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INTRODUCCION

La Reforma Administrativa del Presidente Lépez Portillo
tiene sus antecedentes mds cercanos en la Comision de
Administracién Pablica (CAP), establecida en abril de 1965
dentro de la Secretaria de la Presidencia, la que estuvo, en su
origen, presidida por el Director Juridico Consultivo y la
integraban ademas algunos Directores Generales de dicha
Secretaria (de Planeacion, de Inversiones Publicas), el Subdi-
rector Juridico Consultivo y dos Asesores Técnicos del
Instituto de Administracion Publica.

Esta Comision se constituy6 con base en las facultades que
a la Secretaria de la Presidencia otorgaba la Ley de Secreta-
rias y Departamentos de Estado, del 23 de diciembre de 1958,
y que anteriormente se encontraba dentro del ambito de
competencia de la extinta Secretaria de Bienes Nacionales e
Inspeccidon Administrativa, creada en el afio de 1947.

Los principales avances de los trabajos de esta Comision se
resumieron en el “Informe sobre la Reforma de la Administra-
cién Piblica Mexicana™! de 1967, en el que se presentaron las
lineas de politica de la Reforma Administrativa y se hizo un

! Coleccion: Fuentes para el Estudio de la Administracion Publica
Mexicana, Serie: A) Documental, Nam. 1, Comisién -de Administracién
Piblica 1967, Presidencia de la Republica, Coordinacién General de
Estudios Administrativos, México, 1977.
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analisis general de la Administraciéon Publica en materia de
organizacién y funcionamiento de las Secretarias y Departa-
mentos de Estado, los sistemas de coordinacién general del
Gobierno Mexicano, los elementos de la administracién de
materiales, la administracién de personal, los sistemas de
planeacion nacional y de programacion de las actividades del
sector publico, y el sistema de elaboracién del presupuesto
federal.

En un tercer capitulo se realizé un anélisis por sectores de
la Administraciéon Publica Mexicana, algo que hoy se tiene
por novedoso en el proceso de reforma y que ya en 1967 la
CAP planteara con tanta precisién. En efecto en él ya se
consideraban los dos aspectos constitutivos de la Administra-
cion Publica Federal: las dependencias centralizadas y las
entidades paraestatales. La CAP denominaba a las primeras
“ramos para la planeacion y el despacho de los negocios
administrativos” y a las segundas, organismos descentralizados
y empresas de participacion estatal “con propositos sefialados
especificamente”.

No se desconocia que en algunos casos habia sistemas que
de alguna manera englobaban “aquellos ramos y propésitos”,
sin embargo se hacia necesario un esfuerzo de “coordinacién y
comunicacion” a efecto de “hacer concordantes las activida-
des de las dependencias y entidades del sector publico, con los
fines del plan de desarrollo™.

En relacion con los aspectos mas concretos de la sectoriza-
cion de la Administracion Publica Federal, 1a CAP recomendé
en 1967 lo siguiente:

Como los trabajos de la Comisién de Programacién del Sector
Piblico agrupan los programas de actividades en diversos sectores, se
estima que para lograr la mayor coordinacién entre la Comisién de
Administracion Piblica y la Comision de Programacién del Sector
Publico puede ser adoptado tal agrupamiento y su clasificacién en
subsectores, con el fin de completar el analisis que se ha iniciado en
materia de planeacién econémica con el estudio de los instrumentos
administrativos correspondientes, para:



1) Agrupar y clasificar, por sectores de actividad nacional, a las
secretarias y departamentos de estado, los organismos descentraliza-
dos y las empresas de participacién estatal, especialmente aquéllas o
aquéllos que se consideren de mayor importancia para el desarrollo
del pais, y determinar el papel que les corresponda desempeiiar en
cada sector, aunque algunas entidades deban ser consideradas en
varios, segin las funciones que realicen.

2} Analizar, dentro de cada sector, las funciones que desempefan las
diversas entidades, v si éstas se encuentran distribuidas adecuada-
mente; sus sistemas de proyeccion; sus procedimientos de ejecucién;
sus interrelaciones; la clase de actos que ejercen, ete.

3) Localizar los puntos estratégicos de la actividad administrativa en
cada sector, ¥ analizar los impedimentos para el debido desarrollo de
dicha actividad.

4) Completar lo anterior con el anilisis de las comisiones intersecre-
tariales y las multidependientes, en pos de idénticos propésitos.

