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INTRODUCCION

I. Planteamiento del problema

Un tema trascendental para la Administracion Publica es el estudio de las politicas publi-

cas y abarca su planteamiento, analisis, implementacion y evaluacion. Sin embargo:

En la disciplina de politica publica y en la misma practica guber-
namental la evaluacion ha sido tradicionalmente una operacion
analitica e informativa que tiene lugar al final del llamado “ciclo de
la politica publica” o, en su caso, cada vez que el gobierno practi-

ca cortes en la gestion de sus programas.!

Para el desenvolvimiento de cualquier gobierno es indispensable contar con instituciones
eficaces que sepan captar las demandas y necesidades de los ciudadanos, pues lo real-
mente importante y eficaz es resolver los problemas antes de que se presenten mediante

una acertada aplicacion y evaluacion de las politicas publicas.

Estas se encuentran en muchas ocasiones inmersas en la incertidumbre de su exacta
aplicacion en el sistema de gobierno y la gobernabilidad. Su deficiente implementacion y
un seguimiento superficial forman parte de su naturaleza hasta ahora.

Diagrama 1

Proceso de puesta en marcha de un programa
Formulacién de innova-

Desviacion A

|

1
Plan de acciénl
Inicio
de la accién3

Primeros resultados4 \\:

| Evaluacion de los efectosh

Fuente: Eric Monnier, Evaluations de |"actién des pouvoirs publics.

1 Cardoso Brum, M. 1. (2000), La evaluacion de politicas y programas publicos, el caso de los Pro-

gramas de Desarrollo Social en México. México, Porrda, p. 7.



Un esquema de este tipo pone en evidencia la desviacién presente en la
puesta en marcha de una politica. Conduce a los actores de la decision
a reformar de manera permanente los objetivos y los métodos de la ac-
cion en funcion de la perspectiva y, a la vez de los resultados que ellos

perciben, bajo la forma de una modificaciéon de su entorno.?

Es necesario puntualizar que el disefio, funcionamiento y evaluacioén de las politicas pu-
blicas -debido a los diversos criterios existentes- es un tema multidisciplinario y su mane-

jo no puede encajonarse en una vision unidimensional.

Si tomamos en cuenta el periodo de 1958 a 1992, en el cual se cimenta-
ron las bases estructurales de la administracion publica federal respecto
a los sistemas de regulacién administrativa en materia de planeacion,
programacion, organizacion, presupuesto, control y evaluacion de politi-
cas publicas, que conforman los actuales procesos gubernamentales,
podemos entender la necesidad de la creacién de una oficina de Alto

Gobierno encargada de la evaluacién de las politicas publicas.?

Henry Jacoby (1972) atinadamente expone la progresiva disolucion de todos los nucleos
autonomos de poder en la sociedad, y por consecuencia un proceso continuo de centrali-

zacion de la conducta social en la cabeza del Estado.?

La necesidad de adoptar nuevas medidas en la Administracion Publica ha llevado al Go-
bierno a concebirla como burocratica, reglamentarista e ineficiente, dejando de lado que
ésta solo es uno de los medios de que dispone para cumplir con los fines establecidos en

la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

2 Vargas Salazar, C. (2009), Politicas publicas, México, Porrida/Camara de Diputados.

8 Sanchez Gonzalez, J. J. (2012), “El Alto Gobierno en México: una reforma administrativa pendien-
te para fortalecer las politicas publicas nacionales”, en Revista Mexicana de Administracion Publica del

Estado de México, IAPEM, recuperado de http://www.iapem.mx.

4 Jacoby, Henry (1972), La burocratizacion del mundo, México: Siglo XXI, p. 27.
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Diagrama 2
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Fuente: Elaboracion de Salvador Zepeda, alumno del Doctorado en Administracion Publica, INAP, gene-
racion 2013-2014, datos tomados del Diagrama Hogwood & Gunn (1984).

Este trabajo no plantea cambios sustanciales en el disefio de politicas,
ya que equivaldria a construir un edificio sobre cimientos cuestionables;
lo que se propone es la creacion de una oficina de Alto Gobierno de-
pendiente del Ejecutivo que se encargue de la evaluacion de las politi-
cas publicas existentes para que se les dé seguimiento a los programas

principales y a los indicadores de resultados finales en los dmbitos de

impacto social.

En el caso de México, en la ultima década, la implementacién de politicas publicas del
gobierno en materia de seguridad, pobreza y empleo, por citar algunas, no ha sido lo
suficientemente efectiva como para solucionar la problematica, obteniéndose resultados

adversos a los esperados.



Diagrama 3
Justificacién de la evaluacién de politicas publicas
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Fuente: Diagrama elaborado por: Myriam Irma Cardoso Brum, en La evaluacion de politicas y programas
publicos, el caso de los programas de desarrollo social en México.

Para crear una oficina a cargo del Ejecutivo Federal que concentre el control y evaluacién
de politicas publicas, el ejecutivo debe tomar en consideracion los siete puntos basicos

para la evaluacion de las politicas publicas:®
1. Si es juridicamente argumentable.
2. Si es econémicamente respaldable.
3. Si es técnicamente factible.
4. Si es administrativamente posible.
5. Si es ecoldgicamente sustentable.

6. Si es socialmente necesaria y Util.

\‘

. Si es politicamente deseable.

5 Quijano Torres, M. (mayo, 2013), Ciudad de México, Inauguracién del ciclo de conferencias de

actualizacion en Fiscalizacion Superior y temas afines, INAP.



El Alto Gobierno se define como el conjunto de entes que proporcionan
un apoyo directo al presidente o primer ministro para el desempefio de
la funcién de gobierno, bien sean gabinetes o staff presidencial, la jefa-
tura de gabinete de ministros, las presidencias de los consejos de minis-
tros, los ministros o secretarios de la presidencia, por lo que constituye
un obijetivo estratégico de los esfuerzos de fortalecimiento institucional

de los gobiernos.®

Basada en diversas leyes que regulan el control y la rendicion de cuentas, la operacion
funcional de la oficina del Alto Gobierno podra articularse de forma técnica y legitimarse
socialmente bajo una racionalidad técnica politica. En este complejo proceso, el Alto Go-
bierno necesita una reestructuraciéon en la formulacién, implementacién, seguimiento y
evaluacion de las politicas sociales’ para el buen funcionamiento de los 6rganos de con-
trol, supervision y fiscalizacion del Poder Ejecutivo, como son la Auditoria Superior de la
Federacion, la Unidad de Evaluacion y Control de la Camara de Diputados como Organo
auxiliar de la Comision de Vigilancia, el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social, CONEVAL, y la Secretaria de la Funcion Publica, preservando la auto-

nomia de las funciones del Poder Legislativo® y el Judicial.

Eventualmente, las soluciones a los problemas llegan a institucionalizarse y se dan por

sentadas sin ningun cuestionamiento posterior, por lo que se puede decir que su potencia

6 Velazco, et al. Fortalecimiento del Alto Gobierno para el disefio, conduccién y evaluacion de poli-
ticas publicas, Centro Latinoamericano de Administracién de Desarrollo, Proyecto CLAD. Recuperado de
http://old.clad.org/investigaciones/investigaciones-concluidas/fortalecimiento-del-alto-gobierno-para-el-

diseno-conduccion-y-evaluacion-de-politicas-publicas.

7 Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en sus articulos: 73.-Fracciones XXIV y
XXV; 74.-Fracciones Il, IV y V ( referente a la Cuenta Publica), 79.-Fracciones | a IV; Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacion; Reglamento Interior de la Auditoria Superior de la Federacion; Ley Orgéanica
de la Administracién Publica Federal; Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servido-
res Publicos; Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informaciéon Publica Gubernamental; Diarios
Oficiales de la Federacion (D.O.F.) de 30 de julio de 1999; de 12 de septiembre de 2001, y de 6 de julio
de 2007.

8 A través de la Comision de Vigilancia y su érgano técnico, la Unidad de Evaluacién y Control.



disminuye. Las politicas publicas construidas sobre ideas viejas seran facilmente suplan-
tadas. Otra perspectiva es el enfoque de las politicas publicas en términos secuenciales.
Yehezkel Dror® argumenta que ha sido popularizado por trabajos estadounidenses, en
particular los de Charles O. Jones, quien propone un marco de analisis en cinco etapas:

1. Identificacion del problema

2. Desarrollo del programa

3. Puesta en marcha del programa
4. Evaluacion del programa

5. Terminacion del programa

Cuadro 1
Propuesta de Yehezkel Dror para reformar el “Cerebro Central del Gobierno” en México

Recomendacion Descripcion

1. Elevar la calidad del equipo de asesores del | a) Unidad profesional de andlisis de cursos de ac-
Presidente de la Republica cion politica.

b) Equipo de valoracion de inteligencia integradora.

¢) Equipo de administracién de la negociacion.

d) Centro para la administracion de la crisis.

e) Estaciones de trabajo de computacién avanzada.

2. Aprovechar las instituciones politicas nacionales | La idea basica de una instituciébn es reunir a una
mezcla de formuladores de cursos de accion politica
e influyente sobre los cursos de accién politica por
un periodo de entre tres y seis meses.

3. Establecer un programa de educacion superior | Es esencial tener por lo menos un programa univer-
avanzado y profesional sobre los cursos de ac- | sitario profesional sobresaliente sobre los cursos de
cion politica publicos accion politica.

4. Establecer un cuerpo administrativo altamente | “Para hacer que el gobierno en general trabaje mejor
profesional y mejorar el cerebro central del gobierno en particu-
lar, es necesario desarrollar un grupo compacto y
coherente de administradores publicos profesionales
de alto nivel.” (Dror, 1990; 25)

9 Yehezkel Dror. (1990). Enfrentando el futuro, Fondo de Cultura Econémica, México.



6. Utilizar una estructura de grupos de trabajo Remontar ampliamente las organizaciones existen-
tes en México no es factible, y menos en el corto
plazo; el cerebro central del gobierno debe depen-
der, para la imparticién de los radicalmente nuevos
cursos de accién politica, de grupos de trabajo ad
hoc que sean elasticos, y que ademas le estén direc-
tamente subordinados.

Fuente: adecuacion del cuadro propuesto por Yehezkel Dror en su libro: Enfrentando el Futuro por el Dr. José
Juan Sanchez Gonzélez, en su articulo “El Alto Gobierno en México: Una reforma administrativa pendiente
para fortalecer las politicas publicas nacionales”. p. 93, Revista de la IAPEM, para ajustarlo a la propuesta de
una oficina de Alto Gobierno.

Por otra parte, para realizar una reforma al interior de la Administracién Publica mexicana

y mejorar el desarrollo de las politicas publicas en México se requiere:

Analizar la via tradicional del Alto Gobierno a través de la historia de
México, para construir, al menos en nuestro pais, una oficina adminis-
trativa sostenida por un sistema corporativo de gobierno que nos permi-
ta la evaluacién de las politicas publicas, para que a diferencia de lo que
sucedid en el pasado, ahora tengamos proyectos de politicas publicas

encaminados a promover el desarrollo econémico y social de México.*°

Ademas, en la situacion actual de la politica y la administracion publica,

La funcién de gobierno es tan amplia y compleja que es imposible con-
cebir a un gobernante ejerciendo el poder de manera aislada o solitaria,
de ahi la importancia de crear una oficina que haga la funcion de eva-

luacién de politicas publicas y que esté a cargo del Ejecutivo.t!

II. Objetivo

Esta investigacion se propone analizar y describir el disefio de una oficina de gobierno en

México dependiente del Ejecutivo Federal, misma que estara inmersa en un proceso de

10 Sanchez Gonzalez, J.J. (abril 2011), “El Alto Gobierno en México: Una reforma administrativa

pendiente para fortalecer las politicas publicas nacionales”, Estado de México, IAPEM, p. 77.

11 Quijano Torres, M. (2012), Administracion Puablica en México, los gabinetes en México (1821-
2012), México, INAP, p.23



formacion de politicas generales y de politicas publicas sectoriales y democraticas sus-

ceptibles de evaluacion, con la participacion de los diferentes sectores de la sociedad.

[ll. Preguntas de investigacion

En México las politicas publicas se encuentran en la disyuntiva de responder a las de-
mandas de los grupos de presion o de reconocer y resolver las necesidades que plantean

los problemas sociales.

De ahi la necesidad de encontrar las fallas en los programas auditados, ya que es en
donde se evaltan los alcances planteados por la institucion, que en ocasiones distan mu-

cho de una vinculacion real con la meta programada.
[P1] ¢ Como aplica México sus politicas publicas?

Determinar las fallas en el proceso de aplicacion de politicas publicas

inoperantes que no cumplan con el fin para el cual fueron creadas.

[P2] ¢ Qué evaluar de las politicas publicas?

La evaluacién, como una disciplina cientifica mediante la investigacion in-
terdisciplinaria, cumple la funcién significativa de trabajar para una des-
cripcion, una interpretacion y la critica del impacto real de las politicas

publicas.

[P3] ¢, Qué elementos de juicio se utilizaran para la formulacion de la politica o politicas
publicas en el Alto Gobierno?

La oficina del Alto Gobierno requerira conocer las tendencias de opinién
publica, asi como los dispositivos para incidir sobre ella, con el fin de esta-
blecer la agenda publica, de ahi la necesidad de una estructura especiali-
zada y del control de los drganos existentes de fiscalizacion, para la
definicion de las politicas, programas y medios de informacioén y comuni-
cacion, y asi establecer un nuevo modo de funcionamiento de la adminis-

tracion publica que garantice la eficiencia y eficacia de los programas de



politicas publicas para dar solucidon a las demandas y necesidades de los

gobernados.

No es posible el analisis y ejecucidn de politicas publicas sin reconocer la
importancia de la politica. Para contar con dicho recurso de poder, el Alto
Gobierno requiere una interaccion de control con los diversos 6rganos de

evaluacion para la creacion de politicas publicas eficaces.

IV. Metodologia

Este trabajo privilegié el procedimiento multidisciplinario. La parte principal atendioé a un
método de investigacion documental basado en fuentes escritas, tanto impresas como
electronicas, que contribuyeron al enriguecimiento y fundamentacion del tema de investi-

gacion.

Se abordo el objeto de estudio desde la mirada de varios investigadores, cada uno desde
su campo de estudio (0 su propia epistemologia), con sus propios métodos de recolec-
cion de informacién y su propia légica de andlisis. Como sefiala Morin (2004),*? de los
campos de estudio disciplinarios debe permitirse que cada uno proyecte una vision espe-

cifica, concluyendo en un informe final de investigacion.

Se pretende también una investigacion cualitativa, segun lo expresado por Perry (1998),13
referido por Piedad Martinez (2006),* quien argumenta que el método de estudio de ca-
S0 como estrategia de investigacion opera dentro del paradigma del realismo, el cual se
muestra mas apropiado que el positivismo, si se tiene en cuenta que el positivismo esta

basado en dimensiones de deduccion/induccion, objetividad/ subjetividad y mensurabili-

12 Morin, Edgar, (2014) ¢Qué es transdisciplinariedad?, descrito en: http://www.edgarmorin.org/

que-es-transdisciplinariedad.html. Fecha de consulta: 18 de febrero de 2017.

13 Perry, Ch. (1998). Processes of a case study methodology for postgraduate research in market-
ing, European Journal of Marketing, 32 (9/10): 785-802.

14 Martinez Carazo, Piedad Cristina, (2006), “El método de estudio de caso, estrategia metodoldgi-
ca de la investigacion cientifica”, en revista Pensamiento y Gestién, nim. 20, Universidad del Norte, Co-
lombia, pp. 189-190.



dad/inmensurabilidad, mientras que el estudio de caso enfatiza no sélo la construccion de
teorias, sino que incorpora las teorias existentes, lo cual revela un uso alterno de la in-

duccién y la deduccidn (caracteristicas propias del estudio de caso contemporaneo).

La aplicacion de este enfoque y ambos métodos permite afirmar que la presente investi-
gacion cientifica busca la explicacion reflexiva y sistematica de hechos histéricos aplicada
a la administracion publica y su control interno, a través de la evaluacion de las politicas
publicas, persiguiendo el incremento del conocimiento objetivo que cumpla las condicio-

nes de rigor l6gico, causalidad, generalidad, verificabilidad empirica e intersubjetividad.*®

V. Justificacion

De las reflexiones anteriormente expuestas se colige la pertinencia Politico-Administrativa
de crear la oficina del Alto Gobierno para el seguimiento, coordinacion, analisis y revision
de politicas publicas, que tenga como objetivo principal mejorar el ejercicio de gobierno e
incrementar la calidad del gasto publico y sus resultados, mediante la evaluacion de las
politicas publicas en operacion. El presente trabajo pretende dar una base teorica y me-
todolégica para su creacion, ademas de permitir una revision de la situacion actual de las

instancias que debian cumplir esta funcion en la administracion publica de nuestro pais.

La Oficina de Alto Gobierno estaria a cargo de la orientacion politica y la representacion
del Ejecutivo, con el fin de construir un conjunto de politicas publicas de acuerdo con cri-
terios de eficacia, eficiencia y economia para construir un puente legitimo entre la socie-
dad civil y la sociedad politica, con la revision del ejercicio publico y el impacto social
debido a la posibilidad de saber qué politicas o programas inoperantes y disfuncionales

se podrian ajustar o eliminar segun sea el caso.

Una Oficina de Alto Gobierno encargada de la evaluacion y coordinacion de politicas pu-

blicas, que coadyuve con el Ejecutivo en la fiscalizacion y desempefio para la elabora

15 Babie, E., (2003), Métodos de pesquisas de Survey, Belo Horizonte, UFMG. Banco de México
(n.d.). Definiciones basicas de Riesgos. Banco de México. Descrito en: http://
www.banxico.org.mx/sistema-financiero/material-educativo/intermedio/riesgos/%-7BA5059B92-176D-
0BB6-2958-257E2799FAD%7D.pdf. fecha de consulta 25/02/17.
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cion de procedimientos de suspension de politicas inoperantes. Dicha oficina tendria co-
mo funcién basica ver si se esta cumpliendo con lo programado, bajo la l6gica de la exis-
tencia de un sistema de seguimiento y evaluacion, basado en procesos y organizaciones

que desarrollan inicialmente funciones de planificacion y presupuesto.

Como apunta Roberto Salcedo, algunos rasgos clave de las politicas pueden ser tan im-
portantes para lograr las metas de desarrollo como su orientacion y contenido, tan es asi,
gue en afnos recientes se demuestra que politicas de similar orientacion y contenido pue-

den producir resultados muy diversos de un pais a otro®

Mantener una vigilancia continua de la funcionalidad de las politicas publicas permite una

aplicacidbn mas adecuada a la realidad que dé los resultados esperados.

VI. Hipotesis

En México no existe un érgano que otorgue un seguimiento o monitoreo puntual de las
politicas publicas mas importantes del gobierno, por lo que se requiere disefarlo o rees-

tructurar la Oficina de la Presidencia de la Republica para fortalecer su actividad.

La creacion de una Oficina de Alto Gobierno, dependiente del Ejecutivo Federal, concen-
traria las funciones de evaluacion de los diversos érganos existentes encargados de la
evaluacion de las politicas publicas, y su objetivo seria mantener la coherencia y la direc-
cién politica de la accién de gobierno y adaptarlas a los cambios del ambito publico.

16 Salcedo, Roberto (2011), Evaluacion de politicas publicas, Ciudad de México, Biblioteca Basica

de Administracion Publica.
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“Ningun hombre es lo bastante bueno para gobernar a otros sin su consentimiento”
ABRAHAM LINCOLN

CAPITULO |
SEGUIMIENTO Y EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS

Introduccién

Gobernar una sociedad implica un conjunto de actividades normativas, politicas y técni-
cas con el fin de establecer los objetivos sociales de beneficio general, sefialar y prescri-
bir las acciones que son consideradas ideales para el logro de los objetivos deseados,
asignando los recursos necesarios para que las acciones prescritas puedan llevarse a
cabo, definir un sistema de medios que haga posible conocer con precision la brecha en-
tre las acciones prescritas y las practicadas, entre la calidad de los servicios publicos
prestados, deseados o exigidos, entre los resultados sociales esperados y los concreta-

mente alcanzados.

En la creacién de politicas publicas se parte del hecho de que el gobierno es democratico
y en la practica gubernamental la evaluacion ha sido tradicionalmente una operacion in-

formativa y analitica, que tiene lugar al final del llamado “ciclo de la politica publica”:

En general, se supone que la deliberacién y la politica publica se ocu-
pan primordialmente del establecimiento de metas y de la determina-
cion de los medios necesarios para su logro. En efecto, la funcién mas

importante de la deliberacion publica y la elaboracién de politicas es la
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definicién de las normas que determinan cuando deberan considerarse

ciertas condiciones como problemas de politica.t’

Partiendo del hecho de que la politica publica pueda ser concebida como un razonamien-
to ético, politico, institucional y operativo, llegamos al punto que todo gobierno concurre

en politica publica, volviéndose un asunto de orden juridico.

El hecho es que en los gobiernos modernos democraticos ya no se gobierna sin que se
evalué de manera sistematica su desempefio con el fin de transparentar el gasto publico
y rendir cuentas acerca de la legalidad, calidad y efectividad de sus acciones; sin que los
resultados de su evaluacion sean utilizados como un proceso de aprendizaje continuo

gue hace posible corregir errores, defectos y restablecer la direccion. Ademas:

En la medida en que el poder publico también sea entendido como un
poder de los ciudadanos las politicas publicas tendran un valor institu-
cional que se alimentara de valores demaocraticos, los cuales se con-

densaran en un gobierno abierto, deliberativo y corresponsable.*®

1.1. Origen de la Administracién publica

La Administracién publica, como practica, puede ser identificada desde el origen de las

primeras civilizaciones y fue desarrollada por los grandes imperios.

Gran parte de lo que se ve hoy en dia en la Administracién publica se lo debemos a Ro-
ma, China y Egipto. Siempre se daba una relacién entre el ejército y la administracion,
desde la elaboracién de planes, estrategias, tacticas y planeacion, esto facilitaba los cen-
sos de la poblacion, que eran muy importantes para tener el control de la recaudacion de

los impuestos.

17 Majone, G. (2010), Evidencias, argumentacion y persuasion en la formulacién de politicas, capi-

tulo II, p. 57.

18 Uvalle, Ricardo (2011), “Las politicas publicas en el arquetipo de la gobernanza democratica”, en

revista Reformas y Democracia, CLAD, nim. 50.
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Para los romanos lo administrativo, voz compuesta de ad (a, hacia) y
ministrare (servir, cuidar), era la funcién de prestar un servicio a los
miembros de la comunidad; administrare significaba entre los romanos
la satisfaccion de las necesidades de la sociedad, con un esfuerzo re-

doblado por parte de los oficiales.*®

El origen de la administracion publica se empieza a ver mas claramente desde Confucio,
quien influyd en el desarrollo del sistema administrativo al pugnar por el orden, el servicio

civil y una adecuada apreciacion de los problemas de administracion publica.

