudiendo muy generosamente, como siempre, al llamado que hemos hecho. !

A pesar del vigor del llamado a la participacién, la primera fase del pro-
grama se limité a mejorar los servicios de orientacién y ayuda en las oficinas
del gobierno federal, que si bien son importantes no constituyen un mecanis-
mo para fomentar la participacién ciudadana. El dnico logro fue simplificar
algunos tramites en las dependencias oficiales. Después, se mejoré los procedi-
mientos para que cualquier usuario de los servicios publicos pudiera presentar
quejas o sugerencias, ya fuese por medio de grupos (colegios de profesionistas,
sindicatos, confederaciones y cdmaras) o a titulo individual. Sin embargo, en
esta etapa del programa, en julio de 1982, se habia perdido ya el entusiasmo
original. Los encargados de la ‘‘reforma de ventanillas’” quisieron que siguie-

15 Memoria 1976-1982, México, Secretar{a de Educacién Pablica, 1982,
4 Boletin de Estudios Administratives, México, Presidencia de la Republica, 1978, nam. 12,
p. 12
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ra apareciendo como noticia de primera plana, pero sus perspectivas reales
eran muy limitadas a pesar de la publicidad. La simplificacién de los tramites
resolvié sélo parcialmente la angustia de quienes tienen que iniciar algin tra-
mite burocratico.

LLA REFORMA ADMINISTRATIVA EN EL PLANO SOCIAL

Entre las acciones de reforma administrativa con repercusiones sociales, des-
tacaron las relativas al personal de la administracién publica, elemento clave
para el éxito de las tareas de reforma. Al igual que en el sexenio anterior, al-
gunas disposiciones fueron respuesta a demandas sindicales. Una serie de acuer-
dos presidenciales establecieron la semana laboral de cinco dias y el horario
escalonado de labores. Se protegeria los derechos de los trabajadores reubicados.
Ademas, se fij6 vacaciones escalonadas y se modificé la Comisién de Recursos
Humanos del Gobierno Federal, que a partir de febrero de 1978 incluiria
a representantes de la Federacién de Sindicatos de Trabajadores al Servicio
del Estado.

Otras acciones apuntaron al establecimiento de un sistema mas moderno
y funcional de administracién de los recursos humanos en el sector publico.
Se redisefié ¢l sisterna de escalafén con base en una gran cantidad de datos
recabados para clasificar las funciones, hacerlas corresponder a los puestos y
establecer equivalencias entre ellas en el tabulador de salarios. El nuevo siste-
ma, que jerarquizd los puestos y asignd sueldos mayores al personal especiali-
zado, alentarfa la capacitacién de los empleados, quienes ya no seguirian de-
sempenando la misma funcién al pasar de una categoria a otra. Se redujo ¢l
ndmero de puestos con el objeto de facilitar el manejo del escalafén y del tabu-
lador. Asimismo, se procurd coordinar los esfuerzos de varias dependencias
en materia de capacitacién del personal publico, y se creé un procedimicito
para poner las relaciones laborales entre el Estado y su personal mas en conso-
nancia con la leyes vigentes. Hubo incluso un intento —que no prosperd por
falta de consenso— de crear un érgano central encargado de establecer nor-
mas y politicas generales para administrar los recursos humanos en ¢l scctor
publico.

Otro objetivo era lograr una aplicacién mas eficiente y racional de la jus-
ticia, mediante la colaboracién de todas las instituciones involucradas. El 30
de abril de 1980 se instituyd, en una reunién del gabinete, el mecanismo de
participacién y consulta que permitiria establecer los instrumentos y estrate-
gias para diagnosticar y remediar los problemas relativos a la prevencién, la
administraciéon de la justicia, la delimitaciéon de competencias juridicas vy
la readaptacién social. Empero, como estas acciones no se forimnalizaron simo
en 1980, apenas sc logrd avanzar en la definicion de propésitos.
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CONCLUSIONES

Aumentar la eficiencia de la administracién pablica es un medio para mejorar
los servicios publicos, modificar actitudes anquilosadas de los funcionarios, evi-
tar abusos y corregir la tendencia a los vicios administrativos y a la corrupcién.
El esfuerzo por hacer de la administracién un elemento 1til para la sociedad,
debe tomar en cuenta la cultura nacional y perseguir —si quiere tener éxito—
metas generales de desarrollo arménico mas alld del Ambito administrativo.
El programa de reforma de Lépez Portillo parecid tenerlas en un principio pe-
ro luego perdié la amplitud de visidén, y los cambios se volvieron objetivos en
sI mismos. Este proyecto conté con todas las ventajas que habian faltado a los
anteriores: el respaldo del presidente, una nueva legislacién para facilitar la
reforma y un plan general de desarrollo.!® Todos estos elementos deberian
contribuir a edificar un aparato administrativo 4gil, eficiente, que evitara des-
perdicios y abusos.

