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INTRODUCCION

En los municipios han existido problemas que han dificultado la gobernabilidad y el
trabajo del servidor publico en la busqueda de soluciones para la sociedad. En esta
tesis se plantea la siguiente pregunta ¢ Cuales son las reformas administrativas que
necesita la administracion municipal en México? Para dar una respuesta reflexiva a
la interrogante, se realiza una exposicion de los temas que son necesarios para
responder al planteamiento. En nuestra opinién en la reforma administrativa
municipal hace falta contemplar el servicio profesional de carrera, la planeacion y la
rendicién de cuentas, siendo esta la respuesta de la interrogante. La situacion de
los municipios va encaminada a la falta de personal capacitado para ejercer
funciones en sus puestos, la falta de compromiso por parte de los servidores
publicos en su papel y rol de rendicion de cuentas y transparencia en los procesos
administrativos y principalmente economica y la falta de organizacion en sus

planeaciones, donde se ha mantenido el tipo tradicional.

El objetivo de esta investigacion es analizar las reformas administrativas de
los municipios en México y explicar las razones por las que se debe retomar, para
mantener y servir a la sociedad que se encuentra en una dinamica de cambio. Esto
a través de una metodologia documental apoyada con diversas fuentes

bibliograficas y sitios oficiales.

Se busca con la investigacion comprobar que la reforma administrativa es
necesaria para los municipios y estos deben apoyarse del servicio profesional de
carrera, de la rendiciébn de cuentas y la planeacion estratégica para servir a la

sociedad cambiante y mejorar la administracion publica.

El documento est& dividido en tres partes. La primera referida a la reforma
administrativa y la administracion publica. Representa un marco conceptual y teérico
de reforma y cudl es el papel de esta en las administraciones publicas. Esta
integrada por cuatro capitulos que analizaran tedricamente el concepto de reforma
y cudl es la diferencia con modernizacion, asi como los objetos de estudio que logra

abarcar la reforma administrativa.



En la segunda parte se analizan y describen las diversas experiencias en
reforma administrativa en México y cuales fueron los cambios que se realizaron en
las dependencias del gobierno mexicano. Consta de tres temas de los cuales se
encuentra dividido en las formas que fue cambiando de reforma a modernizacion y
después a innovacion, asi como sus expectativas y limitaciones. A partir de este
recorrido histérico se observa el marco evolutivo de las consideraciones que se
tienen hacia las trasformaciones que se desarrollaron de manera general en el

gobierno mexicano.

La ultima parte contiene el aspecto municipal, donde se establece que es un
municipio y como se han determinado los cambios en las reformas administrativas.
Esta dividido en cuatro subtemas donde se puede apreciar cuales son algunas de
las debilidades de los municipios ante las reformas administrativas y cuales son las
perspectivas de las reformas al retomarlas en los municipios que necesiten reforzar
la credibilidad y gobernabilidad ante la sociedad, asi como su eficiencia y eficacia

ante la solucion de problemas locales.

El capitulo | considera conceptos, propositos, requisitos y objetos de estudio

para entender a las reformas administrativas.

La administracion publica de diversos paises del mundo ha sufrido
transformaciones que han dado pie a iniciar cambios no solo de ambito politico y
social, sino también administrativo y al institucional pues es necesario mejorar la
solucion de las demandas que las sociedades cada vez mas complejas necesita.
Es asi que la palabra reforma fue un concepto que se implement6 en el gobierno
como estrategia para cambiar aspectos técnicos, institucionales u organizacionales
gue abrirdn paso a una reorientacion de las acciones para solventar problemas de

la sociedad.

La palabra reforma tiene un antecedente muy vago. Pues muchos son los
significados que se le pueden atribuir de un pais a otro, de la misma manera los
autores crean conceptos segun el estilo de aprendizaje o el papel que quiere
atribuirsele. Los diversos enfoques tedricos han establecido también la forma en

gue se ha permeado el concepto segun su autor y en las administraciones publicas
2



se han tomado segun las conveniencias que permitan generar un mejor desempefio,
asi que pudiera ser facil retomar cualquier enfoque. Mas sin en cambio en este
capitulo se busca conocer la situacion de la palabra reforma y que esta diferencie
sus enfoques, asi como sus objetos de estudio.

Del mismo modo, se desarrolla cuales son algunos aspectos importantes que
las reformas administrativas deberian contemplar en su bdsqueda por mejorar las
condiciones de respuesta ante las situaciones complejas de los municipios.
Especificando que los principales objetos de estudio deben ir enfocados al
desarrollo y planeacion de la reforma que abarque los aspectos administrativos e
institucionales. Si bien la planeacion se ha visto presente en diversas formas en la
historia de la administracion publica y es de vital importancia tomar en cuenta que
las condiciones de las sociedades cambian, lo que ha permitido cambiar de una
planeacion basica a una de orden estratégico donde se reconoce la direccion de las

reformas y mejora los procesos en la organizacion.

El servicio profesional de carrera del mismo modo es un objeto que debe ser
abarcado en las reformas, ya que por este medio se busca darse legitimidad a las
acciones encaminadas por los servidores publicos que en el laboran. Ademas, que
incentiva y castiga los resultados positivos 0 negativos. Lo que conlleva a que los
servidores publicos se focalicen y limite en nimero de errores. Aunado a esto, la
rendicion de cuentas es un elemento importante que se abre por default pues al
mantener un servicio civil de carrera reconoce la necesidad que abrir y generar en
la sociedad un panorama de transparencia, seguridad y confianza. La rendicion de
cuentas, un objeto mas de las reformas son temas relevantes para las reformas

administrativas.

Las tendencias gerenciales son aspectos que implican a la empresa privada
mas sin en cambio algunos aspectos que lleven a el control y organizacion en las
reformas administrativas para solucionar y resolver problemas sociales, podria ser
una tendencia novedosa. La idea no es observar como cliente, pero si brindar la
atencion a todos los ciudadanos como si fueran uno. Establecer indicadores y metas

en cada uno de los departamentos en los municipios, considerando el status



econémico. Por medio del servicio civil de carrera tener gente capacitada para
atender las situaciones de la sociedad. Estas pequefias practicas son acciones
gerenciales que podrian moldearse a los municipios y que pasan al sector publico.

El capitulo 1l es la parte historica de las modificaciones y cambios que se han

suscitado en la administracion publica.

En México, la administracion publica se ha esforzado en transformar e
impulsar el aparato gubernamental. En este capitulo se ha desarrollado el proceso
histérico con los acontecimientos mas relevantes respecto a la reforma
administrativa en nuestro pais y como se han desarrollado las tendencias que
pudieron llegar a confundirse con modernizacion e innovacion, conceptos que son

diferentes y que en el capitulo | se lograron diferenciar.

Se contempla el modo en cOmo se empieza a desarrollar la administracion
publica desde que se establecié la primera reforma en 1822, con la creacion de la
Secretaria del Estado y del Despacho de Relaciones Interiores y Exteriores,
siguiendo asi de manera cronologica las reformas hasta 1982, siendo la reforma
administrativa una estrategia prevaleciente en la mayoria de las acciones para
mejorar la organizacion y funcionamiento del aparato gubernamental. Estableciendo
una relacion con las modalidades para transformar a la administracion publica
(modernizacion e innovacién) que inicia a partir de 1980 hasta el 2000, cuando es
relevada la palabra reforma por modernizacion, que enfatizaba y focalizaba un

campo de accion prioritario por los gobiernos en turno.

A partir del 2000 se coloca a la innovaciéon como un elemento primordial, con
orientacién privada, la cual se emplea términos de eficiencia y eficacia que solo
fueron implementados en el gobierno Federal. Mas sin en cambio la transicion
politica en el mismo afio, si influyo para que esta modalidad diera un giro importante.
Cabe destacar que del 2000 al 2012 el partido que goberno el pais fue el PAN y que
del 2012 a la fecha el PRI volvié al gobierno y ha vuelto a retomar la reforma

administrativa como la mejor opcion para organizar a las instituciones publicas.



El ultimo capitulo focaliza la situacion del municipio ante los cambios que ha
sufrido en la administracion publica por medio de reformas que en la mayoria han
sido politicas. Se evidencian algunos municipios de Estados de Veracruz,
Chihuahua y México donde se muestran estadisticas que hacen referencia a los
objetos de estudio que se revisaron en el capitulo | (Servicio civil de carrera,
planeacion y rendicion de cuentas). Los Estados no se eligieron por algun cause en
particular, solo es una muestra de cémo los municipios funcionan en diversos

Estados del pais.

Es aqui donde se analizan las condiciones que consideramos porque es
importante una reforma administrativa, pues los objetos de estudio estan
descuidados, los municipios aun se encuentran en rezago organizativo y no existen
campos de accion para enfrentar la situacion que ha generado en la gente
desconfianza ante autoridades, rendicion de cuentas y falta de planeacion. Pues los
cambios son dificiles ya que afectan muchos rubros, pero es vital mejorar las
condiciones en la aplicacion de servicios a los ciudadanos y demostrar que se
pueden emplear diversas estrategias para poder desarrollar socialmente y

administrativamente a los municipios.

Finalmente, las conclusiones confirman el objetivo y la hipotesis ya que con
la informacion que se vacio de los municipios de los Estados de Veracruz,
Chihuahua y México se puede notar que aun a los municipios es necesario trabajar
en aspectos de formacién de personal del servicio publico, transparencia en los
recursos y organizacion y planificacion en los programas, pues esto permitira servir
de la mejor manera a las sociedades y a la administracion publica local. Las
reformas administrativas en los asuntos publicos de los municipios entonces son
necesarias para mejorar y tomar en cuenta estos objetos de estudio que ayudaran

a mantener una sana relacién entre los gobiernos y sus ciudadanos.



CAPITULO |

REFORMA ADMINISTRATIVA Y ADMINISTRACION PUBLICA



En este capitulo observaremos las condiciones del término reforma. Desde su
concepto y las multiples definiciones que se establecen segun autores. La reforma
administrativa ha sido un tema interesante teniendo como objetivo mantener menos
errores en la administracién publica. Cabe mencionar que la administracién publica
ha desarrollado diversos estudios que han permitido organizar la administracion
publica, sobre las formas legales para conducir su actuacion, sobre sus procesos
de reforma y en general sobre los distintos aspectos organizacionales que juegan
un papel esencial para concretar sus finalidades normativas. Es por eso que se
realizara una aproximacion al concepto, enfoque tedrico, alcance y proposito de las
reformas administrativas al igual revisar el objeto de estudio que ha sido
considerado para estas reformas.

1.1.- El concepto de reforma

En el concepto de reforma, nos disponemos a tocar puntos de gran importancia para
participar en un cambio que genere mejores resultados y propicio un mejor
desarrollo para la administracion publica. Hablar de reforma, implica también lidiar
con estrategias que permitan visualizar cambios de comportamiento y administrativo
gue se provocaran al interior de la organizacion y que crearan una mejor

planificacion en las acciones y objetivos a los que se quiere llegar

Distintos autores han definido a la reforma desde diversas vertientes, pues
es una palabra que puede hacer enfoque a diversas situaciones. Cabe mencionar
gue las reformas pueden hacer hincapié a cambios internos, no solo de estructura,
sino también de medio ambiente y comportamiento, ambos cambios tienen un
mismo fin, cambiar a la organizacion para que demuestre mejor desempefio y
emplear estrategias que permitan politicas especificas y operativas que mantengan

el rumbo correcto.

Hay varios acercamientos a la definicion de reforma como lo es Huntington
(1972: 303) menciona que puede ser dificil establecer un concepto, pues puede
llegar a confundirse con revolucién, pero se puede diferenciar en términos de

velocidad, alcances y direccién del cambio en los sistemas politicos y social . Las



modificaciones del limitado alcance y moderada velocidad en el liderazgo, la politica
de gobierno y las instituciones politicas se clasifican como reformas, pero no todos
los cambios moderados son reformas. Con esto muestra que la reforma aun que
viene a ser un término con similitudes parecidas a las de la revolucién y que se
podrian confundir es aun distante, y se convierte en un elemento que parte del grado

de los cambios que se entablan en el quehacer administrativo, politico o econémico.

De la misma manera, en el Diccionario de politica, se establece que la
reforma es un conjunto de medidas ordenadas a modificar a fondo una institucion
respetando sus lineas fundamentales y sin que se produzca una ruptura de
continuidad (Ontza: 1980: 536), haciendo alusibn a que se realiza una

transformacion de manera continua y que permite cambiar aspectos esenciales

De la misma manera, Brunsson y Olsen (2007: 4) mencionan que el concepto
de reforma plantea una perspectiva especial que influye en los procesos de cambio
organizacional y en la manera en que las organizaciones funcionan, asi como el
liderazgo interno y el poder. Interpretando que la reforma ayuda a crear una mejor
estimulacion organizacional optimizando el desempefio de las estructuras y creando

lealtades.

No es solo el concepto el que permite guiar hacia donde se dirige, para esto
se le han implementado adjetivos que delimitan la clase de reformas. Esto ha
ocurrido por que las sociedades contemporaneas se transforman a gran velocidad,
a un ritmo mas rapido que las propias instituciones fundamentales que les dan
sustento, por lo que periédicamente se torna necesario (Pichardo, 2004: 58), esto
ha sido por cambios tecnolégicos que han desarrollado las areas de comunicacion
e informacion, por el desarrollo econémico que ha elevado ingresos personales, por
desarrollos culturales que implican la exigencia de servicios de calidad y de manera
profesional, ademas de la concientizacion del ciudadano ante la politica y la
concientizaciéon social. Es por eso que se implementa la reforma de Estado como
procesos inducidos cuyos objetivos esenciales buscan que el Estado asegure su
supervivencia y su funcionalidad ante los incesantes cambios econdmicos, politicos

y sociales de cada pais (Flores, 2003: 3). La reforma de Estado tiene una estrecha
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relacién con la reforma administrativa pues se busca garantizar una gobernabilidad
en sentido amplio. Existen varios autores que describen las caracteristicas de las
reformas de Estado, pero también una gran variedad de temas de toda indole que

hace que el término en algin momento se pierda.

Como lo es Echabarria (2000: 2) que menciona que a través de la reforma
de Estado, es indispensable que otras reformas se abran. Y se dividen en dos

categorias: reformas institucionales y reformas sustanciales.

Las reformas institucionales que afectan el disefio y funcionamiento de las
instituciones, es decir, la manera en la que los poderes del Estado se organizan y
articulan con el entorno para elaborar y poner en practica las politicas publicas.

Las reformas sustanciales que pueden centrarse, no tanto en el proceso
como en el contenido de la accidon publica, redefiniendo su finalidad, objetivos y

alcance

En este sentido, las reformas institucionales que son las que ayudaran a
explicar los cambios que hay en la administracion publica, ademas de vislumbrar
cuales son los cambios administrativos del organismo, y hasta qué punto la
administracion publica favorece a la organizacion para que su desempefio sea mas
efectivo. Mientras que las sustanciales muestran la direccién en sentido politico y
dirigen por medio de esté al pais. El término reforma del Estado se utiliza para
describir un sinnumero de transformaciones, que en cada pais adquieren
modalidades distintas y responden a diversas causas. Frecuentemente se expresan

como si hubiera un solo proceso de cambio y hablamos de la reforma del Estado.

Sin embargo, no hay un proceso unico de reforma del Estado (Sanchez,
1998: 39). Mientras Fernando Diaz (200), dice que una reforma es un proceso
permanente de cambios y correcciones graduales, es un movimiento que apunta a
mejorar y perfeccionar (incluso radicalmente, ya que una re-forma es literalmente
una recreacion desde el principio), pero no a destruir el ordenamiento existente,
porque considera como valores absolutos de civilizacion los principios sobre los que
se basa (visto en baca, 618: 2000)



1.1.1.- El cambio en la administracion publica
Conceptos relevantes han demostrado que reformar es un significado diferente al
cambio. Lo que ha permitido no confundir estos conceptos que pueden parecer lo

mismo, cuando son diferentes.

El cambio es un término que ha generado en la administracién publica la
necesidad de crear nuevos escenarios que permitan la modificacién de los
acontecimientos y requerimientos de la sociedad. Haciendo en la administracién
publica diversos ajustes que permitan asimilar y hacer funcionar la trasformacién de
su entorno. Hay acepciones que han relacionado a la administracion publica. Como
lo es el incrementalismo, quien afirma que el cambio consiste en las modificaciones
marginales que se van realizando con base en lo que ya se tiene; esto es, sobre las
funciones, acciones y las organizaciones ya instauradas. El incrementalismo es un
cambio politico o administrativo que ocurre a pasos pequefios, solo en grados
(Lindblom 1992: 229) es decir es un cambio que es sistematico de intervenciones
sucesivas y graduales, experimentales y correctivas, teniendo como referente de

comparacion las consecuencias de la politica inmediatamente anterior.

Se ha afirmado que una vez que ésta forma de cambio no es suficiente, se
procede entonces a la reforma administrativa, como un medio curativo que atiende
con mayor energia las necesidades que se han generado y a las que no se pudo
hacer frente (Vicher, 2005: 58) siendo este un motivo para pasar a la reforma

administrativa. Mas adelante se revisan los conceptos de este término.

La revolucién es otro cambio que ha proliferado en la administracion publica,
aunque es un término que se puede diferenciar porque este implica un cambio
rapido, completo y violento de los valores, la estructura social, las instituciones
politicas, la politica gubernamental y el liderazgo sociopolitico, diferenciandose en
términos de velocidad, alcances y direcciones del cambio en los sistemas politicos
y social (Huntington, 1992: 303). En este sentido, la revolucibn administrativa
constituye una transformacién concreta de ciertas estructuras, procedimientos o
sistemas. Que podria ser un elemento que tendria que permanecer por un plazo

largo, pues modificar de manera consecutiva provocaria el no cumplimiento de los
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objetivos, y se puede diferenciar de la reforma ya que esta no es permanente, si no
gue constituye una transformacién concreta de las estructuras y procesos y es de

manera discontinua en el tiempo.

La existencia de cambios administrativos en la administracion publica a
diferencia de la reforma se ajusta a intereses existentes, renuncia a las
modificaciones que se pudiera encontrar en el camino y que permitirian crear

obstaculos de importancia, ademas de que se puede negociar su velocidad.
1.2.- Reforma administrativa y modernizacion administrativa

Dentro de la reforma de Estado, se encuentra la reforma administrativa. La reforma
del Estado es el proceso consistente en revisar los contenidos y relaciones de las
categorias juridico-politicas fundamentales que componen el Estado en una
sociedad determinada (Pichardo, 2004: 58). No siempre es necesaria la existencia
de una reforma de Estado para que se dé una reforma administrativa. Asi mismo la
reforma se puede aplicar segun en las necesidades de las instituciones u

organizaciones y enfocarse a ciertos objetivos planteados.

Las reformas de Estado, se dan por las transformaciones tan aceleradas que
hay en las sociedades, que llegan hasta cierto punto a rebasar a las instituciones,
en tanto es de manera conveniente que existan cambios que permitan estar al nivel
de la sociedad para seguir legitimando las acciones y mantener principios de
eficacia en las administraciones publicas. Creando asi una mayor gobernabilidad y

generando una mejor estabilidad en la relacion con los ciudadanos.

Cabe mencionar que el término de reforma administrativa viene a ser un
adjetivo importante para la reforma de Estado, teniendo un significado ambiguo
pues diversos autores tornan a definir su propio concepto segun el enfoque que se

desarrolle y del contexto en que se manifieste.

En el caso, para autores como Alejandro Carrillo y Andrés Caso consideran
gue una reforma administrativa es un proceso permanente de adaptacion y de

cambio de estructuras y procesos, asi como de las capacidades administrativas de
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un Estado, para dar una respuesta adecuada y oportuna a las demandas que le
plantea su medio ambiente y a las coyunturas que este tiene que enfrentar (Carrillo,
1980: 48). Pero toman en cuenta el sentido politico relativamente, pues en
ocasiones las reformas administrativas, pueden ser problemas de oportunidad
politica y de decisiones del méas alto nivel politico, ya que el costo politico por no
resolver demandas provocaria inestabilidad.

En el caso de José Juan Séanchez (1998: 90), define a la reforma
administrativa como un proceso dirigido para realizar transformaciones en la
administracién publica, que permitan adecuar y modernizar el aparato publico a los
requerimientos de la sociedad, de un entorno complejo, cambiante y heterogéneo,
en un mundo globalizado y con una revolucion tecnolégica que requiere de nuevas
innovaciones en la funcion puablica. Un autor que nos muestra que no es una reforma
técnica, si no que trata de un proceso de incidencia politica y social en el aparato

gubernamental.

Campero (1982: 11) la entiende operacionalmente como un proceso social
de cambios permanentes en la administracién publica, conducido a conciencia y de
manera intencional. Interpretandolo como el inicio de un cambio que se da de
manera deliberada, que busca aumentar la capacidad de respuesta a las
necesidades fundamentales, ajustandolas a las trasformaciones de la sociedad y

también por el desarrollo del Estado.

Estas son solo algunas de las definiciones de reforma administrativa que se
han formulado y dentro de ellas se puede observar que ponen acento sobre algin
aspecto en particular o sobre alguna caracteristica. O bien, podemos encontrar que
muchas veces se usa como sinénimo de desarrollo administrativo o incluso de
modernizacion; o que simplemente se restringe al concepto de una mera

reorganizacion técnica y procedimental (Vicher, 2005: 63)

Gonzalo Martner (1984: 58-60) menciona que la reforma administrativa, es
un proceso de cambios permanentes que se proyectan en el tiempo, en la funcion
de las distintas etapas que abarca una estrategia de desarrollo a largo plazo, que

nos ayuda a establecer un desempeiio en las transformaciones del proceso social
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y econdmico y que modifica el comportamiento y las relaciones en las
organizaciones; su objetivo es ayudar a la transformacion estratégica del sector
publico con técnicas propias para que pueda liderizar el proceso de desarrollo en
una etapa concreta de una estrategia de desarrollo; sin necesidad de traer técnicas
gue se utilizan en paises industrializados, pues cada administracion tiene un
desarrollo diferente; persigue un objetivo de racionalidad dirigida o focal; pues no
todos los ramas de la administracion publica necesitan cambios, y es importante
racionalizar los apoyos; la reforma administrativa es un proceso social, con
participacion de base y orientado con un enfoque interdisciplinario; ya que se debe
observar desde todas las vertientes a los problemas y enfocarse en todos los puntos
gue podrian afectar y resolver; la finalidad es incrementar la capacidad operativa
del conjunto de la organizacion, el financiamiento, los materiales, los equipos y
demas aspectos , dentro de los sectores estratégicos, en los programas sustantivos;
es un proceso de cambios selectivos, graduales, en los sectores y regiones

estratégicos de la sociedad y la economia (Martner, 58-60 en Kliksberg 1984)

José Chanes (1975: 350), por su parte expresa que las reformas
administrativas son tan ambiguas pues las causas de inconformidad y uso, le han
dado diversos usos indiscriminados que no permiten clarificar una sola idea y hace
gue haya desconfianza en lo que se desea realizar cuando se habla de reforma.
Asi que reformar significa volver a formar, rehacer, reparar, restaurar, restablecer,
reponer, arreglar, corregir, enmendar o poner en orden; en una acepcion secundaria
el mismo reformar es lo que se propone, se proyecta o se ejecuta como innovacion
0 mejora de una cosa. Ahora bien, aplicando esto a la administracion, tenemos que
la reforma es la creacion, el mejoramiento, el perfeccionamiento, la prevision y la
innovacion, encaminada a responder a los imperativos de un Estado que toma en
cuenta su pasado y sus valores para ejecutar su actividad en el presente y en lo

futuro.

Una definicion mas, se refiere a la reforma como un esfuerzo permanente y
sistematico que pretende conseguir una respuesta organico—adaptativa a las tareas
gue tiene encomendadas el sector publico en todas sus areas y niveles; sus

propdsitos son incrementar la eficacia y eficiencia de las entidades
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gubernamentales mediante el mejoramiento de sus estructuras y sistemas de
trabajo, a fin de aprovechar al maximo los recursos de que dispone el Estado para
cumplir sus atribuciones (Carrillo, 1980: 49-50). Una definicibn que no incluye

aspectos politicos y sociales, pero busca incrementar sus recursos.