Posteriormente, en el imperio Bizantino se desarrollé la especializaciéon de la funcion ad-
ministrativa: si se conquistaba algun pueblo a los nifios los hacian prisioneros y los lleva-

ban al colegio de pajes para ponerlos al servicio de los pueblos.

En Egipto, la administracion fue importante para la planeacion y la construccion de las
pirdmides; en Roma cobrd gran importancia, como ya se apunto, por la recaudacion de
impuestos para la construccion de puentes, caminos y monumentos; en la India la recau-
dacion fue tan importante para cualquier actividad econdmica que hasta la prostitucion
representaba un impuesto al considerarsele actividad de goce; en China se hizo el primer
intento de servicio civil de carrera, al seleccionarse funcionarios mediante la aplicacion de
un examen para ser dignos de desempefiar un cargo publico, del mismo modo se co-

menzd a crear la capacitacion y preparacion para el cargo.

Sin embargo, el nacimiento del pensamiento moderno sobre la administracion publica se
dio en 1808 y se debe a Charles Jean Bonnin, un pensador progresista exponente del
trabajo cientifico sélido y productivo. Este autor explica los aspectos reales y complejos d

la administracién publica moderna, concibiéndola como una potencia que arregla, corrige

19 | opez Alvarez, Francisco (1956), La administracion publica y la vida econémica en México, Po-

rrda, pp. 22-23.
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y mejora todo cuanto existe, y da una direccion mas conveniente a los seres organizados

y las cosas:?°

La administracion publica, es decir, la que tiene la gestion de los asun-
tos comunes respecto de la persona, de los bienes y de las acciones del
ciudadano como miembro del Estado, y de su persona, sus bienes y sus

acciones, como incumbiendo al orden publico.?*

Para Lorenzo Von Stein, la administracion publica es la actividad que tiene lugar median-
te los 6rganos estatales y constituye, por tanto, propiamente la vida exterior del Estado;
es lo que se llama administracion del Estado.??

Thomas Woodrow Wilson define a la administracion como: “la parte mas visible del go-
bierno; es el gobierno en accion; es el poder ejecutivo, el que actla, el aspecto mas visi-

ble del gobierno y es, desde luego, tan vieja como el gobierno mismo”.23

Luther Gulick define a la administracion publica como aquella parte de la ciencia de la
administracion que tiene que ver con el gobierno, y por tanto, se ocupa principalmente de
la rama ejecutiva, donde se hace el trabajo del gobierno, aunque evidentemente hay pro-
blemas administrativos también en relacion con las ramas legislativa y judicial. La admi-
nistracion publica es, pues, una division de la ciencia politica y una de las ciencias

sociales.?*

20 “Principios de la Administracién Publica”, en Revista de Administracién Pablica, nUmero especial,

México, Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C., noviembre de 1982, (pp. 81-102).

21 Bonnin, Charles. Jean (febrero de 1983), “Principios de la Administracion Publica”, en Revista de
Administracién Publica, México, Instituto Nacional de Administracion Publica, A.C., antologia 1-54, (pp.
479-500).

22 Sanchez Gonzéalez, José Juan, Pensadores administrativos clasicos, INAP, México, 2010,
pp. 113-117.

23 |bid., pp. 147-151.
24 |bid, pp. 177-180.
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En los afios cincuenta del siglo pasado Harold Laswell define a la politica publica como la
“disciplina que se ocupa de explicar los procesos de elaboracion y ejecucion de las politi-
cas, con base cientifica, interdisciplinaria y al servicio de gobiernos democraticos”. Veinte
afnos después, en 1971, agregaria un punto crucial en la definicion: el conocimiento del
proceso de decision. Laswell sugiere la construccion de “hipotesis globalizadoras”, es
decir, de escenarios probables (mas o menos factibles y viables) de construccion futura

de la realidad social.?®

Como comenta Enrique Cabrero (2000), la ciencia de las politicas publicas tuvo un desa-
rrollo importante desde la segunda mitad del siglo XX. Si bien como préactica o como una
reflexién implicita nos podemos remontar a épocas muy anteriores, es indudable que co-
mo campo propio de estudio surge a partir de los primeros planteamientos de Harold

Lasswell.26

El desarrollo de la base moderna de la fundamentacion de las politicas publicas tuvo su
origen a partir de 1951.2’En ese afio, en la Universidad de Standford se reunié un notable
grupo de cientificos sociales con el objeto de discutir temas relacionados con las policy

sciences.

Ahi se consolidaron los primeros datos recopilados desde 1937, cuando en la Escuela de
Graduados de Administracién Publica de la Universidad de Harvard se introdujo el estu-
dio de las politicas publicas. Después, en 1940, se cred un comité interdisciplinario dedi-

cado al desarrollo curricular de este novedoso campo.?® En 1958 el area econémica

25 Laswell, H. (1951), “La orientacién hacia las politicas “, en Aguilar, L. (ed.). El estudio de las poli-

ticas publicas, Porria, México, 2000. pp.79-103.

26 Cabrero Mendoza, E., en el articulo titulado: “usos y costumbres en la hechura de las politicas

publicas en México, limites de las policy sciences en contexto cultural y politicamente diferentes”, p. 189.

27 Guerrero, O. “Las politicas publicas como ambito de concurrencia multidisciplinaria”, en revista

Administracion y Desarrollo, nam. 29, pp. 11-33.

28 Aqui se crea el libro de Administracion Publica y Politicas publicas y comienzan a surgir varios

trabajos como los de Harold Stein, Paul Appleby, Marshall Dimock, John Pffiner y Michale Reagan, en los
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también ofrecié su apoyo, impulsando la ciencia de la policy, con el profesor Charles

Lindblom.2°

Desde 1965, en la London School of Economics and Political Science existe la Maestria
en Administracion Puablica y Politica Publica; en 1995, cuando se conmemor6 el primer
centenario de la escuela y los primeros 30 de esta maestria, hicieron un cambio en el
nombre: ahora es la maestria de Politica Publica y Administracion.

En 1967 el Dr. Yehezkel Dror, Profesor de la Universidad Hebrea de Jerusalén y quien ha
sido uno de los mas firmes creyentes y defensores de la conveniencia y necesidad de
incorporar el tépico de las politicas publicas en los syllabus de universidades de los Esta-

dos Unidos, propuso la creacion de la carrera profesional de analista de policy.

En1974 la NASPAA® incluyé a las politicas publicas entre los cinco temas de mayor en-
sefianza en las carreras universitarias relacionadas con el servicio publico, pero fue hasta
la década de los ochentas que los cursos de politica publica fueron incluidos en los pro-

gramas de nueve universidades de los Estados Unidos.3!

El CLAD (Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo), organizo el pri-

mer curso de estos tdpicos en Bolivia, al cual acudieron representantes de varios paises

cuales presentan a la administracion publica como la aplicacion y el manejo de las politicas publicas y en

general impulsaron una importante corriente de investigacion y estudio en torno de las politicas publicas.

2% Es considerado uno de quienes dio fundamento a la perspectiva de las politicas publicas. En la
década de los 50°s propuso los lineamientos generales para la creacion y desarrollo del “analisis de poli-
ticas publicas”; posteriormente presenté su “método incremental”, de gran aplicacién en este campo, co-
mo alternativa contra el conocido método “racional clasico”. Una ampliacion del método incremental junto
con la interpretacion de su “Mudding Through” (salir del paso), como uno de los métodos de formacion de

las politicas publicas.

30 National Association of Schools of Public Affais and Administration (Asociacién Nacional de Es-

cuelas de Negocios y Administracién Publica).

31 Gonzalez Ortiz, B (1988), “El concepto de politica publica en la administracién publica norteame-

ricana”, en Revista de Administracion Publica, San Juan, Puerto Rico, pp. 58-70.
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de la region. En América Latina existen centros que se han distinguido por sus grandes

contribuciones en la materia; en México esta el centro en la UNAM, el CLAD y el ILPES.??

En la segunda mitad del siglo pasado la burocracia fue generalmente identificada con sus
rasgos mas negativos, de ahi el concepto que se generé de la administracion publica tra-

dicional como centralista, excesiva en su crecimiento, ingobernable y lenta.

A principio de los afios setenta esa percepcion negativa se incremento influenciada por
las ideas de diversos economistas y revistas del campo gerencial, que responsabilizaron
a la burocracia de realizar presupuestos de una manera tradicional y una administracion
financiera ineficiente para garantizar el logro de las metas macroeconémicas y detener el

crecimiento del sector publico.

En el apogeo de la polarizaciéon de los bloques politicos y del modelo keynesiano de in-
tervencion del Estado en el desarrollo econdmico, se fomentaba la planeacion para adap-
tar la produccion a las necesidades de la sociedad o perfeccionar el uso de recursos
escasos, mientras que ahora, en el cambio de siglo, se habla de la construccion del con-

senso a través de una negociacion de la accion publica.

En los ochenta, caracterizados por profundas crisis y cambios acelerados, la administra-
cién publica tuvo que comenzar a cambiar su imagen y hasta su nombre. Asi, el término
de gestion publica ha venido sustituyendo al desgastado vocablo de administracion publi-
ca, que carga con contenidos poco deseables para el discurso de la modernizacion o re-
forma del Estado.

La Administracion tradicional descrita no dio lugar a desarrollos importantes en materia
de evaluacion, dado que su interés se centré en el control concomitante, directo y deta-

llado de las actividades en el marco del derecho administrativo.

82 |nstituto Latinoamericano de Planificacion Econémica y Social (1962), como organismo auténo-

mo bajo la égida de la Comisién Econdémica para América Latina, CEPAL-.
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El modelo de bienestar que alcanzaron varios paises del mundo occidental a partir de la
postguerra dejo, al término del siglo XX, un creciente malestar por las desigualdades en-

tre paises agrupados en “tres mundos”.

La Administracion publica fue el timon del desarrollo industrial y empresarial durante el
siglo XX como sostén de una economia del bienestar y del ahorro en trance hacia una
economia de mercado y alto consumo; en este periodo la administracion publica adopta

sin adaptar los principios fayolianos y la metodologia Tayloriana.

La administracion publica empieza a entenderse como gestion publica con la pretension
de incorporar estrategias para lograr “sistemas y procesos de clase mundial”’ y “servicios

de calidad al cliente”.

En opinién de Lhérisson, en Lynn y Wildavsky (1999),%3 la Administracién publica como
disciplina favorecio la adopcion inmediata de los principios de Taylor por dos razones
muy convincentes. En primer término, esta disciplina careceria de sustento tedrico propio,
ya que sus principios y métodos venian de la ciencia politica y del derecho. En segundo
lugar, los principios basicos de la administracién publica como sub campo de la ciencia
politica: ética, participacion, democracia, equidad y respeto de la norma, entre otros, te-
nian una connotacion distinta a los principios de la administracion cientifica, como efi-

ciencia, eficacia y productividad.

En el siglo XXI, las politicas publicas se conciben como el punto donde confluyen iniciati-
vas, acciones y necesidades de gobierno y sociedad para servir cada vez mejor a los ciu-

dadanos y mejorar sus niveles de vida y desarrollo humano.

Para Wyne Parsons,** las politicas publicas se refieren a aquello que alguna vez Dewey

(1927) expresard como “lo publico y sus problemas”. Se refiere a la forma en que se defi-

33 Lynn, Naomi B. y Aaron Wildavsky (1999), Administracion publica. El estado actual de la discipli-

na, México. FCE.

3 Wayne Parsons (2007), Politicas publicas, una introduccion a la teoria y la practica del andlisis

de politicas publicas, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), Argentina.
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nen y construyen cuestiones y problemas, y a la forma en que llegan a la agenda politica
y a la agenda de las politicas publicas. Asimismo, estudian como, por qué y para qué los
gobiernos adoptan determinadas medidas y actian o no (Heidenheimer et al., 1990:3) o,
en las palabras de Dye, “qué hacen los gobiernos, por qué lo hacen y cual es su efecto”
(Dye, 1976).

1.2 Definicion
Para definir la administracion publica consideraré cinco aproximaciones:3®

e Etimologia: para los romanos la administratio, voz compuesta de ad (a, hacia) y
ministrare (servir, cuidar), era la funcion de prestar un servicio a los miembros de
la comunidad. El elemento sustancial lo constituye la palabra minister, que se re-

fiere a la persona que aporta el servicio.

e Von Stein: “esta actividad del Estado, que tiene lugar mediante los 6rganos esta-
tales y constituye, por tanto, la vida propiamente exterior del Estado, es lo que se

llama administracion del Estado”.

e Bonnin: “es una potencia que arregla, corrige y mejora todo cuanto existe, y da

una direccibn mas conveniente a los seres organizados y a las cosas”.

e Como actividad: Wilson: “La administracién es la parte mas visible del gobierno;
es el gobierno en accién; es el poder ejecutivo, el que actla, el aspecto mas visi-

ble del gobierno y es, desde luego, tan vieja como el gobierno mismo”.

e Como disciplina: Gulick: “La administracion publica es aquella parte de la ciencia
de la administracion que tiene que ver con el gobierno, y por tanto, se ocupa prin-
cipalmente de la rama ejecutiva, donde se hace el trabajo del gobierno, aunque
evidentemente hay problemas administrativos también en relacion con las ramas
legislativa y judicial. La administracion publica es, pues, una divisién de la ciencia

politica y una de las ciencias sociales”.

85 Sanchez J. J., (enero, 2013), Introduccién a la administracién publica, Primera sesion del Docto-

rado en Administracién Publica, México, INAP.
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1.3 Administracion publicay politicas publicas

La administracion publica y las politicas publicas surgen en la década de 1950, con las

ideas de Harold Lasswell:

1. Las ciencias de politicas como un campo de estudio multidisciplinario y con

objeto propio.
2. Consideracién del contexto en el que se desarrolla la accion gubernamental.

3. Tender puentes entre la investigacion académica y la practica cotidiana.

Podemos considerar las ciencias de las politicas como el conjunto de
disciplinas que se ocupan de explicar los procesos de elaboracion y eje-
cucion de las politicas, y se encargan de localizar datos y elaborar inter-
pretaciones relevantes para los problemas de politicas de un periodo
determinado. El enfoque de politicas no implica dispensar la energia en-
tre un conjunto de tépicos variados, sino mas bien tratar los problemas
fundamentales y con frecuencia no reconocidos que surgen de la adap-
tacion del hombre a la sociedad.*®

Las politicas publicas presentan seis caracteristicas:

=

Enfoque interdisciplinario.

2. Los valores ocupan un lugar central.
3. Buscan la objetividad.

4. Reconocimiento del contexto.

5. Desarrollo de una ciencia en formacién y ejecucion de politicas y la mejora en el

contenido de la investigacion.

6. Nuevas instituciones para poner en contacto a los cientificos de las politicas y a

sus elaboradores.

36 Lasswell, H. (s.f.), El estudio de las politicas publicas: la orientacion hacia las politicas, p.103.
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El estudio de las politicas publicas no implica que exista una disciplina tedrica particular.
Los fundamentos teoricos de lo que se ha dado en llamar las perspectivas de las politicas
publicas estan intimamente asociados con la teoria del Estado, con la ciencia politica y
con la teoria administrativa; su principal aporte es la contribucion a la nueva dimension de
analisis que tradicionalmente ha sido descuidada, tanto por las teorias de origen liberal,

como por las teorias de origen marxista.

Las politicas publicas son una nueva disciplina en desarrollo y constante cambio; su eva-
luacién es un tema de las ciencias sociales basada en la racionalidad de los postulados,
la objetividad de los datos y en los métodos de andlisis; pero se lleva a cabo en un con-
texto politico. Por lo tanto, se debe tener en cuenta que lo que se evalla es producto de

decisiones politicas.

En la actualidad cuenta con diversas aportaciones de sub campos de estudio e interdisci-
plinas que provienen de otras ciencias sociales, las cuales la alimentan y crean su propia

dinamica de estudios e investigacion.

1.3.1 Andlisis de las politicas publicas

El andlisis de politicas publicas se fundamenta en cuatro premisas:

La primera rompe con la vision tradicional de una Administracion publica absolutamente
dependiente del poder politico. Considera que el sistema administrativo es un actor, es
decir, que tiene autonomia: no es absolutamente dependiente; tampoco es jerarquico ni

piramidal.

Segln Roberth Dahl (1989),3” existe en su interior una estructura poliarquica con muchos
polos de poder, que dependen de sus relaciones con el sistema politico y con la socie-
dad. De un lado estan las teorias liberales clasicas del Estado, que sefialan a la adminis-
tracion como una estructura de poder eminentemente jerarquica, dependiente del poder
politico, de aqui que la administracion, de acuerdo con este enfoque, es un ente que de-

pende del poder politico y que simplemente ejecuta érdenes.

87 Roberth Dahl, (1989). La poliarquia. Madrid. Tecnos Madrid, pp. 13-25.
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Por otra parte, la concepcion marxista plantea que el Estado es fundamentalmente un
instrumento de dominio social y que la administracion publica es un medio, ya no de in-
termediacion, sino de dominacion de una clase sobre otra; en este sentido la administra-
cion publica depende por completo del poder politico. Coincide con el enfoque liberal, al

considerar que su estructura se pliega a un orden jerarquico.

El segundo elemento rompe con la vision que analiza aisladamente el sistema politico, el
administrativo y el social, tratados como compartimientos acotados, independientes y se-
parados. La realidad no es asi; la discusion entre politica y administracion, entre técnicos
y politicos, es sin duda un tema de gran debate, pero desde el punto de vista del andlisis
de politicas publicas no tiene ningun sentido apreciarlos en forma separada, porque en la
practica todos los elementos de la realidad estan interrelacionados: la sociedad con la
administracion y con el sistema politico y éstos a su vez con ella. Lo que debe analizarse

son los procesos complejos que se forman en esta area comun.

En tercer lugar, el andlisis de politicas no se queda en la perspectiva de la eficiencia eco-
némica. Es una dimensién importante, va mas alla porque alrededor de la ejecucion de
una politica estan las presiones de la sociedad y las presiones politicas que necesaria-
mente trascienden la dimensién de la eficiencia econdmica; por consiguiente, las politicas
publicas no se pueden mirar como el simple trnsito a través de una instancia administra-

tiva que funciona con la misma l6gica de la administracion privada.

Como cuarta premisa es importante resaltar a la legitimidad de la administracion publica
que se plantea al menos en dos formas. Una, derivada del sistema politico, - propia de
los procesos electorales- constituye una forma de legitimacion como parte del aparato
estatal, en lo que algunos autores llaman la legitimacion de onda larga. Otra, la legitima-
cién producto de los servicios que presta la administracion publica a la sociedad, a su
relacion permanente con sus clientelas sociales, se puede entender como la onda corta

para significar el diario proceso de legitimacion que se produce.
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1.3.2 Implementacion de politicas publicas

Las politicas publicas o politicas de Estado cumplen un ciclo en cinco pasos segun la in-

terpretacion de Maria del Pilar Alonso Reyes:3®

1. Conformacion de la agenda: Se produce cuando un problema o cuestion suscita inte-
rés publico y reclama una intervencion politica. Puede entonces incluirse en la agenda,
distinguiéndose dos tipos: agenda sistematica o publica y la institucional o formal; en esta
tltima se tendra la agenda gubernamental, que es donde estan los temas que captan
atencion y la agenda decisoria cuyo objeto es la decisidon activa sobre el problema. Los
modelos de estas Ultimas son los de Cobb &Elder (1983) y Kingdon (2003).3°

En la agenda se revisan los problemas que se consideran prioritarios en un momento
determinado, aunque es importante sefalar que no significa que los problemas no existie-

ran antes de que interviniera la atencion politica.

2. Formulacion de alternativas: Es una etapa técnica del ciclo de las politicas. Se estable-
ce una secuencia, comenzando por el analisis, donde se recopila informacion de las po-
sibles alternativas; a continuacion, se hace la seleccion de la o las opciones identificando
las mas plausibles, ya sea porque ya estan consolidadas en otros lugares o bien porque
son las mas creativas para atender el problema. Por ultimo, debe contemplarse el proce-
so de legitimacion, donde se delibera, argumenta y construye el consenso alrededor de la

opcién preferida.

3. Implementacion: Es la puesta en practica de la politica, aqui puede haber tanto ganan-
cias como pérdidas o bien no hacer correctamente la implementacion y quedar a medias

respecto a los resultados esperados.

38 Alonso Reyes, M., (2012), Politicas publicas de Pensiones en México para las personas sin ca-
pacidad de ahorro, INAP.

39 Deadlock. (2008), A political economy perspective on the Massachusettes health policy reform

experience, Policy and the Kingdon model, P. 178.
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4. Evaluacion: Es cuando se analizan los impactos que la politica ha tenido en la pobla-
cion; en esta etapa se formulan juicios sobre lo deseable de la politica o programas y se
determinan los valores que estan detras de los objetos. Mac Rae propone el uso de valo-
res finales o intrinsecos, como el bienestar econdmico, equidad o calidad de vida en los
problemas sociales, para ser medidos y contrastados con los objetivos establecidos ini-

cialmente.

5. Los principales criterios para la evaluacion son: efectividad en el logro del valor final,
eficiencia para alcanzar ese logro, adecuacion del objetivo logrado para la solucion del
problema publico, equidad en la distribucion de los beneficios y los costos, y satisfaccion
de los beneficiarios. La evaluacion permitira la redefinicion de la politica y su modifica-

cidén, en caso necesario, para generar los resultados deseados.

La formulacion de las politicas es uno de los pasos mas importantes del ciclo de las poli-
ticas. Desde la perspectiva de Alison, se dan tres enfoques importantes para su expan-
sion:

I. Modelo de Politica Racional

II. Modelo de Proceso Organizacional

I1l. Modelo de Politica Burocratica

Modelo de Politica Racional: existe una pregunta sobre un acto politico y se trata de ave-
riguar el objetivo de ese acto. Se hace la suposicién de que el analista estructura los su-
cesos como elecciones intencionales de actores coherentes. EI modelo tiene un
fundamento indicado por Schelling*®, que es el reconocimiento de un comportamiento
racional, motivado por el calculo consciente de las ventajas, célculo que a su vez se basa

en un sistema explicito de valores, con coherencia interna.

