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ASPECTOS DE LA REFORMA
ADMINISTRATIVA EN MEJICO

35.047.(72)

Por LUIS BLANCO DE TELLA

A Administracion federal en Méjico ha conocido durante las

ultimas décadas diversas tentativas racionalizadoras que,

recientemente, han terminado por desembocar en un am-
plio movimiento de reforma adminis*rativa cuyo motor principal
esta constituido por la Direccién General de Estudios Adminis-
trativos. Esta Direccidén, encuadrada en la Secretaria de la
Presidencia, aparece configurada como el 6rgano encargado de
revisar, analizar y proponer los sistemas, estructuras, normas y
procedimientos encaminados a aumentar la capacidad adminis-
trativa del sector publico federal. Ademas, y aparte de la reali-
zacién de los estudios, que tan amplia competencia supone; la
Direcciéon de Estudios Administrativos opera como unidad de
Organizacion y Métodos de la Secretaria de la Presidencia, pro-
pone normas de funcionamiento con vistas a asegurar la coordi-
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nacién de las unidades de esta clase, cuyo numero ronda hoy
el medio centenar (1), y supervisa las actividades del Centro
Nacional de Informatica a fin de obtener el maximo rendimiento
en el empleo de los recursos humanos, materiales y técnicos
disponibles dentro de dicho campo en los distintos departamen-
tos, secretarias, organismos descentralizados y empresas de par-
ticipacién estatal. Tanto por su encuadramiento como por sus
funciones resulta clara, pues, la semejanza que existe entre la
aludida Direccién General y nuestra Secretaria General Técnica
de la Presidencia del Gobierno.

Pero como complemento de las citadas funciones —y en ello
estriba el aspecto que mas nos interesa destacar en este lugar—
la Direccién General de Estudios Administrativos tiene a su
cargo la divulgacién de temas de Administracion publica y téc-
nicas administrativas, asi como de las realizaciones concretas
que se vayan obteniendo en el desarrollo de los programas de
reforma. Esta funcién divulgadora ha cristalizado en la elabo-
racion de un elevado numero de publicaciones de caracter prac-
tico cuya resefia, aunque resulte incompleta, nos parece conve-
niente como forma de ilustrar lo mucho que puede hacerse en
este sentido.

Y asi, en primer lugar, creemos que merecen citarse los dos
textos siguientes, que, a nuestro juicio, poseen un valor instru-
mental extensivo a todas las dependencias administrativas:

° Manual de organizacion del Gobierno federal

La edicién de 1973, que tenemos a la vista, consta de dos
tomos y adopta el sistema de hojas intercambiables, tinico que
nos parece apropiado para evitar que las publicaciones de esta
naturaleza, dada la movilidad de las estructuras administrati-
vas, se conviertan en piezas de museo al poco tiempo de su
apariciéon. Como muy bien advierte la introduccién del tomo I,

{1) A principios de 1872 la cifra de unidades de O. y M. se elevaba a 48, corres-
.pondiendo 21 al sector central y el resto a organismos del sector descentralizado. La
méas antigua data de enero de 1954 (Banco de Mséjico), y las més recientes, de 1971,
afio que registra la creacién de 12 unidades en servicios centrales y 15 en otros orga-
nismos.
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dicho manual tiene el propdsito de «ofrecer una informacién
completa, sencilla y permanentemente actualizada de los prin-
cipales aspectos de la estructura orgéanica...», estando destinado
«en primer lugar a todos los funcionarios y empleados publicos
para la mejor coordinacién de las actividades que tienen enco-
mendadas en la busqueda de una accién mas eficiente del Estado
como principal promo‘or del desarrollo nacional. Tiene también
la, intencién de servir como fuente de consulta para el publico
en general a fin de facilitarle su relacion con la Administracién
publica». Por 1o demas, la sistematica del Manual es la acostum-
brada en las publicaciones de este género, con la particularidad
de que, partiendo de un punto de vista lo mas amplio posible,
transcribe en primer lugar los preceptos fundamentales que
establecen la divisién de poderes (titulo III de la Constitucién),
recogiendo acto seguido la organizacién del legislativo y judi-
cial antes de pasar a describir el poder ejecutivo federal en sus
ambitos centralizado, descentralizado y paraestatal. Los organi-
gramas que acompaiflan al texto, aunque aceptables en lineas
generales, podrian ser objeto de algun reparo desde un punto
de vista puramente grafico. .