A través del tiempo, la reforma administrativa ha sido un tema de que hablar,
desde los 80°s hay escritos que han permitido diferenciar de la modernizacion
administrativa y cuales son algunos de los rasgos que han permitido observar a una

de otra.

Cuadro 1.- Conceptos de reforma y modernizacion

Reforma administrativa Modernizacion administrativa

Un cambio para hacer de la administracion
un mejor instrumento, a través del cual se
alcanzan los objetivos de orden publico de

Consiste en un proceso de creacion y
transformacioén institucional, a través del
cual la administraciébn publica eleva su

desempefio para hacer frente a las
demandas que sobre ella inciden.

Fuente: Elaboracién propia con informacion de: Carrillo (1980); Chanes (1975); Martner en
Kliksberg (1984); Guerrero (1992); Huntington (1972); Pardo (1991); Sdnchez (1998).

una sociedad.

Hablar de reforma administrativa en un sentido amplio podemos afirmar que
han sido procesos continuos y dinamicos de transformacion de actitudes, sistemas
y estructuras del aparato estatal que buscan el mejoramiento en el cumplimiento de
sus funciones publicas y sociales (Gomez, 2011: 43), esto implica la transformacion
de instituciones y organizaciones del sector publico y la necesidad de aumentar el
mayor numero de respuestas. Discutir de reforma administrativa, toca temas
estrictamente administrativos y se ubica en el tema politico, pues es una discusion
sobre el seguimiento de la resolucion de conflictos. En este sentido las reformas
administrativas transforman internamente las organizaciones en términos de
estructura, funcionamiento, cultura y resultados, logrando no solo alcances
administrativos sino politicos en relacion al manejo de los asuntos publicos (Gomez,
2011:43).

De igual forma es importante diferencia la reforma politica de la

administrativa, pues la primera refiere al reemplazo o modificacién de una instituciéon
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o conjunto de instituciones politicas. Esto puede abarcar desde el sistema electoral
hasta la distribucién de poderes entre ramas de gobierno, pasando por el sistema
de derechos, la regulacion de partidos politicos o el financiamiento de campafas
electorales. Dependiendo del area de que se trate, la reforma politica puede implicar
el reemplazo o reforma de la constitucién o bien un cambio de legislacion ordinaria
(Negretto, 2010: 8).

Estudiar a las reformas ha sido un tema complicado. Pues la diversidad de
literatura ha generado diversos contenidos que han generado escribir por parte de
académicos una gran cantidad de temas de esta indole. Hablar de reforma ha
llevado a observar paradigmas respecto de la existencia de estas. Las publicaciones
tuvieron una funcién doble: definieron un nuevo paradigma administrativo y, al
mismo tiempo, establecieron la idea de que existia un paradigma tradicional, que
estaba fuera de sintonia con los tiempos actuales y que debia ser superado tanto

en términos normativos como organizacionales (Dussauge, 2009: 22).

El concepto mas trabajado de modernizacion administrativa viene de la idea
de Maria del Carmen Pardo (1991: 16) donde explica que parte de la modernizacion
administrativa, entendida como la adecuacion y ajuste que hace el Estado para que
el flujo de acciones predominantes en una sociedad tenga la coherencia y
organizacion necesarias. La administracion publica se entiende asi, como un
vehiculo util para hacer mas coherentes las medidas que toma el Estado y ampliar
los consensos necesarios sobre las decisiones politicas incluidas de los proyectos
gubernamentales. Analizando tres formas de modernizacion administrativa (Pardo,

1991: 11-12) que se desarrollan en México:

a) Como criterio juridico-técnico para normar la extension del campo de
intervencion del Estado y justificar la centralizacion de decisiones politicas

fundamentales.

b) En su relacion con el desarrollo econémico ("administracion para el
desarrollo"), en donde actuaron la programacion y planeacién del Estado, para
aprovechar su funciéon no s6lo como unidad administrativa sino como elemento

sustantivo para servir al desarrollo.
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¢) Cuando, finalmente, la modernizacién administrativa se entendié como
recurso util no para el desarrollo sino para la distribucion de sus beneficios, adquirié
cierta autonomia. Se incluyeron entonces programas de reforma en los proyectos
politicos, para que los aparatos administrativos fueran agiles y funcionales y

permitieran ampliar y fortalecer ain mas los consensos sociales.

Sin embargo, este aspecto de la modernizacion también conlleva sus efectos
negativos, pues produce con frecuencia una anomia social aguda, la cual conduce
al individuo a la adopcién de una conducta agresiva, violenta, incluso propulsora de

la desintegracion social.

No obstante, mas que a la modernizacién social, Huntington (1972: 40) presta
especial atencion a los aspectos politicos de ésta. Para él, la modernizacion politica
se integra, en esencia, de tres aspectos: 1) La racionalizacion de la autoridad
politica; 2) La diferenciacion de estructuras politicas; 3) La participacion de las

masas en la politica.

Para Omar Guerrero (1992: 15), la modernizacion es un caso particular de
desarrollo que consiste en la habilidad de desarrollar capacidades y requiere tres
condiciones: 1) Un sistema social capaz de realizar innovaciones constantes, sin
desfallecer y aceptar la posibilidad del cambio; 2) Estructuras sociales diferenciadas
y flexibles; y 3) Una organizacion social que brinde la capacitacion y el conocimiento

necesario para vivir en un mundo tecnolégicamente avanzado.

Es posible identificar que existen elementos conceptuales que permiten
diferenciar las reformas administrativas de los procesos de modernizacién. Asi, si
bien podria sostenerse que los procesos de reforma administrativa, desde una
perspectiva organizacional existen importantes elementos que implican que no sea
posible separar definitivamente un concepto de otro, pero que tienen un objetivo en

comun, mejorar la administracién publica.
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Cuadro 2.- Diferencias entre reformay modernizacion administrativa.

REFORMA ADMINISTRATIVA

MODERNIZACION ADMINISTRATIVA

Origen: Respuesta a constates cambios
politicos, econdmicos, culturales, sociales,
entre otros

Origen: Parte de estrategias de gobierno
con el fin de mejorar la eficiencia y la
efectividad para fortalecer los procesos de
equidad en el seno de las instituciones

Alcance: Procesos de adaptacion | Alcance: Procesos con finalidades
permanente propuestas y limitadas
Finalidad: Implementar medidas de | Finalidad: La realizaciébn de una amplia

administrativas que van generando una
dinamica de cambio.

gama de acciones que tienden incrementar
la eficacia de la gestion publica para que

esta pueda cumplir con las funciones
institucionalmente asignadas

Fuente: Elaboracion propia con informacion de: Carrillo (1980); Chanes (1975); Martner en
Kliksberg (1984); Guerrero (1992); Huntington (1972); Pardo (1991); Sanchez (1998).

En los paises latinoamericanos la reforma administrativa se relaciona con
cumplimiento de los objetivos generales del Estado y del gobierno y se identifican
con procesos de desarrollo economico y social. La necesaria vinculacion de la
reforma administrativa, a los procesos de desarrollo, exige su indispensable relacion
con la funcién de la planeacion (CLAD, 1979: 9). Los objetivos del Estado cambian
de manera sistematica, diversos enfoques han permitido que los objetivos de la

reforma se modifiquen, lo cual es el reflejo del cambio ideolégico que existe.

Diana Vicher (2005: 58-59) entiende a la reforma de la administracion publica
como un proceso deliberado y continuo, orientado a impulsar el desarrollo
administrativo (implica modernizacion) para que la administracion esté en
condiciones de servir a la sociedad a la que se debe. La reforma administrativa sera
entonces uno de los principales medios por los que se tratard de viabilizar el
desarrollo administrativo que implica la modernizacién, entendida como la
generacion de capacidades para asimilar los cambios y como proceso de

aprendizaje social para el cambio.

1.2.1.- Enfoques teoricos y paradigmas de la reforma administrativa

Las reformas administrativas transcienden los aspectos estrictamente

administrativos y ubica la discusion en el plano eminentemente politico ya que
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implica entenderlas en un sentido mas amplio de transformacion del manejo de los
asuntos publicos por parte de las autoridades gubernamentales. En este sentido las
reformas administrativas transforman internamente las organizaciones en términos
de estructura, funcionamiento, cultura y resultados, logrando no sélo alcances
administrativos sino politicos en relacion al manejo de los asuntos publicos (Gémez,
2012: 44). De esta forma obedeciendo a los requerimientos que la administracion
publica necesita para generar un mejor desempefio. En el gobierno se estan
implementando diversos enfoques que se han tomado en cuenta en la solucién de
diversos conflictos que han permitido aplicarse en las reformas administrativas.
Mauricio Dussage (2009: 463), nos muestra que a través de los siguientes enfoques,
se han desarrollado los estudios de reforma administrativa. Y menciona que las
reformas administrativas han tenido numerosos estudios que no han definido el tipo
de enfoque, pero que los enfoques también han servido para realizar diversos

estudios de reforma administrativa. Estos son los enfoques que muestra:

Cuadro 3.- Enfoques tedricos y reformas administrativas.

Perspectivas tedricas Principales ideas Autores relacionados con la
perspectiva

Institucionalismo *Las reformas son producto de|*Geddes, 1991, 1994

racional (institutional | interesesy célculos racionales de los

choice) politicos

Geddes, 1991, 1994

* Las reformas ocurren porque los| *Majone, 1997, 1999; Gilardi

politicos buscan construir | 2002; Taliercio, 2004.
“compromisos creibles”

Institucionalismo *Las reformas se encuentran | *Wright, 1994; Cheung, 2005;
historico constrefiidas por tradiciones, | Knill, 1999; Pollitt y Bouckaert,
instituciones y/o veto points 2004
Institucionalismo *Las reformas son resultado de la|*Christenseny Laegreid, 2001,
socioldgico- combinacion de fuerzas|2007a

organizacional internacionales, instituciones
(diversas vertientes nacionales y el papel de los actores
politicos

proceso decisional de “bote de|Brunsson, 2006
basura”, con soluciones buscando
problemas y a la inversa

*Las reformas son producto de un|*March y Olsen, 1983;
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* Las reformas son producto de un|*Sahlin-Andersson, 2001;
proceso de imitacion, en busqueda | McNamara, 2002; Marcussen,
de prestigio o  legitimacion 2005, 2007; Moynihan, 2005;
Rami6 y Salvador, 2005, 2008

*Las reformas son producto de|*Bissessar, 2002
imposiciones de los organismos
internacionales

Procesalismo *Las reformas surgen de procesos de | *Barzelay, 2003; Barzelay
institucional politica publica, en los que|et al., 2003a, 2003b; Cejudo,
(institutional interactian  decisores y | 2003; Barzelay y
processualism) organizaciones publicas Gallego, 2006

Difusién y transferencia | * Las reformas son consecuencia de |*Bennett, 1997; Jordana y
de politicas procesos de difusion o transferencia | Levi-Faur, 2006; Peters, 1997;
internacional/regional de politicas Common, 2001

Fuente: Dussauge Laguna, Mauricio |, (2009: 463). “La literatura comparada sobre reformas
administrativas. Desarrollos, limitaciones y posibilidades”. En revista Gestion y Politica Publica [en
linea] 2009, XVIII (Sin mes). Disponible en: http://www.redalyc.org/comocitar.0a?id=13311978006.

Otro de los temas importantes que se da en el estudio de las reformas
administrativas, son la relacion de las reformas con otros paradigmas. Destacan dos
paradigmas en el ambito académico con mayor desarrollo, son el paradigma de la
administracion tradicional y el de la nueva gestion publica, asi como también el del

estado regulador y la gobernanza.

El paradigma de la administracion tradicional: Ese modelo implicaba que la
administracion estuviera integrada por organizaciones jerarquicas, encargadas de
la prestacion directa de servicios publicos de acuerdo con las decisiones politicas,
servidas por administradores responsables ante politicos electos, dotados de
discrecionalidad limitada y sometidos a la ley (Baena del Alcazar, 2007: 2) es decir,
contar con un mando superior que diera ordenes desde la cabeza de la pirdmide
jerarquica, centralizando todos los procesos de intervencion en los servicios publico

que se prestan.
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En ese orden de ideas, el modelo burocratico puede ser entendido como un
sistema de gestion altamente racionalizado y de méaxima eficiencia técnica,
caracterizado por ciertas notas como la organizacion jerarquica, la asignacion de
funciones en virtud de una capacidad objetivamente demostrada, la rigurosa
delimitacion de competencias de las diferentes ramas que la integran, la
estructuracion con arreglo a normas y a reglas técnicas objetivas e impersonales

(Mulaz, visto en Restrepo, 2009:169). Mostrando asi su orden burocratico.

El paradigma de la nueva gestion publica: persigue la creacion de una
administracion eficiente y eficaz, es decir, una administracion que satisfaga las
necesidades reales de los ciudadanos al menor coste posible, favoreciendo para
ello la introduccion de mecanismos de competencia que permitan la eleccion de los
usuarios y a su vez promuevan el desarrollo de servicios de mayor calidad. Todo
ello rodeado de sistemas de control que otorguen una plena transparencia de los
procesos, planes y resultados, para que por un lado, perfeccionen el sistema de
eleccion, y por otro, favorezcan la participacion ciudadana (Garcia, 2007: 44)
mostrando sintomas de administracion con la consideracion de las empresas
privadas que tienen como referencia la aplicacion de las 3 “E”. (Eficiencia, eficacia

y efectividad).

Estos dos paradigmas, menciona Dussauge (2009: 446), son los que han
creado mayor impacto en la literatura de las reformas administrativas. Sin dejar de
lado al Estado regulador y la gobernanza, que aun que han tenido poca presencia

en este tema, han sido de importancia para paises europeos.

El paradigma de Estado regulador es uno que desempefia principalmente
actividades reguladoras: escoge y pondera bienes e intereses para que sean objeto
de tutela, identifica y previene riesgos, y para ello disefia, dota de sanciones, adopta

y aplica reglas de conducta dirigidas a los consocios. (Majone, 1993: 213)

El tema de la gobernanza consiste en reestructurar las responsabilidades,
tareas y actividades de la gobernacién en base a la integracion y a la diferenciacion
de las diversas inquietudes e intereses de los actores que lo expresan en los

diversos procesos de integracion. Planteando exigencias importantes de redisefio
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organizacional de la estructura de personal, de procedimientos, de instrumentos de
gestion y presupuestacion, de transparencia y responsabilidad. Teniendo un desafio
en las reformas administrativas que le permitan hacer productivas las interacciones

en que consiste la gobernacion de las cuestiones complejas.

En este sentido, se establece un cuadro con las caracteristicas de los
paradigmas:

Cuadro 4.- Paradigmas relacionados con las reformas administrativas.

Burocratico Nueva Gestion Estado Regulador Gobernanza
Publica

-Jerarquias con | -Reducir el tamafio | -La privatizacion de | -Participacion,
poder y control, bien | de las | monopolios gobernabilidad y
definidas. organizaciones publicos de | tranparencia.
-Gobernada por | publicas. servicios. -Responsabilidad,
reglasy leyes. -Aplicacion de | -Nuevos equidad y consenso.
-Funciones bien | reglas de | mecanismos y | -Interaccion,
organizadas y con | competencia herramientas dinamica y
orden. -Jerarquias planas. | politicas para | colaboracion.
-Organizaciones -Orientacion al | regular la provision
bien enfocadas a | cliente de servicios
sus metas -Incorporacion  de | publicos.
-Personal técnicas de
seleccionado segun | evaluacion
condiciones
profesionales.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Dussauge Laguna, Mauricio |, (2009:442-448). “La
literatura comparada sobre reformas administrativas. Desarrollos, limitaciones y posibilidades”. En
revista Gestion y Politica Publica [en linea] 2009, XVIII (Sin mes).

De manera simplificada, se observa en el cuadro anterior las caracteristicas
de cada paradigma. Estos modelos han de encausar a la reforma y establecer una
relacion que permita crear el limite del desarrollo de esta. Asi mismo se podra

distinguir cual es el enfoque que se ha tomado.

1.2.2.- Clasificaciéon de tipos de reforma administrativa
Las reformas administrativas se pueden clasificar segun diversos aspectos de
enfoque que se empleé, Chanes Nieto (1975: 355), nos expresa las formas en las

gue puede se pueden clasificar:
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Reformas estructurales y reformas conductistas. — Las primeras recaen sobre
aspectos de organizacion y funcionamiento de la administracion publica; las

segundas buscan mejoras en el comportamiento de los hombres que la integran.

Reformas microadministrativas y reformas macroadministrativas. —Es un
criterio que se puede tomar de acuerdo al alcance e inspiracion de la economia. Ya
qgue no es uniforme y depende del grado de posesion que se le quiera dar a lo micro
(como las que aplican a oficinas o dependencias que forman parte de un organismo

determinado) y lo macro (abarcan todo un organismo).

Reformas integrales y reformas parciales. —Se han distinguido las reformas
gue se refieren al conjunto o a la mayor parte de la administracion publica, y las que
se refieren exclusivamente a ciertos aspectos seleccionados de la administracion.
Es algo parecido a las reformas micro y macro, pero el concepto no se desprende
de la economia (Vicher, 2005: 65)

Reformas eficientes y reformas eficaces. — Relacionadas con los resultados
gue se desean alcanzar, una relacionada con el costo beneficio y la otra busca tener

todos los elementos necesarios para cumplir todos sus objetivos.

Reformas Revolucionarias, “reformistas” y modernizantes. —Las primeras
pretenden sustituir violentamente la administracion existente... Las “reformistas”
pretenden que la administracion Publica permita la realizacion de politicas
gubernamentales que se proponen transformaciones sociales. Las modernizantes
buscan el perfeccionamiento de la administracion para un gobierno que no incluye

cambios sociales (Chanes, 1975: 356).

Menciona GOmez (2012: 45) que Heredia y Schneider (2003), establecen
modelos de politicas de reformas administrativas que han orientado el desempefio
de los reformadores para transitar de un gobierno burocratico a un postburocratico

de responsabilizacion.
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Cuadro 5.- Tres modelos de politicas de reformas administrativas.

Weberiano Gerencial Responsabilizaciéon

Abuso de  poder,
arbitrariedad, falta de
responsabilidad,

ausencia de respuesta
(ante los ciudadanos).

Personalismo,
Diagnéstico clientelismo,
patrimonialismo.

Ineficiencia, papeleo,
rigidez, particularismo.

Control  democratico

Universalismo, Eficiencia, capacidad | (directamente por los

profesionalismo,

Meta meritocracia de respuesta (ante los | ciudadanos o]
: ' clientes), flexibilidad. |indirectamente por las
honestidad. .
legislaturas.
Examenes de ingreso, | Contratos de gestion, | Supervision legislativa,
Medidas estabilidad en el |competencia entre | confirmacion de
. , cargo, promocion por|agencias, designados,
administrativas L5 D oy . AT
mérito,  supervision, | descentralizacion, fin | participacion
incremento. de la estabilidad. ciudadana.

Fuente: Gomez Cardenas, Carlos Wladimir (2012: 45). “Reformas administrativas y sus marcos
cognitivos: entre el burocratismo, el postburocratismo, la responsabilizaciéon o la hibridez”. En
Revista Dialnet [en linea] @ CONICET, CEDET-UNSM, Argentina, 2012. Disponible en:
http://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=3917566. Realizado con referencia de Heredia y
Schneider (2003).

En el cuadro 5, en diagnostico se muestran los vicios de los modelos, en la
meta los objetivos y en medidas administrativas, como se corregiran. Cabe
mencionar que las reformas administrativas tomaran forma segun el encause del

modelo.

1.2.3.- Propésito y alcance de las reformas administrativas.

La reforma administrativa tiene como propésito esencial elevar la capacidad
operativa de la administracion publica, en el cumplimiento de los objetivos generales
del Estado y del gobierno (CLAD, 1979: 9). Mdltiples son los objetivos de la reforma

administrativa y podrian jerarquizarse como sigue segun Leemans (1978: 16):

a) Objetivos en cuanto a la consecucién de metas gubernamentales

sustantivas o de politicas (objetivos sustantivos de reforma)
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b) Objetivos con respecto a cambios en las estructuras de poder entre las
unidades administrativas; entre érganos burocraticos y politicos, y entre unidades
administrativas y politicas centralizadas y descentralizadas (objetivos de poder)

c) Estos objetivos se enfocan en el poder “per se”, o en el poder para alcanzar

objetivos sustantivos

d) Objetivos en relacién con la propia administracién, tales como mejorar la

eficiencia o reducir la corrupcién, (objetivos de reforma instrumental)

De la mima manera Martner (1984: 62-63), establece otros propdésitos que
han de incidir en las reformas administrativas y que llevan a la aplicacion de otros

enfoques:

Cuadro 6.- Propésitos de las reformas administrativas.

NUmero | Propoésito

1 La reforma administrativa es un proceso de cambios permanentes cuyos
objetivos se renuevan en cada etapa de desarrollo
2 Su obijetivo basico es el de coadyuvar a la transformacion econémica y social

del pais, adaptando la estructura y procesos del sector publico a los
requerimientos de la transformacion

Busca la “racionalidad focal”, busca la creacion de focos de eficacia operativa

3

4 Busca mejorar la eficiencia y productividad y ser multidisciplinaria

5 Desarrollar programas para resolver problemas de coyuntura y de caracter
estratégico para el desarrollo a largo plazo

Fuente: Elaboracion propia con informacién de Martner Gonzalo (1984), en papel de la reforma
administrativa en la estrategia del desarrollo, en Kliksberg Bernardo. La reforma de la administracién
publica en américa latina, Espafia, INAP.

Las reformas administrativas buscan cambios permanentes que se observan
a través del tiempo. A través de estrategias de planificacion, que permitan cambios
administrativos y transformaciones en lo social y econémico, lo que modificara los
comportamientos de las organizaciones, del personal y de las relaciones sociales.
Donde se generen técnicas propias que impacten en el sector publico y anuncien el

paso a un mejor desarrollo organizacional, social y econémico.

La busqueda de una racionalidad focal servira como un eje de fuerza, pues
la aplicacion de estrategias a diversos sectores que tienen cierta influencia ha de

coadyuvar a la obtencidon de mejores beneficios y desarrollo. La busqueda de la
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eficiencia no es el fin en si, pero persigue mantener un equilibrio y destruir el poder
gue traspasa al Estado y la comunidad. Se desea la busqueda de un desarrollo
horizontal. Ademés de que la interdisciplinariedad es importante para poder ejercer
un proceso social, con la participacion de la base.

Incrementar la capacidad operativa del conjunto de la organizacion, el
financiamiento, los equipos y los materiales son elementos que se implementaran
en el desarrollo de programas estratégicos que resolveran problemas de la

comunidad.
1.3.- Principales temas de objetos de estudio en torno a la reforma

El tema de reformas administrativas tiene diversos objetos de estudio que han
dejado comprender los enfoques y paradigmas. A través de estos objetos de
estudio, se podra vislumbrar cuales son los problemas que hay que atacar en los
municipios mexicanos. Ademas, identificar cual es el alcance de estos temas que
han de mantener un mayor equilibrio y han de ser un elemento importante en la
aplicacion de las reformas administrativas municipales. A continuacion, se describe

el aspecto teorico de los objetos.