40 Arturo Leyte, (1998). Las épocas de Schelling. Ediciones Akal & Hipecu, Madrid.
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Diagrama 4
Formulacién de politicas publicas en el Modelo de Politica Racional

Actor (gobierno)
“decisor” racional
unitario

Seleccion estable
Problema solucion

Problema Comprobacion

Metas y objetivos

Opciones. Distintos cursos de accién
Consecuencias. Beneficios y costos

Eleccion. Maximizaciéon de metas y objetivos

Modelo de Proceso Organizacional: Los gobiernos perciben el problema a través de sus
organizaciones, y para saber las alternativas y las consecuencias se depende de ellas.
De esta forma se actla a través de las rutinas operativas de las organizaciones; por esta
razon se tienen grandes organizaciones en las que se distribuye la responsabilidad para

atender ciertas areas particulares.
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Diagrama 5
Formulacién de politica publica en el modelo de politica organizacional

Problemas

Acciones

Actores v\

)

Coordinacion y
control central

N |

Cada organizacién Metas

Percibe

Problemas ¢ Naturaleza del trabajo Atencion de metas

Procesa e Medidas e informacion de lide- Busqueda de los pro-
res blemas

Informacion e Recompensas y castigos

Ejecuta acciones ¢ Asignacion de recursos

Casi autbnomas

Fuente: diagrama elaborado por: Maria del Pilar Alonso Reyes, en politicas publicas de Pensiones en
México, INAP, 2012.

Modelo de Politica Burocratica: los actores son los dirigentes politicos del aparato guber-
namental, y las personas que ocupan las posiciones mas importantes en la punta de las
organizaciones. Como consecuencia poseen independencia y poder discrecional. En este

modelo se comparte el poder aunque no todos estan de acuerdo en qué es lo que hay
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que hacer, las diferencias importan y deben considerarse. La parte fundamental en este

modelo es que la administracion publica se resuelve a través de politicas.

Las acciones y las decisiones de los gobiernos en este modelo son esencialmente desen-
laces y resultados politicos. Son consecuencias de compromisos, coaliciones, competi-
ciones y malentendidos entre diversos miembros del gobierno, cada uno de los cuales
observa diferentes aspectos de una cuestion. Es un juego con resultados intrincados y
sutiles, simultdneos y sobrepuestos, entre jugadores cuyas posiciones ordenadas jerar-

guicamente constituyen el gobierno.

Diagrama 6
Formulacién de politicas publicas en el Modelo de Politica Burocratica

Jugadores \
\
]

CRQQ(N
NN

f7 Prioridades
N\

Problemas

Compromisos

Soluciones
con analisis
profundo

Jugador

Ganancia Intereses

del individualismo
con ritmo, reglas
y recompensas

Politicas como resultado
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1.4 Proceso de evaluacion de politicas publicas

La evaluaciéon, como una disciplina de la investigacion cientifica, cumple la funcién sig-
nificativa de trabajar por una descripcidn, interpretacion y critica del impacto real de las
politicas publicas.

La evaluacion puede servir no sélo como un medio para medir o apreciar el desempefio
de los instrumentos de las politicas, sino también para fomentar el consenso entre los
diferentes actores interesados. Esto se hace mediante un proceso social de aprendizaje
que comprende la discusion de los criterios empleados para evaluar la efectividad de las
medidas adoptadas en funcion del problema o de los problemas que tienen como inten-
cién abordar con una politica especifica. En este sentido la evaluacion también es un ins-

trumento de politica que requiere un cambio en el comportamiento humano.*

Como en tantos otros conceptos de las ciencias sociales, podemos encontrar diferencias
en las definiciones de evaluacibn como autores han escrito sobre ella. Ellas suelen girar
alrededor de distintos puntos de vista atribuidos a los elementos que componen el con-
cepto en estudio, de ahi que podemos hablar fundamentalmente de un conjunto de defi-

niciones que se complementan, mas que de concepciones opuestas.
Weber fue uno de los primeros en definir a la evaluacion, como:

...la apreciacién practica de un fenébmeno sobre el cual nuestra activi-
dad puede ejercer una influencia al adoptar respecto del mismo una ac-

titud de aprobacién o desaprobacion.*?

Guba y Lincoln (1981); Nioche (1982); Stufflebeam y Shinkfield (1987); Rossi y Freeman
(1993); Mény y Thoening (1995) y Dye (1995)* consideran que es posible ver a la eva-
luacibn como una investigacién aplicada, de tendencia interdisciplinaria, realizada me-

diante la aplicacién de un método sistematico, cuyo objetivo es conocer, explicar y valorar

41 Subirats, J., Los instrumentos de las politicas, el debate publico y el proceso de evaluacion, p. 5
42 Citado en Duran y Monnier (1992).

43 Citados en Instituto de Desarrollo Regional, (IDR) (2000).
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una realidad, asi como aportar elementos al proceso de toma de decisiones que permitan

mejorar los efectos de la actividad evaluada.

Miriam Cardozo** menciona que Monnier (1995); Solarte (2002) y Diaz y Rosales (2003)
enfatizan su caracter instrumental, y dan definiciones de corte mas sociologico y politico
en donde hacen referencia a la evaluacion como un proceso social e histérico de cons-
truccion de consensos y acuerdos, transformacion de ideas y conocimientos, que se basa
en el dialogo con enfoque metodolégico multiple y distinto del discurso racional de la teo-
ria de las decisiones, que contribuye a modificar los programas publicos en forma lenta 'y

marginal.

La evaluacion de las politicas publicas es una tarea de las ciencias sociales, basada en
la racionalidad de los postulados, en la objetividad de los datos y en los métodos de ana-
lisis; pero se lleva a cabo en un contexto politico, de ahi el no dejar de tomar en conside-
racion que lo que se evalla es el producto de decisiones politicas, y los resultados de
evaluacion entran necesariamente en la arena politica, lo que significa que éstos seran
usados para denostar a enemigos o para publicitar el éxito de quienes conducen la ma-

quinaria gubernamental, en donde la evaluacion en si misma adopta una postura politica.

Para Roberto Salcedo,* el primer riesgo de la evaluaciéon consiste en que los valores y
creencias del evaluador lo acerquen a la dogmética politica y lo conviertan en parte de la

contienda.

Es importante identificar en la evaluacion de politicas publicas dos tendencias fundamen-

tales:

La primera, parte de un punto de vista positivista, y se preocupa por la objetividad del tra-
bajo: se compone con definiciones de tipo instrumental, y se interesa fundamentalmente

en una evaluacion de tipo sumatoria y desarrollada desde un enfoque no participativo.

44 Miriam Irma Cardoso Brum, op.cit., p.63.

45 Salcedo, R. (2011), Evaluacién de Politica se enfoca a la utilizaciéon de los recursos Publicos,
México, BBAPdf (Biblioteca Basica de Administracion Puablica).
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La segunda, desde un enfoque constructivista, motivada por la credibilidad y legitimidad
del proceso y sus resultados, aporta definiciones de corte socioldgico, y prioriza las apli-
caciones de evaluaciones formativas con enfoque participativo e interés en el aprendizaje

social.

Si bien el problema del método es un asunto clave en la evaluacion, hay otro aspecto
muy importante que enmarca la forma en que se desarrollan sus trabajos: las dimensio-
nes contextuales. Se trata de comprender que las administraciones publicas, en cuyo
marco se realizan los procesos de gestion y evaluacion, se componen de redes de orga-
nizaciones en las que los factores politicos, culturales, de estructuracion y de funciona-
miento constituyen factores que afectan el desempefio evaluatorio. El estudio de dichas
condiciones, uno de los tres resultados obtenidos en Francia por el informe Deleau en
1986, constituye el enfoque aportado por la sociologia de las organizaciones y la sociolo-

gia politica.

Duran y Monnier (1992)#¢ plantean que es compleja la accioén publica, y que ello, aunado
a las dificultades del aparato estatal para justificarse, son dos de las principales razones
que explican el desarrollo de la evaluacion, junto con el avance del analisis de politicas
publicas. Se refieren a una crisis del sistema de representacion en que la politica ha en-
trado en la era de la sospecha, signo del deterioro de la democracia representativa como
expresion de preferencias, por lo que los gobiernos tratan de resolver problemas concre-

tos al mismo tiempo de recuperar el mayor consenso posible.

Miriam Cardoso (2006)*’ resalta la importancia de la dimensién organizacional en los
procesos de evaluacion y considera que el énfasis puesto en los temas de metodologia la

ha mantenido oculta y también ha impedido la capacidad de innovacién en la materia.

46 Duran, P. (1999), “Penser l'action publique”, en Droit et Société, vol. 27, Paris; Monnier, E.

(1995), Evaluacion de la accion de los poderes publicos, Madrid: Instituto de Estudios Fiscales.

47 Cardoso Brum, M., (2006), La evaluacién de politicas y programas publicos, México, Miguel An-

gel Porruda.
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En el mismo sentido, Hespel*® reconoce que la consolidacion de la evaluacion dependera
estrechamente de los medios y competencias concretamente aplicados y de la manera
como los actores se apropien de sus ensefanzas. Esto no es sencillo puesto que los en-
cargados de tomar la decision no actuan con una logica de consecuencia exdgena, sino
de acuerdo a una cultura compartida, compuesta de reglas internas y modos de razona-

miento implicitos.

Para institucionalizar realmente esa evaluacion, se sefiala que es necesario algo muy
diferente a establecer procedimientos administrativos: crear las condiciones que se enfo-
quen a cambiar la teoria en actos de quienes deciden, a modificar los modelos cognosci-
tivos y normativos que estructuran su vision del mundo, su representacion de los

problemas y su apreciacion de los instrumentos movilizados para actuar.

1.4.1 Control

Resulta importante diferenciar a la evaluacion del mero control o fiscalizacion de la ges-
tién, que se enfoca a la utilizacién de los recursos presupuestales, y de la auditoria tradi-
cional, centrada en verificar la adecuaciébn de los procedimientos legales vy

administrativos.

Ademas de los actores, una de las categorias analiticas mas utilizadas en el estudio de
las politicas publicas es la del ciclo de vida de una politica (es decir, la dinamica que debe
caracterizar las distintas fases en que se articula dicho ciclo de vida). Bajo esta perspecti-
va, se propone la posibilidad de estudiar una politica publica descomponiendo en diver-
sas fases su ciclo de vida: la definicién del problema y la entrada en la agenda de los
poderes publicos, la formulacion de propuestas y la adopcion de decisiones, su imple-
mentacion, la valoracion de resultados y la eventual sucesion y terminacion de la politica

iniciada.

48 Hespel, Veronique (2002), “Lavenir institucional de L evaluation des politiques publiques”, en Po-
litiques en Management Public, vol. 2, num. 4, nimero especial Francia, Institut de Management Public

(Integrante del Comisariado General del Plan).
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Esta categoria analitica puede incluir las anteriores, ya que cada una de las fases descri-
tas puede distinguirse de las demas por el tipo de actores dominantes, el contexto institu-

cional y los estilos de decision prevalentes.

Wyne*® expresa la preocupacion que encierran las criticas al enfoque “por etapas”, del
ciclo de las politicas publicas. En tanto dispositivo heuristico, el ciclo de las politicas pu-
blicas permite la construccion de un modelo para explorar las politicas publicas; sin em-
bargo, como ocurre con todos los modelos heuristicos, hay que tratarlos con precaucion.
Como el ejemplo del mapa del metro de Londres: mas vale no perder de vista el hecho
de que los mapas tienen serias limitaciones y tal vez distorsionen la comprension. Puede
ser que las ramas tengan un ciclo de vida y que los seres vivos sean considerados como
“sistemas”, pero imaginar que las politicas publicas pueden reducirse a semejantes eta-
pas de exagerada simplificacion, desde el punto de vista metodolégico “hace agua” por
todas partes. No obstante, la idea de analizar la formulacion de politicas y el andlisis de
las politicas publicas en funcioén de un “marco por etapa” ofrece ventajas y no debe dejar-

se de lado sin pensarlo dos veces.

49 Wayne Parsons, (s.f.). Politicas publicas. Una introduccion a la teoria y la practica del andlisis de

politicas publicas. Madrid.
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“‘Nunca emprenderiamos nada si quisiéramos asegurar por anticipado el éxito”
NAPOLEONE DI BOUNAPARTE

CAPITULO Il
EL ALTO GOBIERNO

Introduccion

En todo gobierno y en toda actividad humana se ensanchan o se estrechan, segun el ca-

S0, los margenes de operacion entre el ser y el deber ser, entre lo deseable y lo posible.

El proceso de acercamiento entre lo posible y lo deseable en la historia del disefio de po-
liticas publicas se debe a que la sociedad evalta fundamentalmente los resultados y lo
que esta detrds como andlisis, decisiones y acciones que tuvieron que enfrentarse en

primera instancia en la gestion de la administracion publica.

El centralismo debe ceder el paso a nuevas formas de participacion y organizacion loca-
les, en las que las autoridades y los actores econdmicos y sociales tomen las riendas
para conducir su propio destino, en un entorno nacional y mundial evidentemente compe-

titivo.

Es necesario que México reconsidere sus relaciones entre centro y periferia, ya que la
tendencia general en los gobiernos contemporaneos es hacia el reforzamiento del Alto

Gobierno.
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Sobre las instancias del Alto Gobierno recae, generalmente, el peso de la articulacion

intergubernamental e intersectorial y la vertebracion de las funciones de disefo, segui-

miento, evaluaciéon y control de politicas publicas y de gestion publica en general. Tam-

bién es relevante su rol en la estructuracién de la agenda gubernamental y la relacion e

impacto de ésta sobre la agenda publica.

Mas alla de las préacticas y de las innovaciones apuntadas, sin perjuicio de las experien-

cias particulares de cada gobierno o de los entes autbnomos mas poderosos, el centro

presidencial como tal ha contado con dispositivos limitados para cubrir funciones que re-

sultan importantes para los procesos de gobierno, como por ejemplo:

1.

La investigacion para el disefio de politicas publicas, que puede pasar por la pro-
duccion propia y requiere en todo caso un abordaje de los conocimientos disponi-
bles en la comunidad cientifica y en organismos especializados.

. El acopio sistemético de informacion, con trabajos de prospectiva y de planeacion

mas conectados con la formacién de la agenda y su manejo, mediante correctivos

y actualizaciones permanentes.

. Una organizaciéon méas amplia y sisteméatica del seguimiento de las politicas adop-

tadas y del analisis de sus efectos, con procesos continuos de evaluacion, radiales

y generales, como insumos de retroalimentacion politica.

. Estudios sobre la opinién publica y las posturas de la ciudadania en torno a temas

relevantes de la agenda politica y a proyectos de reforma en cartera.

. Un sistema de comunicacion acerca del rumbo del gobierno, su agenda, sus prio-

ridades, los escollos y las turbulencias, que opere a la vez como un dispositivo
democrético, de publicidad republicana, pero también como un modo de generar
certidumbres en tiempos prosperos y con mayor razon en tiempos de dificultades,
con dispositivos dirigidos al conjunto de la ciudadania y a los diferentes circulos de

élite, que son a su vez reproductores de informacién y de certidumbre.
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Antecedentes

En México, como en otras naciones de América Latina, el Ejecutivo Federal es a la vez el
jefe del Estado y del gobierno en turno, convirtiéndose al mismo tiempo en la cabeza poli-
tica y administrativa del sistema politico.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como las leyes federales,
sefialan que el Presidente de la Republica mexicana, depositario Unico del poder Ejecuti-

VO, tiene entre sus atribuciones principales la atencidon de los asuntos prioritarios del pais.

En este capitulo deseamos mostrar que es el centro de gobierno y el Alto Gobierno, co-
Mo se estructura en México, asi como la descripcion de sus procesos y herramientas que
muestran la estructura de altos cargos directivos a través de los cuales se planifican, se

gestionan o se evallan las politicas o servicios publicos en México.

La Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE) y el Banco Inter-
americano de Desatrrollo (BID), emplean el término de Centro de Gobierno, mientras que
el Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD) utiliza el de Alto

Gobierno.

Se trata fundamentalmente del mismo concepto, pues ambos designan
a la instituciéon o grupo de instituciones que presentan apoyo directo al
jefe del Ejecutivo, en general, en la coordinacion politica y técnica de las
acciones de gobierno, la planificacion estratégica, la supervision del
rendimiento gubernamental y la comunicaciéon de las decisiones y los

logros del gobierno.*°

Por lo que respecta al presente trabajo de investigacion se utilizara el término de Alto
Gobierno, por ser la base fundamental para su desarrollo las investigaciones regionales

en América Latina que ha desarrollado el CLAD en los ultimos veinte afios.

50 Avilés Sotomayor, A. T. (2016), El monitoreo de politicas publicas desde el Alto Gobierno: el ca-
so de la oficina de la presidencia de México (2000-2018). INAP, México, p. 54.
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2.1 Definicién

El "Alto Gobierno",*! entendido como el conjunto de entes que proporcionan un apoyo
directo al Presidente para el desempefio de la funcion de gobierno, bien sean vicepresi-
dencias, jefaturas del gabinete de ministros, presidencias de los consejos de ministros,
ministros o secretarios de la presidencia, constituyen un objetivo estratégico de los es-
fuerzos de fortalecimiento institucional, en pos del logro de una mayor eficacia guberna-

mental que redunde en sociedades mas justas.

Nuria Cunill Graw®? amplia la definicion de Alto Gobierno del CLAD y lo complementa
diciendo que sobre estas instancias del Alto Gobierno recae generalmente el peso de la
articulacion intergubernamental e intersectorial y la vertebracion de las funciones de dise-
flo, seguimiento, evaluacion y control de politicas publicas y de gestion publica en

general.
Para José Juan Sanchez®? el concepto de Alto Gobierno es

una herramienta Util para la administracion publica con el propésito de
analizar y comprender la operacion y el funcionamiento de los diversos
organos de apoyo del Poder Ejecutivo; se trata de un concepto novedo-
so que requiere de un mayor desarrollo teérico y una argumentacion
coherente, que permita identificar la clase de érganos, unidades y areas
de apoyo que permitan, en un primer momento, mejorar la toma de de-
cisiones del alto nivel, y en segundo lugar, asegurar la efectividad y legi-
timidad de las politicas publicas nacionales. Ambos aspectos son
esenciales dentro de la agenda de la administracién publica contempo-

ranea.

51 Fortalecimiento del Alto Gobierno para el disefio, conduccién y evaluacién de politicas publicas,

Venezuela, Proyecto del CLAD, p. 40
52 Cunill Graw, N. (2011), Fortalecimiento del Alto Gobierno para el disefio... p. 6.

53 En su articulo” El Alto Gobierno en México: Una reforma administrativa pendiente para fortalecer
las politicas publicas nacionales”.
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Yehezkel Dror se refiere al Alto Gobierno metaféricamente como “Cerebro central del go-
bierno”, y lo concibe como prioridad dada la importancia que representa para modelar las
opciones criticas nacionales y por su papel vital en el inicio y avance de amplias reformas
del Estado. Es valido analizar su propuesta como una posible reforma del Alto Gobierno,

con un enfoque de politica publica®*.

En Iberoamérica, la nocién de Alto Gobierno®® a veces incluye la estructura de los cargos
directivos a través de la cual se planean, gestionan o evaltan las politicas publicas. En
otras ocasiones, el Alto Gobierno aparece solo asociado al circulo institucional inmediato

que facilita el despliegue de las funciones de la institucién presidencial.

El Alto Gobierno se ocupa de la adopcién de decisiones al mas alto nivel que se desarro-
llan en la actualidad en condiciones de mucha complejidad, celeridad e interdependencia.
Estos escenarios de decision se caracterizan por situaciones de marcada volatilidad e

incertidumbre, que se han intensificado a partir de la ultima crisis aun en desarrollo.

Tomando en cuenta lo apuntado hasta aqui, aventuro una definicién propia: el Alto Go-
bierno es el conjunto de burocracia al mas alto nivel que se encarga de definir las politi-
cas gubernamentales que deben cumplirse, dentro de las cuales se atiendan las
prioridades nacionales en términos de bienestar publico con sentido y visién de Estado,
gue se especialice en el cumplimiento de programas de trabajo, planes y que cumpla las

garantias con minimos de bienestar social.

El Alto Gobierno se concibe como una figura nueva en desarrollo, aun-
que pareciera que en realidad no es un tema nuevo de estudio como se
quiere hacer ver por la literatura especializada, ya que se pueden refe-
renciar antecedentes con estructuras que fueron disefiadas para dar el
apoyo y asesoria al jefe de gobierno. Por ejemplo, The Cabinet Office
del Reino Unido, que se remonta a 1916, cuando le fue asignada for-

malmente la responsabilidad de coordinar las politicas y ofrecer una di-

54 Dror, Y. (1990), Enfrentando el futuro, México, Fondo de Cultura Econémica.

%5 Simposio Iberoamericano celebrado en marzo de 2009, en Republica Dominicana.
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reccién estratégica para el gobierno debido a las exigencia de la Prime-
ra Guerra Mundial. En los Estados Unidos, la Ley de Reorganizacion de
1939 establecio “The Ejecutive Office of the President” para auxiliar di-
rectamente al Titular del Ejecutivo, después de que el llamado “Comité
Brownlow” declaré de manera contundente que “El Presidente necesita

ayuda”.

Ademas, existen otros antecedentes en la region de América Latina,
como es la Oficina Presidencial en Argentina, la cual tiene sus raices en
la década de 1940. En tanto que en México, la Secretaria de la Presi-
dencia fue creada en 1958, pero sus estructuras de apoyo administrati-
vo se remontan al siglo XIX.5®

En la actualidad muchos de los problemas que los gobiernos han estado enfrentando se
manifiestan de forma transversal, cruzando la linea de la funcionalidad, exigiendo la parti-
cipacion de mas sectores, de ahi que exista una necesidad de una coordinacién central

mas fuerte para dar coherencia a las acciones del gobierno.

El Alto Gobierno es clave en la consulta y estructuracion de consensos con organizacio-
nes representativas de la sociedad, sobre temas sectoriales o nacionales de alta signifi-

cacion.

Para garantizar la posesion y mantenimiento de las competencias del Alto Gobierno, en
este momento histdrico la respuesta tentativa que se ofrece es la del reforzamiento de los
gabinetes o staff presidenciales, en la linea que se inauguré en los afios 1970 en Estados

Unidos con el nuevo rol de la Office of Management and Budget.

Desde entonces se ha aprendido mucho, pero lo que sigue claro es la necesidad de ge-

nerar nuevos roles y competencias para poder ayudar a gobernar con eficacia.

Las nuevas organizaciones y sus novedosas estructuras de roles surgen en parte para
desplazar las limitaciones impuestas por los sistemas de personal de las viejas estructu-

ras organizativas.

56 |Ibidem, p. 46.
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Mas alla de las practicas y de las innovaciones resefiadas, sin perjuicio de las experien-
cias particulares de cada gobierno o de los entes autbnomos mas poderosos, el Ejecutivo
Federal ha contado con dispositivos limitados para cubrir funciones que resultan impor-
tantes para la obtencion del bienestar social, mismos que se pretenden cubrir con la
creacion de una oficina de Alto Gobierno, que sea responsabilidad Unica y exclusivamen-
te del Ejecutivo Federal, que no sea convertida en una secretaria 0 ministerio, ni en una

comision, mucho menos en un érgano de gobierno autbnomo.