ProntuarioAde disposiciones juridicas para las Secretarias
y Departamentos de Estado

Se trata de una recopilaciéon sistematizada de los titulos de
las disposiciones en vigor aplicables en las dependencias fede-
rales. Dicha obra, pues, no transcribe el texto de las citadas
disposiciones —lo que seria impensable—, sino que constituye
un instrumento de remisién a la normadtiva aplicable, con todas
las referencias precisas para su identificacién y localizacién en
las publicaciones oficiales. Por su finalidad, pues, el Prontuario
de que se trata no puede dejar de recordar en algun modo
ciertos repertorios e indices legislativos, de editoriales privadas,
utilizados en la mayoria si no en todos los organismos ptblicos
de nuestro pais. Pero, aparte de su origen, existen importantes
diferencias de sistematica que avalan, a nuestro juicio, la publi-
cacién de que se trata. La obra comienza con la transcripcion
de un texto legal basico (Ley de Secretarias y Departamentos de
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Estado), unico que se reproduce literalmente. La sistematica
adoptada se apoya en tres d6rdenes de division, destinando las
agrupaciones primarias o capitulos a los distintos departamen-
tos o dependencias, segin una base alfabética. Los capitulos,
establecidos segin el citado criterio orgéanico, se subdividen en
fracciones numeradas dentro de cada uno de aquéllos. Cada
fraccion se asigna una determinada competencia, segiin el orden
que resulta establecido en la ley. Finalmen‘e, dentro de cada
fraccién se relacionan las referencias de las disposiciones apli-
cables a la competencia de que se trate, guardando el orden
impuesto por la jerarquia de las normas, con lo que aparecen
en primer lugar los preceptos constitucionales, seguidos de los
tratados, leyes, reglamentos, decretos y acuerdos. A la sistema-
tica sefialada sigue un indice por materias que, en caso nece-
sario, puede servir para proporcionar una primera aproximacion
al remitir a una determinada divisién orgénica cuando el lector
desconoce el esquema administrativo general. Desde un punto
de vista, material se ha de sefialar, por ultimo, que el Prontuario
que comentamos, en su ediciéon de 1972, tercera de las apare-
cidas, adopta también el sistema de hojas intercambiables como
innovacidén aconsejada por la experiencia obtenida en las ver-
siones anteriores y para que quede siempre abierta «la posibi-
lidad de ponerlo facilmente al dia conforme se vayan promul-
gando o derogando disposiciones juridicas». En justicia hemos
de reconocer que en la publicacion resefiada se lleva a cabo
una de las aplicaciones mas perfectas que hemos encontrado de .
la férmula de paginas movibles,

Aparte de las dos obras citadas, que nos parecen fundamen-
tales por su volumen y posibilidades de utilizacién, la Secretaria
de la Presidencia, a través de la Direccién General a que nos
venimos refiriendo, ha iniciado la publicacién de colecciones
especializadas de guias técnicas, asi como de un Boletin de
Estudios Administrativos y diversos documentos basicos en ma-
teria de reforma de la Administracién publica, a los que mas
adelante aludiremos. Desde un punto de vista externo todas
estas publicaciones adoptan una presentacién semejante, ha-
biendo sido editada o reeditada la mayoria de ellas en 1973.
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Como colecciones especializadas hemos de citar las destina-
das a Organizacion y Métodos y a Sistematizacion de Datos.
Dentro de la primera de ellas hemos de resenar:

— Las unidades de Organizacion y Métodos en el sector pii-
blico, folleto que recoge las disposiciones que las regulan,
describiendo sus fines, funciones, técnicas, medios perso-
nales y demas aspectos relacionados con ellas.