1.3.1.- El desarrollo y la planeacién en la reforma

La necesaria vinculacion de la reforma administrativa, a los procesos de desarrollo,
exige su indispensable relacidon con la funcion de planificaciéon (CLAD, 1979: 9). Si
bien las reformas se dieron para atender paises en desarrollo econémico y social
gue crearon diversas condiciones de cambio, la planeacion se identific6 como un
elemento de importancia de las mismas. Con la evolucion de las sociedades los
problemas econdémicos, politicos y sociales se tornan mas complejos. Surgiendo la
necesidad de racionalizar la actividad humana y la accién gubernamental.
Destacando la importancia de la planeacion. La planeacién como proceso implica el
aprovechamiento racional y la optimizacion de los recursos para satisfacer

demandas, es una actividad que corresponde al Estado (Beltrdn y Puga, 1980: 53)

Si bien la planeacion ha estado presente de una o de otra forma en la historia

de la administracién publica, en distintos lugares del mundo. Dando lugar abordar
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temas de disefio de unidades u organismos de planeacion econémica y social de
alto nivel, y de los procedimientos para la elaboracion de los planes (Pichardo, 2004:
86). El impacto de estos programas dio lugar a la aplicacion de las técnicas de la
planeacion que ciertamente se incluyeron en la elaboracion de los presupuestos
nacionales y en los planes institucionales y sectoriales (Pichardo 2004: 85). De esta
manera se puede observar que la planeacion es un elemento Gtil y esencial para la
reforma administrativa. Debido a los cambios, se han implementado distintos
modelos de planeacion, que han de permitir que se realice un alcance de las
reformas en un tiempo y en un proceso de cambio de manera programada.

Dentro de los modelos de planeacién existen varios, pero el mas conocido he
implementado en los gobiernos es el de planeacion estratégica. En el sector publico
se considera una necesidad imprescindible, hoy en dia, el analisis del sistema de
toma de decisiones estratégicas, de la formulacion e implantacion de las estrategias
gubernamentales. Esta funcion abarca al gobierno en su conjunto y a cada una de
las instituciones que lo integran (Pichardo, 2004: 88).

La Planificacion Estratégica (PE), es una herramienta de gestion que permite
apoyar la toma de decisiones de las organizaciones en torno al quehacer actual y al
camino que deben recorrer en el futuro para adecuarse a los cambios y a las
demandas que les impone el entorno y lograr la mayor eficiencia, eficacia, calidad

en los bienes y servicios que se proveen (Armijo, 2009: 5).

Cuadro 7.- Etapas de la planeacién.

Etapas de planeacion basica

Etapas de planeacion estratégica

-Definicion de los objetivos generales del
gobierno y/o de los objetivos amplios de las
instituciones.

-Definicion de las politicas publicas, los
criterios y directrices para alcanzar los
objetivos.

-Elaboracion de planes de mediano y largo
plazos en el marco de las directrices y la
vista de los objetivos generales.
-Presupuestos por programa (de mediano
plazo).

-Presupuestos y programas operativos
anuales.

* Proyectos

-Definicién de la mision: por qué y para qué
existimos.

-Definicion de los valores fundamentales en
los que creemos.

-Definicion de la vision: lo que queremos
ser y adonde queremos llegar.

-Definicion de la estrategia: el plan maestro
a seguir.

-Elaboracién del "mapa estratégico":
focalizar la instrumentacion (Disefiar con
precision la puesta en ejecucion).
-Definicion de las iniciativas estratégicas: lo
que necesitamos hacer.
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+ Calendarios -Definicién de los objetivos personales: lo
* Metas gue yo necesito hacer.

* Acciones

* Tareas

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Pichardo Pagaza, Ignacio. (2004: 89-90),
Modernizacién administrativa. Propuesta para una reforma inaplazable. México, COLMEX, UNAM.

La planeacion es importante en las reformas administrativas, en este sentido,
ha sido parte de la estrategia latinoamericana para establecer los planes de
desarrollo en los paises. Mas no asi debemos descartar que para las
administraciones publicas viene a ser un elemento que ha apoyado lejos de ser
planes de desarrollo, también a las dependencias que se encuentran enlazadas al
gobierno o al Estado. Pues ayudan a establecer una mejoria en los procesos y rutas
gue permiten establecer dar una respuesta a diversas necesidades internas como
externas. Ademas de que permiten manejar de manera clara los indicadores que
permiten monitorear el curso de las estrategias y permite determinar a mediano y

largo plazo.

La planificacion estratégica en el ambito publico es una herramienta que nos
ayudard al establecimiento de prioridades, objetivos y estrategias como apoyo a la
definicion de los recursos que necesitamos para lograr los resultados esperados,
por lo tanto, debe ser un proceso simple e incorporado en la rutina de la toma de
decisiones directivas en el proceso presupuestario. Desde esta perspectiva,
debemos contar con estandares de confiabilidad para identificar aspectos claves
gue apoyen la gestion organizacional, tales como la definicion de la Mision,
Objetivos Estratégicos, Estrategias, definicion de metas e indicadores (Armijo, 2009:
11).

1.3.2.- Servicio civil de carrera

La administracion publica, busca a través de la profesionalizaciéon, atacar a los
conflictos de corrupcion y clientelismo que se encuentran dentro de la organizacion.
El estudio de las reformas administrativas ha buscado que exista una competencia,
igualdad de oportunidades y neutralidad en las acciones. El servicio civil de carrera

es una forma de gestionar los recursos humanos de la administracion publica para
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formar servidores publicos cuyo compromiso sea con el interés comun, sin
consideraciones politicas de grupo o partido, basada en el mérito, la imparcialidad
y la igualdad de oportunidades. Los elementos comunes que se desprenden de la
mayor parte de las definiciones giran alrededor de la necesidad de introducir en la
funcion publica tanto fundamentos éticos para lograr una actitud y comportamiento
honorable por parte de los funcionarios, como un conjunto de reglas que administren
y desarrollen al personal para que la administracion publica responda con eficiencia
y eficacia a las demandas que la sociedad plantea (Pardo, 2005:9)

Si un servicio profesional esta adecuadamente balanceado, puede ser una
herramienta institucional efectiva para contar con una burocracia profesional y
competente, por dos razones. Primero, porque utiliza incentivos positivos
(estabilidad, oportunidad de avance en la carrera y salarios atractivos) y negativos
(sanciones y evaluaciones, entre otros). Segundo, porque implica procesos de
socializacion que en algun punto dan premios y castigos “morales”, lo que es
reforzado ya sea por ética profesional o por el grupo en si mismo, mas que por las
autoridades formales (Méndez, 2007: 181)

Luis F. Aguilar (2003: 22) entiende como Sistema Publico Profesional de
carrera como: 1) un conjunto de normas y procedimientos que se inspiran en
principios o valores rectores del servicio publico, tales como legalidad,
imparcialidad, objetividad, integridad, transparencia, eficiencia, confidencialidad...;
2.) que regulan ingreso, formacion / capacitacion / certificacion de competencias,
permanencia, movilidad (carrera), separacion del personal publico y, en
consecuencia, definen los respectivos derechos y obligaciones del personal; 3)
mediante evaluacion competitiva por méritos de las personas, tales como
competencia cientifico - técnica, competencia gerencial, experiencia en el campo,
desempeno..., y 4) es administrado por 6rganos politicamente independientes y

auténomos, a fin de asegurar imparcialidad, credibilidad / confiabilidad.

En este sentido, el servicio civil de carrera, es un elemento fuerte en la
conviccion de diversos académicos, pues la credibilidad, los incentivos, los

comportamientos y actitudes son necesarios para una mejor aceptacion por los
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gobernados. Y los cambios y reformas del servicio profesional de carrera se
emprenden para solucionar sus debilidades y deficiencias y/o hacer que funcione

mas eficazmente bajo circunstancias cambiantes.

Diversos organismos internacionales han tornado de manera estratégica su
concepto de servicio profesional de carrera y han puesto en evidencia la necesidad
de crear condiciones de mejora continua en los paises con indices de corrupcién e

ineficiencia. Como es el caso de los siguientes.

La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU): se refiere al conjunto de
funcionarios publicos que llevan a cabo las funciones de gobierno bajo la direccion
y supervision del Jefe de Gobierno, sea una democracia o dictadura, monarquia o
gobierno totalitario (Aguilar, 2003: 55)

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID): Entienden el servicio civil como
el sistema de gestion del empleo publico y los recursos humanos adscritos al
servicio de las organizaciones publicas, existente en una realidad nacional
determinada (Aguilar, 2003: 60)

En el caso de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmico
(OCDE), ha realizado estudios de modernizacion en el sector publico, para conocer
gue sucede con el servicio profesional de carrera en sus paises miembros y notificar
cuales algunas de las desventajas por las cuales los paises no consolidan la
reforma. Tales como que no existe un programa internacional de reforma en el
servicio civil comun, existe una capacidad limitada para cambiar el sistema, no
siempre las mejores practicas son las correctas, los cambios solo se realizan en la
administraciéon publica, no ven mas alla de la administracion publica,
apalancamiento al cambio, la falta de una base amplia legalmente y organizativa

para la ley del SPC.

Por su parte, el Banco Mundial (BM), ha promovido activamente proyectos
de reforma en el servicio civil en América Latina y en otros lugares. El Banco ha
hecho préstamos para la reforma del servicio civil a fin de contener las presiones

fiscales de gran numero de empleados publicos y mejorar la capacidad del servicio
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civil para que preste servicios publicos de manera eficiente y con rendicién de
cuentas. Dentro del espiritu de este foro, este trabajo se concentrara mas en los
asuntos de la capacidad que en el control fiscal (Aguilar, 2003: 68).

El servicio civil de carrera le proporciona a la administracién publica una cara
distinta en la que la politica juega un papel de direccidn y control de acuerdo con los
principios democratico, pero no como parte de su patrimonio. La funcion del servicio
civil de carrera no se agota en lo organizacional, sino que ademas incide y participa

en el fortalecimiento institucional de todo un pais.

1.3.3.- Gerencia publica

La busqueda de la eficiencia es un tema relevante para que se observe el
desempeiio de la organizacion. Las técnicas gerenciales vinieron a revolucionar a
la administracion privada y también se empezaron a implementar en el sector
publico, creando la reestructuracion organizacional, donde elementos como la
simplificacion de estructuras y procedimientos, la desagregacion de organismos, es
decir la agrupacion de unidades para facilitar la orientacion al cliente y el control de
resultados, la descentralizacion y la creacion de mecanismos de evaluacién vy
rendicion de cuentas y la instauracion de gerencia de recursos humanos vinieron en
este rubro a establecer un mejoramiento de los resultados y de la mejor
administracion de personal, que permitiera una mayor eficiencia y responsabilidad

ante los clientes.

Se implementaron diversos aspectos que moldearon a esta corriente: 1) La
idea de orientacion al cliente como un elemento indispensable que permite la
interaccién de responsabilidad ante los clientes. 2) Tomar iniciativas privadas, las
cuales se puedan aplicar al sector publico y evolucionar el servicio. 3) crear un
sentido de mercado en el interior de la administracion creando competencia. 4)
Establecer competencias creando modelos econdmicos y contratos que lleven a
obtener ingresos. 5) Aplicar un enfoque empresarial-gerencial que busca tener
gerentes profesionales que apliquen elementos del sector privado y ser mas
eficientes. 6) Contar con una gerencia por objetivos y resultados que permita

formular la estandarizacion de medidas de rendimientos. 7) Introducir la agenciacion
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gue permita descomponer la burocracia centralizada. 8) tener una reduccién del

costo que genere una mayor eficiencia en los recursos.

La gerencia publica ha querido reformar a la administracion publica a través

de estos elementos que buscan el mejoramiento de diversos servicios publicos.

1.3.4.- Rendicion de cuentas

En las democracias desarrolladas el concepto de Accountability (rendicién de
cuentas) es un elemento basico de su gobierno. Pues es de importancia que los
servidores publicos tengan la obligacion de informar y justificar los actos que
realicen, asi como la capacidad de imponer sanciones a los servidores que infrinjan
la ley. La rendicion de cuentas es un familiar muy cercano de accountability. Hay
matices que separan los dos conceptos. Para empezar, mientras accountability
conlleva un sentido claro de obligacion, la nocion de rendicion de cuentas parece
sugerir que se trata de un acto voluntario, de una concesion generosa del soberano
gue rinde cuentas por virtud y voluntad propia, no por necesidad. Podemos precisar

entonces que accountability es la rendicion obligatoria de cuentas (Sosa, 2011: 78)

El atractivo de la rendicion de cuentas deriva de su amplitud. El concepto es
comprensivo. Lejos de denotar una técnica puntual para domesticar al poder, la
rendicion de cuentas abarca de manera genérica tres (Sosa: 79). Los tres aspectos
en su conjunto —informacién, justificacion y castigo— convierten a la rendicion de

cuentas en una empresa multifacética, ya que ayuda a prevenir y corregir abusos

de poder.
Cuadro 8.- Elementos de la rendicion de cuentas.
Aspectos Descripcion

Informacion y justificacion La necesidad de establecer un lazo de
informacién y explicacién de las acciones
que se realizan.

Responsabilidad La capacidad de tomas rediciones y asumir
sus acciones que le corresponden.

Sanciones En caso de no cumplir las normas se
asumen consecuencias de los actos.

Fuente: Elaboracién propia con informacion de Sosa Joseé (2011: 77-80). Transparencia y rendicion
de cuentas. México, Siglo XXI.
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La rendicién de cuentas es la obligacion permanente de los mandatarios para
informar a sus mandantes o principales de los actos que llevan a cabo como
resultado de una delegacién de autoridad que se realiza mediante un contrato formal
o informal y que implica sanciones en caso de incumplimiento. Y esto tiene que ver
con la transparencia. La transparencia es una caracteristica que abre la informacién
de las organizaciones politicas y burocréaticas al escrutinio publico, mediante
sistemas de clasificacion y difusion que reducen los costos de acceso a la
informacion del gobierno. Sin embargo, la transparencia no implica un acto de rendir
cuentas a un destinatario especifico, sino la practica de colocar la informacion en la
“vitrina publica” para que aquellos interesados puedan revisarla, analizarla y, en su
caso, usarla como mecanismo para sancionar en caso de que haya anomalias en
su interior. La transparencia es un instrumento de un sistema global de rendicion de

cuentas, mas seria impreciso usarlo como sinonimo de aquél (Ugalde, 2002:17)

La rendicion de cuentas puede ser amplia, es por eso que Schedler (2008:

33-37) menciona cuatro controles para poder identificar a la rendicion de cuentas:

a) La rendicién de cuentas vertical describe una relacion entre desiguales,
entre superiores y subordinados, entre principales y agentes.

b) La rendicidén de cuentas horizontal se refiere a relaciones de control entre
agencias de Estado.

c) Rendicion de cuentas transnacionales, que no entran en lo vertical u
horizontal, pues establecen relacién con organizaciones o Estados que
actuan desde fronteras.

d) Y controles recursivos, los cuales buscan entablar relaciones de

contrapeso con otras agencias para que rindan cuentas

La reforma administrativa y de gobierno se enfrenta a nuevas formas de
corrupcion vinculada igualmente no sélo a la forma tradicional de la mordida y la
extorsion, sino a redes regionales y globales ligadas al crimen organizado. Es asi
gue el reto de disminuir los niveles de corrupcién y emprender una reforma
administrativa, sustentada en los valores de la transparencia, rendicién de cuentas

y servicio publico, es una responsabilidad compartida del gobierno y la sociedad.
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1.4.- Requisitos minimos para una reforma.

Carrillo (1980: 62-63) menciona que la combinacion de cuatro elementos ayuda a
que la reforma pueda ser firme: la autoridad, las técnicas, los recursos y el tiempo.

Donde la autoridad ademas de afirmar la decision, permite la participacion y
el consenso en las etapas de la reforma.

Las técnicas que sean adecuadas para la organizacion y que permitan ser
mayor racionalista, creando apoyo técnico especializado.

La asignacion necesaria de recursos permitira que se puedan alcanzar los
objetivos de la reforma y llegar a un nivel pleno de satisfaccién. Debiendo dar un

tiempo de desarrollo segun el ritmo que esta lleve.

La aplicacion de diversas reformas administrativas ha llevado consigo una
relacion con estos temas que han de encomendar la aplicacion y mejoria de las
administraciones publicas. Es dificil concretar que las reformas puedan ser un éxito

sin estos requisitos minimos, que han de permitir el triunfo o fracaso de estas.

En conclusion, podemos observar que las condiciones de las reformas
administrativas han tenido diversos puntos de vista, que ha ampliado de manera
uniforme los conceptos. Y que ha existido confusiébn con otros términos que
parecieran lo mismo, y son diferentes. La busqueda de mejores gobiernos ha
permitido tomar en cuenta al servicio civil de carrera, la gerencia publica, la rendicion
de cuentas y la planeacion como elementos que pueden participar en las reformas
administrativas y mejorar las condiciones de la administracion publica. Sin en
cambio las condiciones sociales y econdémicas y culturales no han permitido

cambios permanentes y graduales.

En el siguiente capitulo, se explica cuales han sido las condiciones y como
se han desarrollado reformas en México. Reformas que han impactado a la
administracion de diversas formas, pues las consecuencias varian de acuerdo a los
enfoques y objetivos que se pretendian en cada sexenio presidencial. En donde

también los objetivos traian consigo varios objetivos.
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CAPITULO II

LA REFORMA ADMINISTRATIVA EN MEXICO



En México, la transformacion del cambio ha generado en la administracién publica
una diversidad de situaciones que han permitido el incrementalismo y pasar de ahi
a las reformas administrativas. La situacién en nuestro pais ha sido Unica, pues los
cambios han sido drasticos, ya que la combinacién de modelos tradicionales y
contemporaneos ha traido con el tiempo una acumulacién de diversos problemas
en el @&mbito administrativo y obviamente en el politico, uno como consecuencia de
otro y de manera separada. La organizacion de la administracion publica se torna
en ocasiones compleja, complicada, confusa, simple, sencilla, esto segun las
diversas situaciones econdmicas, sociales, politicas y administrativas del pais. En
este capitulo, se torna a la historia de la administracion publica mexicana y cuél ha
sido el impacto de las reformas administrativas, estableciendo al final el impacto en

las organizaciones publicas.
2.1.- Una mirada histoérica

La administracion publica se basa de los modelos tradicionales de ideas
Weberianas. La situacion de México no es excepcion, pues la burocracia mexicana
a tomando este modelo para resolver sus diversos problemas que han sido parte
del partido que se encuentra en el poder. La historia de la administracion publica
mexicana muestra como, desde sus inicios en 1821, se han llevado a cabo diversos
intentos para mejorarlo y adaptarla a las cambiantes exigencias de los programas
gubernamentales o de los acontecimientos historicos (Sanchez, 1968: 179). Siendo
acontecimientos aislados que no llevaban un seguimiento que permitiera
desarrollarse. El autor José Juan Sanchez menciona que se pueden definir con

claridad las etapas de la reforma administrativa, dando a conocer

La primera reforma administrativa en 1833.

La segunda reforma administrativa, con la secretaria de fomento en 1853.
La tercera reforma administrativa de Juarez en 1857.

La cuarta, con las reformas introducidas en 1917.

La quinta etapa de la reforma administrativa con cambios antes de 1970.

La sexta reforma administrativa de 1970 a 1976.

N o g s~ DN

La séptima reforma administrativa de 1977 a 1982.
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2.1.1.- La primerareforma de 1833.

En México desde 1822, con la creacion de la Secretaria de Estado y del Despacho
de Relaciones Interiores y Exteriores, hasta 1853 ahi se concentrd la conduccion de
la administracién gubernamental. En ella se relaciona por primera vez el Estado de
la administracion interna del México independiente, tal como se encontraba en su
infancia y por merced del legado virreinal y los nuevos proyectos del pais que nacia.
Segun lo expresa el titular de la mencionada dependencia, José Manuel Herrera, el
despacho de los negocios se habia organizado en cuatro secciones: Estado,
Gobierno, Beneficencia y Fomento. Las tres ultimas son las semillas que en su
origen formaran lo que, pasado los tiempos, serdn las enormes y variadas
ramificaciones de la moderna administracion interna (Guerrero, 1989: 68).

En este tiempo, la administracion publica era tan grande y concentrada en una sola
secretaria que hacia dificil el quehacer administrativo. Ademas de que traia
influencias coloniales. Buscaba de cierta forma conducir las actividades
gubernamentales del ministerio de fomento que contaba con estas materias
(Guerrero, 1989: 61):

. Policia urbana y rustica, y seguridad publica;
. Juzgados de vagos y mal entretenidos, carceles, casas de correccion y presidios;
. Ayuntamientos;

. Sanidad, lazaretos, aguas y bafios minerales;
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. Caminos, canales, puentes, obras publicas, navegacion interior, obras de
riego y desecacion de terrenos pantanosos;

6. Nuevas poblaciones;

7. Correos, postas y diligencias;

8. Fomento de la agricultura;

9. Casas de monta y depdésitos de caballos;

10. Cazay pesca;

11. Plantio y conservacién de montes;

12. Industria, artes, oficios, manufacturas y gremios;

13. Minas, canteras y azogue,

14. Estadistica;
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15. Moneda, comercio interior y exterior, juntas y tribunales, ferias y mercados,
pesas y medidas;

16. Instruccién publica;

17. Imprenta y periédicos;

18. Alistamientos y levas del ejército;

19. Materias andlogas a las expresadas

Del mismo modo también se encargaba del desarrollo econémico y social
del pais. Manteniendo asi diversos aspectos que permitieran desahogar a las
secretarias de Estado.

Las primeras reformas se dieron en 1833, que buscaban administrar y
reorganizar al aparato de gobierno como al ejército, al clero y a la educacion como
eje. No existe demasiada informacion de la actividad administrativa de ese tiempo
pues aun no se tomaba nota de las acciones que se realizaban en los gobiernos en

turno.

Estas leyes se consideran antecesoras a las leyes de reforma que instauro
Juarez, ademas de que reglamentaron la relacion entre la iglesia y el Estado. Que
aun que duraron poco tiempo, fueron un precedente legal que marco un rumbo a
seguir para alcanzar la separacion entre la iglesia y el Estado, objetivo que se
consolidé afos después, cuando los liberales emprendieron un arduo trabajo
legislativo en el periodo 1855 a 1860, incluyendo la formulacion de una nueva

Constitucion y adiciones posteriores a su promulgacion.

2.1.2.- Lasegundareformay la secretaria de fomento

Después de hacer una reorganizacion de la administraciéon publica, se desarrollaron
diversas acciones administrativas que permitieron abrir nuevas dependencias y
ministerios que ayudarian a mejorar el desarrollo del pais. En lo que corresponde a
la administracion de la vida econémica, la mineria, los caminos y canales, tomaron
importancia y se desarrollaron como actividad que permitiria el desarrollo de las
regiones. En la administracién de la vida social, se impulsé a la organizacion de las
regiones para crear asentamientos humanos, creando asi una direccion de

colonizacion que permitiria conducir y controlar la distribucién de la poblacion. De la
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misma manera, la asistencia publicay el sector salud también entraron a un proceso
de estructuracion donde se crearon dependencias u organizaciones que permitian
atender a la poblacién y depurar demandas o tal vez la creacidn de las mismas para

bajar recursos.

En 1853, la administracién interna sufrié un cambio trascendental que derivd
en la creacion de la secretaria de fomento y con ello la centralizacidn, en su seno,
de las practicas estatales del fomento (Guerrero, 1989: 122). Una de las mas
importantes reformas de la administracién interior tuvo lugar en 1853, no solo
porgue implicé una reorganizacion general de la administracion puablica, sino por la
fundacion del nuevo e importante ministerio de fomento, alrededor del cual
funcionarian los grandes rubros de la administracion interna. Esto era la culminacion
de un proceso nacido con la secretaria de relaciones interiores y exteriores,
proseguido con el establecimiento del Ministerio del Interior y la materia de
gobernacion (Guerrero, 1989: 140).

El Ministerio de Fomento, Colonizacion, Industria y Comercio adquiere esta
denominacion el 22 de abril de 1853, fecha en que es fundado como pieza maestra
de la administracion publica. Toma después el titulo de Secretaria de Fomento,
Colonizacion, Industria y Comercio el 12 de mayo del mismo afio, teniendo a su

cargo las siguientes funciones:

1. Formacion de la estadistica general, industrial, agricola, minera y mercantil,
manteniéndola actualizada;

. Colonizacion;

. Medidas conducentes al fomento industrial y mercantil;

. Establecimiento de la ensefianza en estos ramos;

. Expedicion de patentes y privilegios;

. Exposiciones publicas de los productos de la industria agricola, minera y fabril;

. Caminos, canales y todas las vias de comunicacion de la Republica;

. Desaglie de México y obras conexas al mismo;
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. Obras de utilidad y ornato que se han edificado con fondos publicos;
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10. Conserjeria, muebles, utiles y obras del palacio, incluyendo las que se hagan en
las cdmaras;

11. Sociedad de Geografia y Estadistica, y todo tipo de mejoras materiales e
industriales (Guerrero, 1989: 39)

La reforma mencionada se consolido, en definitiva, por medio del decreto por
el cual se establecieron las Bases para la administracion de la Republica, del 22 de
abril del afio mencionado. El centro de la reforma administrativa lo constituy6 la
creacion de la Secretaria de Estado de Fomento, si bien es cierto que se hace una
nueva distribucion de competencias entre las diferentes dependencias de la
administracién publica (Guerrero, 1989: 141).

