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2

Antecedentes de las Reorganizaciones

Administrativas en México

2.1 INTENTOS HISTORICOS DE REORGANIZACION

Ya se ha dicho que la historia de la Administracion Pablica en México
muestra cémo, desde sus inicios, se han llevado a cabo diversos intentos
de crear mecanismos para el estudio y mejoramiento de la actividad ad-
ministrativa con vistas a introducir modificaciones, tanto en e! ambito de
responsabilidad de cada dependencia, como en el sector piblico en su
conjunto.

Pero una revisién de las reorganizaciones administrativas realizadas e
intentadas a o largo de casi 150 afios, revela que casi siempre resultaron
aisladas. No se mantuvo una relacién de continuidad entre ellas y, general-
mente, no alcanzaron a ser instrumentadas de una manera completa. El
principal problema que afrontaron fue, por lo general, la falta de apoyo o
la carencia de érganos o mecanismos técnicos permanentemente encargados
de estudiar e implantar las medidas propuestas, asi como de propiciar una
eficaz participacién de todos los niveles de la administracién en el proceso
de la formulacién y realizacién de las mismas. Asi, muchos intentos se ago-
taron después de anunciarse su propésito, o carecieron de la continuidad
necesaria para que se llevase a cabo lo programado,

Se puede decir que, desde 1821, se conté con las primeras ideas gene-
rales al respecto. Al emitirse el primer Reglamento de Gobierno, se esta-
blecié que cada Ministro estaba obligado a proponer reformas y mejofas
en su ministerio, ademés de coordinarse con los demés ministros para pro-
poner reformas generales. £! Oficial Mayor Primero de cada dependencia
tenia, a su vez, la obligacion de “conocer la eficiencia de cada oficial”
para darle a cada uno la ocupacién apropiada a sus capacidades. “A partir
de entonces, las perturbaciones generales en el contexto politico por casi
un siglo de luchas sociales y de defensa de la soberania nacional, permi-
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tieron apenas la concretizacién de unas cuantas medidas de mejoramiento
administrativo, que casi siempre consistieron en la bisqueda de economias,

291

a través de reformas financieras™.

Durante el siglo pasado, y en funcién de la inesiabilidad constante y
de los frecuentes cambios de gobierno, los principales cambios administra-
tivos de cardcter general se hacian, bien por medio de una modificacién
constitucional o emitiendo una nueva Ley de Secretarias. Por su parte, las
reorganizaciones internas de las dependencias se realizaban generalmente
por medio del reglamento interno que, en ocasiones era emitido por los
propios titulares o a veces por el Presidente de la Repiblica y, en alguna
ocasién, por el Congreso.”

2.2 LOS DEPARTAMENTOS ADMINISTRATIVOS

La Constituciéon de 1917 impuso nuevos objetivos de caricter econémico
y social a la Administracién Pablica Federal y senté las bases para conver-
tir al Estado Mexicano en un Estado moderno, preocupado por el mejora-
miento de las condiciones generales de vida y cultura de toda la poblacién.
Posiblemente sea la de 1917 la primera transformacion sistemitica y glo-
bal del Ejecutivo Federal del presente siglo, ya que cred la figura juridica
de los Departamentos Administrativos, encargéandoles la provisién de di-
versos servicios comunes a todoe Sector Piblico, tales como las adquisicio-
nes, los abastecimientos y el control administrativo y contable.

El Departamento de Contraloria, que funcioné de 1917 a 1934, tuvo
entre otras atribuciones la de realizar estudios tendientes al mejoramiento
de la Administracién Piblica.®

De 1928 a 1932 funciond, dependiendo directamente del titular del
Ejecutivo, un Departamento del Presupuesto de la Federacién, encargado
de “estudiar la organizacién administrativa, coordinar actividades y sis-
temas de trabajo para lograr eficiencia en los servicios piiblicos.* Estas
funciones fueron absorbidas en 1932 por la Oficina Técnica Fiscal y del
Presupuesto de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

1 Véase, Campero, Gildardo H., Public Administration Improvement in Mexico, ponencia
presentada al I Seminario Interregional sobre la Administracion de los Servicios de Mejoramiento
Administrativo. Copenhague, 1970,

2 Véase El Reglamenso Interno y el Manual de Organizacion, editado por la Direccién General
de Estudios Administratives de la Secretarfa de la Presidencia, 1972, pp. 7-9 v 35-42.