5) Proponer lo necesario con el fin de que la organizecion adminis-
trativa responda con mayor precision a las finalidades que se
persiguen con la programacion, por sectores, de la actividad del
sector pablico.

6) Qrientar los sistemas de coordinacién y comunicacién, capacita-
cion de personal y presupuesto-programa, en funcién de la integra-
cién por sectores.

La realizacién de estas tareas se ha iniciado ya por parte de la
Comisién de Administracion Piblica, para alcanzar las metas que
sefiala el programa de la Reforma Administrativa que se propone, y
sélo queda un camino: continuar esa labor con mayor intensidad”.?

No es casual la gran coincidencia existente entre lo que
proponia dicho informe y lo que hoy constituye la parte toral
de la Reforma Administrativa, ya que el entonces Presidente
de la CAP, es hoy Presidente de México.

En aquellos afios nadie discutia la importancia de ligar el

? Idem., p. 63.
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programa de Reforma Administrativa a la planeacion del
desarrollo econémico y social del pais. Sin embargo, pronto se
advirtié que si bien esto era irrecusable, los tropiezos y las
dificultades a que se enfrentaba el proceso de planeacion
hubieran impedido el avance finalmente logrado por el
programa de Reforma Administrativa. Sin desconocer esta
relacion de dependencia, pero considerando que la capacidad
para planificar del Gobierno Federal no era del todo adecua-
da, se opto por desarrollar prioritaria e independientemente
el programa de Reforma Administrativa con propdsitos de
dotar a la Administracion Publica Federal de la estructura
que la habilitara para conducir sus actividades dentro de un
sistema integrado de planeacion.

Retrospectivamente, esta decision fue razonable y los
avances que en materia de diagnoésticos administrativos y de
lineas de politica fueron recomendados, hoy sirven al progra-
ma de Reforma Administrativa puesto en marcha.

I-INTEGRACION NORMATIVA

La crecida y completa Administracién Publica Paraestatal,
que a principios del afio de 1977 la integraban mas de 900
entidades, ocasionaba problemas de coordinacién y de vigilan-
cia y control al Gobierno Federal, originando, a su vez, que
sus actividades y las de las dependencias centralizadas no
siempre se desarrollaran hacia objetivos similares y compati-
bles, con el consiguiente desperdicio de tiempo, esfuerzos y
recursos.

En gran medida, esto era provocado, so pretexto de una
autonomia mal entendida, por la excesiva independencia con
que se desenvolvian algunas entidades paraestatales, dejando
un tanto de lado su origen y los propésitos para los que el
Gobierno Federal las habia creado, entre otros para apoyar de
manera mas dinamica y expedita el logro de los objetivos y
metas que se contemplaban en las politicas a cargo de las



Secretarias de Estado y de los Departamentos Administrati-
vos.

A fin de conformar las actividades de las Dependencias
Centralizadas y de las Entidades Paraestatales, en el actual
programa de Reforma Administrativa se consider6 pertinente
terminar con la dualidad que se venia presentando entre los
ordenamientos que regian las actividades de las Secretarias de
Estado y Departamentos Administrativos y los que normaban
basicamente para su control, registro y reformas a las
entidades paraestatales, adoptando un criterio integrador, que
aglutinara en una sola Ley no tan sélo a las Dependencias,
sino también a las Entidades. A este nuevo ordenamiento se le
ha llamado Ley Organica de la Administracién Publica
Federal.

I1.—ESTABLECIMIENTO DE SECTORES

Sin embargo, por la personalidad juridica distinta de las
entidades paraestatales hubo necesidad de buscar una férmula
que a la vez que respetara dicha personalidad, hiciera posible
su eoordinacién con las Secretarias de Estado y los Departa-
mentos Administrativos correspondientes. La férmula encon-
trada para-estos propésitos fue la sectorizacion de la Adminis-
tracion Publica Federal, que consiste basicamente en el
establecimiento de sectores administrativos configurados por
el coordinador o “cabeza” de sector y un conjunto de
entidades paraestatales que el Presidente de la Reptiblica
determina agrupar en dicho sector para efectos de compatibi-
lizar sus acciones hacia propdsitos comunes y prioritarios.