De ahi que se plantee que las funciones generales de Alto Gobierno podrian ser, de
inicio:
e |. Generar la certidumbre de que el gobierno puede gobernar, esto nos remite a

una agenda creible y legitimada socialmente, y

e |l. Lograr que el gobierno como un todo genere resultados valiosos para la socie-
dad que, a su vez, sean efectivamente percibidos como tales por ésta.

La agenda gubernamental en el Alto Gobierno requiere satisfacer atributos minimos en
los cuales es necesario asegurar que determinadas funciones sean instituidas. Entre ellos

podemos considerar:

e Que sea plural,
e Proactiva,

e Flexible, y

e Comunicable

La elaboracién de la agenda y su comunicacion, asumidas ambas como tareas en cons-
tante desarrollo, pueden contribuir a que el gobierno tenga direccionalidad. La inversion
en el desarrollo de relaciones hacia adentro y hacia afuera del gobierno, tanto como la

existencia de un proyecto politico, son fundamentales en tal sentido.

La gestion de la agenda gubernamental determina, por su parte, el desempefio del go-
bierno, en funcién de muchas variables, tales como la capacidad administrativa y finan-

ciera del sector publico y las caracteristicas del sistema politico-institucional. Pero
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también es funcion de las capacidades del Alto Gobierno para desarrollar un gobierno

estratégico y holistico que genere resultados para la sociedad.

La comunicacion de la agenda es una funcidon permanente que requiere ser instituida en

el Alto Gobierno.

El Alto Gobierno debe tomar muy en cuenta el liderazgo politico, ya que es fundamental
en la Agenda. De ahi la importancia de la comunicacion. La coherencia de ésta, tanto
dentro del gobierno como hacia la ciudadania, exige la elaboracion de una estrategia que
no puede dejarse exclusivamente en manos de expertos en comunicacion, sino que debe

tener criterios politicos.

Una unidad para la comunicacion con los ciudadanos puede ayudar a transmitirles infor-
macion a través de los medios sobre lo que el gobierno esta haciendo y quiere hacer, asi

como para responder, en la medida de lo posible, a sus peticiones.

Los gobiernos requieren establecer centros de prospectiva, unidades de estrategia u
otros mecanismos orientados a considerar las cuestiones a largo plazo y sus conexiones
con las decisiones que se adoptan de inmediato. Ellas deben estar cerca de las cuestio-
nes que afectan a los politicos y personalidades del gobierno -de modo que se pueda
comprender los contextos y desafios, pero bastante lejos de quienes estdn demasiado
asociados con las politicas existentes, de modo que puedan proveer pensamiento

nuevo.®’

57 http://www.clad.org/documentos/otros-documentos/relatoria-NC.pdf
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2.2 Centro de Gobierno

Los primeros antecedentes respecto al Centro de Gobierno los arroja la Organizacion

para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE),® que lo define como

Referido a las estructuras administrativas que sirven al Ejecutivo. El Centro de
Gobierno cuenta con una gran variedad de nombres a través de los paises, como
Secretaria General, Oficina del Gabinete, Cancilleria, Oficina/Ministerio de la Pre-
sidencia, Oficina del Consejo de Ministros.

El Centro de Gobierno esta conformado por mas de una Unidad®® en muchos pai-
ses, y cumple diferentes funciones, por ejemplo, la unidad que es compartida a
todos los Centros de Gobierno es la que sirve especificamente a la cabeza del
gobierno, mima que se designa con diversos nombres como Oficina del Primer

Ministro, Oficina del Presidente.

En la década de los 80’s la OCDE cre6 una red de funcionarios en los paises
miembros, llamados “Network of Senior Official Center of Goverment”, intercam-

biando informacién relacionada con las instituciones de los diversos paises.®°

El concepto de Centro de Gobierno (CdG) refiere a la institucion o al grupo de institucio-

nes gue prestan apoyo directo al presidente en la gestién del gobierno.®* Una posicién

58 http://www.oecd.org/centrodemexico/laocde/. Consultada el 13/03/2017.

59 La OCDE hace uso del término Unidad al referirse a los Departamentos, Direcciones, Secciones
o cualquier otro segmento de la organizacién que pueden ser identificados por el Centro de Gobierno.
Para Tonathiu Sotomayor, las reuniones de la OCDE sobre el tema que desde octubre del 2008 se han
celebrado anualmente, cumplen tres propoésitos fundamentales: 1. La revision de los temas que hacen
que el Centro de Gobierno funcionen mas eficientemente. 2. Entender los sistemas de toma de decisio-
nes y las politicas en el pais que se encuentre como anfitrion. 3. Un trabajo mas amplio en el tema de
gobernanza, fundamental para lograr los objetivos econdmicos y sociales, de la misma forma ver que las

politicas publicas sean mas efectivas y eficientes.
60 http://www.oecd.org/gov/a-to-z-public-gobernance.htm.

61 James, S. y M. Ben-Gera. (2004), A Comparative Analysis of Government Offices in OECD

Countries, Paris, OCDE (Organisation for Economic Co-operation and Development).
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Unica para ofrecer una perspectiva general de la accion del gobierno, que sélo puede

existir en el Centro.

Por lo tanto, seria inapropiado tratar de elaborar una lista de las instituciones de CdG que
sea aplicable a todos los paises de América Latina y el Caribe. Por lo que describimos
primero cuales son los propositos del CdG, luego las funciones que deben desarrollarse
para lograrlos y, finalmente, identificar las estructuras_tipicas que suelen desempefiar es-

tas funciones.

2.2.1 Propdésito

Los gobiernos se enfrentan al riesgo de producir politicas inconsistentes, especialmente
porque los objetivos de los distintos ministerios y organismos pueden estar en tension.
Solo el centro puede alinear todas estas unidades separadas para asegurarse de que sus
acciones sean compatibles y coherentes, y que generen sinergias para maximizar su im-

pacto para los ciudadanos.

El CdG trata de asegurar la coherencia de las regulaciones producidas por los distintos

ministerios y organismos mediante la definicién de una orientacion unificada que las guia.

Otro propésito se basa en mejorar el desempefio del conjunto del gobierno, en el cual se
espera que las politicas produzcan resultados e impactos positivos para los ciudadanos.
Las instituciones del CdG estan en una posicion ideal para impulsar el rendimiento me-

diante el establecimiento de un marco que:

e Exprese claramente los objetivos a alcanzar.

e Comunique eficazmente a todos en el gobierno—y en el sistema mas amplio de

prestacion de servicios— cuales son esos obijetivos.
e Contemple el presupuesto para cumplirlos.
¢ Monitoree el avance hacia su cumplimiento.

e Intervenga para ayudar a hacer ajustes o para crear capacidad cuando los resul-

tados no son los esperados.
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El CdG también es fundamental para liderar cambios y para incubar la innovacion me-
diante la promocion de enfoques de conjunto del gobierno en la modernizacion adminis-
trativa, y a través de la coordinacién de innovaciones horizontales clave (lo cual incluye,

entre otros elementos, el gobierno electronico y la transparencia gubernamental).

Otra propuesta seria una narrativa eficaz de las acciones del gobierno. Los gobiernos no
so6lo deben producir politicas coherentes, sino también comunicarlas de una manera con-
sistente. Mientras que los ministerios pueden tener interés en resaltar su propia agenda
sectorial y sus logros, el CdG puede garantizar que el contenido y los tiempos de las co-

municaciones respondan a una estrategia y a prioridades del conjunto del gobierno.

Como ultimo propoésito tenemos la conduccion y direccidn politica del gobierno. Los go-
biernos llegan al cargo con una visién general que tienen la intencién de traducir en politi-
cas publicas. Este proceso generalmente implica negociar con otros actores clave (el
Poder Legislativo, la burocracia, la sociedad civil, el sector privado) que pueden tener sus

propios intereses y metas.

Por lo tanto, las instituciones de CdG proporcionan el apoyo que el presidente necesita
para liderar este proceso y asegurarse de que el programa del gobierno guie efectiva-

mente la adopcion e implementacion de politicas.

2.2.2 Funciones

Cumplir con el propdésito expuesto en el apartado anterior requiere realizar determinadas
funciones asociadas a las instituciones de CdG. Estas funciones se pueden describir de

la siguiente manera:

e Asegurar una gestién estratégica del gobierno.

e Garantizar la coordinacion de las politicas publicas.
e Monitorear y mejorar el desempefio.

e Gestionar la politica de las politicas publicas.

e Comunicar los logros y acciones del gobierno, y rendir cuentas a los ciudadanos.
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Las constituciones y otras leyes organizativas del gobierno no especifican en sus textos
un “Centro de Gobierno”, ni sus funciones, estructura o limites. Por lo tanto, una cuestion
critica es como definir qué instituciones deberian ser incluidas en este concepto. La litera-
tura especializada no es homogénea en la respuesta a esta pregunta, y algunos autores
indican una definicién estrecha de CdG, concentrandose solo en las instituciones y las
unidades que sirven directa y exclusivamente al presidente (como los ministerios o secre-
tarias generales de la presidencia), y otros proponen una definicion expandida, que tam-
bién incluye ciertos ministerios (como Finanzas, Planificacion o los organismos rectores

del servicio civil) que sirven al gobierno en su conjunto.

En la mayoria de los paises, la oficina de presupuesto se encuentra dentro de un Ministe-
rio de Hacienda o de Finanzas, mientras que en algunos otros se sitia en la Oficina del

Presidente.

Por lo tanto, deben ser consideradas parte del CdG, incluso si realizan también otras ta-

reas propias de los ministerios que no forman parte de aquél.

Se propone la consideracion de ocho estructuras que pueden identificarse como unida-

des que suelen desempeiiar las funciones del CdG:

¢ Unidades de apoyo directo al presidente.
¢ Unidades de asesoramiento sobre politicas.
e Unidades de estrategia.

¢ Unidades de coordinacién de politicas publicas, y unidades de monitoreo y mejora

del desempefio.
e Unidades de comunicacion.
e Unidades de asesoramiento juridico.

¢ Unidades de presupuesto.
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2.2.3 Estructura

Existen importantes variaciones entre los paises con respecto a la organizacion interna
de los CdG, lo cual depende de prioridades politicas, disposiciones constitucionales, res-

tricciones institucionales y tradiciones administrativas.

Incluso dentro de un mismo pais, diferentes presidentes han estructurado sus CdG de
diferentes maneras, de acuerdo con sus estilos personales o realidades politicas. El prin-
cipio fundamental es la efectividad para ejercer estas funciones: no hay un tnico modelo
correcto de CdG en cuanto a estructura, y los gobiernos deberian enfocarse en el hecho

de que las funciones sean desempefiadas y los propdésitos alcanzados.

A continuacion se ofrece una representacion esquematica de la estructura del CdG. La

imagen de circulos concéntricos puede ser Util para visualizarlo.

En el circulo interior nos encontramos con las instituciones y unidades que en casi todos
los casos estan presentes. En el siguiente circulo podemos identificar otras instituciones
que tienden a desempefiar funciones de CdG, pero que también ejercen otras funciones;
el circulo externo incluye a las instituciones y unidades que, en diferentes contextos, pue-

den o no formar parte del CdG.%?

62 Cuadro obtenido del estudio realizado por el BID (Banco Interamericano de Desarrollo) sobre El
Fortalecimiento del Centro de Gobierno en América Latina y el Caribe, Martin Alessandro, Mariano de la
Fuente y Carlos Sentido“, nota técnica IDB-TN-591, p. 13. Disponible en: file:///F:/Estudio/Centro%20de%
20Gobierno0%20en%20Am%C3%A9rica%20Latina%20y%20el%20Caribe.pdf.Consultado 22/08/2016.
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Diagrama 7
Los circulos concéntricos del Centro de Gobierno

La adopcién de decisiones al mas alto nivel se desarrolla actualmente en condiciones de
complejidad, celeridad e interdependencia. Estos escenarios de decision se caracterizan

por situaciones de marcada volatilidad e incertidumbre, que se han intensificado.

La formulacién de politicas y decisiones convenientes y oportunas requiere contar con
arreglos institucionales, capacidades e instrumentos tecnologicos que vayan mas alla de

lo tradicional, a efectos de adecuarse para procesar complejidad e incertidumbre.

2.3 El Alto Gobierno en México

En México, el Ejecutivo Federal es a la vez el jefe del Estado y del gobierno en turno,
convirtiéndose en la cabeza politica y administrativa del sistema politico. La Constitucion,
al igual que las leyes secundarias mexicanas, reconoce al Presidente de la Republica
como depositario Unico del poder Ejecutivo, y entre sus funciones principales la atencién
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de los asuntos prioritarios del pais -politicos, econémicos y sociales-, asi como la con-

duccion de estrategias para su solucion.

Aparte de sus labores politicas, es el encargado de dar unidad a toda la burocracia que
depende de él por ser la cuspide de la piramide organizacional del Estado en sus tres

ambitos de gobierno: el federal el estatal y el municipal.53

Para entender la figura presidencial, tomemos la definicion de Mintzberg (1983), quien
define a la “tecno-estructura” como aquella unidad que no pertenece a la linea de mando
de la Administracion Publica Federal, y en general esta constituida por analistas que di-
sefian y plantean el trabajo de otras personas. También existen las unidades denomina-
das “staff de apoyo”, que se encuentran separadas del flujo de trabajo pero que prestan

servicio sin los cuales el resto de las unidades no podrian desarrollar sus funciones.

La presidencia esta compuesta por ambos tipos de unidades, que llevan a cabo labores
tipicas de tecno estructura respecto al resto de la Administracion Publica Federal y aque-
llas que brindan servicio al propio Presidente, particularmente en temas de logistica y se-
guridad.

A continuacién, se presenta un panorama general sobre los componentes y funciona-
miento del sistema politico mexicano, y los cambios que ha experimentado en los ultimos

afnos, ya que es la esfera en la que se desarrolla el Alto Gobierno.

El sistema politico mexicano ha transitado de un régimen histéricamente no democrético
a uno con mecanismos que permiten participacion ciudadana, competencia politico-
electoral y un pluralismo moderado con tres partidos predominantes. El proceso de aper-
tura requirié de reformas electorales orientadas a transformar el régimen y sus practicas

politico-administrativas.

Este sistema empez0 con la creacion y adaptacion de un sistema de partido hegemonico.

La oposicion no influia en las decisiones; de esta forma, el poder presidencial y el partido

63 Ley Organica de la Administracion Publica Federal, Diario Oficial de la Federacion, 15 de no-
viembre de 2013.
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hegemonico se extendieron a lo largo del periodo comprendido entre 1952 y 1988: “Du-
rante este periodo, el Presidente en turno ejercia sus facultades meta constitucionales a

plenitud y la hegemonia del Partido Gnico no era disputada por ninguna fuerza politica”.6*

El partido en el poder, favorecido por la infraestructura y maquinaria electoral, retenia el
poder presidencial mientras se encargaba de monopolizar los cargos en las gubernatu-
ras, senadurias y diputaciones. A partir del resultado de 1988 se presenta una mayor
apertura democratica, no obstante la transicion mexicana pareciera no encajar dentro de

los modelos tradicionales.

México ha transitado hacia un régimen mas democratico, sin embargo,
no hay que confundirlo con una democracia consolidada. Los votos se
concentran en tres partidos competitivos, casi excluyentes, con las
mismas posibilidades de ganar a través de mecanismos que permiten
competitividad, tal como sefialara Sartori. El régimen mexicano se pre-
senta como un sistema de “pluralismo moderado-excluyente”, donde
existe poco espacio para otro partido adicional, tal como lo afirman Es-

pinoza y Meyenberg.%®

Los avances durante estos afos son significativos en materia de legis-
lacion electoral, financiamiento mas equitativo, competencia entre parti-
dos, imparcialidad del IFE. A partir de 1994, la competitividad electoral
parece haber llegado a México para quedarse, para ser un factor impor-

tante en la construccién del régimen politico democratico.®®

64 Santiago Castillo, J. (julio-diciembre, 1999), “El poder Legislativo: de la hegemonia al pluralismo”,

en Diadlogo y Debate num. 9, México.

65 Tal sistema de partidos puede definirse como de pluralismo moderado excluyente. Moderado
porque un alto porcentaje de los votos se encuentra en tres fuerzas politicas; excluyente porque son es-
tas mismas fuerzas politicas las que, al cubrir este grueso de espacio politico, fijjan las reglas para que
dicha situacién no se altere. S6lo cambia la primera fuerza por otra de las dos, pero una cuarta en este

sistema esta condenado a no existir. Espinoza y Meyenberg (2001), p. 361.

66 Valdés Zurita, L. (1995), “El sistema de partidos en México: las dimensiones de la competitividad
electoral”, en POLIS 95, afio. 3, nim. 5, p. 41, México, UNAM.
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El sistema politico mexicano se ha desarrollado como una democracia en vias de conso-
lidacion, con un sistema electoral funcional, pero con mecanismos atrasados en el

reacomodo Yy distribucion del poder.

Lo deseable para la oficina del Alto Gobierno en México seria que el Jefe de la Oficina de
la Presidencia realizara una propuesta de reestructuracion del Alto Gobierno, que sentara
las bases para mejorar la evaluacién de las politicas publicas.®” Sin embargo, el cambio
continuo de funcionarios publicos hace que la continuidad se vaya perdiendo y que aflo-
ren nuevas ideas de los que van llegando y desconocen el procedimiento y la funcio-

nalidad.

Estoy de acuerdo con la propuesta del Dr. José Juan Sanchez en la necesidad de crear
una oficina de Alto Gobierno que realice una reestructuracion de fondo, para lo cual haria
falta un analisis serio, un diagndéstico preciso y una vision de largo plazo, ya que no hay

acercamiento sin diagndstico administrativo.

2.4 Alto Gobierno en paises latinoamericanos

La literatura especializada presenta datos sobre el tamafio del CdG en varios paises, pe-
ro estas comparaciones suelen ser engafosas. Cada estudio define el CdG de manera
diferente, por lo que las instituciones y las unidades que se incluyen en estos célculos no
son homogéneas. Un referente basico en tal sentido es el que sefiala el Banco Interame-
ricano de Desarrollo® sobre el estudio realizado por Peters, Rhodes y Wright.®° En él se
da cuenta de un fendmeno convergente: la creciente politizacién del staff de asesores
gue integran el Alto Gobierno y la importancia de las especificidades nacionales, asi co-
mo de los factores personales en la modelacion de la estructura, funciones, estilos y efec-
tividad del Alto Gobierno.

67 Sanchez, J.J., op. cit, p. 92.
68 Op cit, p. 21.

69 Peters, G.; R.W.A., Rhodes y V. Wright (2000). Administering the Summit. Administration of the

Core Executive in Developed Countries. Londres, Palgrave Macmillan.
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El proyecto se inicia en agosto de 2009. Durante los afios de 2010 y 2011 se desarrollan
cuatro estudios de orden tedrico sobre el Alto Gobierno que proveen un enfoque técnico
conceptual sobre las funciones que le corresponden para mejorar significativamente su
desempefio. Por otra parte, se delimita un conjunto de desafios y se avanza en el aborda-
je de ocho estudios empiricos en los paises siguientes: Brasil, Colombia, Costa Rica,

Guatemala, México, Uruguay, Portugal y Republica Dominicana.

El objetivo general del proyecto es: “Contribuir a determinar cuéles son los nuevos roles,
estructuras, sistemas de informacion y comunicacion, y formas de coordinar que son ac-
tualmente necesarios para maximizar la eficacia del alto Gobierno, asi como identificar

las buenas préacticas que pueden dar cuenta de ellos”.

El Alto Gobierno es el vértice politico del gobierno. Sin embargo, para
desarrollar efectivamente sus funciones estratégicas esenciales necesi-
ta contar con suficientes capacidades técnicas. Si los presidentes en-
cuentran valor politico en la produccion de politicas efectivas y en la
prestacion de servicios publicos de alta calidad —algo que los ciudada-
nos exigen MAas activamente y con expectativas crecientes— requeriran

un considerable apoyo técnico para lograrlo.

Este parece ser el principal factor detrds del creciente interés en los paises
de América Latina para fortalecer las capacidades técnicas e institucionales
del Alto Gobierno, mas alla del estilo que cada nuevo presidente prefiera

para organizarlo.”

El Alto Gobierno no trata de micro gestionar el gobierno o de reemplazar a los ministerios
en sus funciones inherentes. Sin embargo, los gobiernos necesitan un nucleo estratégico
para orientar las politicas, garantizar la coherencia, proporcionar coordinacién, promover

reformas e incubar innovacion.

0 Fortalecimiento del Centro de Gobierno en América Latina y el Caribe, estudio realizado por el

BID, Alessandro, Mariano La Fuente y Carlos Santido, nota técnica IDB-TN-591, p. 25.
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El desempefio de estas funciones garantizaria la prestacion de servicios a los ciudadanos
y el cumplimiento de las promesas de camparfia. Aunque algunos paises han logrado im-
portantes avances en el fortalecimiento del desempefio de estas funciones bésicas, las
capacidades en las oficinas del Alto Gobierno en Latino América siguen siendo general-
mente débiles, en virtud de que en la mayoria de los paises las instituciones del Alto Go-

bierno cumplen sus funciones solo parcialmente.

Pueden crearse diferentes estructuras e instituciones para realizar funciones de oficina de
Alto Gobierno, no habiendo un modelo Unico que se deba aplicar a todos los contextos en
todo momento. La clave es que las funciones estratégicas esenciales se desempefien
efectivamente, y que sean institucionalizadas para que cada gobierno, o cada equipo de
transicion a punto de tomar posesion del cargo, no deba construirlas desde cero. Dado
gue estas funciones son especialmente relevantes en el inicio de una nueva administra-
cién, asegurar la existencia de capacidades técnicas subyacentes daria herramientas

adicionales a los presidentes para dirigir sus gobiernos.

2.5 La coordinacion de las politicas publicas

Para las estructuras de Alto Gobierno de la época después de la transicion, su involucra-
miento en las tareas disefio y coordinacion ha dependido del grado de control que cada

presidente ha buscado ejercer.

La participacion de la estructura de Alto Gobierno en la coordinacion de
politicas publicas se desarrollo principalmente por dos medios. A saber, la
negociacién de las “metas presidenciales” y el cumplimiento de la agenda

de buen gobierno.