2 Ley de Secretarias de Estade, (D. Q. 31-XII17.).

4+ Ley Organica del Presupuesto de 1a Federacién, (D. O. 8.VI-28)..
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2.3 LAS “COMISIONES DE EFICIENCIA”

Posteriormente, por disposiciéon de las leyes de Secretarias de 1935,
1939 y siguientes, se sentaron las bases para que los titulares de cada de-
pendencia del Sector Phblico se encargaran de dirigir las modificaciones
internas de sus respectivas instituciones, delegando funciones en sus subal-
ternos, de acuerdo con ciertos requisitos. En algunas dependencias funcio-
naron, durante cierto tiempo, las llamadas “comisiones de eficiencia”,
encargadas de racionalizar el aprovechamiento de los recursos.

2.4 LA COMISION INTERSECRETARIAL DE 1943

En 1943, se constituyé una Comisién Intersecreiarial, integrada por
los subsecretarios y secretarios generalcs de todas las dependencias del
Sector Central, asi como un representante de la Procuraduria General de la
Repiblica. Entre otras funciones, a esta Comisién se le encargé “formular
y llevar a cabo un plan coordinado de mejoramiento de la organizacién de
la Administracién Pablica,’ a fin de suprimir servicios no indispensables,
mejorar el rendimiento del personal, hacer més expeditos los tramites con
el menor costo para el Erario y conseguir un mejor aprovechamiento de los
fondos piblicoes.”

2,5 LA LEY DE SECRETARIAS DE 1946

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estade de diciembre de 1946,
otorgé a la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa, fun-
ciones de 6rgano central de Organizacién y Métodos, para coordinar el mejo-
ramiento administrativo de las dependencias, hacer estudios de macroor-
ganizacién, sugerir al Jefe del Ejecutivo medidas tendientes al mejoramiento
de la Administracién Piblica y asesorar en la materia a las entidades
gubernamentales que lo solicitaran, El érgano operativo encargado de estas
tareas fue la Direccién Técnica de Organizacion Administrativa. Si bien
esta Direccién realizé varios analisis valiosos sobre los principales proble-
mas de la estructura y funcionamiento del Gobierno F ederal, carecié del
apoyo suficiente para cumplir cabalmente los objetivos que tenia sefialados.

2.6 LAS PRIMERAS UNIDADES DE ORGANIZACION Y METODOS

Aparte de las comisiones de eficiencia, se podria decir que al inicio de
los afios 50 en el Banco de México se cred una de las primeras unidades

5 1.a Comisién se cred, en tiempos de guerra, por un acuerdo interno del 7-IX-1943, gue no
fue publicado en el Diarie Oficial.
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de analisis administrativo, con caracteristicas estructurales y técnicas apro-
piadas para revisar permanentemente el ambito interno de una depen-
dencia.’

Pocos cambios se experimentaron durante la década de 1954 a 1964.
En este lapso se crearon algunas Unidades de Organizacién y Métodos —so-
bre todo en aquellas entidades que contaban con mayores recursos técnicos
y financieros— pero su influencia no rebasé el ambito de sus respectivas
instituciones y no tomé en cuenta al conjunto del sector gubernamental,

2.7 LA SECRETARIA DE LA PRESIDENCIA Y LA COMISION DE
ADMINISTRACION PUBLICA

En 1958, la facultad de estudiar las reformas administrativas que re-
quiere el sector publico en su conjunto pasé de la de Bienes Nacionales
a la Secretaria de la Presidencia, al crearse ésta por la Ley de Secretarias
del 23 de diciembre de 1958 y que entré en vigor el lo. de enero de 1959.

Con base en esta facultad, ¢l 9 de abril de 1965 —una vez resuelto el
funcionamiento normal de otras 4reas encomendadas a dicha dependencia—
se establecié en su seno la Comisién de Administraciéon Pidblica, Esta Co-
misién estuvo inicialmente presidida por el Director Juridico Consultivo
e integrada con los directores de Planeacién, de Inversiones Publicas, el
Subdirector Juridico Consultivo y dos asesores técnicos del Instituto de
Administracién Piblica.™ En 1967, tras de un estudio que condujo a la
formulacién de un analisis preliminar, la Comisién elaboré un diagnéstico
intitulado Informe sobre las Reformas a la Administracion Piblica, cuyas
recomendaciones fueron presentadas a los Secretarios y Jefes de Departa-
mento de Estado, asi como a los directores de organismos descentralizados
y empresas de participacién estatal. La Comisién establecié un Secretariado
Técnico en enero de 1968, a fin de contar con un érgano operativo que
pudiera profundizar en los anilisis realizados, asi como dedicarse a pro-