De esta suerte la Administracion Ptblica Federal fue
dividida convencionalmente en 18 sectores administrativos,
aunque no en todos ellos existan entidades paraestatales
agrupadas, como es el caso de la Secretaria de Marina
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1II.-.CRITERIOS DE SECTORIZACION

El agrupamiento de las entidades paraestatales dentro de
cada sector administrativo se llevd a cabo considerando la
afinidad que deberia haber entre las atribuciones, funciones y
actividades de la dependencia centralizada correspondiente y
los fines y actividades de las entidades paraestatales. Sin
embargo, muchas de las entidades paraestatales persiguen
propoésitos muy vinculados con la esfera de competencia de
mas de una Dependencia Centralizada, en cuyos casos su
agrupamiento se definié casuisticamente, en funcién de su
mayor relacion con las politicas prioritarias del Gobierno de
la Reptblica.

No obstante, puede afirmarse que, en general, la mayoria
de las entidades paraestatales se agrupé con base en los
siguientes criterios:

1. Las instituciones nacionales de crédito, la banca mixta, las
instituciones de seguros y fianzas se agruparon en el sector
administrativo que coordina la Secretaria de Hacienda y
Crédito Puablico. Esto no implicaba que junto con estas
entidades paraestatales se agruparan aquellas otras cuyos
paquetes de acciones, representativos de su capital, perte-
necieran a estas instituciones, ya sea porque hubieran
promovido su creacion o desarrollo, o porque las circuns-
tancias las hubieran obligado a convertirse en propietarios
de empresas que antes habian sido propiedad de particula-
res.

2. Se encontrd también que una buena parte de las entidades
paraestatales estaban integradas en consorcios o en grupos
de empresas que respondian a una matriz. De esta manera
se procedié al agrupamiento de los consorcios y las filiales
o subsidiarias corrieron la suerte, en cuanto a sectorizacion,
que se dio a su matriz.

3. Con respecto a los fideicomisos se consideré que aquellos
eminentemente financieros y no ligados a programas
sustantivos, se agruparian en el sector.coordinado por la_



Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, mientras que
aquellos fideicomisos operativos o ligados a programas
sustantivos y que en muchos casos disfrazaban a verdaderos
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion
Estatal, se ubicarian en los sectores administrativos con
cuyas atribuciones y propoésitos tuvieran mayor vincula-
cién.

IV -BASES JURIDICAS

El fundamento juridico de la sectorizaciéon de la Adminis-
tracién Publica Federal se encuentra en el articulo 50 de la
Ley Orgénica que faculta al Presidente de la Republica para
“determinar agrupamientos de entidades de la Administracion
Piiblica Paraestatal, por sectores definidos, a efecto de que sus

relaciones con €l Ejecutivo Federal, en cumplimiento de las
disposiciones legales aplicables, se realicen a través de la
Secretaria de Estado o Departamento Administrativo que en
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cada caso se designe como coordinador de sector correspon-
diente”. De esta manera se establece la figura del coordinador
sectorial o “cabeza’ de sector, y para efectos de planear,
coordinar y evaluar la operaciéon de las entidades de la
Administracion Pablica Paraestatal, el articulo 51 de la misma
Ley les da facultades a dichos coordinadores de sector en este
sentido.

Para reglamentar estos dos articulos se expedio el Acuerdo
Presidencial del 13 de enero de 1977 (D.O. del 17 de enero de
1977), por el que las entidades de la Administraciéon Puablica
Paraestatal se agrupan por sectores a efecto de que sus
relaciones con el Ejecutivo Federal, se realicen a través de la
Secretaria de Estado o Departamento Administrativo que se
determina. En su articulo lo. este Acuerdo dispone la
constitucion de los sectores administrativos; en el Z2o., se
especifican las facultades del coordinador sectorial en relacién
con las entidades paraestatales que se han agrupado en su
ambito de responsabilidad; el 30., ilama la atencién sobre el
hecho de que las disposiciones de este Acuerdo en relacion
con las entidades paraestatales, no implica la modificacién de
su personalidad juridica o del patrimonio de las mismas, ni
afecta sus relaciones con sus trabajadores o con terceros y, por
ultimo, el 4o., establece la mecanica para la reorganizacién y
depuracién de las entidades que configuran el sector adminis-
trativo correspondiente.

V.~ORIENTACION Y APOYO GLOBAL

En el concepto sectorial se encuentra implicita la determi-
naci6on de una instancia globalizadora de las acciones sectoria-
les a cargo de las secretarias de Programacién y Presupuesto y
de Hacienda y Crédito Publico, con funciones denominadas
convencionalmente de orientacion y apoyo global (programa-
cion, presupuesto, informacion y estadistica, control, evalua-
cién y financiamiento). De esta manera, se ha constituido



también convencionalmente, un nuevo nivel administrativo de
decisién al que se ha denominado Dependencias de Orienta-
cién y Apoyo Global.