2.1.3.- Latercerareforma administrativa. La constitucion de 1857

Tiene un antecedente de 1857 con la creacion de la nueva constitucion politica. En
este periodo se establecen las leyes de reforma y asume funciones al Estado que
tenia la iglesia catdlica. En ese tiempo, los conservadores y los liberales, se
encontraban en una disputa por el poder.

En 1857, con la creacidn de la constitucion, se abrid un nuevo ordenamiento
juridico para la sociedad mexicana en materia de administracion publica. Los
principales reformistas de ese tiempo fueron Benito Juarez, Lerdo de tejada, Porfirio
Diaz, Manuel Gonzalo, Madero y hasta 1917 con Carranza.

Las reformas constitucionales de Juarez a la carta magna no fueron
especialmente sustanciales, sino dirigidas a los Estados federativos, por lo cual en
1863, erigia en Estado Campeche, en 1868, en Coahuila de Zaragoza; en 1869, en
Hidalgo y, finalmente, Morelos (Rabasa, 2006: 33). También cambio el articulo 124
relacionado al pago de impuestos que se gravaban al paso de la mercancia de un
Estado de federacion a otro y el articulo 74, relacionado con la atribucion de la
diputacion permanente.

En julio de 1872, Sebastian Lerdo de Tejada asume la presidencia hasta
noviembre de 1876. Llegando a este cargo por la posicion en la que se encontraba
como presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. En este periodo se

incluyeron las leyes de reforma que se integraron a la constitucién de 1857, en
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especial a las de culto religioso, reintegré la camara de senadores, para ser
contrapeso de la cAmara de diputados,

Por otro lado, atendiendo el espiritu de la reforma, los péarrafos introducidos
por Lerdo se refieren a las relaciones del Estado y la Iglesia, como entidades
independientes, a los actos del Estado civil, a la prohibicién a la iglesia para adquirir
bienes, y al no reconocimiento de las 6érdenes monasticas, entre otros (Rabasa,
2006: 35).

De 1877 a 1880 y de 1884 a 1911, Porfirio Diaz ocupa la presidencia, en el
primer periodo, Diaz reforma la constitucion para preparar su segundo mandato,
estableciendo que el presidente “podria reelegirse cuatro anos después de haber
cesado en el ejercicio de sus funciones, disposicion que se hizo extensiva a los
gobernadores”. Dando paso a su compadre Manuel Gonzalez.

Manuel Gonzalez, abordo el tema de los impuestos entre Estados, sin tener
éxito, que aunque las suprimio al inicio de su etapa, al final del mandato las abolio.

En su segundo periodo presidencial de Porfirio Diaz, Lanzo el plan de
Tuxtepec con el lema “no reeleccion” dejando pasar algunos afos estableciendo en
la constitucién la no reeleccién inmediata pero si la mediata, dando pie a las
sucesivas reelecciones de Diaz. Hasta su renuncia, Diaz, al igual que Juérez,
considero que la constitucion de 1857 habia extralimitado las facultades del
Legislativo. Ahora el péndulo oscilo a favor del ejecutivo que, ademas de su
reeleccidon indefinida, amplio el plazo para Diaz por seis afos, segun la reforma
efectuada al articulo 78 el 6 de mayo de 1904 (Rabasa, 2006: 36).

El 24 de abril de 1896, se establecié nueva linea sucesoria de reforma a
través del secretario de relaciones exteriores y, en su defecto, por el de
gobernacion, en sustitucion temporal o absoluta cuando no se presente el electo
presidente de la Republica. Esta reforma que se verifico en 1904 contemplo la figura
del vicepresidente.

En 1900 realizo un ajuste al poder judicial, componiendo la suprema corte
con quince ministros, y que anteriormente era de once. Y especificando que la corte
funcionaria en el pleno o en las salas. Se otorgo la facultad de legislar en el Distrito

Federal, se estableci6 el minimo de habitantes para elegir diputados, se
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establecieron sus facultades y las de los senadores por corrupcién o delitos
menores.

En 1904 se faculto al congreso para erigirse en colegio electoral respecto del
poder judicial, ejecutivo y legislativo.

A la llegada de Francisco I. Madero a la presidencia de la Republica. Su
mandato se caracterizé por encabezar un gobierno democratico preocupado por las
condiciones de vida del pueblo llano, aunque no sabra satisfacer las aspiraciones
de cambio social que tendrian las masas revolucionarias, provocando
levantamientos armados, como el de Emiliano Zapata.

Por reforma del 7 de noviembre de 1911, se estableci6 en el articulo 78 dos
importantes principios: seis afios de periodo presidencial y la no reeleccion absoluta
del presidente y vicepresidente (Rabasa, 2006: 38), de la misma manera en el
articulo 109 se fijaron los seis afios y la no reeleccion para los gobernadores de los
estados.

El 1 de diciembre de 1916, Venustiano Carranza entrego al encargado del
poder ejecutivo y al jefe del ejército, su propuesta de reforma que traia ideas para

reformar la constitucion de 1857 que posteriormente se concretaria en 1917.

2.1.4.- La cuarta reforma administrativa. Los departamentos administrativos
La Constitucion de 1917 impuso nuevos objetivos de caracter econémico y social a
la administracion publica federal y sent6 bases para convertir al Estado Mexicano
en un Estado Moderno, preocupado por el mejoramiento de las condiciones
generales de vida y cultura de toda la poblacion (Carrillo,1978: 100). Fue asi en
1917 cuando se llevo la primera transformacion técnica del ejecutivo federal, al
crearse constitucionalmente un nuevo tipo de 6rgano dependiente del presidente:
los departamentos administrativos (Sanchez, 1998: 183). Que se encargaban de
diversas areas del sector publico. Tales como las adquisiciones, los
abastecimientos, el control administrativo y contable

A la nueva figura llamada departamentos administrativos, a los que se les
quiso diferenciar con claridad de las secretarias de Estado, que habrian de tener a

su cargo funciones sustantivas o politicas del gobierno, para garantizar que estos
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departamentos solamente se dedicaran a funciones técnicas de apoyo

administrativo.

2.1.5.- Laquintareforma administrativa. Las nuevas dependencias publicas

y la creacion de la Comision de Administracién Publica (CAP)

También puede situarse a partir de 1917 pues se crearon diversas dependencias

publicas que buscaban la eficiencia y la eficacia en los resultados de cada una de

las dependencias.

Cuadro 9.- Intentos administrativos de 1917 a 1965

Organismo

ARos

Funcion

Departamento de contraloria

1917-1933

Con un caracter meramente
administrativo, y disefiada para
introducir las mejoras necesarias en el
funcionamiento de la administracion
publica, teniendo en consecuencia la
responsabilidad de encabezar Ila
reforma administrativa del gobierno
federal (Guerrero, 1984: 221)

de
de la

Departamento
presupuesto
federacion

1928-1932

Que se encargaba de “hacer estudios
sobre  organizacion  administrativa,
coordinacién de actividades y sistemas
de trabajo, con fines de economia y
eficiencia para el servicio publico (LOPF,
369: 1928).

Comisiones de eficiencia

1935 y 1939

Se encargaban de
modificaciones internas
respectivas instituciones,
funciones en sus subalternos.

dirigir  las
de sus
delegando

Comision intersecretarial

1943

Se le encomendé un plan coordinado
intersecretarial con miras de
mejoramiento de la organizacion de la
administracion publica

Bienes
Inspeccion

Secretaria de
Nacionales e
Administrativa

1946

Tenia funciones relativas a la
organizacién, reglamentacioén, control
para mejorar la administracion

Etapas de 1952 a 1970

1952-1958
Adolfo Ruiz
Cortines, 1958-
1964 Adolfo
Lopez Mateos y
de 1964-1970
Gustavo Diaz
Ordaz

Se constituyeron mas de 250
instituciones publicas entre secretarias
de Estado, organismos
descentralizados, empresas de
participacién estatal y mecanismos de
coordinacién y participaciéon (Chanes,
1974: 87). En la etapa se hicieron
esfuerzos de reforma aislados, como los
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del Banco de México y de las secretarias
de Comunicacién, Obras Publicas y de
la Defensa Nacional que no
repercutieron en el resto del Sector
publico (Chanes, 1974: 90).

Comisién de Administracion | 1958 y 1965 En 1958 se da la facultad de estudiar las
Publica reformas administrativas del sector
publico a través de la secretaria de la
presidencia. Y en 1965, se crea la
Comision de Admén. Publica que
efectuaba estudios y proyectos de
reforma.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Guerrero (1984); Chanes (1974); Carrillo (1980);
LOPF (1928).

El desarrollo con estabilidad monetaria fue uno de los objetivos primordiales
de esta entre 1958 al 1964 en la que al mismo tiempo se dio gran importancia a la
administracion publica. En 1958 se emite la nueva Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado que deroga a la de 1946. Con ésta se crea la secretaria
de la Presidencia, la cual asume funciones de planeacion, coordinacion y vigilancia
del gasto publico y de los programas de inversion de los diversos organos de la
administracion, que tenia a su cargo la Comision de Inversiones. Asimismo, se
transforma la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa en la
Secretaria del Patrimonio Nacional. Con estas modificaciones la SHCP hubo de
compartir con estas nuevas dependencias las facultades en materia de control de
los bienes nacionales. En 1962 se establecié la Comisidn Intersecretarial para la
Planeacion Econdmica y Social encargada de la formulacion de los Planes de
Desarrollo Econémico y Social. Dicha Comision elaboré el Plan de Accion Inmediata
1962-1964, cuyos objetivos centrales eran la regulacion econémica y la mejora de
la distribucion del ingreso para aumentar el dinamismo del mercado interno. (DOF,
1995-2000).

Al inicio de los 70°s, el Estado intervenia de manera directa en la actividad
econdmica, tratando de afrontar signos de agotamiento. Lo cual resultaba en que la
administracion publica empezaba a presentar diversos problemas en la

organizacion que se debian resolver. Este punto seria un elemento para que la
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secretaria de la presidencia constituyera la Comisién de Administracion Publica
(CAP) que realizo estudios sobre los principales sistemas administrativos, mismos
gue sirvieron de base para promover y coordinar las acciones de reformas

consecuentes.

2.1.6.- La sexta reforma. La creacion del manual de organizacion de la
administracion publica federal

En el Periodo de Luis Echeverria (1970-1976) de las experiencias anteriores, surgen
las bases del programa de reforma administrativa del ejecutivo federal 1971-1976,
el cual tuvo como finalidad ordenar, integrar y articular al sector publico para
transformarlo en un instrumento mas adecuado para la conduccion del desarrollo
economico y social. En 1971 el CAP se transformo en direccion general de estudios
administrativos y se encargo a los titulares de las dependencias, la creacion de las
comisiones internas de administracion. En este periodo se inicia una etapa mas
integrada y sistematizada de la planeacién estatal como la creacion de los Comités
Promotores del Desarrollo Econémico (COPRODES)

Las bases para el programa de Reforma Administrativa del Gobierno Federal,
1971-1976, establecieron el marco de referencia y once programas especificos que
significaban los objetivos a seguir. La vision de ese programa de gobierno, dio
cuenta de la gran cantidad de asuntos encomendados al ejecutivo federal por parte
del Estado via constitucional, lo que representaba poseer mas de 850 entidades
gubernamentales encargadas la mayoria en producir bienes y prestar servicios
publicos, asi como llevar funciones de apoyo, coordinacion y vigilancia.

El marco se refiere a los antecedentes, objetivos y metodologia, y los
programas comprenden la integracién de los 6rganos y mecanismos del sistema de
reforma; revision global de la actividad gubernamental con enfoques sectoriales y
regionales; y los mas importantes sistemas de apoyo administrativo comunes al
sector publico: programacion; presupuesto; informacion y estadistica; organizacion
y métodos; bases juridicas; recursos humanos; recursos materiales; sistematizacion

de datos o informatica; y control administrativo y contable (Chanes, 1974: 95).
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Una vez sentadas las bases de la reforma a través de los jefes de las
unidades de organizacion y métodos del sector publico federal se plantearon los
aspectos minimos que debian cubrir los programas internos de reforma de cada
entidad. Los programas que debian cubrirse eran:

1.- Instrumentacion de los organismos de reforma administrativa (creacion de
la Comisién Interna de Administracion, la Unidad de Programacion y la Unidad de
Organizacién y Métodos de cada entidad). 2) Programacion (determinacion de
objetivos, metas y programas). 3) Revisién de la organizacion (precisar objetivos,
revisar funciones y estructurar y formular manuales de organizacion). 4) Revision y
actualizacion de las disposiciones legales y reglamentarias. 5) Revision y
adecuacion de los procedimientos béasicos de trabajo. 6) Promocion de la
descentralizacion operativa. 7) Perfeccionamiento de las aptitudes y actitudes de
los servidores publicos (con programas de capacitacion y adiestramiento, de
divulgacion y sensibilizacion, de motivacion e incentivacion, y de estudios de analisis
y valuacion de puestos y calificacion de meéritos). 8) Determinacion de politicas para
el mejor aprovechamiento de los recursos materiales (con prioridad en lo relativo a
estudios de la rentabilidad de equipos de alto costo y la construccion, arrendamiento
y localizacion de los edificios y locales destinados a los servicios publicos). 9)
Mejoramiento de los servicios de atencion al publico. 10) Proposicion de reformas
macro-administrativas (Pichardo, 1974: 191).

Las reformas realizadas en este periodo y por los cambios en las instituciones
por las reformas que llegaron, el servicio civil de carrera permitié ser un elemento
de importancia pero que tenia un obstaculo, pues aplicar esta reforma implicaba
modificar actitudes dentro de las administraciones publicas, generando diversas
inconformidades y resistencias por los propios servidores generando actitudes no
participativas y personal no capacitado. De la misma manera existian problemas de
caracter estructural, donde no existan recursos suficientes para realizar tareas de la
reforma y por lo tanto se duplicaban responsabilidades.

También surgieron conflictos por la superposicién de acciones y derivados
de las dimensiones del aparato burocratico que se conformé y que se acentuaba
con un gran namero de entidades paraestatales, todas dependientes en forma

directa del Titular del Ejecutivo Federal. Por otra parte, en este periodo se inicia una
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etapa mas integrada y sistematizada de la planeacion estatal con la creacion de los
Comités Promotores del Desarrollo Econémico (Coprodes) (DOF, 1995-2000).

2.1.7.- La séptima reforma administrativa. Las bases de lareforma
administrativa
Periodo que comprendié de 1977 a 1982 con José Lépez Portillo. Mismo que
destaco tres aspectos importantes que permitieron la base juridica del programa de
reforma administrativa del periodo. Cuando inicio el sistema nacional de planeacion
gracias a la reforma administrativa de Lopez Portillo, arrojo tres disposiciones
presidenciales:

1. Lanueva ley organica de la administracion publica federal

2. Ley de presupuesto, contabilidad y gasto publico federal

3. Laley general de deuda publica

De igual forma creo la Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP),

como una dependencia fundamental en la articulacién programatica, facultandola
para “recabar los datos y elaborar con la participacion de los grupos sociales
interesados, los planes nacionales, sectoriales y regionales de desarrollo
economico y social, el plan general de gasto publico y programas especiales a

solicitud del presidente”.

La Ley Organica de la administracion publica federal vino a ser un
instrumento que permitiria la ordenacion integral del aparato administrativo publico.
Anteriormente la Ley de Secretarias y Departamentos solo era enunciativa de las
dependencias y sus funciones y no establecia a la administracion como una unidad
organica y funcional. La reforma administrativa entra en su etapa de mayor auge.
Esta transformacion exigia contar con los instrumentos legales que previeran el
cumplimiento de propositos diversos: a) simplificar estructuras y precisar
responsabilidades a las dependencias centralizadas; b) evitar duplicaciones; c)
regularizar las dependencias cuya organizacion resultaba necesaria, desde el punto
de vista del derecho administrativo; d) racionalizar al maximo las concurrencias y

equilibrar funciones; e) instituir que el gasto publico se presupuestara con base en
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programas que sefialaran objetivos, metas y unidades responsables de su
ejecucion, y propiciar la oportuna evaluacion de resultados; y f) establecer la
organizacion sectorial para efectos de coordinacion programatica (DOF. 1995-
2000). La aplicacion de las acciones que el presidente aplico fueron las siguientes:

a) La Ley Organica de la Administracion sienta las bases de la
organizacion y funcionamiento de toda la administracion publica federal; en donde
se regula por primera vez a las entidades paraestatales y establecer mayor
confiabilidad en la informacién que se solicitaba de este sector. Gracias a esta
nueva ley se asientan las bases para la sectorizacion administrativa, modalidad
fundamental para la mejor organizacion y control de los entes publicos del sector
paraestatal (Moreno, 1980: 162).

Esta Ley constituye el primer intento serio de una regulacion en el gobierno
mexicano. Siendo esta la encargada de la organizacion y funcionamiento en su
conjunto de la administracion publica centralizada y paraestatal, determinando las
secretarias de Estado y los departamentos administrativos y estableciendo la base
de regulacion de los organismos descentralizados y empresas de participacion

estatal

b) La Ley de presupuesto, contabilidad y gasto publico federal fue otra
disposicion que se afianzo a la reforma administrativa de este periodo, como aquella
gue buscaria modernizar la concepcion y manejo del gasto publico federal, con un
mecanismo capaz de unir estrechamente las grandes decisiones de politica a la
accion en materia de gasto publico y que este Ultimo se programe y ejecute
eficientemente (Presidencia de la Republica, 1977: 53).

C) La ley general de deuda publica que buscaba optimizar el uso de los
recursos financieros que capte el sector publico federal a través del crédito, tanto
interno como externo. Buscaba también asegurar los sistemas de informacién
necesarios para conocer, vigilar y evaluar, en todo momento, la situacion crediticia
del pais, con lo cual podra lograrse una programacion eficiente del manejo de la

deuda a través de la doble metodologia que se propone: la normativa, por medio de
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técnicas juridicas y la programética, mediante las disposiciones que surjan de la
actuacion de los érganos que tendran la responsabilidad de su manejo (Presidencia
de la Republica, 1977: 75).

Por otro lado, la creacion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto
fue otra accién ala que se le atribuyeron funciones con las que contaba la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), con respecto a los presupuestos. Ademas
era encargada de la creacion de los Planes Nacionales de Desarrollo(PND), siendo
un eje del sistema nacional de planeacion.

La administracion publica de este periodo trabajoé por un mejoramiento de la
accion gubernamental. Y dio lugar a que se plantearan la profesionalizacion de la
funcidn publica y la inclusion de una carrera en el servicio publico, que permitieran
el ingreso y la permanencia de los mas aptos, sin consideraciones de otro tipo. Por
razones ajenas a la racionalidad administrativa, esta carrera seguira formando parte
del coédigo de aspiraciones, lejos de poder encontrar un referente en la realidad

politico-administrativa mexicana (Pardo, 1991: 146).

Se realizé6 la sectorizacion de las entidades paraestatales, que consistio en
la asignacion de la responsabilidad sectorial, a ciertas dependencias, para
encargarse de la planeacion y conduccion de las politicas de las entidades
paraestatales con funciones afines. Las reformas e innovaciones antes descritas
representaron uno de los primeros esfuerzos por enfatizar la planificacion de
politicas publicas y la coordinacion de acciones intergubernamentales; sin embargo,
los objetivos y metas establecidos fueron muy amplios y con el tiempo se fueron
desviando, sin que pudieran alcanzarse en su totalidad. No obstante, se logré un
ordenamiento del aparato publico y se cre6 una importante infraestructura que en

su mayor parte subsiste hasta el presente (DOF, 1995-2000).
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2.2.- La administracion publica mexicana de 1980-2000. La

modernizacion administrativa

Con la llegada de Miguel de la Madrid (1982-1988) la idea de formar un nuevo
gobierno trajo consigo el desplazamiento de la reforma administrativa y de la
Coordinacion General de Estudios Administrativos, preocupandose por la
modernizacién de la estructura y funcionamiento del aparato administrativo, y
poniendo énfasis en la situacion econémica pues era el eje que movia el control
politico.

El perfil de la Madrid, impulso a formar su gabinete con personajes con el
mismo perfil, desplazando a los antiguos priistas y abriendo pauta a la tecnocracia.
Como fue el caso de Jesus Silva Herzogg Flores, que estudio en Yale, llego a la
SHCP; Gustavo Petriccioli (también proveniente de Yale) lo sucedié en Hacienda;
Carlos Salinas de Gortari, de Harvard, llego a Programacion y presupuesto (SPP);
Pedro Aspe, del MIT de Massachusetts, lo sucedio en la SPP. Personajes que traian
una vision orientada al mercado y que portaban con la mentalidad de solucionar la
crisis econdémica que existia desde Portillo. Iniciando por el adelgazamiento del
Estado, es decir por eliminar todas aquellas empresas publicas ineficientes y que

podrian ser manejadas por el mercado, pues representaban un costo alto financiero.

En diciembre de 1982, el ejecutivo envia una iniciativa para reformar la ley
organica y ese mismo afo es aprobada. Buscando reestructurar las instituciones y
la credibilidad de los servidores publicos. Y creado la Secretaria de Contraloria
General y modificando la secretaria de patrimonio y fomento industrial que se
convierte en energia, minas e industria paraestatal, la de comercio se transforma en
la de comercio y fomento y la de asentamientos humanos y obras publicas en
secretaria de desarrollo urbano y ecologia. La secretaria de salud y asistencia paso
a ser solo de salud. Los cambios se dieron de manera rapida estableciendo una
nueva forma de trabajar. Las cosas ocurrian poco a poco tratando de buscar que en

México existird una mejor organizacion administrativa e institucional.
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Cuadro 10.- Descripcion de funciones que tomaron las secretarias modificadas en
el periodo de la Madrid

Secretaria Funcién

De contraloria general de la federacién Integrar en esta dependencia las f unciones
de control y evaluacion global de la gestion
publica anteriormente dispersas ( DOF,

SFP: 2006)
De energia, minas e industria paraestatal | Coordinar las actividades de empresas que
(SEMIP) tuvieran industria de la transformacion y

buscaba lograr un mayor grado de
especializacion en el area de energéticos,
de la mineria y de la industria béasica y
estratégica.

De comercio y fomento Encargada de las relaciones comerciales
de México con el exterior (DOF, SCFI:2000)
De desarrollo urbano y ecologia Buscar el reordenamiento urbano y orientar

la politica ambiental del pais.

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Diario Oficial de la Federacién, SFP:2006; SCFI:2000

Con este gobierno, se inicia el proceso de privatizacion de empresas

publicas, desincorporando 722 entidades de las 1216 que existian en ese tiempo.

En 1983, por decreto las instituciones bancarias se transformaron en
sociedades nacionales de crédito. Se fusionaron 20 entidades bancarias y a 11 mas
se les revoco la concesion. Se redujeron de 60 a 29 de los bancos de operacion; 14
se quedaron en el Distrito Federal y 15 en ciudades del interior como decision previa
a larevocacion del decreto de la nacionalizacion de la banca (Sanchez, 2004: 272).
Se reformo la constitucidon para establecer la imposicion de la planeacion por parte
del gobierno estableciendo la Ley de planeacién. El sistema nacional de planeaciéon
se sustentaba en las orientaciones de la ley y del plan e incorporaba como
herramientas a los Comités Estatales de Planeacion para el Desarrollo (Pardo,
1991: 133).