La agenda de buen gobierno fue definida como un compromiso personal
del presidente que giraba en torno a seis lineas estratégicas cuya finali-
dad era el impulso y la modernizacion de la Administracion Publica Fede-
ral: gobierno honesto y transparente, gobierno profesional, gobierno de
calidad, gobierno digital, gobierno con mejora regulatoria y gobierno que

cueste menos
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Entre los asuntos que valdria la pena explorar para mejorar el Alto Go-
bierno en México, se detecta la necesidad de consolidar un verdadero
sistema de gestion estratégica del gobierno que permita enlazar con ma-
yor claridad el disefio de politicas , la planeacion, el presupuesto, el se-
guimiento y la evaluacién de forma que el Presidente de la Republica
pueda acceder a la informacion de forma mas sistemética y tomar deci-
siones, al tiempo que se garantice una adecuada comunicacion de las
prioridades presidenciales, adicionalmente las labores de coordinacion de
la presidencia se han vuelto crecientemente importantes, pero no existe
un marco normativo institucional que asegure que dicha coordinacién es-
ta normada y brinde certeza a las propias dependencias y entidades so-
bre lo que se espera de ellas.

En el periodo de la hegemonia del poder en un solo grupo, en México el
Secretario de Gobernacion cobraba gran importancia al ser considerado
el lider del Gabinete y el sucesor del Presidente en funciones. Ese papel
se ha diluido a lo largo del tiempo, por lo que el presidente requiere apo-
yarse en su staff para realizar tareas de coordinacion, siendo de forma

dispersa y con apego a prioridades cambiantes.’”

Adaptar el Alto Gobierno en México a la realidad que se vive ahora implica un camino
largo por recorrer, maxime para adaptarlo al doble reto de la consolidacién del pluralismo
politico y del entorno inestable y adverso que enfrenta el gobierno en su bisqueda de

ofrecer resultados valiosos para los mexicanos.

El avance que se ha logrado ha sido bueno, pero aun es necesario repensar el marco
institucional y las herramientas de gestion para lograr la orientacion estratégica del go-
bierno, y buscar un equilibrio entre la requerida flexibilidad para enfrentar circunstancias
cambiantes y los resultados a largo plazo, que aseguren el posicionamiento y sustentabi-

lidad del pais en el contexto internacional.

1 Oficina de la Presidencia para la Innovacion Gubernamental, Agenda Presidencial de Buen Gobierno,
p. 1.Disponible en:

http://innova.fox.presidencia.gob.mx/funcionarios/formacién/archivos/teleconferencia0l/apbg.pdf. Consul-
tado el 05/04/14.
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“Un Estado estara bien constituido y sera fuerte en si mismo cuando el interés privado
de los ciudadanos esté unido a su fin general y el uno encuentre en el otro su satisfac-

cion y realizacion”

GEORG WILHEIM FRIEDRICH HEGEL

CAPITULO Il
ANTECEDENTES DE LA OFICINA DE LA PRESIDENCIA

Introduccién

Este capitulo expone una descripcion de la evolucion de la administracion publica en Mé-
xico desde la etapa de la conquista hasta la administracion del presidente Enrique Pefia
Nieto. El propésito radica en describir la situacién de la Oficina de la Presidencia desde
Su creacion y la importancia que representa hoy en dia, para ser el area que tenga a su

cargo la Oficina de Alto Gobierno que se propone en esta tesis doctoral.

Debemos tomar en cuenta que, para alcanzar un crecimiento econémico, acelerado, sos-
tenido y sustentable, cuyos beneficios se reflejen en la economia familiar, es necesario
satisfacer necesidades y demandas elementales. Mi propuesta consiste en que la Oficina
de la Presidencia de la Republica Mexicana tenga a su cargo una unidad que le dé el se-
guimiento y evaluacion a determinadas politicas publicas. Se busca que la evaluacion de
politicas publicas calificadas como estratégicas, prioritarias y funcionales sirva para ver la
funcionalidad de las mismas. Después de transcurrido un periodo de tiempo, si se decide
gue no son funcionales, se hara un ajuste a la politica en cuestion, ya sea de modifica-

cién en su proceso, origen o eliminacion en su totalidad, segun sea el caso.

Es importante conocer el pasado para evaluar su incidencia en el presente, especialmen-
te en una época tan cambiante como la actual. Para entender al Alto Gobierno que se ha
desarrollado en México habra que remontarse a sus origenes y entender su evolucién

desde la independencia hasta la época actual y su proceso de institucionalizacion.
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Para su mejor entendimiento se hara en periodos representativos de la evolucion histo-
riografica de México, sefialando en cada periodo la relevancia, avance o propuesta de

Alto Gobierno o su equivalente en el periodo.

3.1 Antecedentes del Alto Gobierno en México

La conquista espafiola mezcld sus propios elementos con los del imperio Azteca creando
una organizacion administrativa con rasgos comunes a todo México, que lo particulariza-

ron, aun dentro de la gran unidad cultural que es la América Latina.
En el caso que nos ocupa,

El origen primigenio de la administracion colonial es la centralizacién de
atribuciones, facultades y recursos en las instituciones de la Nueva Es-
pafa. Durante el siglo XVI, ya sea mediante los 6rganos de la Corona
espafiola -Consejo de Indias- o de los 6rganos propiamente coloniales -
virrey, capitania general, gobernador, audiencias, corregidor y alcalde
mayor-, pasando por la administracion local, como fueron los ayunta-
mientos y cabildos, la caracteristica fundamental es la excesiva centrali-
zacion colonial, que representa una forma de dominacién directa en lo

econdémico, asi como en lo politico y en lo administrativo.’?

El gobierno de la Corona espafiola poseia un Tribunal Mayor de Cuen-
tas, establecido en 1437. Juan |l de Castilla cre6 en 1442 la Contaduria
Mayor de Cuentas, que seria reorganizada por el Emperador Carlos V
en 1554. Con la conquista de América se dispuso en 1525 un Real y
Supremo Consejo de Indias, que estaria encargado de supervisar el
manejo de la hacienda real en los territorios colonizados. Este Consejo

tenia jurisdiccion sobre la Nueva Espafia propiamente como un meca-

72 Almada, C. F. (1982), La administracion publica estatal en México, México, Instituto Nacional de

Administracion Publica.
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nismo de control de la recaudacién fiscal y no de control del ejercicio de

los recursos.”

A lo largo de los trescientos afios de Colonia este sistema fue muy estable.

Alto Gobierno. Dentro de este periodo se pueden ver esfuerzos importantes por
llevar un control del ingreso mediante la recaudacion: en el afio de 1593 la Contaduria
Mayor, con las Ordenanzas del Pardo de Felipe II; en 1602 el Consejo Supremo de Ha-
cienda se fundié con la Contaduria Mayor de Hacienda y adquiere una estructura cole-
giada que conserva hasta la fecha. El articulo 131-XVI de la Constitucion de Cadiz
(1812) contemplaba las facultades de las Cortes para examinar y aprobar las cuentas
de la inversion de los caudales publicos. En la misma linea se pronunciaba el Decreto
Constitucional para la Libertad de la América Mexicana (1814), que en su articulo 114
fijaba la atribucién para que el Supremo Congreso Legislativo examinara y aprobara las

cuentas de recaudacion e inversion de la Hacienda Publica.

3.1.1 periodo de la Independencia (1810-1821)

En la atinada opinion de Alejandro Carrillo Castro (2011), en 1810, al iniciarse la lucha
por la independencia de la Nueva Espania, las funciones del gobierno y la organizacion de
la administracion publica vigente en la mayor parte del territorio mexicano eran similares
a los que habia impuesto la Corona espafiola a sus colonias en América y otros continen-
tes que formaban parte de dicho imperio. Muchas de esas estructuras eran llamadas Re-

formas Borbonicas, y fueron iniciadas en la segunda mitad del siglo XVIII en la Nueva

73 Vid: Castrejon, Guillermo y Diaz, Irene (2013), Control, fiscalizacién y transparencia, México,
Novum. p. 34. Michel Padilla, Roberto (2009), Transicién y modernizacion de la fiscalizacion superior en
México. S.E. México, p. 35. Mora-Donatto, Cecilia (2006), La aprobacion del presupuesto de egresos de
la Federacion y la revision de la cuenta publica anual. Un vistazo retrospectivo 1917-2006. P. 652.Valdés,
Diego y Carbonell Miguel (2007), El proceso constituyente mexicano. A 150 afios de la Constitucion de
1857 y 90 de la Constituciéon de 1917, Instituto de Investigaciones Juridicas, México, pp. 651-
678.Romero, Alejandro (2015), Visién integral del Sistema Nacional de Combate a la Corrupcion, PGR-
INACIPE-Universidad Anahuac, México, pp 41-65.
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Espafia, con la idea de “centralizar” y volver “mas eficaz y eficiente” la administracion pu-

blica en las colonias del imperio espafiol.’*

Campero Cardenas (2010), por su parte, considera que significé un paso decisivo en la
modernizacién administrativa de la Nueva Espafa crear en 1756 la Secretaria de Ca-
mara del Virreinato, en virtud de que los cuatro departamentos que integraban la Secre-
taria de Camara del Virreinato a finales de la Colonia tenian bajo su supervision
administrativa un nimero importante de instituciones oficiales establecidas.”

Dichas instituciones tenian como misién operar como monopolio para controlar, desde el
gobierno, actividades productivas y comerciales como el tabaco, la pdlvora, el azogue, el
pulque entre otros. Supervisaban administrativamente a organismos como el Monte de
Piedad de Animas, la Junta de Amortizacion de Créditos de la Moneda del Cobre y la
Academia de San Carlos. Dichas funciones corresponderian a las que hoy se denominan
juridicamente “entidades paraestatales” entre las que se encuentran “los organismos

descentralizados”, “las empresas de participacion estatal” y “los fideicomisos publicos”.

Alto Gobierno. Desde los ultimos gobiernos virreinales se podia ver la formacion
de una estructura publica, juridico-administrativa. Por un lado, existian cuatro departa-
mentos administrativos que dependian directamente del Virrey llamados “departamen-
tos” de “la Secretaria del Virreinato”, y por otro coexistieron otras figuras de la misma
naturaleza juridica, como lo eran los “Estancos”, instituciones publicas como: Monte de

Piedad de Animas, la Academia de San Carlos, entre otras.

El primer indicio de estructura administrativa cuya eficacia en una pequefia parte del terri-
torio nacional tuvo el gobierno insurgente dur6 seis meses. En su paso por Celaya, Mi-
guel Hidalgo designé a Lépez Rayon “Secretario de Estado y del Despacho”, y tendria a

su cargo las relaciones interiores y exteriores del gobierno insurgente; asimismo nombro6

74 Carrillo Castro, A. (2011), Génesis y Evolucion de la Administracion Publica Federal Centraliza-

da, 200 afios de la Administraciéon Publica en México, Tomo 2, Volumenl, México, INAP.P. 23.

75 Campero Cardenas, G. (2010), Evolucion de la Administracion Pudblica Paraestatal, México,
INAP, Tomo IV.

57



a José Maria Chico como Secretario del Despacho de Justicia y Gracia, y a Pascual Ortiz
de Letona como su representante diplomatico ante el Gobierno de los Estados Unidos de
Ameérica del Norte. Designé en Saltillo como “encargados en su ausencia” del gobierno
insurgente a Ignacio Lopez Rayon como “Ministro de la Nacion” y a José Maria Liceaga
como “Mariscal, Comandante General del Ejército de América”, y a José Maria Morelos y

Pavon, para encabezar el ejército insurgente en el sur del pais.

3.1.2 Funciones del Estado Basico, México independiente (1821-1824)

Poco después de haber sido declarado independiente, en nuestro pais surgieron las pri-
meras estructuras de gobierno y el ejercicio del poder administrativo. En este periodo,
México comenzaba las funciones de Estado basico al transitar del Primer Imperio a la
primera Republica Federal, pasando a través de una segunda etapa de funciones de “Es-
tado de Fomento”, con su respectivo retorno al Federalismo, con cuatro secretarias a lo
largo de treinta afios, segun el Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano, que

sustituia a la Constitucién Politica de la Monarquia Espafiola de 1812.7°

El cambio de un gobierno de tipo monarquico por uno republicano y federal continda una
transformacion radical en términos politico-ideoldgicos y administrativos, al menos en teo-
ria. La estructura juridico-administrativa del nuevo gobierno republicano federal se man-
tuvo practicamente igual a la de 1821 a lo largo de los siguientes quince afos,
subsistiendo las cuatro “Secretarias de Estado y del Despacho”,”” creadas por el primer

presidente de México, Guadalupe Victoria.

Alto Gobierno. Las reformas administrativas realizadas durante el periodo de la
Primera Republica Federal corresponden a las que la doctrina clasifica actualmente
como meras “reestructuraciones organicas” o “reorganizaciones estructurales”, ya que

su Unico proposito era reordenar funciones ya existentes basicamente con el fin de re-

76 La Constitucion de 1824 fue redactada siguiendo a la Constitucion Norteamericana de 1787. En
ella se plasmo la importancia del Federalismo de esa constitucion. También se siguid a la espafiola de

1812, copiando su intolerancia religiosa y la soberania nacional, entre otros.

77 Carrillo Castro, Alejandro (2011), Génesis y Evolucion... p. 48.
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ducir o simplificar la estructura organica anterior, obtener economias y reduccion presu-
puestal. El primer presidente de México, Guadalupe Victoria, designé cuatro secreta-
rios: del Interior y de Relaciones Exteriores; de Justicia y Negocios Eclesiasticos; de
Hacienda, y de Guerra y Marina, en1821.78

3.1.3 La administracion a cargo del Congreso (1824-1829)

Este periodo se inicia con la promulgacion de la primera Constitucidon como pais indepen-
diente,”® en la cual existe un enorme climulo de atribuciones y facultades delegadas al

Congreso en detrimento del Poder Ejecutivo.

La Constitucion del 4 de octubre de 1824 consagraba el federalismo, la division de pode-
res, la religion catdlica, los fueros clericales y militares y las garantias individuales, tam-
bién se establecié la adopcion de un gobierno republicano, representativo, popular y

federal.

A partir de los preceptos constitucionales de 1824, las facultades y atribuciones del Con-
greso en relacion con el Poder Ejecutivo implicaban que la via parlamentaria para dirigir
el pais era fundamental, debido a la debilidad del Ejecutivo, tanto en el orden politico co-

mo en el juridico y el administrativo.

Al inicio de este periodo, y como resultado del autogolpe de Estado encabezado por el
presidente Antonio Lopez de Santa Anna, en 1835 fue convocado un Congreso Constitu-
yente, instaurandose un gobierno de tipo unitario, conocido como de la “Constitucion de
las Siete Leyes”, siendo la cuarta la que hablaba de organizacién y atribuciones al Poder

Ejecutivo, depositado en una persona denominada “Presidente de la Republica”.

Dicha cuarta ley establecia que los asuntos importantes del gobierno serian resueltos por

el Presidente en Junta de Ministros, dando asi nacimiento a la practica de que los presi-

78 D.0O.F. 8 de noviembre de 1821.

7 Rabasa, Emilio (2004), Historia de las Constituciones Mexicanas, UNAM, México.
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dentes deberian consultar los asuntos graves del gobierno con su Consejo de Ministros;&

asimismo elabor6 un Reglamento para el mejor despacho de sus secretarias.

La situacion politica del pais se tornaba muy inestable debido a la lucha por el poder y el
control administrativo, desorganizando el antiguo sistema con el establecimiento de otros
nuevos sin regularizar. A pesar de las frecuentes reestructuraciones organicas que en
esos afos se produjeron en la administracion publica centralizada, las dependencias del

poder ejecutivo continuaron siendo cuatro.

Alto Gobierno. Forma parte del sistema presidencial, y se deposita en el poder
Ejecutivo, que cuenta con un nimero de colaboradores cercanos y directos que le brin-
dan asistencia continua en las actividades propias del encargo, asi como en actividades
personales, sin que conlleve responsabilidad por el apoyo. En este periodo se inicia el
proceso de desmotivacion de la carrera administrativa, ya que en mayo de 1833 se au-
toriza al Presidente de la Republica para remover libremente a todos los empleados de

las secretarias de Estado que no merezcan su confianza.8?

A partir de esta etapa, los funcionarios comienzan a basar su permanencia en los encar-
gos por su lealtad personal, mas que en la legalidad y la legitimidad de sus acciones pu-
blicas. La “empleomania” comienza a ser un elemento que va en contra de la

consolidacion de una institucionalidad administrativa estable y madura.

80 Término que se mantuvo hasta 1981, en el articulo 29 de la Constitucién Politica de los Estados

Unidos mexicanos.

81 Dublan, M. y Lozano, J. M., Coleccion Completa de las Disposiciones desde la Independencia de
la Republica, edicion Oficial, México, 1876, 1877, Imprenta del Comercio a cargo de Dublan y Lozano, Tl
pp. 519-521. “El 17 de mayo de 1833, se emite la Providencia de la Secretaria de Justicia. Organizacion
para el Despacho Ordinario y Extraordinario de los Negocios del Gobierno, acordada por el Presidente de
los Estados Unidos Mexicanos, que permitia a los secretarios del despacho a todas horas del dia y la
noche acceso libre a la persona del Presidente, ademas el 27 de mayo de 1833 aparece el bando que
tiene la primera Secretaria de Estado, del 22 que inserta la Ley del mismo dia, en donde se establece
que los oficiales empleados en las cuatro secretarias del despacho deben ser de la confianza del jefe del

Ejecutivo, por lo que este puede remover a los que no la merezcan”.
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3.1.4 Lucha entre federalistas y centralistas (1841-1846)

La administracion puablica inicia un proceso de modificaciones, adecuaciones y cambios
que se convierten en una constante durante este periodo, con el propdsito de sentar las
bases de un cambio institucional que no logra consolidarse debido a la inestabilidad
politica y social que vivia el pais, lo que facilitd las recurrentes invasiones extranjeras,
levantamientos armados, golpes de Estado y desacuerdos de la sociedad convertidos

en protestas sociales.

Alejandro Carrillo Castro (2001) lo sefialé en su conferencia magistral:®2 las modificacio-
nes o reformas a la estructura administrativa del gobierno consistieron basicamente en la
division de las funciones de Relaciones Exteriores e Interiores en dos dependencias dis-
tintas, pues con frecuencia estuvieron asignadas a una sola secretaria o ministerio. En
1841 se establecié una cuarta dependencia encargada de la instruccion publica y la in-
dustria (un anticipo de la coordinacién que entre estos dos sectores procura en nuestros
dias el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia). En 1853 estas funciones se agrupa-
ron de nuevo en una Secretaria, la de Relaciones Interiores, Justicia, Negocios Eclesias-
ticos, Instruccion Publica e Industria, manteniéndose de nuevo la estructura de cuatro
dependencias directas del Ejecutivo. En este afio se cred una quinta dependencia central,
el Ministerio de Fomento, Colonizacién e Industria y Comercio, a sugerencia de Lucas
Alaman, quien lo tuvo a su cargo durante la Gltima presidencia de Antonio Lopez de San-

ta Anna.

Alto Gobierno. Las bases de organizacion para el gobierno provisional de la
Republica en1841; las bases organicas de la Republica mexicana en 1843 y las bases
para la administracién de la Republica en 1853 no solucionaban los problemas, ya que
se creaban mas preocupaciones por conseguir empréstitos. Después se realizan diver-
sos cambios en la organizacion del Poder Ejecutivo, mismos que no logran concretarse

debido a la inestabilidad politica y social que vivia el pais. En este periodo se establecid

82 Carrillo Castro, Alejandro (2001), Génesis y Evolucion de la Administracion Publica en México,

Conferencia Magistral, México IAPM (Instituto de Administracion Publica de Michoacén), pag.22.
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una quinta dependencia, encargada de la instruccion publica y la industria. Cualquier
asunto grave del gobierno se resolveria por el Presidente de la Republica con la Junta
de Ministros, dando inicio a la relevancia del Presidente en la toma de decisiones, a

propuesta de su gabinete.

3.1.5 Guerra contra Estados Unidos de América (1846-1848)

En este siglo la administracion publica intenta sentar las bases de un cambio institucional
que no se logra por la inestabilidad politica y social que vive el pais principalmente por la
lucha entre federalistas y centralistas, continuando los enfrentamientos ideoldgicos entre

liberales y conservadores.

Durante la época, en 1847, la guerra con Estados Unidos ocasiono la pérdida del enorme

territorio del norte.

Al término de la guerra continuaron los conflictos entre liberales y conservadores. El pe-
riodo concluye con la ascension de Antonio Lopez de Santa Anna a la presidencia, cargo

que ejerci6 con rasgos dictatoriales.

Alto Gobierno. El gobierno reduce su ambito de operacion y la administracion

publica mexicana enfrenta una de las mas agudas crisis de su historia.

3.1.6 Funciones del Estado de Fomento (1849-1857)

Ya en 1853, al renunciar el General Mariano Arista, Antonio Lopez de Santa Anna fue
llamado a ocupar la Presidencia de la Republica. Este solicité autorizacion al Congreso
para gobernar con facultades extraordinarias, lo que le permiti6 gobernar en calidad de
dictador, fue entonces que le pidié a Lucas Alaman encargarse de proponer una nueva
estructura organica del Poder Ejecutivo que estaria fundamentada en las que se denomi-
naron “Bases para la Administracion de la Republica” de 1853. El dictador creé en ese
mismo afio una quinta dependencia del Ejecutivo: El Ministerio de Fomento, Coloniza-
cion, Industria y Comercio, con la idea de promover el desarrollo de las actividades indus-

triales y comerciales de México.
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El presidente Juan Alvarez, al asumir la Presidencia interina el 4 de octubre de 1855, ex-
pide la Ley de Administracion de Justicia y la Ley Organica de los Tribunales de la Fede-
racion, promovida por Benito Juérez, que tenia como propdsito principal la supresion de
los tribunales especiales.

El primer intento de reforma administrativa integral realizado hasta entonces fue durante
la dltima presidencia de Antonio Lopez de Santa Anna; a sugerencia de Lucas Alaméan se
decretaron “las Bases para la Administracion de la Republica, en tanto se promulgaba

una nueva Constitucion”.

A fines de 1858 y a lo largo de 1859, el presidente Benito Juarez expidid lo que actual-
mente se conoce como las Leyes de Reforma, las cuales dieron nuevas reglas de actua-
cion institucional, logrando consolidar una nueva institucionalidad estatal reconociendo al
Estado como el legitimo representante de los intereses de los ciudadanos. En este perio-
do se dio también la expedicion de la Ley de Nacionalizacion de Bienes Eclesiasticos en
1959, la Ley Orgéanica del Registro Civil, el Decreto para el cese de la intervencion del
clero en la administracion de los cementerios y los campos santos, y se expidio la ley so-
bre Libertad de Cultos.

Alto Gobierno. En este periodo se tiene un papel importante de la administra-
cién publica al aprobarse una segunda constituciéon en 1857. Al elegir México la forma
republicana de gobierno, surgieron las primeras estructuras de gobierno y ejercicio del
poder administrativo.