VI.-TRES INSTANCIAS DE DECISION

En resumen, puede afirmarse que la-sectorizacién de la
- Administracién Pablica Federal establece tres instancias que
van desde los aspectos mas generales de la decision adminis-
' trativa hasta los meramente operativos. En el primer nivel se
encuentran la Secretaria de Programacion y Presupuesto y la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, que en nombre y
por Acuerdo del Presidente de la Repubhca actdan como
dependencias de orientacién y apoyo global; en el segundo
nivel, las Secretarias de Estado y los Departamentos Adminis-
trativos, considerados como coordinadores de sector y, por
tltimo, el conjunto de entidades paraestatales ubicadas en el
ambito operativo.

De hecho se da la posibilidad de que exista, en ocasiones, un
nivel decisorio intermedio entre el coordinador de sector y las
entidades paraestatales, cuando éstas forman parte de un
consorcio debidamente integrado, tal como ocurre con los
grupos de Teléfonos de México, Altos Hornos de México y
otros.

VIIL.-DEPURACION DE LA ADMINISTRACION CEN-
TRALIZADA

Antes de proceder al agrupamiento, por sectores, de las
» entidades paraestatales se ordenaron las funciones de las
Dependencias Coordinadoras de Sector y de las Dependencias
de Orientacién y Apoyo Global, a fin de depurar y sxmpllflcar
las estructuras de las Dependencias que después serian

.
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Cabezas de Sector, reduciendo funciones duplicatorias y
contradictorias.

Antes de la Ley Orgénica se tenian dos Secretarias para el
fomento de la industria, una la de Patrimonio Nacional, que se
encargaba de la industria paraestatal y otra, la de Industria y
Comercio que si bien tenia funciones de promocién de la
industria en general, su mayor vinculacién era con la industria
privada. Esta dualidad fue corregida al conjugar este grupo de
funciones en la Secretaria de Patrimonio y Fomento Indus-
trial.

Para atender el fomento de las actividades agropecuarias y
forestales, pero fundamentalmente en lo que respecta a la
agricultura, existian las Secretarias de Recursos Hidraulicos y
la Secretaria de Agricultura y Ganaderia. Esta tltima era la
responsable de formular el plan agricola nacional; sin embar-
g0, su accién se circunscribia fundamentalmente a las tierras
de temporal, mientras que la primera administraba las tierras
de riego y, por ende, las de mayor rendimiento. La situacién
resultante era que la Dependencia responsable del plan no
controlaba sino una parte, la mis pequefia, del total de la
produccion agricola. Para corregir esta deficiencia se creé la
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidréulicos; por ello es
que se afirma que la Reforma Administrativa ha precisado
funciones para imputar responsabilidades. En esta misma
linea, el Gobierno de la Repiblica ha establecido como
objetivo basico de su gestiéon la autosuficiencia en materia
alimentaria, y para apoyar en dicho sentido al sector agrope-
cuario se elevdo de rango el aspecto relacionado con el
fomento pesquero, constituyéndose para tal efecto el Departa-
mento de Pesca, con funciones que, fundamentalmente, se
encontraban dispersas en las extintas Secretarias de Industria
y Comercio y de Recursos Hidraulicos.

En la anterior Ley se daba el caso de que la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes sélo se encargaba de las
funciones relacionadas con el transporte terrestre y aéreo e
inexplicablemente dejaba fuera de su competencia el trans-



porte maritimo, que se encontraba en la Secretaria de Marina.
En la actualidad la Secretaria de Comunicaciones y Transpor-
tes concentra ya todas las funciones relativas al transporte en
general.

La recientemente creada Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Publicas concentré las funciones que en
materia de agua potable y alcantarillado venian ejerciendo la
Secretaria de Salubridad y Asistencia y la extinta Secretaria
de Recursos Hidraulicos. Agrupé igualmente las relacionadas
con las politicas de vivienda y urbanismo, que antes se
encontraban en la Secretaria de Patrimonio Nacional y se le
atribuyeron las funciones que en materia de asentamientos
humanos pertenecia a la desaparecida Secretaria de la
Presidencia. .