— Metodologia de la investigacion en Organizacion y Méto-
dos, que contiene una exposicién del procedimiento béasico
aplicable en las actuaciones propias de las citadas unida-
des, detallando sus distintas fases de planificacién del es-
_tudio, recopilacién de datos, analisis, formulacién de reco-
mendaciones, implantacion y evaluacién.

— Manuales administrativos. Guia para su elaboracién, que
obedece a la necesidad de facilitar el cumplimiento de la
obligacién impuesta a los titulares de las distintas depen-
dencias de <elaborar los manuales de organizacién y de
procedimiento necesarios para su mejor funcionamiento,
los que deberan contener informacion sobre la estructura
organica 'y la forma de realizar las actividades de sus
diversas unidades administrativas, asi como sobre los sis-
temas de comunicacién y coordinacién y los principales
procedimientos administrativos que se establezcan» (ar-
ticulo tinico del Decreto de 27 de diciembre de 1971, que
modifica los articulos 26 y 28 de la Ley de Secretarias
y Departamentos de Estado). Dicha guia describe los obje-
tivos de los manuales administrativos, recogiendo sus cla-
sificaciones fundamentales, asi como el proceso de elabo-
racion de los mismos, v deteniéndose especialmente en los
de organizacion y procedimiento.

Dentro de la misma coleccién se anuncian como trabajos en
preparacién, sin que hasta el momento tengamos noticia de gue
hayan sido publicados, otras dos guias sobre Organigramas y
Diagramas de procesos, asi como un Glosario de términos admi-
nistrativos.
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De la coleccién destinada a Sistematizacion de Datos cono-
cemos, hasta la fecha, dos folletos:

— Las unidades de Sistematizacion de Datos en el sector
publico federal. Guia para su organizacion y funciona-
miento, que resume los objetivos, organizacién y funciones
de los centros de proceso de datos, para los que se adopta
la sigla USD, recogiendo igualmente en forma breve lo
relativo a recursos humanos (descripcion de puestos de
trabajo, reclutamiento de personal) y materiales (locales
y equipo) y ocupandose de las relaciones internas y exter-
nas de dichas unidades.

— Los estudios de viabilidad en Informdtica en las entidades
del sector publico federal. Guia para su elaboracién, que
va dirigida a facilitar el desarrollo de los mencionados
estudios en sus distintas etapas y en la que se abordan
también los problemas relacionados con la seleccion del
equipo.

Esta colecciéon anuncia como trabajos en preparaciéon otras
tres guias, bajo los titulos de Andlisis vy disefio de sistemas, Con-
trol y evaluacion de las unidades de Sistematizacién de Datos
y Administracién de personal en las unidades de Sistematiza-
cién de Datos.

Al margen de las dos series resefiadas, pero con el mismo
caracter de guias operativas especializadas, han de citarse tam-
bién las que siguen:

-— El sistema de orientacion e ir}’formacién al publico. Guia
técnica, en la que se describen los fines y ambito de las
correspondientes unidades administrativas, sus funciones,
encuadramiento, estructura organica y medios personales
y materiales, asi como las normas para el disefio del sis-
tema, implantacién y evaluacién. Como anexo se inserta
el texto de la disposiciébn que obliga al establecimiento
de los mencionados servicios, siendo de destacar ademas,
.como detalle curioso, la presencia de una tabla de sefiales
informativas normalizadas por acuerdo del Comité técnico
consultivo de las unidades de Orientacién e Informacion.
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Dichas sefiales (dieciséis en total) hacen referencia a ins-
talaciones o servicios comunes a todos o a la mayoria de
los edificios publicos (ascensores, salas de espera, cafete-
ria, teléfonos, bibliotecas, extintores, etc.) o a la circula-
cién interna (entrada, salida, etc.).