De esta misma ley, al expedir el plan de desarrollo nacional se crea el
acuerdo para la creacion de la comision intersecretarial del servicio civil de carrera
gue busca necesario garantizar la estabilidad y seguridad en el empleo; promover
mayores grados de responsabilidad, diligencia y eficacia; fomentar la vocacion de
servicio del personal federal mediante una motivacién adecuada, elevando asi la
eficiencia y la agilidad, asi como promover la capacitacion permanente del personal

federal (Acuerdo por el que se crea la Comisién Intersecretarial del Servicio Civil
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como un instrumento de coordinacién y asesoria del Ejecutivo Federal para la
instauracion del servicio civil de carrera de la Administraciéon Publica Federal)
(DOF,1983) .

Mas adelante también se considero la simplificacion de procesos y sistemas
donde se formalizé en un programa que dio base al acuerdo presidencial publicado
en agosto de 1984, en el que se establecio que las dependencias y entidades de la
administraciéon publica debian proponer en un plazo no mayor de 60 dias los
procedimientos susceptibles de simplificarse. El acuerdo también incorpor6
disposiciones normativas sobre todo aquello que necesitara mas tiempo para
modificarse (Pardo 1991: 131).

También en agosto de 1984, la secretaria general de contraloria de la
federacion, tomando como referencia la corrupcion que habia en México de parte
de los servidores publicos, punto que también quiso atacar el presidente, postulo un
acuerdo donde los servidores publicos realizaban la declaracion patrimonial para
asi esclarecer los bienes de los servidores publicos y se emite la Ley de

Responsabilidades de los Servidores Publicos.

No obstante los logros respecto a la instrumentacion de ventanillas Unicas en
el Distrito Federal y en los gobiernos estatales para la realizacion de tramites
publicos, asi como a la edicion de los Manuales de Tramites y Servicios al Publico,
con el tiempo tuvieron un caracter aislado en las dependencias y entidades, y por la
ausencia de una normatividad adecuada no se generalizaron, ni se desarrollaron
los incentivos para que los objetivos del programa se incorporaran en forma
permanente a su quehacer cotidiano. Se establecieron diversos mecanismos de
participacion social como el Sistema de Quejas, Denuncias y Atencion Ciudadana,
el Sistema de Atencion y Resolucion de Inconformidades y mas tarde el Sistema de
Atencion Telefonica a la Ciudadania (SACTEL).

Con estos mecanismos la poblacion tuvo a su disposicidn instancias para
expresar sus quejas, denuncias, consultas, sugerencias y reconocimientos sobre la
gestion gubernamental y sobre el desempefio de los servidores publicos, asi como
sobre la aplicacibn de los recursos presupuestales. Se reorganizaron los

instrumentos encargados de implantar las politicas de recursos humanos, de los
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cuales destacan la Unidad de Modernizacion de la Administracion Publica Federal,
dependiente del Titular de la Secretaria de Programacion y Presupuesto; la
Direccién General del Servicio Civil, y la Comision Intersecretarial del Servicio
Civil. Esta ultima Comision se credé como instrumento de coordinacién y asesoria
del Ejecutivo Federal para la instauracion del servicio civil de carrera de dicha
administracién, también deberia promover mecanismos de coordinacion entre las
dependencias y entidades para unificar y sistematizar los métodos administrativos
y de desarrollo de personal (DOF, 1995- 2000)

Con las reformas emprendidas durante este periodo, por un lado se
obtuvieron avances en el saneamiento de las finanzas publicas, el ordenamiento,
planificacion y control de la accion gubernamental, la descentralizacion de la
gestion, pero por el otro, hubo necesidad de disminuir el gasto social del gobierno,
aplicar restricciones a los subsidios y cancelar diversos programas que se
consideraron no prioritarios o estratégicos, con lo cual se tuvo que posponer el
cumplimiento de algunos objetivos nacionales y ajustar las dimensiones de la

administracion publica.

2.2.1.- Carlos salinas de Gortari (1988-1994)
Con la llegada de Salinas de Gortari se realizan transformaciones de orden
econdmico y social, que tenian como objetivo entrar en un contexto mundial que

provocaria cambios acelerados y de orden social, abriendo pauta a la pluralidad.

También se realizaron cambios estructurales que modifican algunas
dependencias de la administracion publica federal. Entre ellas se encontraba la
desaparicion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto fusionandola con la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), donde se fortalecio su estructura
y se centralizo en una sola dependencia el control del gasto publico, finanzas y
créditos. También desaparecio la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia y se
crea la Secretaria de Desarrollo Social, la cual toma las funciones de la anterior
secretaria y muestra un impacto al crear el programa de solidaridad, la cual marco
la politica salinista. En este contexto, la Secretaria de Educacién Publica es
participativa del cambio al absorber los centros de investigacion, asi como el

Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, lo que permite agregar en un solo sector
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los aspectos educativos, culturales y de investigacion, sumandose esfuerzos para
atender una demanda social permanente (Sanchez, 2004: 275).

La Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos se someti6 a una
reestructuracion interna que permitiera responder a los problemas agricolas del
pais. En tanto la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial se fortalecié para

poder ampliar la apertura comercial internacional.

Dentro de la organizacion administrativa se abre pauta a la creacion de
CONACULTA (Comision Nacional para la Cultura y las Artes 1988) Su objetivo es
la promocidn, el apoyo y el patrocinio de eventos que propicien el arte y la cultura en
la nacion. El consejo estimula, promueve e incluso coordina varios eventos
culturales del pais en su desarrollo, ademas de apoyar instituciones culturales por
todo México; el CONADE (Comision Nacional del Deporte 1988) como Organo
desconcentrado de la Secretaria de Educacion Publica encargado de la promocion
y el fomento del deporte y la cultura fisica; la CONAE (Comision Nacional para el
Ahorro de Energia 1989) como un Grgano técnico de consulta de las dependencias
y entidades de la Administracion Publica Federal, los gobiernos de los Estados y
municipios; asi como de particulares, cuando lo soliciten, en materia de ahorro y uso
eficiente de energia; y Comisién Nacional de Derechos Humanos como organismo
autébnomo en cuanto a gestion y presupuesto, asi como personalidad juridica y
patrimonio propios, su objetivo esencial fue la proteccion, observancia, promocion,
estudio y divulgacion de los derechos humanos previstos por el orden juridico
mexicano (SEP, 2015)

Se elabor6 el Programa Nacional para la Modernizacion de la Empresa
Pablica 1990-1994, con el propdsito de ratificar la autonomia de gestion de las
entidades paraestatales y lograr una mayor eficiencia en sus acciones. En este
programa se propuso el establecimiento de indices de medicién para evaluar los
resultados de las empresas publicas, y la suscripcion de convenios de desempefio
con la participacién de cada entidad, la dependencia coordinadora del sector
correspondiente y las globalizadoras. También se planted la obligacion de adoptar

esquemas de calidad total en los distintos procesos y servicios a cargo de dichas
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empresas. Los alcances de este programa fueron limitados debido
fundamentalmente a la concurrencia de otros ordenamientos, principalmente
presupuestarios, que impidieron la real autonomia y profesionalizacién de los
organos de gobierno de las entidades, y la suscripcion de los convenios de
desempeio. La importancia concedida al gasto-financiamiento de corto plazo,
impidio que los indicadores de desempefio fungieran como instrumentos Gtiles para
la planeacion y que las empresas publicas adoptaran la calidad total como
mecanismo institucional de administracién (DOF, 1995-2000).

En lo que corresponde al proceso de privatizacion de empresas publicas en
el gobierno de Carlos Salinas, de las 1,155 empresas que existian a finales de 1982,
para el mes de mayo de 1993 el Estado redujo sus dimensiones mediante la
privatizacion en 977 entidades paraestatales, con lo cual conservaba 264 y se
encontraban 51 en proceso de desincorporacion (Sanchez, 2004: 276)

El Gobierno mexicano actué conforme a las tendencias de la época:
Reorganizacion mundial de la economia. Nuevas relaciones y equilibrios entre las
naciones; nuevas tecnologias y normas laborales. Desmantelamiento o disminucion
del Estado de Bienestar y avance de la privatizacion, asi como, la Integracion

regional de las economias nacionales.

2.2.2.- Ernesto Zedillo Ponce de Ledn (1994-2000)

El 1 de diciembre de 1994, Ernesto Zedillo, toma posesion del cargo como
presidente de la republica, la salida de Salinas dejé una economia estable, y un
conflicto politico. Pero unos dias después de que Zedillo fuera presidente, hubo una
crisis econémica conocida como “el error de diciembre”, que fue una serie de toma
de decisiones que Salinas acumulo en su gobierno para aumentar y sostener el
crecimiento econdémico. Lo cual provoco que existiera fuga de capitales para salvar
sus inversiones. CoOmo rescate los diversos bancos de otros paises ofrecieron un
préstamo a México para evitar un colapso de los mercados globales financieros
esto, por el aumento del déficit de la balanza de pagos. Esto trajo consigo una gran
devaluacion de la moneda frente al dolar, aumento de precios, cierre de empresas,

desempleo e incremento de la tasa de interés.
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Para la estabilizacion de la economia, el gobierno fijo como objetivos
prioritarios: pagar la deuda, disminuir la inflaciobn, aumentar el ahorro interno y
continuar aplicando un conjunto de reformas estructurales, entre las cuéles se
consideraban nuevos tratados comerciales con otros paises para promover la
competitividad del mercado (Cadena, 2005: 238). Para estimular el crecimiento, el
gobierno aplico el Programa Nacional de Financiamiento y Desarrollo
(PRONAFIDE) cuyo objetivo era estabilizar la economia, con la promocion de més
empleos, el aumento de salarios, capacidad del Estado para resolver demandas
sociales e instrumentacion de crisis econémicas, acelerar la venta de entidades y
concesion de areas de petréleo, electricidad y mineria, la instalacién de nuevas
empresas reduciendo el costo de su establecimiento. Aunque en el gobierno anterior
se habian aplicado algunas reformas fiscales y contaba con muchos obstaculos, el
gobierno recurrié a otros mecanismos como el fortalecer el programa de ahorro
interno creando un Consejo Nacional de Sistema de Ahorro para el Retiro
(CONSAR) supeditada por la SHCP. Y por las condiciones de pobreza en la
poblacién creo el Plan Nacional de Desarrollo y Programa para Superar la Pobreza
gue se dividio en tres: Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA,
gue sustituyé a PRONASOL), Programa de Jornaleros Agricolas y el Programa de
Salud.

El sexenio de Zedillo presento la organizacién distributiva de como llevaria
los propdsitos de su gobierno. Aunque fue tarde la preocupacion por modernizar el
area administrativa, en 1996, dio a conocer el Programa de Modernizacion de la
Administracion Publica, describiendo los principales problemas y adaptar a la
administracion a procedimientos de eficiencia, modernidad y accesibilidad. Se
plantearon cuatro ejes de accion programatica: i) la participacion y la atencién
ciudadana, ii) la descentralizacion y desconcentracion administrativa iii) la medicion
y evaluacion de la gestion publica, y iv) la dignificacion, profesionalizacion y ética
del sector publico (Cadena, 2005: 243). Dentro del Programa de Modernizacién de
la Administracion Publica de manera explicita incluyo, entre otras cosas, la
propuesta de poner en marcha un servicio civil de carrera, proyecto que no logro
concretarse (Pardo, 2007: 896)
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Las modificaciones que se hicieron en la administracion publica fueron
significativas y se dio continuidad a lo que establecieron sus antecesores y
manteniendo vigente la Ley Organica de la Administracion Publica General. Dando
pie a cambios en las secretarias de Estado, como fue el caso de la SECOGEM y
pasa a ser SECODAM (Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo) a
la cual se le asignaron atribuciones de otras secretarias. La Secretaria de Energia,
Minas e Industria Paraestatal quedo solo como Secretaria de Energia. La Secretaria
de Agricultura y Recursos Hidraulicos se transform6 en Secretaria de Agricultura,
Ganaderia y Desarrollo Rural y el tema del agua se traspaso a la nueva Secretaria
de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (Mainero, 2000: 25)

Esto con el fin de buscar que la modernizacion de la administracion publica
pidiera ser un factor coadyuvante para impulsar el desarrollo econémico, politico y
social del pais y poniendo en marcha el PROMAP (Programa de Modernizacién de
la Administracion Puablica).

Un programa que tuvo cuatro subprogramas estratégicos:
1. Participacion y atencion ciudadana:

El primer subprograma es el mas importante, pues define el objetivo: un
gobierno dedicado a servir a los clientes. Pero el servicio no lo define la institucion,
sino los clientes. Esto es fundamental porque en la administracién tradicional no hay
un enfoque hacia el servicio, sino hacia las necesidades internas del propio sistema:
estructuras, presupuestos, normatividad (Roel, 1998: 814). Buscando la
participacion de manera interna y externa que permitiera un mejor Servicio y

atencion a los clientes (ciudadanos).

2. Estandares e indicadores de servicio:
En el subprograma de atencién ciudadana, el PROMAP obligo a todas las
dependencias y entidades a fijar estandares minimos de calidad en el servicio (Roel,
1998: 814) lo cual fue dificil, pues el servicio es intangible, lo que provocaria que no

se pudiera cuantificar.
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3. Descentralizacion y/o desconcentracion administrativa:

Donde se busca Fortalecer el Pacto Federal a través de la descentralizacion
de funcionesy la desconcentracion de facultades, a efecto de promover el desarrollo
regional y la descentralizacidbn econdmica, mejorar los servicios publicos, abatir los
costos y acercar las decisiones al lugar donde se requieran, todo ello para servir
mejor a la poblaciéon (DOF: 1995-2000).

4. Dignificacion, Profesionalizacion y ética del servidor publico:

Contar con un servicio profesional de carrera en la administracion pablica que
garantice la adecuada seleccion, desarrollo profesional y retiro digno para los
servidores publicos, que contribuya a que en los relevos en la titularidad de las
dependencias y entidades se aproveche la experiencia y los conocimientos del
personal y se dé continuidad al funcionamiento administrativo (DOF: 1995-200)

El alcance del programa fue muy importante, pero sin embargo, el PROMAP
logré muy poco y no fue capaz de transformar el proceso de toma de decisiones

dentro de la administracion.

2.3.-La administracién publica mexicana en el siglo XXI. Lainnovacion

administrativa

En el periodo de 1980 al 2000 se desarrolla la fase de “modernizacion” mediante
programas administrativos que enfatizan problemas claves en el aparato
gubernamental: la “descentralizacion administrativa” con Miguel de la Madrid
Hurtado (1983-1988), que provoco cambios relevantes en el sector educativo y la
salud, asi como en mayores atribuciones a los gobiernos municipales (SPP, 1985);
la “simplificaciéon administrativa” con Carlos Salinas de Gortari (1989-1994), que
redujo tramites en la prestacion de bienes y servicios publicos (SECOGEF, 1989);
y la “modernizacion administrativa” con Ernesto Zedillo Ponce de Ledn (1995-2000),
en el que se introdujeron por primera vez “técnicas gerenciales” a la administracion
publica federal; como el enfoque de calidad, reingenieria de procesos y planeacion
estratégica (SECODAM, 1995; Sanchez, 2010: 32).
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A partir del siglo XXI, las estrategias administrativas tuvieron otra vision, la
de la innovacion. Cabe mencionar que también, la orientacion politica tuvo un
cambio radical, pues el Partido de la Revolucion Institucional (PRI) fue desplazado
del poder ejecutivo, siendo el Partido de Accién Nacional (PAN) el ganador teniendo
como candidato a Vicente Fox Quesada que se mantuvo en el periodo del 2000 al
2006. En la presentacion del Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 el Presidente
Vicente Fox manifesto la decision de su gobierno de "reformar la Administracion
Publica para imprimirle eficacia, acabar con el burocratismo, terminar con la
corrupcién y el dispendio, y establecer una nueva relacion con la sociedad. Esta
relacién se cimentara en el respeto, la transparencia y la rendicibn de cuentas-
También [se expreso la decision de] impulsar la innovacién en todos los campos de
la vida social"(Carrillo, 2005: 142). Lo antes expuesto coincidia con las
recomendaciones de politicas del Banco Mundial al nuevo Gobierno, similar al
Informe que en 1994 se presentd al Presidente Ernesto Zedillo (Giugale, 2001,
citado por carrillo 2005). Se proponia a nuestro pais, a inicios del afio 2000,
"complementar su reforma estructural con acciones que elevaran los estandares de
rendicion de cuentas y participacion ciudadano. Se imponia un Gobierno con
eficiencia, procesos transparentes y justos (para atraer capital adicional), que
respondiera con rapidez a las fuerzas y demandas de democratizacion,
descentralizacion, globalizacién y justicia” (Carrillo, 2005: 142).

A su llegada, Fox anuncia dos medidas inéditas que se relacionan con la
actuacion de la administracion publica (Pardo, 2005: 191-192). La primera fue que
los puestos de mayor responsabilidad serian ocupados por los mejores hombres o
mujeres, y que éstos serian seleccionados por «cazadores de talentos» (head
hunters). Respecto a la segunda, el gobierno hizo una propuesta que consistia en
la formacion de una serie de agencias administrativas que se integrarian a la
estructura por encima de las secretarias de Estado, lo que hacia evidente que se
rebasara el marco establecido en la Ley Organica de la Administraciéon Publica
(Pardo, 2001: 32). Las cuales no tuvieron un éxito rotundo, pues la intervencion de
empresarios no era conste de mejor eficiencia dentro del gobierno y la modificacién
del marco legal no era facil. Pues debia llevar un proceso complejo que no podia

darse solo por opinién de los funcionarios que venian del sector privado.
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Se emplearon estrategias que permitirian mejorar la administracién publica,
las cuales marcaron el periodo. La primera estrategia que se empleo fue el
Programa Nacional de Combate a la Corrupcién y Fomento a la Transparencia y el
Desarrollo Administrativo (2001-2006) que queda bajo la responsabilidad de la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM) la cual es creada
porgue: A) La corrupcion es un grave problema de la sociedad:

El fendmeno de la corrupcién es uno de los grandes problemas que México
ha enfrentado a lo largo de su historia, debido a conductas irregulares de los
servidores publicos y de los particulares. Este fendmeno es también producto, en
gran medida, de un marco normativo muy extenso y complejo, con espacios de
discrecionalidad y subjetividad importantes, que ha creado auténticas redes que
detienen la creatividad y la productividad de las instituciones y las personas. Por
otra parte, la corrupcion ha sido el resultado de inercias y costumbres poco
saludables en la operacion cotidiana, que son factores que se han combinado de
manera negativa y causan enormes dafios al pais (SECODAM, 2002: 5).

B) Hay una administracion publica con rezagos y la administracion publica
federal tiene debilidades a las que debe enfrentarse:

- Esfuerzos de planeacion estratégica y de evaluacion de las politicas
publicas todavia limitados, que implican indefinicibn en las prioridades que
necesitan atenderse en un entorno de recursos econoOmicos cada vez mas
restringidos;

- Sobre regulacién en la mayor parte de los temas relacionados con la
administracion y operacion de dependencias y entidades, lo que hace dificil su
funcionamiento, deteriora la calidad de sus programas y servicios y afecta
sensiblemente a los particulares;

- Estrategias dispersas que no favorecen la creacidn de instancias de
liderazgo, conduccion, integracion de esfuerzos que se traduzcan en mas y mejores
resultados (...) (SECODAM, 2001: 7)

El objetivo de este programa era abatir los niveles de corrupcién en el pais 'y

dar absoluta transparencia a la gestion y el desempefio de las instituciones y de los

59



servidores publicos de la APF (SECODAM, 2001: 16), el cual fijaba cinco objetivos

estratégicos:

1.- Prevenir y abatir practicas de corrupcién e impunidad e impulsar la mejora

de la calidad en la gestion publica. Es decir, aplicar programas que permitan

observar la correccién y castigo de los actos de corrupcion. Impulsando el desarrollo

administrativo para que se pueda especificar funciones de la organizacion.

2.-Controlar y detectar practicas de corrupcion. Encontrar las medidas y

controles que permitan reforzar la vigilancia de las instituciones

3.- Sancionar las practicas de corrupcién e impunidad. En donde la aplicacion

de la ley sea objetiva para castigar los hechos ilicitos.

4.- Dar transparencia a la gestién publica y lograr la participacion de la

sociedad. Que todas las acciones que realizan las instituciones sean transparentes

para la sociedad. En dénde el servidor publico informe y rinda cuentas claras y

transparentes.

5.- Administrar con pertinencia y calidad el patrimonio inmobiliario federal. La

utilizacion adecuada de los recursos del pais.

Cuadro 11.- Objetivos del PNCTDA.

Objetivos

Lineas Estratégicas

Contenido

1 Prevenir y abatir

practicas de
corrupcién e
impunidad, e impulsar
la mejora de Ila

calidad en la gestién
publica

1.1 Establecer el marco
juridico, institucional y
operativo que permita
la debida actuacién de
la Secretaria

1.1.1Comisién  Intersecretarial para la
Transparencia y el Combate a la Corrupcion.
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publica en el sistema educativo nacional
4.3.2 Consejo Nacional de Transparencia y
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5 Administrar con|5.1 Administrar con|5.1.1 Administracion del Patrimonio

pertinencia y calidad | pertinencia y calidad los | Inmobiliario Federal
el Patrimonio | bienes inmuebles de la|5.1.2 Avalio y justipreciacion de inmuebles
Inmobiliario Federal |APF federales

Fuente: Elaboracion propia con base del Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y Fomento
a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo 2001-2006.

La segunda tactica que se implementé en la aplicacion de un modelo
estratégico para la innovacién gubernamental (2001-2006) que tiene un caracter
propositivo, comienza a ser difundido y aplicado en algunas de sus lineas
estratégicas por dependencias y entidades de la administracion publica federal. Con
este modelo se introduce la idea de la innovacién administrativa— haciendo a un
lado la reforma y la modernizacion— como una estrategia para mejorar el aparato
gubernamental (Sanchez, 2009: 10) y el cual fue disefiado en la oficina de la
presidencia para la innovacion gubernamental, que dependia de la presidencia de

la republica

La tercera estrategia implementada, fue la aplicacién de una nueva Agenda
de Buen Gobierno (ABG). Que de manera integral, buscaba transparentar el uso de
los recursos publicos y ofrecer informacion sobre el destino de éstos a la ciudadania,
asi como crear nuevos mecanismos para reducir la corrupcién y hacer mas
profesional el trabajo de los servidores publicos. Ademas que ya de manera
internacional existian valores que pretendian un buen gobierno, era importante que
hubiera concordancia con esa agenda, es entonces que se emplean seis lineas de

accion que permitieran posicionar al ciudadano como el eje de la accion politica:

Cuadro 12.- Estrategias para un buen gobierno.

Linea de accion. Descripcion.
Gobierno honesto y | Que impulse la probidad de los servidores publicos, el
transparente. combate decidido y frontal a la corrupcién y la

transparencia de la gestidn publica, para recuperar la
confianza de la sociedad en su gobierno.

Gobierno profesional. Atraer, retener y motivar a las mejores mujeres y los
mejores hombres en el servicio publico, garantizando
gue la administracién publica transite sexenalmente
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con el minimo trastorno y la méxima eficacia, y
asegurando que, siendo politicamente neutra, se
convierta en un factor estratégico de la competitividad
del pais

Gobierno de calidad Que mejore dia a dia los productos y servicios que
ofrece a la sociedad, de forma que estos satisfagan e
incluso superen las expectativas de los ciudadanos.
Gobierno digital Que a través del uso Optimo de las nuevas
tecnologias de la informacién y las
telecomunicaciones, agilice el acceso de Ila
ciudadania a los servicios gubernamentales con
mayor oportunidad, calidad y eficiencia, contribuya al
combate a la corrupcién y fomente la transparencia en
la funcién publica.

Gobierno con mejora regulatoria | Que elimine los tramites excesivos, reduzca al minimo
los costos que implica para los particulares el
cumplimiento de leyes, normas Yy disposiciones
administrativas, y garantice a la ciudadania seguridad
y rapidez en los mismos, como factor de impulso a la
competitividad general.