El programa reformista recibié todo el apoyo politico necesario, pues la
idea era responder con medidas técnicas y administrativas a demandas que
el sistema no podia ya satisfacer mediante subsidios y compensaciones que re-
presentaban una carga excesiva. La administracién pablica determinarfa las
demandas que fuera posible y conveniente satisfacer. Se aprovecharia al ma-
ximo los recursos disponibles gracias a una planeacidén integral que fijase cla-
ramente prioridades. El programa favorecia el uso racional de los presupues-
tos y su manejo honesto. Cada organismo entregarfa cuentas y estarfa sujeto
al control de otros, que le impondrian sanciones en caso de malos manejos.
Esto requertria contar con personal mas especializado. Dichas transformacio-
nes permitieron al sistema ajustarse a la escasez de recursos y establecer obje-
tivos prioritarios en 1981. La situacién cambié con el fugaz y explosivo auge
econdémico que vivid el pais dos afios después. El problema fue entonces evitar
gastos 1nutiles.

Al margen de estas fluctuaciones, el programa reformista adolecié de fa-
llas desde su origen. Varios de los organismos creados duplicaron las funcio-
nes. Debido a que no se logré nunca establecer un equilibrio entre las princi-
pales dependencias, aumentaron los conflictos, no los puntos de coincidencia.
Tampoco se previé el costo de los cambios estructurales, que implicaron tras-
lados masivos de personal y recursos y fijacién de nuevas competencias. Una
tarea de semejante magnitud habria tenido que inscribirse en un esfuerzo de
planeacidn eficaz, que realmente programara las actividades y vinculara entre
si los presupuestos como instrumentos de apoyo.

Tenia un gran potencial la nueva Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico, que por el solo hecho de abrogar la ley vigente desde 1935 represen-
taba un avance. El presupuesto de egresos abarcaria a todas las entidades pa-
raestatales, de tal forma que el gasto pablico incluyera el gasto corriente, la
inversién fisica y financiera y la deuda publica. Sin embargo, el ejercicio del

15 Véase Fernando Solana, ‘‘Los marcos de la reforma de la administracién’’, Revista de Ad-
ministracion Piblica, antologia 1-54, 1983.



OcT-DIC 84 LA REFORMA ADMINISTRATIVA EN MEXICO 117

gasto quedé como responsabilidad de cada dependencia, orientada por los linea-
mientos y planes del Ejecutivo; en época de bonanza, fue muy dificil establecer
las prioridades porque todas las dreas parecian de primera importancia. El am-
bicioso Plan Global de Desarrollo de 1980, que pretendia armonizar e inte-
grar diversos planes, s6lo dedicé cuatro renglones a la reforma administrativa.

Los miembros del gabinete aprobaron la sectorizacién porque contribuia
a ordenar la administracién paraestatal. Empero, este esfuerzo no logré arti-
cular los objetivos de las secretarias con los de las entidades que coordinaban.
En cada sector, hubo paraestatales muy importantes que, por su naturaleza
y sus recursos, rompieron el equilibrio del poder e hicieron predominar sus
intereses.'® Esto bloqueé el funcionamiento de los mecanismos de control que
ya existian —por ejemplo, los consejos de administracién— y el de los nuevos
sistemmas que el Ejecutivo mismo habia propuesto, con la subsecuente desmo-
ralizacién de quienes promovian la reforma. Las normas en materia de deuda
publica corrieron peor suerte. Si el ideal era un endeudamiento oportuno, ra-
cional y susceptible de pagarse con recursos internos, en la practica la deuda
aument6 como nunca.

La reforma administrativa se circunscribié, de hecho, a la esfera de in-
fluencia del Ejecutivo: promover un equilibrio entre poderes no fue su objeto
central. Las reformas a la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda
no se tradujeron en medidas eficaces; el autocontrol administrativo no basta
para legitimar las acciones del Ejecutivo. ST avanzaron los programas destina-
dos a fortalecer las administraciones locales, sobre todo en lo que se refiere
ala educacién publica, pero la desconcentracién administrativa no tuvo el mis-
mo impulso en todos los sectores.

' Fue nocivo para la reforma presentarla todo el tiempo como un proyecto
primordial. En realidad, su importancia y el gran apoyo inicial que recibi6
disminuyeron con el tiempo. El grupo que la promovia fue cambiando y apa-
rentemente se desintegré al comenzar la lucha por la sucesién: cada mienibro
del gabinete estableci6 alianzas y compromisos en funcién de esta contienda,
que minaba el consenso generado por el programa de reforma administrativa.
Con més tiempo y madurez politica, se habria disefiado un proyecto mas modes-
to pero con mayores probabilidades de éxito. En la medida que las expectativas
se desbordaron, los resultados no fueron satisfactorios. La reforma adminis-
trativa no favorecié un desarrollo equilibrado, sino que en el aparato administra-
tivo la ineficiencia y la deshonestidad se agudizaron hasta alcanzar niveles nunca
vistos, situacién diametralmente opuesta a las metas de eficiencia y honesti-
dad que habia fijado el presidente.

16 El director de PEMEX tenfa reuniones con el presidente mismo, que era su amigo, no
con funcionarios de su sector.