Las unidades de Correspondencia y Archivo en el sector
publico federal. Guia para su organizacion y funciona-
miento, que, a semejanza de las anteriores, expone sus
objetivas, funciones y estructura interna, desarrollando
cada una de las dos subunidades previstas —Correspon-
dencia y Archivo—desde un punto de vista funcional
(correspondencia de entrada-correspondencia de salida y
archivos de tramite-archivos de transferencia). Siguiendo
la regla general establecida para todas las unidades de
caracter instrumental existe también, para los servicios
citados, un Comité consultivo interdepartamental.

- Manual de organizacién y funcionamiento de las unida-

des de. Adquisiciones. Guia para su elaboracién, que des-
cribe los fines y organizacion interna de las mismas,
sugiriendo una estructura-tipo y detallando los aspectos:
operativos de cada subdivision. En particular se contem-
plan los problemas relativos a la determinaciéon de nece-
sidades, programacion de adquisiciones, analisis de las
fuentes de suministro y seleccién de proveedores, adjudi-
caciones, tramitacién y contratos, finalizando con la des-
cripcién de las funciones de control y evaluacién.

Manual de organizacion y funcionamiento de las unida-
des de Almacenamiento. Guia para su elaboracién, en la
cual, después de poner de relieve la importancia que el
adecuado suministro de materiales reviste en la ejecucién
del trabajo administrativo, se delimita el ambito de dicha
funcién y se propone la estructura aplicable a las corres-
pondientes unidades, acompafiando una descripcién muy
detallada del contenido que se atribuye a cada elemento
y extendiéndose al tratamiento de problemas relativos a.
personal, locales, equipo —incluyendo informacion grafi-
ca—, seguridad y protecciéon. Tanto por su rigor como
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por su grado de detalle la citada guia constituye, posible-
mente, uno de los documentos mejor elaborados entre los
que se vienen comentando.

- La toma de inventarios fisicos en almacén. Guia técnica,

en la que se desarrollan los problemas de control de nive-
les de existencias, nomenclatura y codificacién de mate-
riales y elaboracion y ejecucién de programas para la
formacién de inventarios, con inclusién de modelos, entre
los que figuran una lista de comprobacién y un ejemplo
de red en la que se refleja un programa de actividades

. disefiado para la implantacion de un sistema de forma-

cién de los citados inventarios.

A las publicaciones indicadas, que por su contenido se con-
figuran como guias operativas especializadas, ha de afadirse,
finalmente, una serie de textos meramente informativos rela-
cionados con la reforma administrativa en general o con alguno
de sus aspectos particulares, incluyendo también algin otro
orientado a la divulgacién de conceptos basicos. En este grupo
incluiremos:

— Bases pdra el programa de Reforma administrativa del

poder ejecutivo federal 1971-1976, documento que se define
como «una sintesis de los estudios, diagnoésticos y reco-
mendaciones llevados a cabo por la Secretaria de la Pre-
sidencia». Dividido en dos partes, la primera contiene el
marco general que sirve de base al programa global de
reforma, comenzando con una exposicién de la evolucion
de la Administracién desde 1821 —fecha de la indepen-
dencia-— hasta nuestros dias, y que va acompaiiada de
una interesante representacién grafica de la génesis de los
actuales departamentos y dependencias centrales del po-
der ejecutivo. Esta exposicién desemboca en la recapitu-
lacion de los problemas fundamentales que se han ido
planteando al compas del tiempo y del crecimiento del
aparato administrativo, para terminar con la proposicién
de los objetivos de la reforma y determinacion de las
estrategias aplicables. La segunda parte desarrolla los di-
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versos programas parciales que —en numero de once—
integran el plan global. El primero de estos programas
hace referencia a la instrumentacion de los mecanismos
de reforma administrativa y, segiin reza el texto que se
comenta, «constituye el necesario punto de partida para
el desarrollo del plan global». De los programas restantes,
nueve se refieren a la creacién o revisién de la estructura
v funcionamiento de sistemas comunes a los distintos de-
partamentos (reorganizacién del sistema de programacion,
racionalizacion del gasto publico, estructuraciéon del sis-
tema de informacion estadistica, desarrollo del sistema de
organizacion y métodos, revisién de las bases legales de la
actividad publica federal, reestructuracién de la adminis-
tracion de recursos humanos, revision de la administra-
cién de recursos materiales, racionalizacion del sistema
de procesamiento de datos y reorganizacién de los siste-
mas de control administrativo y de contabilidad guberna-
mental). A ellos, cerrando el plan general, sigue un pro-
grama de macrorreforma sectorial y regional encaminado
a asegurar el crecimiento equilibrado en ambos aspectos.
Obvio es decir que todos los programas incluyen un diag-
nostico de la situacion y la formulacion de objetivos espe-
cificos con expresién de plazo. El documento, en suma,
ofrece un interés excepcmnal