Gobierno que cueste menos Que multiplique la cantidad y la calidad de los
servicios que proporciona a la ciudadania a través de
la reestructuracion del gasto publico, reduciendo las
erogaciones que no aporten valor y acrecentando la
asignacion de recursos a las areas que ofrecen mas y
mejores beneficios a la poblacion.

Fuente: Elaboracion propia con apoyo de la linea:
http://www.cca.org.mx/ec/cursos/ap044/contenido/contenidos/m5_tema3/modelo_ap.htm.

El objetivo de esta agenda es lograr un gobierno ciento por ciento eficaz por
la puesta en marcha de las lineas de accion. La sintesis de la Agenda de Buen
Gobierno permite entender que sus logros quedaran, bajo esa vision, materializados
en resultados que vayan dando las distintas dependencias y que deben ser
susceptibles de ser cuantificados. Bajo estos presupuestos existe una
correspondencia con los objetivos de la Nueva Gerencia Publica los que promueven
la busqueda de un modelo eficientista y cuantificable de manera que se puedan
asumir compromisos sostenidos en el desempefio del cuerpo de funcionarios. La
accion de la administracion tiene como eje la satisfaccion del “cliente”, esto es, el
ciudadano en relacién con las dependencias del gobierno estableceria una relacién
en la que éstas deben quedar a su servicio, situaciéon que dificilmente puede

ejemplificarse con lo que ocurre en la realidad (Pardo, 2005: 202)
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Con la llegada de Presidente Felipe Calderén Hinojosa (2006-2012), se
retoma dos estrategias de Vicente Fox para dar continuidad y para modernizar la
administracion publica, la primera, la transparencia y acceso a la informacion; y la
segunda, el servicio profesional de carrera. Ambas son de las mayores aportaciones
para el mejoramiento de la funcidén publica. La permanencia de estas estrategias
seria una muestra de la continuidad que deberia prevalecer en la administracion
publica mexicana. No obstante, se observa una falta de compromiso real para
consolidar el servicio profesional de carrera y la vuelta a un sistema “mixto” de
“necesidades” y “botin” (Sanchez, 2010: 48).

La referencia para ver la modernizacion en la administracién publica de
Calderdn fue el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, El PND cuenta con un
primer capitulo en el que define “el Desarrollo Humano Sustentable como premisa
basica para el desarrollo integral del pais, asi como los objetivos y las prioridades
nacionales que habran de regir la presente administracion.” (PND, 2007) y esta
estructurado en cinco ejes rectores: 1. Estado de Derecho y seguridad; 2. Economia
competitiva y generadora de empleos; 3. Igualdad de oportunidades; 4.
Sustentabilidad ambiental; 5. Democracia efectiva y politica exterior responsable.

Las demas acciones que el mandatario anterior tenia planeadas para la
administracion publica, desaparecen y se busca una “evaluacion del desempefio de
la gestion publica” a través del Presupuesto basado en Resultados (PbR), que tiene
como proposito evaluar el impacto del gasto publico. También con el Sistema de
Evaluacion del Desempefio (SED), para evaluar los logros de los programas
gubernamentales y de las politicas publicas. Y después el Programa Especial de
Mejoramiento de la Gestibn 2008-2012 para evaluar el desempefio de las
instituciones y los funcionarios.

El Presupuesto basado en Resultados (PbR) y el Sistema de Evaluacion y
Desempefio (SED), fue una metodologia que busca mejorar la calidad y la
aplicacion del gasto publico siendo un tema tocado por la OCDE. Y que estaba
orientada a que los gobiernos dieran los resultados que la ciudadania esperaba
obtener. Creando el “valor publico” y en la atencidon a las demandas de los

individuos. Con este método (PbR) se incrementa la cantidad y calidad de los bienes
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y servicios publicos, reduce el gasto administrativo y de operacion gubernamental,
promueve las condiciones para el desarrollo econémico y social, y sobre todo,
genera un mayor impacto de la accion del gobierno en el bienestar de la poblacion.
A partir de 2006, se introdujeran cambios sustantivos en el pais; se establecieron
obligaciones para evaluar los resultados de los programas sociales y los logros
obtenidos por las entidades federativas y los municipios con recursos federales
(Pérez, 5. 2012) y creando diversos aspectos que entrelazaran al Sistema de
Evaluacion del Desempefio (SED) y que se conectan con diversos programas del
Plan Nacional de Desarrollo.

Imagen 1.- Método del Presupuesto basado en resultados.

Gestion para
Resultados.

Metodologia del Marco Logico.

Matriz de Indicadores.
Prcsupucs[o Nucvo cafoque del proceso
presupusstario,
basado €n R«‘u;\m con base en resultados,
Resultados (PbR)

Sistema de
Evaluacion
del
Desempenio
& i (SED).
‘Evaluacion \
ou oy Evaluacion dela
rogramas y: -~ institucion.
! : politicas institu !
Lincamientos generales para B pﬁb]icas. N . 2
la evaluacion de los programas™ e ~— Programa de Mejoramiento
de la APF. de la Gestion, (PMG)
Programa Anual de
Evaluacion, (PAE),

Fuente: SHCP, 2008.

El PbR transformard gradualmente a la APF, para que: — Establezca
claramente los objetivos y resultados esperados y alcanzados de sus programas y
del presupuesto aplicado en ellos; — Mida y evalle los resultados del logro de sus
objetivos, con base en indicadores y se consideren en las decisiones
presupuestarias; — Dé seguimiento a los avances alcanzados y se evallen los

resultados, para implementar las medidas de mejora oportunamente; — Se rindan
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cuentas y haya transparencia sobre todo lo anterior ante el Poder Legislativo y la
sociedad (SHCP, 2008).

El SED funciono como conjunto de elementos metodoldgicos que
permitieron realizar una valoracion objetiva del desempefio de los programas, bajo
los principios de verificacidon del grado de cumplimiento de metas y objetivos, con
base en indicadores estratégicos y de gestidn, para: conocer los resultados de la
aplicacion de los recursos publicos federales y el impacto social de los programas y
de los proyectos; identificar la eficiencia, economia, eficacia y la calidad en la APF;
y aplicar las medidas conducentes, enfatizando en la calidad de los bienes y
servicios publicos, la satisfaccion del ciudadano y el cumplimiento de los criterios de
legalidad, honestidad, eficiencia, eficacia, economia, racionalidad, austeridad,
transparencia, control, rendicion de cuentas y equidad de género (SHCP, 2008).

El programa Especial de Mejoramiento de la Gestion 2008-2012 estuvo a
cargo de la Secretaria de la Funcion Publica. Y estaba sustentado por la Ley de
Planeacion y la Ley Orgéanica de la Administracion Publica. El cual mediray evaluara
los avances en el desarrollo interno de las instituciones de la Administracion Publica
Federal, asi como la efectividad de sus programas y servicios, con la finalidad de
encontrar y promover las mejores formas de llevarlas al logro exitoso de su misién
(DOF, 2008: 3) y tiene 5 ejes:

Cuadro 13.- Ejes del Programa Especial de Mejoramiento de la Gestién 2008-
2012,

Eje Objetivo
Orientacion a resultados Se centra en los resultados intermedios y finales
alcanzados por encima de las actividades realizadas,
a fin de evitar que el Programa se convierta en un
sistema de requerimientos rigidos que no agregan
valor.
Flexibilidad Reconoce la existencia de diferentes grados de
desarrollo de las dependencias y entidades, por lo cual
los compromisos y grados de avance de las
instituciones en las acciones seran definidos en
funcién de cada realidad institucional.
Innovacion y experiencia Reconoce la experiencia institucional y la creatividad
de los servidores publicos de la APF para disefiar e
implementar las acciones necesarias en sus
instituciones.
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Sinergia

Coordina esfuerzos, personas, recursos, normas,
procesos y tecnologias como parte de un mismo
circulo de mejora de la gestién, y como piezas de un
sistema plenamente interconectado de actores y
estrategias con objetivos comunes.

Participacién ciudadana

Considera la captaciobn e integracion de las
necesidades y opiniones ciudadanas, para orientar la
mejora de las instituciones y los procesos que las

sustentan satisfaciendo con ello sus expectativas.

Fuente: Elaboracion propia con base en el Programa Especial de Mejoramiento de la Gestion

2008-2012

Ejes que permitirian transformar la gestion publica y orientarla hacia

resultados y asi tener un gobierno que rinda buenos resultados, un programa que

fija objetivos, estrategias y lineas de accién para orientar el desempefio de todas

las oficinas del gobierno federal, con miras de alcanzar la modernizacion y la

eficacia. Se establecieron muchos objetivos de importancia de los cuales los mas

destacados son los siguientes:

Cuadro 14.- Objetivos del Programa Especial de Mejoramiento de la Gestion 2008-
2012

Objetivos

Descripcion

Maximizar la calidad de los bienes y
servicios que presta la Administracién
Puablica Federal.

Que la sociedad sea atendida con
eficiencia, calidez y amabilidad en espacios
comodos vy funcionales. Ello implica
emprender un cambio profundo en la
cultura y actitud de los servidores publicos
y en la forma en que opera el Gobierno
Federal.

Incrementar la efectividad de las

instituciones.

Instituciones  publicas requieren de
personal capacitado y apto para el
desempefio publico, por lo que debera
intensificarse la profesionalizacién y la
evaluacion de la contribucion de los
servidores publicos, ligando sus resultados
a los de la institucion.

La evaluacibn y medicion permanente
deben ser elementos criticos y centrales
para mejorar el proceso de toma de
decisiones, de manera tal que éste se
concentre en aquellas actividades de
verdadero valor agregado y produzca los
resultados e impactos que la sociedad
espera
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Minimizar los costos de operacion de las | Que las instituciones publicas cuenten con
dependencias y entidades. instrumentos, estadndares 'y mejores
practicas que les permitan trasladar
recursos de actividades de soporte
administrativo hacia programas de impacto
general, y asi gastar menos en la
administracion del gobierno e invertir mas
en programas y proyectos que apoyen el
desarrollo econémico y social

Fuente: Elaboracion propia con base en el Programa Especial de Mejoramiento de la Gestion
2008-2012

Estos programas del periodo de Felipe Calderon marcaron diversos estratos.
Haciendo modificaciones en diversas organizaciones publicas, como fue el caso del
IFE (Instituto Federal Electoral), en donde por medio de la reforma electoral (2007)
se renovo la totalidad de los integrantes del Consejo General, estableciendo
limitantes para los partidos politicos y asociaciones civiles, para contratar espacios
publicitarios en television y radio, en la propagacion a favor o en contra de

determinados candidatos o propuestas politicas.

Asi mismo aparte de establecer diversas estrategias para mejorar la
administracion publica del pais, también realizo reformas que fueron aprobadas
tales como la del 2012, la reforma politica que establecié las candidaturas
independientes, la consulta popular, la iniciativa preferente, asi como reglas para la
suplencia de la presidencia. En el 2008 envio6 al Congreso de la Unidén una serie de
iniciativas para reformar el sector energético, en especifico de Petréleos Mexicanos;
la iniciativa fue discutida en una serie de foros de expertos organizados por
el Senado de México; la reforma fue modificada por los tres partidos politicos mas
importantes, PRI, PAN y PRD. La reforma seria aprobada a finales de septiembre
del mismo afio y el viernes 28 de noviembre fueron publicados en el Diario Oficial

de la Federacion los siete decretos que integran la Reforma Energética.

En noviembre de 2012, casi al término de su periodo, anuncid una propuesta
de decreto para cambiar el nombre del pais de Estados Unidos Mexicanos a
solamente México para enfatizar la identidad propia del pais respecto de los Estados

Unidos de América, la cual no fue tomada en cuenta por el congreso.

68



La llegada de Enriqgue  Nieto (2013 — 2018), candidato del PRI a la
presidencia no sorprendio al pueblo mexicano, pues los 12 afios que estuvieron los
gobiernos panistas en el poder, diversas situaciones de indole econdémica, social y
politica, ocurrieron lo que llevo a que de nuevo el PRI tomara las riendas del
gobierno

Aunque el periodo del Presidente Pefia Nieto aun no ha terminado, se han
implementado estrategias que permitirian una mejor administracion y crear un
Programa para un Gobierno Cercano y Moderno que esta contemplado en su Plan
Nacional de Desarrollo (2013-2018). El cual tiene una conexion con el Banco
Interamericano de Desarrollo la cual es una organizacion financiera que tiene como
objetivo reducir la pobreza en el Caribe y Latinoamérica y fomentar un crecimiento
sostenible y duradero y que ha permitido que por medio de sus estadisticas el
gobierno en turno pudiera valorar la magnitud de su compromiso y objetivo de ese

programa.

Cabe hacer mencion que, en los dltimos afios, se han realizado diversas
estrategias y acciones que han contribuido a renovar el disefio funcional de las
instituciones publicas y la manera en como se vinculan con la ciudadania. Sin
embargo, éstas han sido acotadas e insuficientes, por lo que es necesario
implementar, fortalecer y consolidar politicas que permitan mejorar la gestion
gubernamental, el uso eficiente de los recursos, la transparencia, la participacion
ciudadana y la rendicion de cuentas. El 10 de septiembre de 2008, se publicé en el
DOF el “Programa Especial de Mejora de la Gestién en la Administracion Publica
Federal 2013-2018" (PMG), el cual incidié en la operacién cotidiana de las
instituciones de la APF mediante diversas estrategias encaminadas a la mejora de
sus procesos Y de los servicios publicos que se brindan al ciudadano (DOF, 2013:
57) Por su parte, el 5 de febrero de 2009 se publicod en el DOF el “Acuerdo por el
gue se establecen las disposiciones para la operacién del Programa de Mediano
Plazo” (PMP). Dicho acuerdo tenia como objeto establecer la aplicacion y la
operacion de las medidas de racionalidad del gasto de las dependencias y entidades
(DOF, 2013: 58). Estos dos programas constituyeron la Gestién por Resultados

(GpR) en la administracién publica federal.
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Se implemento el sistema de evaluacion del desempefio (SED), enfocado en
realizar una valoracion objetiva de los programas bajo los principios de verificacién
del grado de cumplimiento de metas y objetivos, con base en indicadores
estratégicos y de gestion. A la fusion de este sistema con la orientacion de los
recursos a la obtencion de resultados, se le conoce como el modelo del PbR—SED,
uno de los principales pilares de una GpR (DOF, 2013: 58)

Imagen 2.- Componentes del programa para un gobierno cercano y moderno
(PGCM).

23
/—)%

Presupuesto Mejora en la Optimizar el
basado en gestion uso de los
Resultados publica FECUrsos

Estrategia impulsar un

Digrital Gobierno
Macional Absarto

Fuente: Programa para un Gobierno Cercano y Moderno (2012-2018).

El PGCM tiene como propodsito fundamental que los mexicanos retomen la
confianza en el gobierno, a través del establecimiento de una correcta gestion
publica orientada a resultados, que mejore el uso de los recursos publicos, utilice
las nuevas TIC, fortalezca la transparencia y rendicion de cuentas e integre los
diferentes esfuerzos gubernamentales y de la sociedad civil, con el objetivo

primordial de llevar a México a su maximo potencial.

La aplicacion de diversas estrategias para mejorar la administracion publica

del pais, se ha vuelto en la historia de México un aspecto importante para las
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organizaciones internacionales, pues por medio de ellas se realizan las criticas y
aportes necesarios para poder ser mas abiertos a las nuevas generaciones que

exigen mas y mejores resultados en el gobierno.

Los intentos de poder mantener un servicio civil de carrera, la rendicién de
cuentas, la trasparencia y las mejores tacticas para tener un gobierno mas moderno
han sido elementos que han tocado a las reformas a través del tiempo, manteniendo
una constante de adaptacion y adecuacion en la administracion publica.
Demostrando que la administracion publica mexicana es capaz de adaptarse al
entorno cambiante, siendo el sistema de botin un obstaculo que limito las

posibilidades de poder mejorar y obtener otros resultados.

En las reformas que se dieron en la vida independiente del pais, las
situaciones de corrupcion, carencia de recursos, falta de apoyo por autoridades
politicas y de objetivos claros, formaron un limitante muy significativo. Que sin
embargo dejaron huella como antecedente para reformas posteriores y que aunque
no fueron culminados con éxito, se fueron perfeccionando y buscando fines de
interés publico. En el siglo XX, se empiezan a observar reformas mas encaminadas
a las estructuras de apoyo a la administracion publica, en donde la creacion de los
departamentos administrativos, las comisiones de eficiencia, la creacion de la
comision de administracion publica y puestos de funciones especificas de alto nivel,
siendo estos los avances como instrumentos de aparato gubernamental, tomados

para alcanzar sus fines.

Asi mismo, la evolucién de diversos campos de la administracion publica en
México ha permitido que a través del tiempo vayan mejorando las condiciones y
cambiando las acciones en favor de mejorar. Como fue el caso de la Comision de
la Administracion Publica, la Direccion de Estudios Administrativos de la Secretaria
de la Presidencia y por ultimo la Coordinacion de Estudios Administrativos. Que
apoyaron a conocer de manera mas puntual los estudios histéricos y administrativos
de la administracion publica. Ademas de que existen las primeras experiencias de
aplicacion de manuales de organizacién, censos de recursos humanos y diversos

documentos que ayudan a entender la situacion actual del pais.

71



CAPITULO Il

LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA EN
LOS MUNICIPIOS.

72



Las reformas administrativas en la administracion publica federal, generaron gran
impacto en las instituciones y organizaciones que se unieron a ella para poder crear
mejores condiciones de servicio y obtener mejores resultados. Sin embargo, estos
también afectaron y permitieron que en el @mbito municipal, se realizaran cambios
que forjaran un municipio mas cercano a los ciudadanos y con la capacidad de
resolver los problemas que aquejan a la administracién publica municipal. Empero,
las situaciones sociales, politicas, administrativas y econdémicas, han hecho que las
situaciones sean diferentes. Sin en cambio, las reformas se han enfocado a
mantener una serie de objetos de estudios que podrian ayudar a resolver las
debilidades de los municipios de México.

3.1.- Las reformas municipales

Los municipios son un elemento fundamental para el gobierno Estatal, pues estos
tienen una administracion compleja y extensa que no llevaba una resolucion a las
necesidades sociales. Lo que forjo el crear una administracion local que estuviera
mas proxima a las necesidades de los ciudadanos que permitiera buscar la
resolucién de problemas desde el punto de origen. Sin necesidad de generar o
inventar soluciones fracasadas y encontrando de manera eficiente los puntos

vulnerables y atender los conflictos que son resultado de la convivencia.

En la constitucién no se da un concepto exacto de lo que es el municipio solo
hace referencia a que es la base de la division territorial (Estados) y de su
organizacion politica y administrativa. La definicion del municipio ha sido ocupada
por diversos autores, siendo objeto de estudio de juristas, politicos, socidlogos o

hasta antropdlogos. Teniendo diversos conceptos que no han sido homogéneos.

El municipio en México es la institucion basica de la vida politica nacional, es
el primer nivel de gobierno y el mas cercano a la poblaciéon. Como entidad politica-
juridica el municipio se integra por una poblacibn que comparte identidades
culturales e historicas, asentada en un territorio determinado que se administra por
autoridades constituidas en un Ayuntamiento electo por sufragio universal y directo

o por las modalidades que determine la ley, para su progreso y desarrollo. Su
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personalidad juridica se manifiesta en su capacidad politica, administrativa,
patrimonial y reglamentaria (Reynoso, 2003: 2). Es decir, el municipio es una unidad
territorial y poblacional, politica y administrativamente organizada dentro de los
limites de una demarcacion en la que viven un conjunto de familias en relacion de
vecindad y con fines comunes. Cuenta con elementos que le permiten llevar una

organizacion:

Cuadro 15.- Elementos constitutivos del municipio.

Elemento Descripcion
Poblacion Es el conjunto de individuos que viven dentro de la
demarcacion territorial de un municipio; establecidos
en asentamientos humanos de caracter rural o
urbano, y que conforman una comunidad con su
compleja y propia red de relaciones sociales,
econémicas y culturales. La poblaciéon da vida y
sustento al municipio; es el indicador mas importante
para la implementacién, formulacién y ejecucion de
las politicas publicas y sobre la cual recae la accion
directa del gobierno local.
Territorio Es el espacio fisico determinado juridicamente por los
limites geogréaficos, en donde se efectian las
actividades derivadas de la poblacion y el gobierno.
Constituye la base material del municipio, es el ambito
natural para el desarrollo de la vida comunitaria.
Gobierno Como primer nivel de gobierno del sistema federal, el
municipal emana democraticamente de la propia
comunidad. El gobierno municipal se concreta en el
Ayuntamiento, su organo principal y maximo que
ejerce el poder municipal de manera exclusiva y no
existe autoridad intermedia alguna entre aquel y el
gobierno del Estado.
~ Fuente: Elaboracién propia apoyo de la informacién de Juan Ontza (1980: 273, 488, 630,)

Fue en 1917 que el Articulo 115 constitucional de los Estados Unidos
mexicanos se establece y reconoce al municipio libre, del cual se le han realizado

nueve modificaciones. En el sig. cuadro se explican:
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Cuadro 16.- Reformas al articulo 115 constitucional.

Periodo

Reforma

Modificaciones

1928

Primera

En aquel entonces se estipulé que el nimero de representantes de
las legislaturas de los estados debia ser proporcional al nUmero de
habitantes del estado; fijando como nimero minimo siete u once si
la poblacién era superior a 800 mil

1933

Segunda

Se adicionaron y reformaron los incisos a) y b) y 5 parrafos del
Articulo: en los que se plantea que los presidentes municipales,
regidores y sindicos de los Ayuntamientos electos popularmente
no podran ser reelectos para el periodo inmediato, de la misma
manera que aquellas personas electas indirectamente.

1943

Tercera

Con la reforma al parrafo tercero de la fraccion lll, se establecio
gue los gobernadores no pueden durar mas de seis afios en el
cargo

1947

Cuarta

Se adicioné un segundo parrafo a la fraccion |, que concede a las
mujeres participar en las elecciones municipales con el derecho de
votar y ser votadas.

1953

Quinta

Se deroga el segundo parrafo de la fraccion | y se reforma el tercer
parrafo estipulandose que no podran ser reelectos para un periodo
inmediato los presidentes municipales, regidores y sindicos.
Pudiendo ser electos Unicamente para periodo inmediato, los que
tengan caracter de suplentes.

1976

Sexta

Se adicionan las fracciones IV y V, con la finalidad de adecuar el
115 a lo establecido en el parrafo tercero del Articulo 27
Constitucional, en materia de regulacion de asentamientos
humanos y desarrollo urbano. De tal forma se establece
que "...cuando dos 0 mas centros urbanos situados en territorios
municipales de dos o méas entidades federativas tiendan a formar
una continuidad geogréfica, la federacion, las entidades
federativas, planeardn y regularan de manera conjunta y
coordinada el desarrollo de dichos centros con apego a la Ley
Federal de la materia"

1977

Séptima

Se adiciona la fraccion lll, del Articulo 115, con un dltimo parrafo
que plantea la introduccion del sistema de diputados de minoria de
las legislaturas locales y el principio de representacién proporcional
en la eleccion de los ayuntamientos de los municipios cuya
poblacién sea de 300 mil 0 mas habitantes.

1983

Octava

Se adicionan cinco fracciones. En la primera de ellas se establecen
reglas para la desaparicion de los poderes municipales y su nueva
integracion; se extiende, ademas, el funcionamiento del principio
de representacion proporcional en la eleccién de los ayuntamientos
para todos los municipios. La fraccién lll faculta a los municipios
para administrar algunos servicios publicos basicos, para realizar
convenios con la Federacion y los estados con el fin de prestar un
servicio antes de competencia estatal o federal. La fraccién V, por
su parte, plantea la posibilidad de los municipios para participar en
todo el proceso de urbanizacién
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Deroga las fracciones IX y X y modifica la fraccion VIII que
introduce el principio de representacion proporcional en la eleccion
de los ayuntamientos de todos los municipios. Plantea, ademas,
que las relaciones de trabajo entre los municipios y sus
trabajadores quedaran regidas bajo lo estipulado en el Articulo 123
1987 Novena | Constitucional y sus disposiciones reglamentarias.