En el periodo del presidente Ignacio Comonfort se expide la Ley Lerdo en junio de 1956;
también se creo el Estatuto Organico Provisional de la Republica Mexicana, para organi-
zar la administracion a su cargo. Ese mismo afio se expidio la Ley sobre Presupuestos
Generales de la Republica, creandose al afio siguiente la Contaduria Mayor de Hacienda

y la Direccién General de Pesos y Medidas.
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3.1.7 Inicio del Imperio de Maximiliano (1864-1867)

Segundo imperio mexicano, que con el apoyo del ejército francés pretendié dominar en
México a través del grupo conservador que se oponia a la Republica Federal a cargo del

presidente constitucional Benito Juarez.

El 12 de junio de 1863, después de haber sido ocupada la capital de la
Republica, el Gral. Federico Forey lanzé un Manifiesto a la Nacion Me-
xicana en donde explicaba la accion intervencionista, y explicaba las
acciones que pretendia establecer en México el emperador Maximiliano
de Habsburgo a su llegada. Mientras eso ocurria, el grupo conservador
opuesto a Juarez acordd establecer una regencia tripartita, integrada
por Juan N. AlImonte, José Mariano de Salas y Juan B. Ormachea.®

Los gobiernos de Zuloaga, Robles Pezuela y Miramdn mantuvieron la estructura organica

del Ejecutivo, integrada por seis secretarias.

3.1.7.1 Término del Imperio (15 de mayo del867)

Tras la ayuda militar de los Estados Unidos, el presidente estadounidense Andrew John-
son apoy0 a Benito Juérez con tacticas militares y armamento, ademas de amenazar a
los gobiernos europeos de una posible invasién estadounidense bajo la Doctrina Monroe.
El presidente Benito Juarez logré la restauracion de la Republica después de la retirada
del ejército francés y el fusilamiento del emperador Maximiliano y de conservadores me-

xicanos como Miguel Miramén y Tomas Mejia.

3.1.7.2 Republica restaurada (1867-1876)

En su segundo periodo, el presidente Juarez publicé un decreto en el que se distribuian

los ramos de la administracién en las seis “Secretarias de Estado y del Despacho”.?* El

83 Rives Sanchez, R. (2010), La Administracion Publica de México en su Bicentenario, México, Ins-

tituto de Administracion Publica de Veracruz, pp. 136 y 137.

84 Relaciones Exteriores; Gobernacion; Justicia, Negocios Eclesiasticos e Instruccion Publica; Fo-

mento, Colonizacién, Industria y Comercio; Guerra y Marina, y Hacienda.
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gabinete del presidente Juarez, en su Manifiesto a la Nacion, ocho afios atras, se habia
propuesto llevar a cabo la “revolucion administrativa”, misma que no se pudo concretar
debido al intento de instaurar el imperio de Maximiliano: la prioridad del presidente Juarez
cambi6 entonces a la defensa de la soberania nacional y de la Republica Federal surgida
de la Constitucion de 1857.

Las dificultades que se presentaron en la administracion de Juarez, en su presidencia
itinerante por el territorio nacional, le obligaron a modificar en diversas ocasiones la es-

tructura organica de la Administracion Publica a su cargo.

Alto Gobierno. En el periodo de Juérez, debido a diversas circunstancias politi-

cas, hubo aumento y reduccién de secretarias.

3.1.8 Epoca de Porfirio Diaz (1876; 1877-1880; 1884-1911)

A la muerte de Benito Juarez, ocurrida durante su tercer periodo como Presidente Consti-
tucional de México, lo sucedioé Sebastian Lerdo de Tejada; al ser electo para un segundo
periodo, el Gral. Porfirio Diaz se levanté en armas contra su gobierno, atendiendo al prin-
cipio politico de no reeleccion. Al renunciar el presidente Sebastidn Lerdo de Tejada, re-
sulté electo presidente Porfirio Diaz.

Al concluir el primer periodo del general Porfirio Diaz entregé la Presidencia de la Repu-
blica a su compadre Manuel Gonzalez, quien cont6 con todo su respaldo politico para
resultar triunfador en los comicios. Durante su mandato, Manuel Gonzalez modifico la ley
para que su compadre pudiera ser electo una vez mas como presidente. Fue hasta su
tercer periodo, en 1891, que se establecié una nueva dependencia del Ejecutivo Federal:
la Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas, con la idea de promover puertos y
lineas férreas para apoyar las exportaciones de materias primas a Estados Unidos y Eu-

ropa.

Alto Gobierno: En este periodo el Alto Gobierno no fue instituido debido a in-
tereses personales, ya que no se podia hacer una oficina de Alto Gobierno al estar el
control total a cargo de un solo personaje; no obstante, se dio un gran desarrollo del

aparato gubernamental.
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3.1.9 Revolucion y contra revolucion (1910-1917)

Después del fraude electoral llevado a cabo por la administracion del general Porfirio
Diaz en las elecciones de 1910, Francisco | Madero, candidato a la Presidencia de la Re-
publica por el Partido Antireelecionista, en el Plan de San Luis convoco a una revolucion
armada con el proposito de desconocer la legitimidad del régimen del Gral. Diaz, a la fir-
ma de los tratados de Ciudad Juarez en los cuales se acordo la renuncia de Porfirio Diaz

a la presidencia, asi como la convocatoria a huevas elecciones.

3.1.9.1 Francisco |. Madero (1911-1913)

Francisco |. Madero establecié un gobierno provisional, apoyado por un gabinete integra-
do por el Dr. Francisco Vazquez Gémez, en Relaciones; Lic Federico Gonzélez Garza, en
Gobernacion; Lic. José Maria Pino Suérez, en Justicia; Ing. Manuel Bonilla, en Comuni-
caciones y Venustiano Carranza, encargado de asuntos de Guerra y Marina. Después de
su triunfo en las elecciones de 1911 conservo las ocho dependencias del Ejecutivo en su

presidencia de dos afos, hasta que fue asesinado por Victoriano Huerta.

3.1.9.2 Victoriano Huerta (1913-1916)

El Gral. Victoriano Huerta hizo prisionero al presidente Madero y al vicepresidente Pino
Suarez; los obligd a presentar sus renuncias ofreciendo a cambio salvar su vida, pero los
mandoé asesinar después de haber pretendido legitimar formalmente su ascenso a la Pre-
sidencia,® mediante su previo nombramiento como Secretario de Gobernacién por parte
de Pedro Lascurdin, quien fuera nhombrado Presidente provisional por el Senado de la
Republica. Al tener conocimiento de esto, el gobernador constitucional por el estado de
Coahuila, Venustiano Carranza, no reconocio tal designacién, argumentando que el Se-
nado carecia de facultades para ello, y convocé al Congreso de su estado a no reconocer
el gobierno de Victoriano Huerta, con base en el Plan de Guadalupe.

85 Ocurrido en febrero de 1913, lo que se conoce como “la Decena Tragica”.
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3.1.9.3 Venustiano Carranza (1916-1920)

Venustiano Carranza inicia su administracion con la instauracion de ocho secretarias de
Estado.®® Se vio en la necesidad de impulsar una nueva estructura social, la cual tendria
que basarse en un “Estado vigoroso”, para lo cual cre6 una Comisiéon Monetaria®” y am-

pli6 las redes ferroviarias.

Fueron promulgadas dos leyes de secretarias de Estado en 1917,%8 en las cuales se ele-
vaba a nueve el numero de dependencias directivas del Ejecutivo Federal. Después del 1
de diciembre de 1917, existian siete secretarias de Estado y cinco departamentos admi-
nistrativos, elevandose a doce el numero de dependencias directivas del Ejecutivo
Federal.

El presidente Carranza fue derrocado por un levantamiento armado en su contra, apoya-
do en el Plan de Agua Prieta. Este plan fue expedido por Adolfo de la Huerta,?® entonces

gobernador de Sonora. En este periodo da comienzo la administracion caudillista.

Alto Gobierno. Detras de las estructuraciones organicas de la novedosa Ley de
Secretarias de Estado expedida por Venustiano Carranza en 1917, existia el intento de
llevar a cabo, mas que una reforma administrativa, una Reforma de Estado tendiente a
fortalecer la division de poderes entre los tres érganos de gobierno del orden federal.
Debido a la intervencién del Estado en la economia y el incremento en las obligaciones
sociales se comenzo con el fortalecimiento del gobierno, aumentando asi sus responsabi-
lidades y causando un incremento en el nimero de colaboradores presidenciales, que no

estaban concentrados en una sola oficina.

86 DOF, 3 de diciembre de 1913.
87 Este seria uno de los antecedentes del Banco Unico de Emision.
88 Base del modelo de estructura organica de la Administracion Publica Centralizada hasta 2006.

89A la muerte de Venustiano Carranza y con base en el Plan de Agua Prieta, Adolfo de la Huerta
fue nombrado presidente provisional por seis meses; posteriormente se convocé a elecciones, que se

celebraron el 15 de septiembre, resultando ganador el general Alvaro Obregoén,
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3.1.9.4 Adolfo de la Huerta

En épocas previas a este periodo, la administracion publica fue fundamental e imprescin-
dible para el movimiento revolucionario levantado en contra del gobierno usurpador de
Victoriano Huerta y después en el enfrentamiento entre las fracciones revolucionarias,

convencionalistas y constitucionalistas.

Con la muerte de Venustiano Carranza, y atendiendo al Plan de Agua
Prieta, Adolfo de la Huerta, en su calidad de Jefe Supremo Interino del
Ejercito Liberal Constitucionalista, fue nombrado por el cargo que ocu-
paba, estando en el cargo un periodo de seis meses, periodo no exento
de importantes transformaciones en la Administracion puablica: la secre-
taria de Hacienda fue reorganizada, se formaron comisiones técnicas
encargadas de la deuda interna y externa, de la ley bancaria, el banco

Unico, la moneda y la emision de deuda publica.®

Alto Gobierno. En este periodo no se puede hablar en si de una oficina de Alto
gobierno; sin embrago, los regionalismos y los ayuntamientos permitieron que el pais
no se colapsase. El caudillismo dio relativa estabilidad al pais en la segunda década del
siglo XX.

3.1.9.5 Alvaro Obreg6n (1920-1924)

En el periodo de Alvaro Obregon, sus principales reformas se basaron en el restableci-
miento de la Secretaria de Educacién Publica, en 1921, que sustituia al Departamento
Universitario y de Bellas Artes, y la creacion en su cuatrienio de un nuevo departamento

administrativo, llamado Departamento de la Estadistica Nacional.®!

% Casto, Pedro, “Adolfo de la Huerta”, en Will Fowler (coord), Gobernantes mexicanos, México.
FCE, 2008, Tomo 2, p. 91.

91 Establecia por primera vez un sistema de modelo integral o “global” de apoyo técnico administra-
tivo compuesto por unidades en cada dependencia del Ejecutivo Federal, que debian seguir las politicas

y normas operativas establecidas desde una dependencia central.
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A los pocos dias de haber sido reelecto como Presidente de la Republica, Alvaro Obre-
gon fue asesinado por Ledn Toral, un fanatico religioso, y el Congreso de la Union desig-
né al entonces Secretario de Gobernacion, Emilio Portes Gil, como presidente

provisional, encargado de convocar a nuevas elecciones.

Alto Gobierno. Dada la situacion politica del pais el Alto Gobierno fue inexisten-
te en este periodo; solamente fue abierta una secretaria particular para cuestiones de

agenda.

3.1.10 Plutarco Elias Calles, el Maximato (1924-1928)

A un mes de haber iniciado su gestion el presidente Plutarco Elias Calles, promovié ante
el Congreso de la Unién la supresion del Departamento de Aprovisionamientos Genera-

les,®? creado en diciembre de 1917, a iniciativa del presidente Venustiano Carranza.

La accion muestra la primera vez que las dependencias del Ejecutivo
Federal se defenderian de los intentos de la centralizacién de las fun-
ciones de apoyo técnico en una dependencia especializada bajo las 6r-
denes directas del titular del Ejecutivo, con la idea de establecer “orden
y mayor eficiencia”, en la administracion federal asi como combatir ac-

tos de corrupcion.®

En el periodo, se realiz6 una reforma a las funciones del Departamento
de Contraloria, trasfiriendo las atribuciones de la Secretaria de Hacien-

da y Crédito Publico a este nuevo Departamento.®® En la Ley recién

92 En su primer informe de gobierno, El presidente Calles expuso como razén para dicha supresion:
“nunca habia llegado a poder desempefiar las funciones que tenia asignadas y que resultaba dispendioso
e indtil, ya que tanto las Secretarias de Estado como los Departamentos del Ejecutivo-por falta de efi-
ciencia de aquel (Departamento de Aprovisionamientos Generales), disponian de 6rganos adecuados

para la provision de los materiales y articulos que consumen.” D.O.F. 22 de enero de 1925.

93 Carrillo Castro, A. (2016), México y la Constitucién de 1917, México. Instituto de Investigaciones
Juridicas- UNAM. p.p. 65

94 Por decreto publicado el 1° de marzo de 1926, se crea la Ley Orgéanica del Departamento de

Contraloria de la Federacion.
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creada establece por primera vez las responsabilidades administrativas,
civiles y penales en que incurren los funcionarios, empleados y agentes

del Gobierno con manejo de fondos y bienes de la nacién.*®

En uso de las facultades extraordinarias concedidas por el Congreso de la Unién, en el
ramo de Hacienda el presidente Calles expidié la Ley de Pensiones Civiles del Retiro.%
Se trataria de un dérgano desconcentrado dependiente de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico o del propio presidente, ya que el 6rgano superior seria una Junta Directi-

va; es asi como se crea la Direccion de Pensiones.

Para reformar las funciones del Departamento de Contraloria®’ se adicion6 el Articulo
13% de la Ley del 25 de diciembre de 1917, promovida por el presidente Carranza, en la
que se decretaba la Ley Organica del Departamento de Contraloria de la Federacion el 1
de marzo de 1926.

El 25 de agosto de 1926 se crea la Comisiéon Especial de Eficiencia para todas las secre-
tarias y departamentos del Ejecutivo, para que mediante los estudios e investigacién ha-
gan una reorganizacion técnica de los servicios publicos de la Administracion. Se
pretendia crear un Departamento Administrativo con el propdsito de que operara como
una oficina técnica adscrita directamente al Presidente de la Republica para ocuparse de

la elaboracién del proyecto de presupuesto del gobierno federal.

9 Articulos 22, 23 y 24 de la citada Ley.
% D.O.F. 1 agosto de 1925.
97 Corresponde al Departamento de Contraloria:

- Inspeccién de las oficinas, recaudadores y pagadoras, dependientes del Gobierno Federal

Contabilidad y glosa de toda clase de egresos e ingresos de la Administracion Publica

Contabilidad de la Nacion.

Control previo de los egresos del Gobierno Federal
- Deuda Publica
- Relacion con la Contaduria Mayor de Hacienda y de la Camara de Diputados

% D.0.F. 1 marzo de 1926.
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Dicha creacion no se concreto en la practica, y afios después sirvio de base a las refor-
mas administrativas que fueron propuestas al inicio de la administracion del presidente

Adolfo Lopez Mateos.

Vale la pena hacer la observacion de que, si bien es cierto que este decreto quedo sola-
mente en papel, algunas de las ideas contenidas en él, como la necesidad de vincular el
presupuesto con el programa de gobierno, fueron el origen del “presupuesto por progra-
mas”. La clasificacion del presupuesto que incluia en un rubro especifico los “gastos de
inversién” afios mas tarde daria lugar a la creacion de una Comisién de Inversion, prime-
ro en la Secretaria de Hacienda en el periodo de Miguel Aleman, después bajo la respon-
sabilidad directa del presidente Adolfo Ruiz Cortines, y posteriormente en la Direccion

General de Inversiones de la Secretaria de la Presidencia a partir de 1958.

En el periodo del presidente Calles la administracion publica se vio enriquecida de mane-
ra muy importante merced a la creacion de numerosos 6rganos desconcentrados dentro
de algunas Secretarias del Despacho.®® También promovié reformas al articulo 73 de la
Constitucion, con el fin de facultarlo para legislar en todo lo referente al Distrito y territo-
rios federales. Sin duda en este periodo también se prepard la futura creacion del nuevo
Departamento del Distrito Federal,'%° facultando al Ejecutivo Federal para legislar en todo

lo relativo a él.

3.1.10.1 Emilio Portes Gil (1928-1930)

Al ser asesinado Alvaro Obregén, el Congreso de la Unién designé a Emilio Portes Gil

como Presidente Provisional,'°! encargado de convocar a nuevas elecciones.

9 Como lo fueron: Comision Bancaria, en la Secretaria de Hacienda; Comisién Nacional de Cami-
nos, en la secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas; Comision Nacional de Irrigacion, en la de
Agricultura (después fue elevada a Secretaria de Despacho en el Periodo del Presidente Miguel Aleman);

Banco de México, Banco Nacional de Crédito Agricola y Ganadero.
100 D.O.F. 20 de agosto de 1928, articulo 73 de la Constitucion.

101 Del 1° de diciembre de 1928 al 4 de febrero de 1930.
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Alto Gobierno. En su periodo de un afio dos meses, pudo crear el Departamen-
to del Distrito Federal, otorgar la autonomia académico-administrativa a la Universidad
Nacional de México,'? establecié también la Comisién Mixta pro Turismo con el fin de
fomentar el desarrollo del turismo en México, y cred también la Ley Organica del Minis-

terio PUblico del Distrito y Territorios Federales.1%

3.1.10.2 Pascual Ortiz Rubio y Rodriguez (1930-1932)

No obstante, el corto periodo de su administracion hubo avances significativos, ya que se
aprobé la primera Ley sobre Planeacion General de la Republica,'%* cuya finalidad era

crear el Plan Nacional de México.

También se cred la Comision Juridica del Poder Ejecutivo Federal, % con el fin de unificar
el criterio juridico de los diversos organos de la administracion y la elaboracion adecuada
de leyes, decretos, reglamentos y circulares que el Ejecutivo formulara, dictaminando

sobre el aspecto juridico de su técnica legal.

Alto Gobierno: En esta administracion se dio origen a una Comision de Progra-
ma, érgano dependiente de la entonces Secretaria de Comunicaciones y Obras Publi-
cas, cuya funcion se basaba en la elaboracion de estudios, planos y programas para

coordinar el desarrollo del pais.

3.1.10.3 Abelardo L. Rodriguez (1932-1934)

Durante esta administracién se dieron cambios importantes en la estructura organica y
las funciones de la Administracion Publica Federal Centralizada, y desaparecieron tres
departamentos creados con anterioridad (el de la Contraloria, creado en el periodo de

Carranza, el de Estadistica Nacional, por Obregon; y el de Presupuesto, por Calles).

102 D.0.F. 26 de julio de 1929, Ley Organica.
103 D.0O.F. 7 de octubre 1929.
104 D.0O.F. 12 de julio de 1930.

105 D.O.F. 18 de diciembre de 1931.
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De la desaparicion de los tres departamentos cuyas atribuciones se consideraron “técnico
administrativas”, se crearon dos departamentos con atribuciones “politico- administrati-

vas”, que serian el Departamento Agrario®® y el Departamento del Trabajo?’

El 6 de abril de 1934 aparecio publicado en el Diario Oficial de la Federacion el decreto
que abrogaba la Ley de Secretarias de Estado, y la sustituia por la que a partir de enton-
ces llevaria el nombre de Ley de Secretarias de Estado, Departamentos Administrativos y

demas dependencias del poder Ejecutivo Federal.

Por primera vez se incluye en una Ley Organica de la Administracion Puablica Federal a
las Secretarias de Despacho, los Departamentos Administrativos, el Departamento del
Distrito Federal y las procuradurias General de la Republica y General de Justicia del Dis-
trito y Territorios Federales, con lo cual el nimero de dependencias directamente adscri-
tas al Presidente de la Republica elevo su nimero a quince.

Se publico el Acuerdo sobre la Organizacion y Funcionamiento del Servicio Civil de Ca-
rrera,% que vendria a suplir la laguna existente respecto a los servidores del Poder Pu-

blico, que no quedaron incluidos en la Ley Federal del Trabajo.

El acuerdo serviria de base para la elaboracion, afios mas tarde, del Estatuto Juridico de
los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unién, promulgado en la presidencia del

gral. Lazaro Cardenas, el 5 de diciembre de 1938.

Alto Gobierno. Durante el periodo conocido como Maximato, la Constitucion de
1917 contenia datos importantes para el estudio de la evolucion de la administracion
publica centralizada de nuestro pais, apareciendo por primera vez la figura de “Depar-
tamentos Administrativos”, como dependencias adscritas directamente al Presidente de
la Republica. Dado de que a lo largo de 90 afios permanecié vigente este tipo de de-

pendencias, su funcidn y caracteristicas juridico-politicas fueron evolucionando gra-

106 D O.F. 17 de enero de 1934.
107D.0.F. 12-15 de diciembre de 1932.

108D O.F. 12 de abril de 1934.
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dualmente, ya que pasaron de ser oficinas de apoyo técnico del Presidente a depen-

dencias similares a las tradicionales “secretarias del despacho”, existentes desde 1821.

3.1.11 Lazaro Céardenas (1934-1940)

Primer periodo completo sexenal, inicia con la gran reforma educativa y reformas a los
articulos 3 y 73 de la Constitucion.'%® Un afio después de haber iniciado su mandato en-
vié una iniciativa de Ley de Secretarias y Departamentos de Estado,!'° el cual fue modifi-

cado seis meses mas tarde, creando el Departamento de Asistencia Social Infantil.*1!

En 1936 se expide la Ley de Expropiacion, reglamentaria del Articulo 27 de la Constitu-
cién. En 1937 se emiti6 el Decreto por el que se le cambio el nombre a la Secretaria de
Guerra y Marina por el de Secretaria de la Defensa Nacional. El 18 de marzo de 1938 se
expropiaron diversas empresas petroleras que estaban en manos extranjeras, dejando el
encargo de las mismas a un organismo descentralizado denominado Petroleos Mexica-

nos.

En 1939 se publico el Estatuto de los trabajadores al Servicio de los Poderes de la Union.
Ese mismo afio, por el inicio de la Segunda Guerra Mundial, se cre6 el Departamento de
Marina Nacional, y desaparecieron los Departamentos Forestal y de Caza y Pesca, el de
Educacion Fisica y el de Prensa y Publicidad. Poco antes de terminar su mandato, el
Presidente Cardenas promulgé la modificacion Constitucional que nacionalizé el pe-

tréleo.112

109 D.O.F. 13 de diciembre de 1934.
110 D.O.F. 31 de diciembre de 1935.
11 pP.0O.F. 30 de junio de 1937.

112 A partir de entonces en el articulo 27: “Tratandose del Petroleo y de los carburos de hidrégeno
sélido, liquidos 0 gaseosos, no se otorgaran concesiones ni contratos, ni subsistiran los que se hayan
otorgado, y la Nacidn llevara a cabo la explotacién de esos productos en los términos que sefiale la ley

reglamentaria respectiva”.
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En esta administracion se tiene la primera Ley de Servicio, Propaganda y Promocion, en
donde se establece politica de departamentos, ademas de que la educacion que imparta

el Estado sera socialista.