8 Con anterioridad se habian realizado intentos poco exitosos en la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico,

7 La Comisién de Adminisiracién Pdblica se inlegré originalmente de la siguiente manera:
Presidente de la Comisién: Lic. José Lépez Portillo; Secretario: Lic. Carlos Vargas Galindo;
Ios demsas miembros eran: el Lic. Emilio Mujica, el Lic. Julio Rodolfc Moctezuma, ¢l Lie.
Gustavo Martinez Cabaiias y el Lic. Fernando Solana. El 20 de abril se incorpé a sus trabajos
el Lic. Jos¢ Enrigue Gama Muiioz. EI 5 de octubre entré & formar parte de la Comisién, el Lic.
Leopoldo Ramirez Limén. El 21 de julio de 1966, también se incorpordé el Lic. Guillermo Ve-
lizquez Herrera y el 28 de septiembre de 1967 el Dr. Pedro G. Zorrilla Martinez. El 18 de enero
de 1968, el Lic. Alejandro Carrillo Castro ingresé a la Comision, en su calidad de Secretario Téc-
nice ¥ €] 21 de maye del propio afio, el Lic. Carles Tello entré a fgrmar parte de la misma,
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mover y coordinar los trabajos de reforma a nivel operativo, manteniendo
un contacto permanente con los organismos publicos. Como resultado de
los trabajos de la Comisiéon de Administracién Pablica y su Secretariado
Técnico, se realizaron estudios y proyectos de reforma en las areas de
organizacién y métodos, adquisiciones, almacenes, bienes inmuebles del
Sector Pablico, disposiciones juridicas que rigen la accién del Gobierno
Federal, vy en otros sistemas administrativos cuyas funcionzs, —de apoyo
o de administracién de recursos— son comunes a todas las dependencias
puablicas.

Por considerarse imposible resolver todos los problemas que implicaba
una reforma administrativa a fondo a partir de una sola unidad central,
la Comisién recomendé que cada dependencia contara con una unidad de
asesoria técnica permanente que, convencionalmente, se llamaria de “Or-
ganizacion y Métodos”: (UOM). Estas unidades deberfan encargarse de
analizar y proponer medidas de racionalizacién administrativa, asi como
de asesorar a los funcionarios responsables de las mejoras internas de cada
dependencia; su creacién, como unidades de analisis, administrativo inter-
no se impulsé de 1965 a 1970. (Grafica 15}. Sin embargo, la falte de un
instrumento legal que garantizara formalmente su accién como unidades
asesoras de cada titular, ocasioné que se les relegara, en ocasiones, al es-
tudio de medidas menores y generalmente aisladas.

La ausencia de participacién suficiente v de un apoyo decidido, asi
como la falta de un acceso directo a los més altos niveles de autoridad,
obstaculizé también la accién de estas Unidades. Muchas de las medidas
de reforma que éstas propusieron, se orientaban a la bisqueda tradicio-
nal —actualmente casi superada— de “la eficiencia por la eficiencia
misma”. Esto se debié, en muy buena medida, a que no siempre estuvicron
vinculadas al proceso de programacién del organismo al que se hallaban
incorporadas ni, mucho menos, al del sector piiblico en su conjunto. Asi-
mismo, se analizaron los métodos de administracién y coordinacién de al-
gunas funciones en ciertos sectores bésicos de la actividad econdémica y
social, como el sector agricola,® pecuario y forestal, el de comercio exte-
rior y otros.

Los estudios sectoriales de reforma se concentraron en el sector agro-
pecuario y forestal, en virtud de su prioridad en la politica econjmica ge-
neral. En junio de 1968, por acuerdo presidencial, la Secretaria de la

8 Véase Metodologic v Documentos Finales de las Subcomisiones de Esiudio. No. 1: Meto-
dologia y Documentos Finales de las Subcomisiones de Estudio, No. 2 y Recomendaciones de
Reforma Administrativa en el Sector Agropecuario. No. 3, patrimonio documental del Centro
de Documentacién, Informacién e Investigacién de la Direccién General de Estudios Ad-
ministratives de la Secretaria de la Presidencia,
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Presidencia propuso la creacién de un mecanismo “‘para obtener la ade-
cuada coordinacién de las actividades agropecuarias” en las principales
entidades con atribuciones en este campo: Secretarias de Agricultura y
Ganaderia, Recursos Hidriulicos y Hacienda y Crédito Piblico, Departa-
mento de Asuntos Agrarios y Colonizacién, Banco Nacional Agropecuario,
S. A., Banco Nacional de Crédito Agricola, S. A., Banco Nacional de Cré-
dito Ejidal, S. A., Compafiia Nacional de Subsistencias Populares, S. A. y
Guanos y Fertilizantes de México. Todos estos estudios se entregaron a la
nueva administracién el lo. de diciembre de 1970.°