Con la intencibn de reconocer expresamente el caracter del
municipio como un ambito de gobierno". Para ello se consider6
conveniente sustituir en ese parrafo el término "administrar" por el
1999 Decima |de "gobernar', para dejar claro el cometido general del
ayuntamiento como 6rgano de gobierno del municipio.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Rodriguez (1999: 121-126).

Las reformas que se realizaron al articulo 115 constitucional desde 1928
hasta 1999, han aportado a la administracién publica municipal una serie de
acciones que han sido adaptadas a las condiciones de los municipios y que han
proporcionado que puedan ser mas independientes. Sin duda, mejorar las
condiciones de los municipios y reconocerlo como una forma de gobierno, era un
buen obijetivo. El investigador Salvador Valencia Carmona (2001, 267-277) sefiala
gue en 1999, se menciona una décima reforma que buscaba considerar los diversos

puntos:

1.- Reformar la fraccion I, en su primer parrafo, "con la intencion de reconocer
expresamente el caracter del municipio como un ambito de gobierno”. Para ello se
considerd conveniente sustituir en ese parrafo el término "administrar” por el de
"gobernar”, para dejar claro el cometido general del ayuntamiento como érgano de

gobierno del municipio.

2.- Lo que se refiere a los incisos b a e de la fraccion I, se han fijado también
normas procedimentales para ciertos casos importantes: resoluciones que afectan
el patrimonio inmobiliario municipal o actos y convenios que comprometen al
municipio por un plazo mayor al periodo del ayuntamiento; convenios en materia de
servicios publicos y administracion de contribuciones; casos de municipios que no
cuentan con los bandos o reglamentos correspondientes, y conflictos entre el

municipio y el gobierno del Estado con motivo de los convenios celebrados
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3.- En la fraccién 11l del articulo 115 se enumeran los servicios publicos que
tienen el caracter de municipales; en virtud de la reforma de 1999 se han hecho
diversas modificaciones a algunos de los incisos que la componen, a saber: a) a la
materia de agua potable y alcantarillado se le agrega drenaje, tratamiento y
disposicion de aguas residuales; c) en lo que se refiere al servicio de limpia, se
afladen también los servicios para recolectar, trasladar, tratar y disponer de
residuos; g) al concepto de parques, calles y jardines, se le agrega genéricamente
"el equipamiento”, que se entiende como la obra, el mobiliario y la infraestructura
accesoria a los conceptos principales ya enunciados; h) se ha adicionado con un
reenvio al articulo 21 constitucional y con la referencia a la policia preventiva
municipal. Que se refiere ala "policia preventiva municipal”, en virtud de que en este
aspecto los gobiernos de no pocos estados tenian una influencia preponderante, o
de plano de ellos dependia en ultima instancia su manejo. Precisamente, para
reforzar esta facultad, se le ha dado a la fraccion VII del articulo 115 una nueva
redaccion, en la cual se determina que "la policia preventiva municipal estara al

mando del presidente municipal, en los términos del reglamento correspondiente”.

4.- Se desprende del nuevo parrafo colocado al final de la fraccion 1l del
articulo 115, dicha posibilidad se ha tornado mucho mas amplia; efectivamente,
ahora pueden asociarse no soélo los municipios de un mismo Estado, sino también
los municipios de dos 0 mas Estados, siempre y cuando cuenten con la aprobacion
de las legislaturas respectivas. Es digna de encomio esta reforma en materia de
cooperacion municipal, mecanismo que en otros paises ha rendido buenos frutos,
ojala se arraigue de manera mas decidida en el nuestro. Hay que reconocer,
empero, que hasta ahora dicha cooperacion ha sido en nuestro medio exigua debido
a multiples factores, entre otros, orgullos de aldea malentendidos, conflictos de

intereses o falta de una efectiva cultura comunitaria.

5.- En la fraccion IV busca fortalecer la esfera econémica minima de los
municipios y son las siguientes: a) cuando los bienes del dominio publico sean
utilizados por entidades paraestatales o por particulares para fines administrativos
0 propositos distintos a los de su objeto publico, no estaran exentos de las

contribuciones, ni de los derechos municipales; b) los ayuntamientos podran
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proponer a las legislaturas para efectos de la ley de ingresos municipales las cuotas
y tarifas aplicables a impuestos, derechos, contribuciones de mejoras y de la
propiedad inmobiliaria; c) las legislaturas de los estados no solo revisaran sino
también fiscalizaran las cuentas publicas de los municipios, y d) los recursos de la
hacienda municipal seran ejercidos en forma directa por los ayuntamientos o por

quien éstos autoricen de acuerdo con la ley.

6.- Se ha reformado la fraccién V del articulo 115, dandole més claridad al
dividirla en incisos y reforzando al municipio en las materias que regula. En relacién
con el texto anterior, en el actual se amplian las facultades municipales en los
siguientes aspectos: inciso c, se le otorga participacion en la formulacién de planes
de desarrollo regional; inciso d, se faculta al municipio no sélo para manejar y
controlar el uso del suelo, sino también para autorizarlo; inciso g, el municipio podra
participar no solo en la creacion y administracion de zonas de reserva ecologica,
sino también en la elaboracion y aplicacion de programas de ordenamiento en esta
materia; inciso h, se concede intervencion al municipio en la formulacion y aplicacion
de programas de transporte publico de pasajeros cuando aquéllos afecten su ambito
territorial, e inciso i, se faculta al ayuntamiento para celebrar convenios para la

administracion y custodia de las zonas federales.

En el primer periodo de Vicente Fox se adiciona la fraccion Ill en el dltimo
parrafo del articulo 115, en donde las comunidades indigenas, dentro del ambito
municipal, podran coordinarse y asociarse en los términos y para los efectos que
prevenga la ley. En el 2008 con Felipe Calderon Hinojosa, se anexa que la policia
preventiva estara al mando del presidente municipal en los términos que mande la
Ley de Seguridad Publica del Estado. Aquella acatara las ordenes que el
gobernador del Estado le transmita en aquellos casos que este juzgue como de
fuerza mayor o alteracién grave del orden publico. En el 2009, las legislaturas de
los Estados aprobaron las leyes de ingresos de los municipios, asi revisaran y
fiscalizaran sus cuentas publicas. Los presupuestos de egresos seran aprobados
por los ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles, y deberan incluir en
los mismos, los tabuladores desglosados de las remuneraciones que perciban los

servidores publicos municipales, sujetAndose a lo dispuesto en el articulo 127 de la
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Constitucion. En el 2014, dentro del periodo de Pefia Nieto se adiciona una fraccién
qgue explica que las Constituciones de los Estados deberan establecer la eleccién
consecutiva para el mismo cargo de presidentes municipales, regidores y sindicos,
por un periodo adicional, siempre y cuando el periodo del mandato de los

ayuntamientos no sea superior a tres anos.

Todas estas reformas constitucionales han permitido que el municipio pueda
mantener diversos reglamentos y leyes que han de admitir una mejor organizacién
politica y administrativa del municipio. Aunque de manera general existe
federalismo marcado, el municipio ha tomado terreno en el gobierno Estatal y ha
sido un elemento indispensable para la resolucion de problemas. De la misma
manera es importante la implementacion de estrategias que permitan mejorar la
administracion municipal. Asi como lo es el servicio civil de carrera, transparencia y
rendicion de cuentas y la aplicacion de algunas tacticas gerenciales que permitan

mejor eficiencia.

3.1.1.- Estructura y funcionamiento del municipio.

El municipio esta compuesto por 1) Régimen politico: Lo integran las autoridades
electas por votacion popular directa y son: a) El Presidente o la Presidenta Municipal
b) el Sindico y c) los Regidores. En conjunto conforman el Ayuntamiento, que es el
organo colegiado de gobierno, quien es responsable de la toma de decisiones
politicas que conducen los destinos del municipio. 2) Régimen administrativo: Lo
integran los funcionarios (Secretario del Ayuntamiento, Tesorero, Directores de
Departamentos, Oficial Mayor, Comandante de la Policia, etc.) quienes son
nombrados por el Ayuntamiento y son responsables de hacer operativos los
acuerdos y decisiones del Ayuntamiento, y los empleados (policias, secretarias,
personal de intendencia, trabajadores, choferes, etc.), quienes ejecutan las érdenes

de las autoridades y funcionarios (Jara, 1999: 26)

El INAFED (2008) menciona que para una administracion publica municipal,

es importante para el logro de sus funciones contar con areas como:

a) Hacienda Municipal. Est4 constituida por los recursos municipales

provenientes de: El ejercicio de atribuciones. El ejercicio de la facultad de
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regulacion y vigilancia. La facultad de promover cambios en el régimen de
propiedad. La posibilidad de ser beneficiarios de la voluntad de particulares o
entes publicos La coordinacion interinstitucional. El crédito publico. El
rendimiento o dividendos de empresas publicas municipales. Los bienes
patrimoniales de dominio publico (muebles e inmuebles). El gasto municipal. La
deuda publica.

b) Planeacion. Es el conjunto de instrumentos de racionalidad politica y
administrativa que trata de dar respuesta a las preguntas:

1. (,Qué vamos a hacer?

2. ¢Hacia dénde queremos encaminarnos?

3. ¢ Quiénes son responsables de la conduccion de los diferentes procesos?
4. ¢ Cual es nuestra estrategia de desarrollo?

C) El control de la gestion. La realizacion de un «buen gobierno» requiere
de sistemas de control y evaluacion que nos permitan medir a qué grado
estamos cumpliendo los objetivos y las metas planteadas. El control es el
proceso de medicidn y correccion de las actividades de la organizacion, con el
fin de asegurarse que los hechos se ajusten a los planes. El control mide el
desempefio en comparacién con las metas y los planes, revisa donde hay

desviaciones negativas y pone en marcha acciones para corregirlas
3.2.- Los problemas en la administracion local. (DEBILIDADES)

En la administracion publica municipal, existen ciertas debilidades que son
importantes atacar, empezando por temas politicos y econémicos, asi como
operativos y administrativos. Las reformas administrativas, principalmente han
procurado atacar problemas que van en relacion a la profesionalizacion, la
corrupcion y la eficiencia administrativa, para asi poder prestar servicios de calidad

los cuales cubran las necesidades de la sociedad.

80



Como primer punto para sefialar en la agenda de reformas se constituye en
dos puntos, uno de caréacter interno que implica acciones a llevar a cabo por los
propios gobiernos municipales, y otros de caracter externo, el cual depende de
acciones que deberan emprender otros niveles de gobierno. Esta discusion es
importante porque, una buena parte de las acciones para que la reforma pueda
emprenderse de inmediato por las administraciones municipales, es la agenda de
reforma administrativa posiblemente en la mayor capacidad de accion tienen en los
gobiernos locales y en las que méas pronto pueden llevar a cabo programas de
reforma (Cabrero, 2000: 43). En efecto, las reformas municipales han implementado
programas que han de liberar de malas préacticas a los municipios, mas sin en
cambio, estos mantienen un dificil trayecto para llegar a ser realidad los objetivos
planteados. A continuacion, se explica cuales son los 5 problemas que aquejan a
los municipios y que son necesarios para mantener una mejor administracion

publica municipal.

Los diversos temas han de ser manifiesto de la aplicaciéon de una reforma
administrativa que permita generar una mejor organizacion y calidad a los
colaboradores de la misma y a los ciudadanos. Es por eso que hay temas como el
servicio civil de carrera que es visto con buenos o0jos por organizaciones
internacionales para poder contraer una mejor administracion con personal
capacitado y con técnicas que permitan mejorar el desempefio de las instituciones
y con funcionarios que entiendan los contenidos y objetivos de la administracion

publica.

3.2.1.- El servicio civil de carrera.

Actualmente se han generado acciones que permitan perfeccionar y mejorar la
profesionalizacion de carrera en México, asi como con disposiciones en algunas
entidades de la republica, que aunque la idea de un servicio profesional estaba
latente desde principios del siglo XX, en México nunca se habia implementado en
los ambitos Federal, Estatal o Local (Méndez, 2007:185). Es en el 2000 cuando se
refuerzan las propuestas en este temay que aunque es deficiente por la sobrecarga
en la agenda publica, se realizaron esfuerzos por legisladores y funcionarios de la

presidencia. Aun era necesario la busqueda y expansién de apoyos para aplicacion
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de esta reforma. La Ley del Servicio Profesional establecio el concurso publico como
el instrumento para ocupar los puestos vacantes en el gobierno, junto con la
posibilidad de una carrera basada en el mérito, la capacitacion obligatoria y la
evaluacion del desempefio, asi como la mayor certidumbre en el cargo (Méndez,
2007:184). Méas adelante la secretaria de la funcion publica se encargaria de la
organizacion y la operacion de la SPC en conjunto con comités ad hoc de cada una
de las secretarias.

La aplicacion de esta nueva Ley pondria obstaculos a los clientelismos y
corrupcién entre los mismos gobernantes en relacion a los amigos y familiares, los
cuales llegan a ejercer el poder en la administracion publica, sin aptitudes y

experiencia.

Estos cambios de mejora en la profesionalizacion de la funcion publica tanto
en la Federacion y en algunas entidades federativas también deben llegar a los
gobiernos municipales que presentan una actuacion institucional rezagada para
llevar a cabo la profesionalizacion, ante las insuficiencias de recursos publicos,
administrativos y legales (Olivos, 2003: 1). ElI gobierno municipal obligado a la
prestacion de las obras y servicios para el desarrollo econdémico, social, ecologico y
humano en el escenario local, no ha logrado implementar la profesionalizacion del
servicio publico para mejorar dichas prestaciones publicas. A pesar de constituir una
preocupacion de los propios gobiernos municipales, como se advierte por las
acciones de las distintas asociaciones de autoridades locales a nivel nacional y en
diversos foros, que procuran acciones de cooperacion municipal para instaurar el
servicio publico de carrera y profesionalizacion de los servidores publicos

municipales (Olivos, 2003: 1).

Para poder crear mejores condiciones de estabilidad en las administraciones
publicas municipales, se han creado ya condiciones de aplicacion de esta ley a
municipios de México. De la misma manera se han aplicado indicadores de
desempeiio que han permitido ver los avances de los municipios. Cabe mencionar
gue es obligacion del municipio a transitar por nuevos procesos de transformacion
pararesponder a las necesidades que plantea el entorno y al mismo tiempo, derrotar

vicios y practicas del pasado. Asi pues, el servicio profesional de carrera no es solo
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un instrumento por el cual la administracion publica busca afirmar un desempefio
eficaz y eficiente, sino que también busca una legitimacion de la accion

gubernamental en la vida democrética.

El servicio profesional de carrera es un tema que aun que es nuevo, ha
provocado una mejor democratizacion politica y El Servicio Publico de Carrera de
la Administracion Publica Municipal debe de contribuir también, a que los
funcionarios del gobierno municipal, tengan una forma de vida honesta y con mejor
remuneracién. En donde se basen sus reglas de funcionamiento en el mérito, la
competencia y la evaluacion. El referido Servicio Publico de Carrera, debe
establecerse en un ordenamiento juridico, en una Ley Servicio Civil de Carrera en
las administraciones publicas municipales, a través de la cual se finquen los
principios, valores, procesos y bases para la adecuada operacion de la carrera
administrativa publica municipal, con el objeto de evitar que sea solo un instrumento
administrativo. Esto dara seguridad juridica al ejercicio del servicio publico de

carrera municipal en la vida publica (Olivos, 2003: 3).

Lo funcional para una administracion local al crear estas reformas que
ayudan a mejorar de manera profesional a los municipios es el de garantizar que
los puestos de la administracion no sean un botin politico. Pues es conocido que los
altos mandos intentan capturar los recursos aun con propésitos plausibles que se
petrifican en el cumplimiento de sus funciones y en la practica asumen los objetivos
de la administracién publica como metas politicas personales (CIDE, 2007: 4).
También es utilizable para garantizar que los puestos se ocupen por profesionales
calificados que tengan capacidades de la labor gubernamental especifica de
manera estable y que no permita la inclusion de personas sin conocimiento de los
contenidos del gobierno o especificos segun el ramo y donde las herramientas

necesarias sean para cumplir funciones especificas que reclama el puesto.

Asi mismo, la aplicacion de esta reforma ayudara a que los municipios
aseguren que los profesionales que ocupan los puestos adquieran mas y mejores
competencias por medio de actualizacion de informacion y la respuesta que se le

dé a los retos del entorno y eliminar las simulaciones de conocimientos de la
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administracion publica y de sus funciones. Ademas, que se debe garantizar que
quienes ocupan los puestos permanezcan en ellos en funcion de su desempefio y
gue existan reglas claras de espacio y que se ofrezcan oportunidades de desarrollo
profesional a quienes ocupan los puestos. Lo que permitirA estimar que se vaya
acabando con simpatias personales o con criterios ajenos al mas estricto

seguimiento del desempefio de los funcionarios.

El problema en lo Municipal es la gran cantidad de ayuntamientos que hace
practicamente inviable instalar un servicio civil de carrera Unico, que aunado a la
pulverizaciébn presupuestal, impide ofrecer un panorama atractivo a los
profesionistas en la materia, por falta de apoyo en su remuneracion y desarrollo.
Las administraciones publicas municipales en México en el 2000 se integraban por
2445 municipios, y contaban con 478,010 empleados publicos, de los cuales 11%
corresponden al personal directivo de mandos superiores y medios, el 27% al
personal administrativo, el 27% al personal dedicado a la prestacion de servicios
publicos y el 10% al personal de obras publicas y el 25% al personal de policia y
transito. En el 2007 el INEGI reporta 2445 Municipios, pero no existe un recuento
oficial de las demas cifras del 2000 aun (INEGI, 2007). De acuerdo con Olivos
Campos (2006: 26), con respecto a la capacitacion de los servidores publicos
municipales, en 1814 municipios no se proporciona capacitacion y desarrollo al
personal, de ahi que soélo el 25% de las administraciones municipales realizan
actividades de capacitacion y desarrollo, lo cual se da en los municipios de tipo
urbano. (Loria Savifion, Cecilia, Encuesta Nacional Sobre Desarrollo Institucional
Municipal (ENDESMUN) 2000. Resultados nacionales, comparativo 1995-2000,
México 2001.) Citado por (Olivos Campos).

A continuacion, se presenta la grafica numero 1 donde se muestra el grado
escolaridad de los presidentes municipales del Estado de México, Veracruz y
Chihuahua. En donde en porcentaje el Estado de México, tiene el 60% de nivel
licenciatura, Veracruz con 49.53% y Chihuahua el 37.31%. Estos municipios se
toman de referencia ya que forman parte del area geografica del pais. Y porque es
importante verificar si por tener mas municipios o menos, las condiciones de

mantener mejores numeros en los indicadores de profesionalizacién son un factor.
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Grafica 1.- Grado de escolaridad de presidentes municipales.
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Fuente: Elaboracion propia con base de datos de la SEDESOL. Observatorio municipal. Disponible
en http://observatorio.apweb.mx//asistente/motor_busqgueda/municipios

Grafica 2.- ,Grado completo?

Chihuahua

No contesto
Incompleto

Veracruz
Completo

Estado de México

0 50 100 150 200

Fuente: Elaboracion propia con base de datos de la SEDESOL. Observatorio municipal. Disponible
en http://observatorio.apweb.mx//asistente/motor_busqueda/municipios

En la grafica anterior numero 2 se muestran los tres Estados en donde se

puede apreciar el numero de municipios que han concluido con sus estudios. De la
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misma manera el 74.4% es del Estado de México, el 81.60% es de los municipios
de Veracruz y el 79.10% son del Estado de Chihuahua.

Tabla 1.- A nivel nacional grado de estudios de presidentes municipales y

tipologia.
Ultimo grado de estudios de ¢,Grado completo? Tipologia CEDEMUN 1990.
presidentes municipales. Presidente municipal.
Ns/Nc: 154 | Ns/Nc: 199 | Sin Clasificacion: 23
Posgrado: 83 | Incompleta: 251 | Rural: 335
Licenciatura: 1035 | Completa: 1905 | Rural Menor: 170
Preparatoria: 231 Semiurbana: 1174
Técnica Comercial: 97 Urbana: 671
Secundaria: 283 Gran Ciudad: 49
Primaria: 452 Metrépoli: 18
Ninguno: 20
Total 2355 | Total 2355 | Total 2440

Fuente: Elaboracion propia con base de datos de la SEDESOL, tomados en Junio 2016. Observatorio
municipal. Disponible en http://observatorio.apweb.mx//asistente/motor_busqueda/municipios

En la tabla 1 se muestra a nivel nacional los grados de estudio de los
presidentes municipales asi mismo cuantos han terminado los estudios y la tipologia
gue le denomino la CEDEMUN (Centro Estatal de Desarrollo Municipal) a cada uno
de ellos lo que demuestra que el 43.94 % de los presidentes municipales han
estudiado alguna licenciatura, del cual el 80.89 %, termino sus estudios incluidos la
licenciatura considerando que la mayoria de los municipios son considerandos
semiurbanos, y el 80.89 % de los municipios ha concluido los estudios incluidos de

educacion basica.
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3.2.2.- Larendicion de cuentas y la transparencia

De la misma manera las reformas administrativas tienen como objetivo crecer
la rendicion de cuentas, que viene en hilo con el servicio profesional de carrera.
Pues el manejar personal profesionalizado permitiria reducir la corrupcién y
concientizar a los funcionaros y servidores publicos, en donde por medios éticos y
estrategias que permitan transparencia, asi como ley de transparencia a la
informacién que permite publicar la informacion sobre los procedimientos y

decisiones administrativas para consulta publica.

La peticion y rendicion de cuentas constituye el proceso formal y periédico de
pedir y dar informacién acerca de las acciones y resultados del plan municipal que
posibilita concretar en la practica el proceso de control gerencial. Sin la peticion y
rendicion de cuentas permanente, alimentada por informacion sobre la eficacia y la
eficiencia de las acciones planificadas, no es posible el control, es decir, la continua
orientacion y/o correccion de la accion gubernamental local. En el ambito municipal,
la finalidad ultima de la peticion y rendicion de cuentas es hacer efectiva la
responsabilidad de los gobernantes (alcalde y demas ejecutivos municipales) ante
los mandantes (poblacion o comunidad del municipio) (IDM, 1999: 92). Diversos
ordenamientos regulan la rendicion de cuentas de los gobiernos municipales,
muchos de ellos creados para fiscalizar y regular el uso y destino de los fondos

federales transferidos a los municipios (Sosa, 2011: 145).

A pesar de las multiples normas y actores que en ocasiones intervienen en
la operacion y vigilancia de recursos ejercidos por los ayuntamientos, la eficacia de
la rendicién de cuentas en el nivel municipal es muy limitada, mucho mayor que en
los Ambitos estatal y federal de gobierno. Pareciera que a medida que se desciende
del ambito federal al estatal y al local se va reduciendo también el sentido de
responsabilidad de los gobernantes. Aunque no existen estudios empiricos que
analicen cémo rinden cuentas los ayuntamientos en México, existe evidencia
informal de que en multiples ocasiones esa rendicion es limitada, intermitente y de
poca confiabilidad (Sosa, 2011:153). Cabe mencionar que aunque la fiscalizacion o
el gasto es un rubro muy importante para la rendicion de cuentas, ya que es donde

los ciudadanos son mas propensos a busca de donde se desplaza el dinero,
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también son importantes las condiciones administrativas ya que permiten revisar las

reacciones con recurso humano y social.

La corrupcion se ha visto envuelta en todos los niveles de gobierno, y en
parte es por la resistencia a la rendicion de cuentas y la profesionalizacion de los
servidores publicos. Los diversos cambios tienen obstaculos y los principales son

los mismos servidores publicos.

El INEGI muestra una encuesta de corrupcion en el sector publico por medio
de experiencias de los ciudadanos en la prestacion de servicios. A continuacién, se
muestra una grafica arrojada por el instituto donde se muestra un cociente que
determina un indice de corrupcién de interaccion de autoridades publicas por region
y por nivel de gobierno. Esto muestra que los municipios y los Estados son mas
corrupcionistas en los tramites de servicios publicos que el gobierno federal.