Alto Gobierno. A partir de este periodo se establecen los objetivos y la accidn

de gobierno, incorporandose por primera vez el concepto de desarrollo econémico. Se
van generando las secretarias en términos politicos. La funcién crea el 6rgano: le deja
la parte del petroleo en 1938 a la Secretaria de Hacienda y Economia. El presidente
Cardenas, sin oficina de Alto Gobierno y con una politica de estilo personal, no conside-
ré la necesidad de una oficina que administrara las politicas publicas.
Las oficinas que comenzaron su funciéon de apoyo desde 1917 a la Presidencia de la Re-
publica, en 1936 fueron designadas como Secretaria Particular de la Presidencia, coordi-
nando su colaboracion directa al Presidente, y se transformaron en el actual Estado
Mayor Presidencial en 1942, asi como la Intendencia de la Residencias Presidenciales,*?
que fue el antecedente de la actual Conservaduria de Palacio Nacional.*'4

3.1.12 Manuel Avila Camacho (1940-1946)

En este periodo se hicieron pocas reformas a la Administracion Publica Centralizada, en-
tre las cuales se encuentran: tres reformas a la Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado, y la creacion de organismos descentralizados como Ferrocarriles Nacionales de
México, Petréleos Mexicanos y la Comisién Federal de Electricidad, entre otros; también
promovio la transformacién de los Departamentos del Trabajo y de Marina Nacional en
secretarias del despacho, transformandose en la Secretaria del Trabajo y Prevision So-
cial y la Secretaria de Marina, respectivamente.?®

113 Es la encargada de suministrar los servicios generales en las oficinas y residencias presidencia-

les, asi como lo servicios de agua, luz, calefaccion, teléfono, aseo, vigilancia, etc.

114 Mijares Palencia, José (1976), El Gobierno mexicano, su organizacion y funcionamiento. Colec-

cion fuentes para el Estudio de la Administracion Publica. Secretaria de la Presidencia, México.

115 D.O.F. 31 de diciembre de 1940.
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Con la emision de la Ley Organica del Ministerio Publico Federal, se dio a conocer la or-
ganizacion administrativa de esta dependencia, al frente de la cual estaria el Procurador
General de la Republica, quien seria nombrado y removido libremente por el Presidente
de la Republica. También se cre6 el Consejo Juridico Federal, el cual quedaba a cargo

del Procurador General de la Republica.

Se crearon diversas juntas, comisiones y consejos intersecretariales.''® Un afio des-
pués de haber creado estos 6rganos se decretd el establecimiento de una Comision
Intersecretarial de caracter permanente cuyo objeto era formular y llevar a cabo un plan
coordinado con miras al mejoramiento de la organizacion de la administracion publica,
con el fin de suprimir o reducir servicios redundantes o no indispensables, mejorar el
rendimiento del personal, hacer mas expeditos los tramites con el menor gasto para el
Erario y conseguir asi un mejor aprovechamiento de los gastos publicos.

En el periodo se fusionaron la Secretaria de Asistencia Publica y el Departamento de Sa-
lubridad, para crear la Secretaria de Salubridad y Asistencia,'!’ conservando las mismas

atribuciones que tenian asignadas las dos dependencias.

Por Gltimo, se hizo una reforma al articulo 3° de la Constitucién,*'® el cual habia sido mo-
dificado seis afios antes, y en ella se le quita en la redaccién la orientacion socialista que

se habia aprobado en 1934.
Se crea el IMSS, y se establece el control obrero patronal por parte del gobierno.

Alto Gobierno. Se inicia la estabilidad politica y crecimiento econémico, con una

Secretaria de Gobernacién en la cual las decisiones son tomadas por el Presidente. A

116 D.O.F. 13 julio 1939, Junta de Administracién y Vigilancia de la Propiedad Extranjera.

D.O.F. 9 de julio 1939, Comision Federal de Planeacion Econdmica, como Organismo consultivo de la
Secretaria de Economia Nacional.

D.O.F, 31 de agosto de 1939, Defensa Civil, mecanismo que dependia directamente de la Presidencia
de la Republica.

D.O.F 23 de septiembre de 1939, Consejo Supremo de la Defensa Nacional.
117 D.0O.F. 18 de octubre de 1943.

118 D.O.F. 16 de diciembre de 1946.
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partir de esta administracion los procesos no fueron mejorados, predominé la dimensién
instrumental de la administracion publica, con dependencias con atribuciones centrali-
zadoras y el fortalecimiento del Poder Ejecutivo.

Se formaliz6 en 1940 la Oficina Administrativa, antecedente de la actual Coordinacion

General de Administracion;!® en 1942 se crea el Estado Mayor Presidencial.

3.1.13 Miguel Aleman Valdés (1946-1952)

Este fue el primer periodo de administracion de un presidente civil tras la Revolucién,
después de los diversos presidentes militares electos después del asesinato de Venus-
tiano Carranza en 1920, a excepcion del corto periodo del abogado Emilio Portes Gil, que
no fue electo y ocupd el cargo de manera provisional tras el asesinato del Gral. Alvaro

Obregon.

Esta administracion trajo cambios significativos: se promulga una nueva Ley de Secreta-
rias y Departamentos de Estado,*?° que le permitia al Ejecutivo Federal crear hasta dos
de estas dependencias, siendo el caso en esta administracion al crear la de Recursos
Hidraulicos y la de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa. Al afio siguiente se
expide un decreto para que se establezca el Departamento de la Industria Militar,*?* que
estaria a cargo del Ejecutivo, sustituyendo las funciones de la Direccion de la Industria
Militar, que hasta antes del decreto dependia de la Secretaria de la Defensa.

Por primera vez se public6 en México un Manual de Organizacion del
Gobierno Federal, que en ese entonces aparecié bajo el titulo de “Di-
reccién del Gobierno Federal de los Estados Unidos Mexicanos”. Tam-
bién se dio el primer intento de control administrativo y supervision

financiera del creciente universo de lo que actualmente se conoce como

119 Encargada de manejar los fondos presupuestarios agnados a las Unidades Administrativas pre-
sidenciales.

120 D.O.F 7 de diciembre de 1946.

121 D.O.F 16 de abril de 1947.
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“entidades paraestatales™??, en dicho precepto se definié por primera
vez lo que habria de entenderse por “Organismos descentralizados” y

“empresas de participacion estatal”.1%

Otro de los primeros actos de gobierno del presidente Aleman fue la promulgaciént?* de
las reformas al Articulo Tercero de la Constitucion, cuyo texto habia sido modificado en
1934, para establecer que la educacion que imparta el Estado seria socialista; en la nue-
va redaccion se excluye dicha orientacién. Asimismo, por iniciativa del presidente Aleman
el Congreso de la Union y los Congresos de las entidades federativas aprobaron otorgar
el voto a las mujeres en las elecciones correspondientes al orden municipal, lo cual servi-
ria de base para que el 10 de octubre de 1953 se firmara el decreto para que finalmente

se otorgara el derecho al voto femenino en los comicios del orden federal.

Cabe sefialar que en el primer directorio del gobierno federal publicado en 1947 apare-

cen, como funciones de la Direccion Técnica de Organizacion Administrativa:

Formular Proyectos de Planificacion de la Administracion Publica y los
tendientes al mejoramiento de la Organizacion de la misma; estudiar to-
da clase de medidas administrativas para proporcionar al publico un ex-
pedito y rapido servicio en la administracion publica; estudiar y opinar en
toda clase de modificaciones, reformas o estudios que se presenten a la
atencion del poder ejecutivo sobre la administracion publica; realizar es-
tudios sobre clasificacion, localizacion, retribucién, y adiestramiento del
personal federal, asi como lo que se refiere a la administracién burocra-

tica.

En este periodo se crea el Departamento de Gestion Administrativa.

122 D .O.F. 31 de diciembre de 1947.

123 Carrillo Castro, A. y Garcia Ramirez, S. (1983), Las empresas publicas en México, con Prélogo

de Francisco Labastida Ochoa, México, Editorial Miguel Angel Porrda, pp. 43.

124 D .O.F. 16 de diciembre de 1946.

78



Alto Gobierno. En este periodo se contaba con dos secretarias que eran las que
llevaban el control de la administracion: la Secretaria de Gobernacion y la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico. Se iniciaron los controles centrales al sector paraestatal, se
crea la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado.'?®
Con la creacion de la nueva Ley el Congreso faculta al Presidente de la Republica para
que, de estimarlo necesario, pudiera designar hasta dos secretarios de Estado para auxi-
liar en sus labores a los ramos bajo su responsabilidad mediante Acuerdo Presiden-
cial,*?facultad que no hizo valer el Presidente.

En este periodo a la Secretaria Particular de la Presidencia se le designa como “Secreta-
ria Privada”, y en 1947 como “Secretaria Privada del Primer Magistrado”.*?’

En 1949 se convirtié en la Secretaria de la Presidencia, sin hacer cambio en la organiza-
cién administrativa que se tenia desde1947.

3.1.14 Adolfo Ruiz Cortines (1952-1958)

Durante su gestién no se llevé a cabo ningin cambio a la Ley de Secretarias y Departa-
mentos de Estado. Sin embargo, dentro de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
se produjo una significativa reforma que, afios mas tarde, iba a tener repercusiones im-
portantes en la estructura organica y funcionamiento de la administracion publica centrali-

zada en su conjunto.

En un nuevo intento por cumplir las funciones que le conferia la Ley pa-
ra el Control de los Organismos Descentralizados y Empresas de Parti-
cipacion Estatal de 1947, y con base en lo sefialado en el decreto del 6
de diciembre de 1949, relativas a establecer posteriormente un meca-

nismo de control y vigilancia para los demas organismos y empresas del

125 D.0.F. 3 diciembre de 1946.
126 http://cronica.diputado.gob.mx/

127 Atendia asuntos de prensa e informacion externa e interna, acuerdos presidenciales, teléfonos,
telégrafos, radiocomunicaciones, correspondencia y en general la documentacién enviada al Presidente

de la Republica.
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Estado, la Secretaria de Hacienda integr6 nuevamente, en 1953, el
Comité de Inversiones, dependiente de la Direccion General de Crédi-

to 128

Se expidié un acuerdo que disponia que las Secretarias de Estado, el Departamento del
Distrito federal, los Organismos Descentralizados y las empresas de participacion estatal
deberian presentar a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico su “programa de inver-
sion” relativo al sexenio 1953-1958, debiendo informar oportunamente de los cambios
gue se operaran en el citado programa. No tuvo el resultado esperado, en virtud de que
se trataba de organismos tan poderosos que rebasaban, en algunos aspectos, las facul-
tades de la propia Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; por todo ello se expidié un
nuevo acuerdo, disponiéndose gque el Comité de Inversibn modificaba su nombre por el
de Comision de Inversion, y pasaria a depender directamente del Presidente de la Repu-

blica.

La Comisién de Inversion, dependiente del Presidente de la Republica, fue quizé el inten-
to mejor logrado hasta entonces por alcanzar una mayor racionalizacion de las inversio-
nes del sector publico federal. Fueron tan alentadores sus resultados que a fines del
sexenio 1952-1958 adquirié fuerza la idea de que era conveniente establecer una depen-
dencia del Ejecutivo Federal que pudiera encargarse de la planeacion ya no solo de las

inversiones publicas, sino del gasto publico federal en su conjunto.

Alto Gobierno. En 1954 se adopta nuevamente el nombre de “Secretaria Parti-
cular’, en este periodo la Secretaria de la Presidencia de la Republica se puede ver
como institucién central del Alto Gobierno, teniendo sus antecedentes en la Secretaria
Particular del Presidente, que hasta antes de 1954 habia carecido de una base juridica

clara, con funciones limitadas,?° solo de asistencia.

128 Secretaria de la Presidencia, La Planeacion en México, México, 1968, p.5

129 Funciones como: gestion de correspondencia oficial, manejo de las relaciones con la prensa na-

cional, y la coordinacién de las giras presidenciales.
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Con la creacion de la Secretaria Particular de la Presidencia y el Departamento de Ges-
tion Administrativa, también se crea un Departamento de Inspecciéon administrativa, la
Secretaria de Hacienda, encaminada hacia las auditorias, asimismo se tiene una nueva

Ley de Secretarias y Departamentos de Estado.

Al final de esta administracion se consider6 que era conveniente establecer una depen-
dencia del Ejecutivo que pudiera encargarse de la planeacion no solo de las inversiones
publicas, sino del gasto publico en su conjunto.**°A consecuencia de ello, en el siguien-

te periodo se inicié un proyecto de reforma administrativa.

3.1.15 Funciones del Estado Planificador de Desarrollo. Periodo que crea la Secretaria
Particular de la Presidencia

3.1.15.1 Adolfo Lépez Mateos (1958-1964)

Es importante sefalar que la historia moderna de la Presidencia de la Republica se inau-
guro formalmente en 1958. Hasta ese entonces, la Secretaria Particular del Presidente de
la Republica habia carecido de una base juridica clara, asignandosele funciones margina-
les de asistencia como eran el manejo de las relaciones con la prensa nacional y la coor-

dinacion de las giras presidenciales.

En el periodo del Presidente Lépez Mateos se generd un conflicto ferrocarrilero que, de-
bido a la represién sufrida, habia alcanzado graves proporciones; ademas, debian tomar-
se medidas para elevar el nivel de vida de los trabajadores y resolver el descontento
laboral.

Por todo ello, a iniciativa del Presidente, en 1959, el Congreso de la Union aprob¢ el
Apartado B del articulo 123 de la Constitucion Politica, por el cual se cred el Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), como organis-
mo descentralizado, en sustituciéon de la Direccién de Pensiones, establecida en 1925 por

el presidente Plutarco Elias Calles.

130 Op.cit., p. 46. (p.135).
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La industria manufacturera quedd en manos de empresarios nacionales y extranjeros. La
industria eléctrica se nacionalizé en 1960, cuando el gobierno compro la American and

Foreing Co. Y la Mexican Light Co.

En 1961, para la venta de subsistencias al publico se establecié la Distribuidora
CONASUPO vy la Compaifiia Rehidratadora de Leche, la Cordemex, la Azucarera de la
Chontalpa (1962) y la Compafiia Industrial de Atenquique.

Durante esta administracion se establecid, con facultades ejecutivas,
la Junta de Gobierno de los Organismos Descentralizados y Empresas
de Participacion Estatal.*3!

No obstante la necesidad de armonizar el crecimiento econémico y lo-
grar la estabilidad politica nacional, en un ambiente de racionalidad ad-
ministrativa, demandaba reforzar la capacidad de toma de decisiones
del Jefe del Ejecutivo, tanto para el Presidente como para los legislado-
res. La nueva organizacion se concibié como una secretaria de planea-
cion, coordinacion y vigilancia, no siendo asi de ejecucién, llamada

Secretaria de la Presidencia.®?

Se demandaba reforzar la capacidad en la toma de decisiones del Presidente de la Re-
publica, por lo que se procedio a llevar a cabo las reformas a la Ley de Secretarias y De-
partamentos de Estado, y convertir a la Comision de Inversiones (misma que desde 1954
dependia del Presidente de la Republica) en un Departamento de Planeacion y Presu-
puesto; el presupuesto era de gasto corriente que se encontraba a cargo de la Secretaria

de Hacienda y Crédito Publico.

Debido a problemas de indole politico con el Secretario de Hacienda de la época, el Lic.
Antonio Ortiz Mena, el presidente Lopez Mateos decidié que la Secretaria de Hacienda
preservara la funcion de programar y ejecutar el Presupuesto de Egresos, dejando que la

nueva dependencia se encargara tan solo de la planeacion econdémica y social, la pla-

131 Creada por decreto del 13 de marzo de 1959 y formada con los titulares de las secretarias de la
Presidencia, y del Patrimonio Nacional de Hacienda de Industria y Comercio.

132 | ey de Secretarias y Departamentos de Estado, D.O.F., 24 de diciembre de 1958, México.
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neacion del gasto publico y la programacion, autorizacion y supervision de las inversiones
gubernamentales, como ya lo hacia la Comision de Inversion que desde 1954 operaba
bajo la dependencia directa del Presidente de la Republica, solo que ya no tenia la facul-
tad de elaborar el Presupuesto de Egresos, por lo que no podia denominarse de Planea-
cion y Presupuesto. Debido a ello el presidente Lopez Mateos decidio llamarla Secretaria

de la Presidencia, y preservo ese nombre a lo largo de los siguientes 18 afios.

Articulo 16.- A la Secretaria de la Presidencia corresponde el despacho de los

siguientes asuntos:
1. Estudiar y dar forma a los acuerdos presidenciales para su debida ejecucion;

2. Recabar los datos para elaborar el plan general del gasto publico e inversio-
nes del Poder Ejecutivo y los programas especiales que fije el Presidente de la

Republica;

3. Planear obras, sistema y aprovechamiento de los mismos; proyectar el fomen-
to y desarrollo de las regiones y localidades que le sefale el Presidente de la
Republica, para el mayor provecho general;

4. Coordinar los programas de inversion de los diversos 6rganos de la adminis-

tracion publica y estudiar las modificaciones que a ésta deben hacerse;

5. Planear y vigilar la inversion puablica y la de los organismos descentralizados y

empresas de participacion estatal;

6. Registrar las leyes y decretos promulgados por el Ejecutivo, y los acuerdos y
resoluciones del Presidente de la Republica; y.

7. Los demas que le fijen expresamente las leyes y reglamentos o que le enco-

mienden al Presidente de la Republica.’*?

En su iniciativa de reformas a la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1958,
el presidente Lépez Mateos propuso también cambiar la denominacién de la Secretaria
de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa por la Secretaria del Patrimonio Nacio-
nal, la Secretaria de Economia por la Secretaria de Industria y Comercio, asi como dividir

133 D.O.F. del 24 de diciembre de 1958. p.9.
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en dos la Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas para dar nacimiento a las nue-
vas Secretarias de Comunicaciones y Transportes por una parte y a la de Obras Publicas
por la otra. También promovié que se le afiadieran al Departamento Agrario las funciones
de Colonizacion, asi como la creacion del Departamento de Turismo, sustrayendo las
atribuciones que hasta entonces habia tenido a su cargo la Secretaria de Gobernacion,
guedando la nueva estructura organica de la administracion publica centralizada como

aparecié publicada en el Diario Oficial de la Federacion de 1958:134

En 1961 se expide un acuerdo®® en el cual se pretendia que se intensificaran los esfuer-
zos para la elaboracion de Planes Nacionales de Desarrollo Econdmico y Social con me-
tas concretas, delegando la coordinacion a la Secretaria de la Presidencia de la
Republica para que fijara los procedimientos que normarian la accion conjunta del sector

publico en la realizacién de estas actividades.'¢

Al afio siguiente se crea una comision intersecretarial con el fin de poner mayor énfasis
en la planeacion econdmica y social a corto y largo plazo de manera coordinada con la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico adscrita directamente al Ejecutivo dependiente
de la Secretaria Particular.*®’

Alto Gobierno: La Comision de Inversiones, dependiente del Presidente de la
Republica, fue quiza el intento mejor logrado hasta entonces por alcanzar una mayor
racionalizacion de las inversiones del Sector Publico Federal. Al final del sexenio, en
1958, adquirio fuerza el criterio de que era conveniente establecer una dependencia del
Ejecutivo Federal que pudiera encargarse de la planeacién ya no solo de las inversio-
nes publicas, sino del gasto publico federal en su conjunto.

134 D.O.F. 23 de diciembre de 1958, Tomo CCXXXI, nim. 41, p. 1,2.

135 Dicho acuerdo no tuvo el resultado esperado, en virtud de que no tenia la estructura requerida
para su funcionamiento ni la fuerza suficiente para la realizacién de las funciones para las que fue crea-

da, ademés de encontrarse con el celo en las areas de influencia de las dependencias.
136 D.O.F. 2 de agosto de 1961. p. 2.

137 D.O.F. 2 de marzo de 1962. p. 2.
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A la nueva Secretaria de la Presidencia se le asignaron tareas mas especificas, entre
ellas la responsabilidad de “estudiar las modificaciones que deberian de hacerse a la ad-
ministracion publica”, atribucion que hasta esa fecha habia correspondido a la Secretaria
de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa. En este periodo también se crea la
Comision de Inversiones, ademas se vuelve la oficina con atribuciones semejantes y pa-

recidas a las de Alto Gobierno.

Se inicié un proyecto de reforma administrativa cuyo propoésito era crear una dependencia
a la cual le llamarian Secretaria de Planeacion y Presupuesto, que se encargaria de la
programacion de las inversiones publicas y de la planeacion y el control del presupuesto
en su conjunto, lo que disminuiria considerablemente las facultades de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, propiciando un desacuerdo entre el titular de dicha Secreta-
ria y el Ejecutivo que propicié una modificacion a la propuesta original, permitiendo que la

SHCP conservara sus funciones de programacion y ejecucion del presupuesto.

Por lo cual la nueva “Secretaria de la Presidencia” se encargaria unicamente de la pla-
neacién econémica y social, asi como de la autorizacion y supervisién de las inversio-
nes gubernamentales. Como parte de su estructura se construyé en 1960 la Direccion
de Vigilancia de la Inversion Publica y de los Subsidios Federales, para controlar el
ejercicio de programas, la aplicacién de fondo y el apego a los subsidios, de la misma
forma se establecid la Oficina del Plan General de Gasto Publico, encargada de efectuar

las proyecciones necesarias, orientadas a obtener una mayor eficiencia de los egresos.'38

3.1.16 Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970)

Durante este sexenio se llevaron a cabo reformas a las que en el ambito académico se
les conocen como “micro administrativas”, orientadas a buscar la eficacia y eficiencia in-

ternas de cada dependencia y entidades del Ejecutivo Federal.

138 Rives Sanchez, Roberto (2010), “La Administracion Publica en el Periodo 1953-1970”, en 200
afios de la Administracién Publica en México, Ricardo Uvalle Berrones (coordinador), UNAM-FP, México,
p.509.
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La experiencia acumulada desde la creacion de la Comision de Administracion Publica en
1965, adscrita a la Secretaria de la Presidencia, serviria de base a quien la tuvo a su car-
go de 1965 a 1970, para que al tomar posesion de la Presidencia de la Republica, el 1 de
diciembre de 1976, determinara dar inicio a una reforma de tipo “macro administrativo”,
similar a la que habia instrumentado el presidente Adolfo Lopez Mateos al inicio de su

gobierno 12 afios antes.