— El programa mexicano de reforma admmzstratwa en ma-
teria de informdtica, que reproduce el programa IX .del
- plan general antes examinado (racionalizacién del siste-
ma de procesamiento de datos), afiadiendo en forma de
apéndices las conclusiones de la primera reunién de tra-
bajo de jefes de unidades de Sistematizacién de Datos,
una sintesis sobre el estado actual del sistema de proce-
samiento de datos en el sector publico federal y un cuadro
expresando la composicién del Comité consultivo consti-
tuido en dicho campo.

— Informe sobre la reforma de la Administracion publica
mexicana, en el que se formulan consideraciones gene-
rales sobre politica de la reforma, seguidas de un analisis
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critico de la organizacién y funcionamiento de las secre-
tarias y departamentos de Estado que se extiende a los
problemas de planificacion adjetiva o interna, distribucién
de funciones, procesos administrativos, centros de deci-
sién, niveles jeradrquicos, determinacién de las lineas de
mando, controles administrativos, etc. A dicho analisis
general sigue un breve estudio de los sistemas de coordi-
nacién (interdepartamental y con los organismos descen-
tralizados), de los elementos materiales (edificios, locales
y equipo), de los problemas existentes en el campo de la
administracion de personal y de las relaciones entre los
sistemas de planificacién y presupuestario.

— El Reglamento- interior y el Manual de organizacion, ins-
trumentos bdsicos de la Reforma administrativa, folleto
que se limita a resumir conceptos fundamentales sobre
la naturaleza de ambos documentos, destacando sus dife-
rencias y analizando disposiciones administrativas rela-
cionadas con ellos, a lo que se aflade una serie de reco-
mendaciones oficiales sobre la delegacién de facultades.

La anterior relacién no incluye la totalidad de publicaciones
elaboradas por la Direcciéon General de Estudios Administrati-
vos. Y asi, por ejemplo, existen algunos folletos en materia de
administracion de personal (escalafones, condiciones generales
de tra:ba,jo) que proceden también de la mencionada Direccion,
pero de cuya resefia prescindiremos en este lugar. Como publi-
cacién periédica a la que ya hemos aludido y de la que sola-
mente conocemos tres nameros ha de citarse igualmente la exis-
tencia de un Boletin de Estudios Administrativos, cuya finalidad
parece ser préponderantemente informaitiva.

Todo ello resulta suficiente, a nuestro entender, para poner
de manifiesto la amplitud de las actividades de divulgacién y
orientacién técnica asumidas por la Secretaria de la Presiden-
cia, por medio de la repetida Direccién General, y contempladas
como una de las partes esenciales de un verdadero programa
global articulado de reforma administrativa, porque esta refor-
ma, como sefiala uno de los documentos principales antes rese-
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fiados (2), «debe ser concebida como un proceso sistematico que
requiere una programacion e instrumentacién similares a las
que se emplean para acelerar el desarrollo econémico», y porque
es sabido que «sélo la toma de conciencia generalizada y el ejer-
cicio de una franca autocritica a todos los niveles pueden debi-
litar los mecanismos de autoconservacién y autocomplacencia,
que son causa de las mayores resistencias al cambio».

(2} Bases para el progroma de Reforma administrativa del poder ejecutivo fede-
ral 1971-1976, p. 35.
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