Las funciones relacionadas con el comercio se encontraban
atomizadas en las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico,
de Relaciones Exteriores y las extintas de Industria y Comer-
cio y del Patrimenio Nacional; por ser objetivo primordial del
régimen la comercializacion adecuada de los productos de
consumo popular, se opté por la creacién de la Secretaria de
Comercio.

Otras reubicaciones de funciones consisten en haber con-
centrado en la Secretaria de Gobernacién las relacionadas con
los medios de comunicaciéon masiva v en la Secretaria de
Trabajo y Prevision Social las relacionadas con el reglstro de
cooperativas.

VIIL-EL EJE DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

No obstante, el cambio mas trascendental que se opero6 en
la Administracion Publica Mexicana, se debio a la creacion de
la nueva Secretaria de Programacién y Presupuesto que,
conjuntamente con la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Piblico, constituye lo que el propio Presidente de la Republi-
ca ha denominado el Eje de la Reforma Administrativa.

r
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La Secretaria de Programacion y Presupuesto agrupé las
funciones relacionadas con un sistema integrado de planea-
cion. Absorbié de la extinta Secretaria de la Presidencia las
relacionadas con la programacién global, sectorial y regional;
de la desaparecida Secretaria de Industria y Comercio las
relativas a la informacion y estadistica; de la antigua Secreta-
ria de Patrimonio Nacional, el control normativo y global de
las entidades paraestatales, y de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Puablico, quizas la medida mas transformadora, las
funciones del presupuesto de egresos. Ademas de estas
funciones se le agregaron las relativas a la evaluacién.

[ L4

Godolfino Juarez Mejia




DISTRIBUCION SECTORIAL DE LAS ENTIDADES DE

LA ADMINISTRACION PUBLICA PARAESTATAL

(cifras preliminares)

Organismos participacién

Empresas de

Empresas de
barticipacion

descentra- estatal Fideico- estatal
Dependencias Total lizados mayoritaria misos minoritaria
TOTAL 900 128 504 209 39
S.G. 27 3 18 6 —
S.R.E. 1 — — 1 —
SD.N. 2 1 — i —
S.M. — — - — —_
S.H.C.P. 149 2 80 64 3
S.P.P — — — — —
S.PFI 294 10 220 22 42
5.C. 41 8 30 3 —
S.A.RH, a8 10 53 20 5
S.CG.T. 67 5 47 9 6
5.AHOP. 106 48 6 52 —
S.E.P. 41 15 13 13 —
5.5.A, 17 16 — 1 —
5.T.B.S. 6 3 - 3 —
S.R.A. 4 1 1 2 - -
S.T. 25 1 12 10 2
D.P. 25 — 22 Z i
DD.F. 7 5 2 — _
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El propésito de transferir el presupuesto a la Secretaria de
Programacién y Presupuesto fue ligar la formulacién y el
ejercicio presupuestal a los programas, a los objetivos y metas
prioritarios del pais y no al ingreso, como tradicionalmente
venia ocurriendo. Un presupuesto al servicio de las grandes
prioridades nacionales y no un presupuesto en funcion de los
ingresos.

IX~AGRUPAMIENTO SECTORIAL

El Acuerdo del 13 de enero de 1977, con las modificaciones
que se la han introducido, sectorizé a mas de 900 entidades
paraestatales, cuya distribucién por sectores administrativos
es la siguiente:

Del cuadro anterior se desprende que el 60% de las
entidades paraestatales se agrupo en tres sectores administra-
tivos, mientras que sélo el 6% de ellas se ubicé bajo la
coordinacion de ocho Dependencias Centralizadas. El 34%
restante de dichas entidades quedd en siete sectores adminis-
trativos.

X~REFORMAS EN EL. AMBITO PARAESTATAL

La Ley Organica de la Administracion Pablica Federal y el
Acuerdo del 17 de enero de 1977, otorgan al coordinador de
sector facultades para promover e instrumentar las reformas
administrativas que a las entidades paraestatales ubicadas en
un ambito de responsabilidad sectorial sea necesario realizar.

En ese sentido y a iniciativa de los coordinadores de sector,
se han liquidado 30 entidades paraestatales, fusionado 2 y
creado 16 y se encuentran por liquidar 88, por fusionar 13y
por crear 6.



Ademas de estas reformas se estan instrumentando otras de
caracter cualitativo para elevar la eficiencia y eficacia de
dichas entidades.

Conferencia sustentada por el licenciado Godolfino Juarez Mejia, el dia 16
de marzo de 1977 en el Instituto Nacional de Administracion Publica.
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