2.8 1A REFORMA ADMINISTRATIVA EN EL REGIMEN ACTUAL

El Presidente Luis Echeverria Alvarez manifesté como candidato, en
miltiples ocasiones. la necesidad del pais por elevar todos sus niveles
de productividad, especialmente en lo relativo a la accién gubernamen-
tal, de la cual depende, en cierta medida, la eficiencia de los sectores
social y privado. Desde el principio de su régimen tomg un interés directo
en promover las reformas administrativas y los cambios de actitudes que
se requieren para elevar la eficacia en la consecucién de los objetivos de
cada institucién gubernamental y la del Sector Pablico Federal en su con-
junto. Convocé a una reunién de trabajo a la que asistieron diversos Se-
cretarios y Subsecretarios de Estado, el Jefe del Departamento del Distrito
Federal, varios asesores y el Secretario Técnico de la Comisién de Admi-
nistracién Puablica. Como resultado de esta reunion, el Presidente de la
Repiiblica promulgé, el 28 de enero de 1971, un acuerdo que fijo las Bases
de la Reforma Administrativa del Ejecutivo Federal. Esta disposicién en-
comend$ a los titulares de cada dependencia la creacion de Comisiones
Internas de Administracién (CIDAS), auxiliadas por Unidades de Orga-
nizacién y Métodos y con la asesoria de las Unidades de Programacién,'
para vincular asi a las reformas concretas con los objetivos y metas de las
dependencias y con la programacién del Sector Ptblico en su conjunto.
Estas CIDAS estarian encargadas de plantear, formular y ejecutar las re-
formas relativas a las esferas de accién de cada dependencia. Asimismo, se
deleg6 en la Secretaria de la Presidencia la compatibilizacién, promocidn,
coordinacién e implantacién, en su caso, de las reformas comunes a dos o
mas dependencias plblicas (Grafica 16).

A fin de contar con un 6rgano mas adecuado para llevar a cabo sus
nuevas funciones, la Secretaria de la Presidencia creé la Direccién General

9 Véase, para mayor detalle, Pichardo Ignacio, 10 Afos de Planificacion y Administracion
Piblica en México (ensayo}, LAP, México 1972, pig. 174.
10 Cuyo funcienamiento se determiné en un acuerdo posterior, del 1} de marzo de 1971.
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de Estudios Administrativos, que inicié sus funciones el lo. de febrero de
1971 sustituyendo las de la Comisién de Administracién Pablica, que
habia venido operando durante poco mas de cinco afios. Esta Direccién
se encargo de la elaboracién de las BASES PARA EL PROGRAMA DE REFOR-
MA ADMINISTRATIVA DEL PODER EJECUTIVO FEDERAL, 1971-1976, con
fundamento en los diagndsticos e investigaciones elaborados hasta esa fe-
cha. Al propio tiempo, comenzé a vincularse con los responsables opera-
tivos del resto de las dependencias para propiciar una adecuada infraes-
tructura de comunicacién que permitiera contar con un marco de referencia
y con criterios comunes para desarrollar las reformas que habrin de llevarse
a cabo. Dicho proyecto fue sometido a la consideracion del Consejo de Ase-
sores del Programa de Reforma Administrativa,'* quienes en varias reunio-
nes de trabajo sugirieron algunas modificaciones al Secretario y al Subsecre-
tario de la Presidencia, que fueron incorporadas al documento antes de que
éste fuese sometido a la consideracién del Presidente de la Repiiblica.

A la descripcién y andlisis de dicho programa estd dedicada la Parte
Tercera de este ensayo.

U El Consejo de Asesores estd integrado por: Liec. Andrés Caso; Lic. Miguel Duhalt
Krauss; Dr. Renato Iturriaga; Lic. Miguel de Lamadrid; Lic. Lépez Portillo; Lic. Gustavo
Martinez Cabafias; Lic. Gustavoe Petricioli; Lic. Roberto Rios Elizondo; Lic. Fernando Solana;
Lic. Manuel Uribe y Dr. Pedro G. Zomilla Martinez