Imagen 3.- “Cociente de corrupcion” del INEGI por nivel de gobierno y regioén.

DTasa de prevalencia de carmupcian en tramites del gobierno estatal # Tasa de prevalencia de cormupcion en tramites del gobierno federal
ATasa de prevalencia de corrupcion en tramites del gobierno municipal

Region Centro  Estados Unidos Mexicanos Region Occidente ~ Region Sureste Region Noroeste Region Noreste

Fuente: INEGI (2013), Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental, Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia.

Esto nos ayuda a interpretar que la rendicién de cuentas y la transparencia
son dos indicadores indispensables que se deben reforzar en las reformas

administrativas, en este caso de los gobiernos municipales y que deben, tener un
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claro ejemplo del gobierno Estatal en las acciones que se tomen para la aplicacion
de estrategias que permitan ser mas eficientes en la aplicacion de los cambios.

Tabla 2.- Falta de transparencia a nivel
nacional municipal.
Se respondio: Municipios
Si: 40
No: 357
No corresponde: 1889
No Contesto: 69
Total 2355

Fuente: Elaboracion propia con base de datos de la SEDESOL, tomados en Junio 2016. Observatorio
municipal. Disponible en http://observatorio.apweb.mx//asistente/motor_busgueda/municipios

En la siguiente grafica se tomaron tres Estados, uno del norte, centro y golfo,
donde se observan el numero de municipios que cumplen con la reglamentacion
gue pueden considerarse basicos, se tomaron 17 de los 40 tipos de reglamentos de
los cuales se recoge informacion en la Encuesta y/o el Censo, tomando como
criterio las atribuciones que la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM) le sefiala a dicho orden de gobierno. Y se muestra que hasta
cierto punto los municipios estan muy por debajo de lo esperado en reglamentacion

basica.
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Gréfica 3.- Indice de reglamentacion municipal basica 2014
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos generados por el INAFED, desempefio institucional,
2014. (en linea: http://www.inafed.gob.mx/es/inafed/Desempeno_Institucional_Municipal)

90



Asi mismo de la reglamentacion basica dirigida a la transparencia y acceso
a la informacion en Veracruz solo 46 de los 212 municipios cuentan con ese
reglamenté y mientras otros no cuentan o no tiene informacion al respecto. En
México de los 125, 45 tienen reglamentacion de transparencia y en chihuahua solo
28 de 67 municipios

Gréfica 4.- Reglamento de transparencia y acceso a la informacion.

Mexico
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B Chihuahua
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos generados por el INAFED, desempefio institucional,
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2012. (en linea: http://lwww.inafed.gob.mx/es/inafed/Desempeno_Institucional_Municipal)

Mostrando asi, aun la falta de compromiso de las administraciones locales
de poder establecer una relacién con la sociedad y con el propio gobierno. El
establecimiento de los datos en 2012, es un indicador que permitié observar cual es
el avance de los municipios ante el tema, mas sin en cambio, el INAFED (Instituto
Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal) no tiene los datos en 2014

al respecto, lo que hubiera permitido observar el nivel de mejora de este.
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3.2.3.- Planeacion y estrategias Politico-administrativas

La planeacion en México, lleva un recorrido largo, desde 1930 con la Ley de
Planeacion General de la Republica hasta 1983 cuando es derogada por la nueva
Ley de Planeaciéon. Esta nueva ley define a la planeacion como la ordenacion
racional y sistemética de acciones, que tomando en cuenta el ejercicio de
atribuciones del Ejecutivo federal en aspectos tales como la regulacion y promocién
de la actividad econdmica, social, politica y cultural, tiene como finalidad transformar
la realidad del pais, de acuerdo con normas, principios y objetivos que establecen
la Constitucién y esta ley (Articulo 30.) y es por medio de esta4 que se abren los

programas sectoriales, regionales y especiales.

En México se establece un Plan Nacional de Desarrollo que precisara los
objetivos nacionales, estrategia y prioridades del desarrollo integral y sustentable
del pais, contendra previsiones sobre los recursos que seran asignados a tales
fines; determinara los instrumentos y responsables de su ejecucion, establecera los
lineamientos de politica de caracter global, sectorial y regional; sus previsiones se
referiran al conjunto de la actividad econdmica, social y cultural, tomando siempre
en cuenta las variables ambientales que se relacionen a éstas y regira el contenido
de los programas que se generen en el sistema nacional de planeacién democratica.
(Ley de planeacion, articulo 21) Y que es coordinado por la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico (SHCP). Esta debe coordinarse con los Estados y municipios para
propiciar la planeacion del desarrollo integral de cada entidad federativa. A través
del sistema nacional de planeacion democratica, que funge como un vinculo entre
dependencias, Estados y municipios. Sirve para guiar las acciones de las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal y coordinar sus
esfuerzos para lograr la consecucion de las Metas Nacionales establecidas en este
Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 desde una perspectiva nacional, regional y

de cooperacién interinstitucional

El Plan de Desarrollo Estatal es un programa que se desarrolla de manera
integra de acuerdo a las necesidades del Estado y el cual debe estar en coherencia

con el Plan Nacional de Desarrollo. Es el instrumento rector de la planeacién estatal
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y en él, deberdn quedar expresadas claramente las prioridades, obijetivos,
estrategias y lineas generales de accion en materia econdmica, politica y social para
promover y fomentar el desarrollo integral sustentable y el mejoramiento en la
calidad de vida de la poblacion y orientar la accién de gobierno y la sociedad hacia
ese fin. En su elaboracion e integracién quedaran incluidas, previa valoracion, las
propuestas planteadas por los distintos grupos sociales, a través de los mecanismos

e instrumentos de participacion.

En lo municipal, también se establece un plan de desarrollo que manifiesta
la vision gubernamental y la priorizacion de las necesidades que se deban atender

en el mediano y largo plazo, mediante sus objetivos, estrategias y lineas de accion.

La planeacion es un elemento importante para que se puedan cumplir los
objetivos de las reformas. Ya que estas permiten establecer de manera gradual los
acontecimientos y acciones para que empiecen a mostrar ciertos cambios. Es por
medio de espacios de tiempo que se permite observar las consecuencias de los
proyectos o programas que se implementen. En los municipios las situaciones de
planeaciéon se han construido como instrumentos de gobierno a fin de volver mas

eficiente, eficaz, oportuna y democratica la gestion del gobierno municipal.

Cuadro 17.- Marco juridico del municipio.
Sistema Plan Base legal
Sistema Nacional de Plan Nacional de Desarrollo -Constitucion politica.
Planeacion -Ley de planeacion
-Ley orgéanica de la admoén.
pub. Federal.
Sistemas Estatales de Plan Estatal de Desarrollo -Constitucion politica.
Planeacion -Ley de planeacion
-Ley orgéanica de la admén.
pub. Estatal.
Sistemas Municipales de Plan Municipal de -Art. 115 constitucional.
Planeacion Desarrollo -Leyes locales
-Ley organica municipal.

Fuente: Elaboracion propia.

La planeacion es vista como el elemento que da sentido y coherencia a las
actividades del gobierno municipal, no solo plasmando intencionalidad, sino
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sirviendo de guia y priorizacion de las actividades. Ello obliga a mejorar la
orientacion y la practica de la planeacion en los municipios, pero partiendo de las
orientaciones y formas con las que se realiza actualmente, entendiendo que
nuestros sistemas administrativos deben adaptarse a nuestras realidades y no a la
inversa (Mejia, 1992: 162).

En los municipios hay diversos problemas que no han permitido llevar una
planeacion plena, no quiere decir que no haya, si no que no ha sido lo correctamente
realizada, pues hay ocasiones que son creados los planes municipales por
despachos, consultorias o hasta el propio gobierno estatal los prepara sin conocer
las necesidades de los municipios de manera real. Otros problemas con los que
cuentan los municipios respecto de los planes, es que cuentan con deficiencias de
contenido, en donde la planeacion no tiene sentido de sistema de planeacion y que
solo cuenta con planes de manera particular o se trabaja con programas vinculados

a los ingresos y egresos.

La existencia de comités de planeaciéon municipal ha de conformar una buena
estrategia para conformarlo como 6rganos de participacion ciudadana relativas a la
obra publica y lograr participacion en las decisiones que se tomen en los planes

municipales.

En la siguiente grafica, se toma evidencia de algunos Estados que han
implementado en sus gobiernos municipales las planeaciones estratégicas y la
evaluacion del desempefio, por medio de indicadores como lo son la mision, vision,
metas, si cuenta con programas estratégicos e indicadores de desemperio. De la
misma forma si hay un seguimiento de Plan de desarrollo municipal, si hay
capacitacion en el sistema de quejas y medicion de satisfaccion del usuario y la
estandarizacion de calidad en atencién a tramites y servicios. De manera general
se expresan las categorias que evallan la capacidad de los municipios en base a
términos que han de explicar la deficiencia de las administraciones de acuerdo a las

siguientes:

1. Pleno: cuando se obtuvo un valor igual a 100, lo que supone que el municipio

cuenta con todos los elementos de planeacion estratégica y evaluacion.
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2. Basico: cuando se obtuvo un valor superior a 80 y menor a 100, lo que
supone que el municipio cuenta con los elementos fundamentales de
planeacion estratégica y evaluacion, pero carece de algin componente
accesorio, como puede ser el manual de estandares de calidad.

3. Incompleto: cuando se obtuvo un valor superior a 40 y menor a 80, lo que
supone que el municipio carece de alguno de los cuatro componentes
basicos de planeacion estratégica y evaluacién, ya sea mision, vision y
objetivos, programa estratégico, sistema de indicadores o panel de control y
seguimiento.

4. Fragmentado: si se obtuvo un valor superior a 1 y menor a 40, lo que supone
gue el municipio report6 la existencia de algin elemento de la planeacion
estratégica y evaluacion, pero cuya existencia aislada es incoherente.

5. Nulo: si se obtuvo un valor igual a 0, lo que supone que el municipio carece

en absoluto de elementos de planeacion estratégica y evaluacion.

Grafica 5.- Indice de planeacion estratégica y evaluacion municipal, 2012
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos generados por el INAFED, desempefio institucional,
2012.
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En la grafica se muestra que diversos municipios de los Estados
seleccionados, por lo regular tienen incompletos sus planes y evaluaciones o
también fragmentado, mostrando que puede ser posible que esto también sea
porgue los planes los realizan de acuerdo a la operacion y conforme el camino se

van construyendo.

A nivel nacional, se muestra la siguiente tabla donde se observan cuantos
municipios cuentan con un plan de desarrollo municipal y cuantos con un instituto
municipal de planeacién. En donde el 77.64 % de los municipios cuenta con un plan
municipal. Deslumbrando que los municipios tienen los elementos y herramientas

para poder crear planes municipales.

Tabla 3.- Total de municipios con PDM o IMP.
¢ CUENTA CON UN PLAN DE INSTITUTO MUNICIPAL DE
DESARROLLO MUNICIPAL? PLANEACION 2010
No 23 Si 37
contesto
No 503 No 2319
Si 1829

Fuente: Elaboracion propia con base de datos de la SEDESOL. Observatorio municipal. Disponible
en http://observatorio.apweb.mx//asistente/motor_busqueda/municipios

3.2.4.- Tecnicas que provoquen cambios

De la misma forma, también las reformas administrativas han tenido que ver
con la gerencia publica. Asi como menciona Cedillo (2006: 147-186) que la Ley del
Servicio Profesional de Carrera también introdujo elementos gerenciales, y recupero
algunos de los principios de la administracion tradicional, al buscar la creacién de
un mecanismo que favoreciera el desemperio eficiente de los funcionarios y, sobre
todo, por lo menos formalmente, su neutralidad politica. Es por medio de algunas
técnicas gerenciales como las que menciona Vilchis (2009: 203-2005) que se han
ido incluyendo al indice de gerencia publica, como lo es a) la vision del ciudadano

como cliente: en donde se han aplicado sistemas de quejas, denuncias y
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sugerencias con la finalidad de recibir opiniones y demandas de los ciudadanos
para mejorar la prestacion de bienes y servicios que prestan; b) la mayor utilizacion
de tecnologia de la informacion: en donde se establece un desarrollo de sistemas
electrénicos para la automatizacién, prestacion y atencion de los servicios publicos;
c) méas descentralizacion: en donde la basqueda de la libertad de planificar y
administrar sus recursos, asi como de descentralizacion de tramites y servicios; d)
rendicién de cuentas: en donde hay una evaluacién de los recursos publicos; e)
planeacion y gestion estratégica: donde se obliga a pensar estratégicamente y a
desarrollar mecanismos efectivos para cumplir sus fines; f) la utilizacién de
contratos: donde establecen la creacidén de contratos con terceros para satisfacer
necesidades y garantice mejores condiciones en la prestacion de servicios; g) la
transparencia: implica la facilitacion de la informacién generada o en posesion de

gobierno.

Las técnicas y estrategias gerenciales también han sido motivo de las
reformas administrativas ya que la inminente incapacidad para cumplir sus
pretensiones desarrolladoras y satisfacer necesidades no han sido las esperadas.
Es por eso que las técnicas de la gerencia publica tratan de implementar reformas
por diversos gobiernos para lograr mayor eficiencia en su funcionamiento, mejores
resultados y la aceptacion de la sociedad. Aunque la critica a esta corriente han sido
bastantes por su caracter empresarial, diversas acciones que se toman dentro de
las organizaciones pueden llegar a ser eficientes y contraer una organizacion fuerte

gue permita tener mejores resultados.

Las reformas administrativas han de tener diversos objetos de estudio, de los
cuales la busqueda de cambios para mejorar a la organizacion y los resultados de
las administraciones son lo esencial. El servicio civil de carrera, la rendicion de
cuentas y la transparencia, asi como la gerencia publica han sido temas de objeto
de estudio que han de generar diversas acciones en las administraciones publicas.
De manera particular, los municipios deben emplear reformas administrativas a nivel
municipal que permitan crear diversos cambios internos y externos para mejorar el
servicio hacia los ciudadanos y dar mas y mejores resultados, creando asi una

mayor democratizacién y participacion ciudadana.
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Es fundamental poder tomar en cuenta que los cambios en las reformas son
de manera gradual, es decir, que llevan tiempo para poder desarrollarse y conforme
se obtiene cambios se siguen realizando otros para obtener un resultado

satisfactorio. Es una espiral.
3.3.- Perspectiva en las reformas municipales.

Una reforma administrativa municipal, permitira la aplicacion de diversas estrategias
gue aprobarian un mejor desempefio organizacional e institucional. La participacion
de los propios individuos de las administraciones locales ayuda a que el cambio sea
flexible y mas rapido. Que aun que las condiciones en las que se encuentran
muchos municipios (pobreza, zona economica o geografica, discriminacion u otros),
es necesario un cambio de fondo, que no solo contrae consigo reformas
administrativas, sino hasta cambios en lo politico y juridico. Establecer reformas que
vayan dirigidas al servicio civil de carrera, rendicion de cuentas y transparencia, asi
como implementar estrategias de la administracion privada, que puede ayudar a
gue las condiciones de eficiencia y eficacia, asi como la resolucion de problemas y
temas de desempefio institucional del municipio puedan dar un giro trascendental.
Un giro que tiene un gran reto, la abstinencia al cambio, obstaculos administrativos
y personales, capacitaciones largas y con un costo alto, pérdida de tiempo e incluso
diversos aspectos politicos, pero que podran verse resultados con el paso del

tiempo.

Sin duda es una tarea y un reto para todos los gobiernos en la actualidad, en
gue todavia existen resistencias para el cambio, ante la falta de perspectiva
institucional para que fortalezcan las capacidades de gestién y den respuestas
calificadas para el desarrollo de la comunidad municipal, pero que resulta
impostergable para llevarla a cabo ante los reclamos de un gobierno democratico
gue articule aptitudes profesionales para mejorar los procesos y procedimientos de
los asuntos publicos que respondan al interés de la sociedad y generen resultados

sociales y productivos (Olivo, 2003: 699).
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Las condiciones de muchos municipios podran mantener diversos
obstaculos, pero la necesidad de realizar cambios es irrefutable. Y es importante
gue se exploten los recursos con los que se cuentan, siempre y cuando la misma
organizacion tenga iniciativas que impulsen a que la sociedad se permita un espacio
para participar y crear las condiciones necesarias y que el gobierno sea aquel
componente que organice, eficientice y administre los recursos que se tienen para
establecer el ambiente necesario que de pauta a lograr los objetivos de las reformas.
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CONCLUSIONES

Los objetos de estudio que se exponen respecto de la reforma administrativa son
elementos que se han implementado en la Administracién Publica Federal y aun
presentan espacios por atender a pesar de los recursos federales con los que se
cuenta, no resulta dificil imaginar los grandes rezagos que privan en la
administraciéon Publica Estatal y Municipal, en donde la falta de experiencia de los
altos cuadros gubernamentales y la constante movilidad dificultan la implantacion
del mismo. Es por eso que la aplicacion correcta de recursos y la valoracion del
esfuerzo que se realiza por mantener un mejor gobierno sea una de las expectativas

gue se debe empezar a inculcar en los servidores publicos.

De igual manera es vital contemplar que los municipios del pais han avistado
estos objetos de estudio sobre todo los de tipo urbano, es necesario realizar un
diagnostico adecuado a su realidad administrativa municipal que comprende puntos
criticos de la capacitacion que se necesita y es por eso que no generan mejoras al

desempeiio de las acciones administrativas.

Relativamente ningln municipio es igual y tiene diversos temas que son
importantes y necesarios para poder contemplar una reforma administrativa. Pero
es imperante establecer términos medios para poder mejorar el cambio en las

administraciones publicas municipales.

La administracion en algunas partes ha crecido en un proceso de agregacion
en que, a medida que se hacen sentir las necesidades de la sociedad, se crean
organismos adicionales o se amplian las facultades de las organizaciones
establecidas, sin una vision que permita una delimitacion clara de funciones y
responsabilidades, siendo esto un factor que imposibilita tener una alta

administracion y mejorar las reformas administrativas.

Es necesario que se tome en cuenta que para un municipio, el servicio
profesional de carrera es un elemento que permitira recobrar la confianza y la
credibilidad del servicio publico, que permita evaluaciones de la gestién y la

informacion a la sociedad, asi como manejar parametros de mejora continua. De la
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misma forma crear programas y capacitaciones con vinculacion a la planeacion de
los objetivos de la administracién publica municipal. Cabe mencionar que esto
permitird un desarrollo institucional del municipio. La rendiciéon de cuentas y la
transparencia es un elemento que al igual, también viene a ser de relevancia en las
reformas administrativas y hacer énfasis en lo municipal, es una prioridad. Es mas
facil poder ejercer rendicion de cuentas en municipios pequefios que en grandes.
Es por eso que los municipios deben contar con un marco juridico que precise la
forma de realizar la rendicion de cuentas evitando ser ambiguo y creando

responsabilidad en los funcionarios publicos.

Del mismo modo, la implementacién de la gerencia publica en las reformas
de la administracion publica local, podra permitir la busqueda de mecanismos e
instrumentos de mejora regulatoria y técnicas administrativas cambiantes y
adaptativas, asi como crear nuevas opciones de coordinacion y acciones para
cumplir con sus objetivos. Cambia las dinamicas de reflexion y analisis en los

propios aparatos al enfocarse a resultados como parte del analisis.

La planeacion y el desarrollo son instrumentos fundamentales para los
municipios. Esta claro que los municipios deben contar con documentos guia que
permitan observar el rumbo o el camino a donde se dirigen en un lapso de tiempo,
pues a través de este medio se explicara cuales son los objetivos y metas que se
desean entablar en la administracion municipal. Muchos municipios solo cuentan
con los documentos que no tienen un diagnodstico de los problemas que se
presentan en los municipios. Quien tiene planes, pretende tener racionalizado su
sistema. Pues otorga sentido de tener controlada la situacién, que se conoce de los
problemas y sabe lo que debe hacer. Es mas que un instrumento administrativo,
también es politico. Y si pueden ser un instrumento de apoyo a la realizacién de
actividades fundamentales que debe realizar un gobierno municipal, pero no
corresponde a un aspecto fundamental. Pues los planes deben tener una estrecha
relacion entre beneficiarios y agentes y en ocasiones los beneficiarios estan

excluidos.
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Es por eso que es necesario en los municipios implementar reformas en la
administracion publica municipal que cuenten con elementos como los ya
mencionados para establecer mejores condiciones en la aplicacion de servicios a
los ciudadanos y demostrar que se pueden emplear diversas estrategias para poder
desarrollar socialmente y administrativamente a los municipios. No necesariamente
todos los elementos podrian apoyar o deberian ser necesarios. Hay ocasiones que
las condiciones no han de permitir la satisfaccion total de los municipios por mas
gue estos asi lo quisieran, pero si contemplar cual es uno de los elementos que han
de solicitar mayor atencidon en ciertos municipios, permitiria rezagar puntos

afectantes ante la vista social.

También podriamos enumerar tres grandes conclusiones por cada apartado,

asi pues, en el capitulo I:

1.- Lareforma administrativa es diferente a la modernizacion administrativa,
pues tienen aspectos diferentes que determinan el quehacer de la administracion

publica y como se va desempefiando segun sus objetivos.

2.- Los objetos de estudio van cambiando segun los intereses de los
gobiernos y estos han perdido el rumbo, mas sin en cambio es importante que se
retomen de nuevo al camino. Pues la sociedad ha criticado, la falta de
profesionalismo de los servidores publicos, la falta de capacidad de resolver los
problemas sociales y la corrupcion por parte del gobierno. Es importante que las
reformas administrativas tomen en cuenta estos objetos de estudio que permearan

y moldearan la reforma administrativa.

3.- Los cambios en la administracion publica se deben realizar de manera
gradual y focalizada. Para que los espacios geogréficos y los tiempos puedan ser
mejor aprovechados y los recursos sean los necesarios, eficientes y eficaces para

la sociedad.
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En el capitulo Il ultimamos que:

1.- Las reformas que se han implementado desde hace muchos afios y no se
han estructurado de acuerdo a las condiciones de los municipios. Pues se realiza
una explicacion de los impactos que se han manifestado en aspectos federales y
como se han desarrollado. Pero dejando a un lado las condiciones locales.

2.- Cambiar el objetivo de las reformas dio origen a la modernizacion e
innovacion. Ocasionando que se trataran de abrir otros espacios institucionales que
afectan la expectativa y transforman en otro sentido las acciones hacia la sociedad

3.- Las reformas deben retomarse desde el sentido servir a la sociedad
implementando cambios graduales pero seguros que daran pauta a la

integracion sistematica desde el sentido administrativo al social.
Por ultimo en el 11l capitulo:

1.- Las reformas en el ambito local han sido mas en aspectos politicos y
mantiene una estructura que no ha cambiado. A pesar de que los cambios

en el sistema federal siguen, poco se ha atendido el tema municipal.

2.- Las sociedades necesitan servidores publicos capacitados, mejor
rendicion de cuentas y transparencia, planes exitosos de acuerdo a las
condiciones, asi como estrategias que permitan que los mismos generen

cambios que permitan servir a la ciudadania.

3.- Y por dultimo los municipios deben implementar las reformas
administrativas como un elemento indispensable para involucrarse en el
contexto de sus sociedades, servir a la ciudadania y estar en una dinamica

de cambio constante.

Posteriormente, las conclusiones ratifican el objetivo y la hipétesis ya que con
la investigacién que se vacio de los municipios de los Estados de Veracruz,
Chihuahua y México se puede notar que aun a los municipios es necesario trabajar
en aspectos de formacidén de personal del servicio publico, transparencia en los

recursos y organizacion y planificacion en los programas, pues esto permitira brindar
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mayor atencion a las sociedades y a la administracién puablica local. Las reformas
administrativas en los asuntos publicos de los municipios entonces son ineludibles
para mejorar y tomar en cuenta estos objetos de estudio que ayudaran a conservar

una sana relacién entre los gobiernos y sus ciudadanos.
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