Para dar un impulso a la planeacion nacional desde el Alto Gobierno, se crea dentro de la
Secretaria de la Presidencia la Comision de Administracion Publica (CAP), con el fin de
tener una mejor capacidad administrativa de los organismos publicos y una mejor elabo-

racion y control de la planeacion econémica y social.

De la misma forma se le encomendd al CAP*% el Programa de Reforma Administrativa
del Sector Publico, mismo que se encontrd con la oposicion directa de la Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico.

Quizas José Lopez Portillo, quien presidio la Comision de Administracion Publica desde

su creacion hasta 1970, describa bien el dilema en su libro Mis tiempos:

139 Dentro del Poder Ejecutivo no es posible tampoco resolver todos los problemas que implica una
reforma administrativa, desde la unidad central de estudios y decisiones. En términos generales podria
dividirse en dos grandes campos los problemas de una reforma administrativa en el seno del Poder Eje-
cutivo Federal: los macro administrativos y los micro administrativos. Se entiende por macro administrati-
vos los que tienen que ver con la estructura, los procedimientos y la coordinacion de las dependencias
del Poder Ejecutivo consideradas en su conjunto, de manera que cada secretaria y departamento de
Estado, organismo descentralizado y empresa de participacion estatal, sean parte integrante del cuerpo
administrativo del Gobierno Federal. En cambio, en el nivel micro administrativo cada una de estas partes
se erige en un todo y es necesario resolver en su seno los problemas de estructura, procedimiento y
coordinacién para elevar su eficiencia. INAP Informe sobre la Administracion Publica Federal, facsimil del
original publicado por La Comision de Administracion Publica, Presidencia de la Republica Coordinacion
General de Estudios Administrativos, 1967, coleccion Fuentes para el estudio de la Administracion Publi-
ca mexicana, serie A) documental, nim. 1, INAP, México, abril de 2004, p.16. consultado en diciembre 18
de 2016. Disponible en http://www.inap.mx/portal/images/RAP/65%20informe%20sobre%201a%20
reforma%20de%201a%20administracion%20publica%20me.pdf.
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Era dificil atacar a fondo una Reforma Administrativa para el Desarrollo
sin la participacion de la Secretaria de Hacienda, duefia de los intimos
secretos de un area reservada; a la que nadie, ni los propios presiden-
tes se atreverian a entrar, pues era el resultado equilibrado de largos
procesos de practicas, ajustes y concesiones con los que culminaba el
esfuerzo de desarrollo del Gobierno. Me di cuenta que la inercia admi-
nistrativa se opondria a cualquier reforma y que, sin el apoyo presiden-
cial, nos quedariamos simplemente en los aspectos menores, fuegos de

artificio, informacion y tramite.

Pero nada que permitiera reorientar el desarrollo nacional revoluciona-
rio. Sin tocar a la Secretaria de Hacienda nada serio podia intentarse. Y
la Secretaria de Hacienda, sabia y sonriente, no queria que la tocéara-
mos... ahi me di cuenta que no habia Reforma Administrativa, pues
aunque en otras dependencias habia aportaciones, analisis, criticas y
hasta entusiasmo...las valvas -que también las tiene- de la Secretaria

de Hacienda, se cerraban suave, pero fuertemente.4°

Alto Gobierno. A lo largo de este sexenio fueron promulgadas diversas disposi-
ciones juridicas tendientes a modernizar y ordenar el funcionamiento de la Administra-
cién Publica Federal, como lo fueron la Ley de Inspeccién de Adquisiciones y la Ley de
Contratos y Obras Publicas. En este periodo se crea la Comision de la Administracion
Publica (CAP) como un area de estudio dentro de la Secretaria de la Presidencia que

contaba con un Secretario Técnico.

Se decidioé desligar la reforma administrativa de la planeacion para enfocarse en vi-
sualizar a la primera como un mecanismo que permitiera establecer previamente las
condiciones instrumentales para la elaboracion de planes y programas. En 1967 la
CAP presentd un Informe sobre la Administraciéon Publica Federal que contenia un

diagnostico preciso de las principales caracteristicas del aparato gubernamental y que

140 | 6pez Portillo, José (1988), Mis tiempos..., Fernandez Editores, México, pp..315 a 317.
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sirvio de base para la institucionalizacién de reformas administrativas de gran calado

durante la década siguiente.4!

3.1.17 Luis Echeverria Alvarez (1970-1976)

Al inicio de su administracion se decidié continuar con la reforma administrativa iniciada
en el régimen anterior, acordando sustituir la Comisién de Administracion Publica de la
Secretaria de la Presidencia por una direccién general denominada de Estudios Adminis-
trativos, a la que encomendé elaborar el Programa de Reforma Administrativa del Go-
bierno Federal para el periodo 1971-1976.

En 1972, el Presidente emitié un decreto para que la semana laboral fuera de cinco dias
para los trabajadores de la Secretarias y Dependencias del Estado.'*? A partir de ahi se
hicieron varias modificaciones mediante acuerdos presidenciales, mismos que llevaban la
intencién de modernizar la Administracion Publica Federal, llegando a realizar el primer

censo de los recursos humanos del Sector Publico.

En general se llevaron a cabo reformas orientadas basicamente a buscar la eficacia y

eficiencia interna de cada una de las dependencias y entidades del Ejecutivo Federal.

Alto Gobierno. En los primeros afios del sexenio no se hicieron cambios tras-
cendentes a la estructura organica del Poder Ejecutivo Federal, establecido en la Ley
de Secretarias y Departamentos de Estado de 1958; sin embargo, si se promovio el
cambio de nombre del Departamento de Turismo por el de Secretaria de Turismo y el
del Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacion por el de Secretaria de la Refor-

ma Agraria.

En este periodo se cre6 una unidad denominada Direccion General de Informacion y Re-

laciones Publicas, para comunicar a la sociedad sobre las actividades del Ejecutivo, asi

141 Op. cit. p.49.

142 D .O.F. 28 de diciembre de 1972.
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como planear y ejecutar campafias de publicidad en los medios de comunicacion para

posibilitar o apoyar las acciones del gobierno.

3.1.18 José Lopez Portillo (1976-1982)

En la toma de protesta, el Presidente electo anuncié su propésito de llevar a cabo una
reforma administrativa para el desarrollo econémico y social, la cual seria de tipo integral,
misma que haria una revision a fondo de la estructura y funciones de la Administracion

PUblica Federal en su conjunto.*42

El Presidente decidié estar a cargo personalmente de la coordinacion y evaluacion del
Programa de Reforma Administrativa sefialado en su campafia, para lo cual cre6 una
unidad administrativa especifica en la Presidencia de la Republica con el nombre de

Coordinacion General de Estudios Administrativos.144

Con las reformas en este sexenio se buscaba ligar las acciones de reforma administrativa
a las tareas de la planeacion econémica y social del pais en su conjunto. Por primera vez
en la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico se establece la novedosa técnica
del “presupuesto por programas”, asi como la evaluacién de resultados. Esto se traduce
en una orientacion programatica de los recursos, permitiendo, al menos idealmente, la

programacion y seguimiento de estrategias, prioridades, objetivos y metas nacionales.

La Ley recién creada introdujo dos cambios vinculados con los colaboradores mas cerca-
nos del titular del Ejecutivo: por un lado, se reconstruyé la Secretaria de la Presidencia
bajo el nombre de Secretaria de Programacion y Presupuesto, reteniendo de forma ex-
clusiva las funciones de planeacion y gestion del gasto publico para las actividades del
gobierno federal a través de determinar las metas de los proyectos del gobierno en su

conjunto; y por el otro se dijo que el Ejecutivo Federal contaria con las unidades respecti-

143 D.0O.F., México, 24 de diciembre de 1958.

144 Se expidié un decreto para que las funciones que habian estado a cargo de la Direccion Gene-
ral de Estudios Administrativos de la Secretaria de la Presidencia desde 1971 pasaran a estar directa-

mente a cargo de la Presidencia de la Republica.
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vas, ademas de aquellas de asesoria y apoyo técnico y coordinacion de areas prioritarias
que el propio Ejecutivo determinara de acuerdo con el presupuesto asignado a la Presi-

dencia de la Republica.

Por su parte, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico se centraria exclusivamente en
el manejo de los recursos financieros. De ahi que en lugar de que los proyectos se priori-
zaran en relacion con la escasez de los recursos, se intentd que éstos se organizaran a

partir de metas especificas.*®

En su articulo 32, La ley promulgada sefialaba la recopilacion de datos, el establecimien-
to de lineamientos generales de estadistica, el calculo de los ingresos y egresos de la
Administracion Publica Centralizada y la intervencion directa sobre contratos de infraes-

tructura, entre otras, como funciones adicionales.

Con este ultimo cambio se realizé la separacion de las labores de gestion y control del

presupuesto, lo que significé también su institucionalizacion.

A partir de esta reforma el presidente Lépez Portillo emprendié la pronta configuracion de
su staff. Al contar con tales prerrogativas, instruyé la creacion de diversas unidades dedi-
cadas especificamente al analisis de teméaticas de su interés.

Estos érganos duplicaron las funciones de algunas secretarias de Estado. Esta nueva
modalidad ayuddé mucho al presidente; la reforma administrativa anunciada pretendia ir
mas alla de una mera reestructuracion organico-funcional de las dependencias directas
del Ejecutivo, por lo que propuso ligar las tareas de la planeacion econémica y social del

pais en su conjunto.

Con las reformas a Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal de 1976, se vio la
conveniencia de crear una instancia de coordinaciobn como mecanismo de comunicacion

para las acciones del gasto y su financiamiento, garantizando el gasto del sector publico y

145 FLORES Mariscal, Juan Roberto Joel. El poder dentro del poder. Trayectoria del staff del Presi-
dente de la Republica en el marco de la Administracién Publica mexicana. Una primera aproximacion.

Tesis de licenciatura en Ciencias Politicas y Administracién Publica. UNAM, México, 2006, p.101.
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los recursos financieros, por lo que en 1979 se crea la Comision Intersecretarial de Gas-

to-Financiamiento.146

La creacion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto y la Subsecretaria de Eva-
luacién, y el Sistema Nacional de Evaluacion, fueron de los avances mas importantes en

este sexenio.

En este periodo la planeacion del gasto publico y de las inversiones a cargo de la Secre-
taria de la Presidencia, el presupuesto del gasto corriente en la Secretaria de Hacienda y
la programacion y control de las entidades paraestatales en la Secretaria del Patrimonio
Nacional, generaron algunos problemas que dieron origen a varios mecanismos interse-
cretariales, cuyos aciertos y dificultades llevan finalmente a proponer la integracion de las
funciones bajo un solo responsable, designando a la Secretaria de Programacion y Pre-
supuesto como encargada de elaborar los planes nacionales y regionales de desarrollo
econdémico y social asi como programar su financiamiento, y evaluar los resultados de su
gestion. Asimismo, tendria a su cargo la preparacion de la Cuenta Publica, incorporando
una informacion mas integral y oportuna que permitiria ejercer de una manera mas com-

pleta la revision del Congreso de la Union.

A fines del sexenio dicha estructura sufrid cuestionamientos en medio de presiones deri-
vadas del colapso por el desplome de los precios del petréleo, ademas del endeudamien-

to nacional y la nacionalizacion de la banca.

Alto Gobierno. Se crea la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal,

dando paso a la Reforma Administrativa mas importante del pais del siglo XX. Se crea

146 D.0O.F. 29 de agosto de 1979, p.10. Acuerdo que crea de forma permanente la Comision Inter-
secretarial de Gasto-Financiamiento para el despacho de asuntos en materia de gasto publico y su finan-
ciamiento, asi como los programas correspondientes de la competencia de las Secretarias de

Programacion y Presupuesto y de Hacienda y Crédito Publico.

91



el Sistema Nacional de Evaluacion, la Secretaria de Programacion y Presupuesto4’ y
posteriormente la Secretaria de la Presidencia de la Republica.

En este periodo, con la reforma a la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal
de 1976, se establece por vez primera que la Presidencia de la Republica, junto con las
Secretarias de Estado, Departamentos Administrativos y la Procuraduria General de la

Republica, integren la Administracion Publica Centralizada.

En 1977 se crea la Coordinacion del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Mar-
ginados (COPLAMAR) para la atencion de estos segmentos del campo y la ciudad, y cu-

ya coordinacion estaria a cargo de la Presidencia de la Republica.

Por primera vez se ve el esfuerzo del gobierno para evaluar las politicas y programas
mediante la creacion de la Coordinacion General del Sistema Nacional de Evaluacién,48
creando en 1979 la Coordinaciéon de Proyectos de Desarrollo,'*° con el fin de manejar los
programas y proyectos prioritarios del gobierno, para realizar estudios y vigilar la con-
gruencia de las acciones necesarias para la integracion y disefio de proyectos y progra-

mas de desarrollo e intervenir en los casos en los que asi lo determine el Ejecutivo.

Las actividades que habian estado a cargo de la Direccion General de Estudios Adminis-
trativos, a cargo de la Secretaria de la Presidencia desde 1971, que anteriormente se
denominé Comisién de Administracion Publica, ahora pasarian a a cargo directamente de

la Presidencia de la Republica con el nombre de Coordinacion General de Estudios Ad-

147 D.O.F. 4 de enero de 1982, pp. 4 y 5. Decreto que reforma a la Ley Organica de la Administra-
cion Puablica Federal., otorgandole a la Secretaria de Programacion y Presupuesto la facultad de repre-
sentar como fideicomitente Gnico a la Administracion Publica Centralizada, en los fideicomisos que ésta
constituya. Facultad a cargo exclusivamente de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, hasta antes

de la reforma.

148 D.O.F. 21 de octubre de 1977. Acuerdo por el que se constituye la coordinacién General del Siste-
ma Nacional de Evaluacion, adscrita al presidente de la Republica, como Unidad de Asesoria, apoyo
técnico y Coordinacion.

149 D.O.F. 18 de mayo de 1979. Acuerdo que crea la Coordinacion de Proyectos de Desarrollo adscrita
directamente al presidente de la Republica como unidad de asesoria y apoyo técnico.
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ministrativos, encomendandosele la elaboracion del Programa de la Reforma Administra-

tiva para el periodo 1976-1982.

En 1980, bajo la premisa de promover desde el mas alto nivel gubernamental a las politi-
cas vinculadas al desarrollo social, y con el propésito de coordinar las acciones de las
dependencias para asegurar a la poblaciéon marginada el abastecimiento de productos
socialmente necesarios, se crea la Coordinacion General de Programas para Productores

Basicos.1%0

Al final del sexenio se crearon dos unidades administrativas mas: la Coordinacién de los

Servicios de Salud Publica y la Coordinacion para el Desarrollo de Centros Turisticos.

3.1.19 Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988)

Ante la crisis petrolera que aquejaba al pais, el presidente electo aposto6 a los planes in-
tegrales como uno de los principios fundamentales del programa politico de su sexenio.
El presidente de la Madrid consideraba que la Reforma Administrativa planteada por su
antecesor habia cumplido la misién de resolver obsolescencias y conducir al pais por el
camino de la modernidad, ademés de poner las técnicas de la administracion al servicio

de los valores politicos.

Como consecuencia de la nacionalizacion de la banca en el periodo anterior, se ordend la
desincorporacion de las 339 empresas no financieras que eran propiedad de los 56 ban-
cos cuando estos fueron nacionalizados; posteriormente presentdé al Congreso de la
Unidn la Ley Federal de Entidades Paraestatales,'®! excluyendo con ella a todas las em-
presas de participacion estatal minoritaria y los fideicomisos que no tenian la calidad juri-
dica de publicos, reduciendo asi el nimero de entidades paraestatales sujetas al control
del Ejecutivo Federal, deshaciéndose asi autométicamente el gobierno federal del control
del 100% de sus empresas de participacion estatal minoritaria, como el caso de la Fundi-

dora Monterrey y los organismos descentralizados.

150 D.O.F. 25 de agosto de 1981.
151 D.O.F. 14 de mayo de 1986.
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La complejidad de la sociedad mexicana, los desequilibrios en el orden
internacional, la gravedad de la coyuntura y la magnitud de los retos del
pais, hacen imprescindible que se fortalezca la planeacién como instru-
mento de transformacion social y se institucionalice en un Sistema Na-

cional de Planeacién Democréatica.®?

Por todo ello, a inicios de su sexenio presentd ante el Congreso de la Union una serie de
propuestas legislativas entre las cuales estaba el decreto de reformas y adiciones a la
Ley Organica de la Administracién Publica Federal, dando origen, a partir del 10 de enero
de 1983, a la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion (SECOGEF).153 Mas
adelante, el 19 de enero de 1983, se publico en el Diario Oficial de la Federacién el Re-

glamento Interior de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion.

Su creacion obedece al proposito del Gobierno Federal de tener un 6rgano central a tra-
vés del cual poder instrumentar acciones que regulen el funcionamiento de sistemas sec-
toriales e institucionales de control, legalidad y responsabilidad en el manejo de recursos

en la Administracion Publica Federal.

En el mes de enero se derogan gran parte de las Unidades de la Presidencia creadas
durante el Gobierno de Lopez Portillo, entre las que se encuentran: la Coordinacién Pre-
sidencial del Sistema Nacional de Evaluacion, Coordinacion del Sistema Nacional de
Evaluacion, la Coordinacion General de Proyectos de Desarrollo,Coordinacién de Pro-
gramas para Productores Basicos, Servicios de Salud Publica, Coordinaciéon para el
Desarrollo de Centros Turisticos, y la Coordinacién General de Estudios Administrati-

vos.'®* Con posterioridad se da el acuerdo para desaparecer la Coordinacién del Plan

152 Exposicién de motivos de la Ley de Planeacién, D.O.F. 5 de enero de 1983.

153 Dicha Secretaria vuelve a reformarse, mediante Decreto, el 28 de diciembre de 1994, y se modi-
fica el nombre de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion por Secretaria de Contraloria y

Desarrollo Administrativo.

154 D.0O.F. 19 de enero de 1983, Acuerdo que deroga seis Unidades de la Presidencia de la Repu-

blica.
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Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados COPLAMAR.1%® Por otra parte, se
crea La Direccion General de Secretariado Técnico de Gabinetes de la Presidencia de la
Republica y la Direccion General de Asuntos Juridicos de la Presidencia de la Republi-

Ca.156

A principios de los 80 México enfrentd un entorno adverso, ya que los organismos inter-
nacionales imponian como condicion para otorgar su apoyo financiero sanear las finan-
zas publicas, estabilizar la economia y reducir la participacion del Estado en la actividad
economica. A mediados del sexenio del presidente de la Madrid se disminuy6 significati-
vamente el nivel del gasto y la inversion publica, asi como la reduccion radical del nimero
de las empresas del Estado y la eliminacién legal del control administrativo de las empre-
sas de participacion estatal minoritaria, mediante la nueva expedicion de la Ley Federal

de Entidades Paraestatales.

Fue en este periodo que se acordd igualmente el ingreso de México al Acuerdo General

de Aranceles Aduanales y Comercio (GATT).

Se pretendié combatir actos de corrupcion, para recuperar legitimidad, mediante la Secre-
taria de la Contraloria General de la Federacion incorporando al Cédigo Penal actos so-
bre responsabilidad de los Servidores Publicos. En este periodo también se da el cambio

del concepto de empleado al de servidor publico.

Alto Gobierno. En este periodo fueron creadas la Contraloria General de la Fe-
deracion y la Direccion General del Secretariado Técnico de Gabinete de la Presidencia
de la Republica, para apoyar los trabajos de los cuatro gabinetes especializados de:
Economia, Asuntos Agropecuarios, Salud y Comercio Exterior. Posteriormente se con-
formaron los de Politica Exterior; Desarrollo Social y Seguridad Nacional, cada uno de

los cuales contaba con un Secretario Técnico. Ademas, al modificarse la Ley de Pla-

155 D.0O.F. 20 de abril de 1983. Acuerdo que deroga el Acuerdo Presidencial por el que se creo6 la

Unidad de Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados.

156 D.O.F. 19 de enero de 1983. Acuerdo que crea dos unidades de apoyo a la Presidencia de la

Republica.
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neacion, en vigencia desde 1930, la Secretaria de Programacion y Presupuesto queda-
ba encargada de elaborar, en los primeros seis meses de cada administracion, el Plan

Nacional de Desarrollo (en el sexenio anterior se le llamaba Plan Global de Desarrollo).

En este periodo se elabora por primera vez el primer Plan Nacional de Desarrollo de tipo
sexenal, para el periodo 1983-1988 (iniciandose un “retorno a los principios del liberalis-
mo econdémico de la Constitucion de 1987”; el presidente de la Madrid lo denominé en

sus memorias “cambio de rumbo”).

Como refiere José Juan Sanchez (2010):1%7 “se da un salto cuantico en el Alto Gobierno,
al constituirse de manera formal gabinetes presidenciales para el seguimiento y evalua-
cion de las politicas publicas del pais. Con esta administracion, que inici6é en diciembre de
1982, se avanzo cualitativamente en la asignacion de funciones a la oficina de la Presi-

dencia de la Republica”.1%8

Los gabinetes técnicos o especializados por areas de politica publica
son instancias presidenciales de coordinacion para el cumplimiento de
las politicas y programas del gobierno, y operan de manera que permi-
ten coordinar y sistematizar el trabajo del Presidente. Constituyen el ul-
timo eslabén en la cadena de toma de decisiones gubernamental pues
le permiten al Titular del poder Ejecutivo conocer diversos puntos de vis-
ta. La designacién de gabinetes “técnicos” tiene como propdésito distin-

guirlos de los gabinetes legal y ampliado.*®

En este periodo, con las reformas a La Ley Organica de la Administracion Publica Federal

y para efectos del articulo 29 Constitucional, el Presidente acordaria con todos los Secre-

157 Sanchez Gonzalez, José Juan (2010), “El Alto Gobierno en México: una reforma administrativa
pendiente para fortalecer las politicas publicas nacionales”. XV Congreso Internacional del CLAD sobre la
Reforma del Estado y de la Administracién Publica, Sto. Domingo, Rep. Dominicana, 9-12 noviembre de
2010, p.4.

158 Pichardo Pagaza, Ignacio (1984), Introduccion a la Administracion Plblica de México, INAP,
México.

159 |dem.
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tarios de Estado, los Jefes de los Departamentos Administrativos y el Procurador General
de la Republica; asimismo se formalizan las reuniones de gabinete, al facultar al Presi-
dente de la Republica para convocar a reuniones de Secretarios de Estado, Jefes de De-
partamentos Administrativos y demas funcionarios, para definir o evaluar la politica
gubernamental, presididas por el mismo Presidente con un Secretario Técnico adscrito a
la Presidencia de la Republica. Por ultimo, se faculta al Ejecutivo Federal para que cuente
con las unidades de asesoria, de apoyo técnico y de coordinacion que el propio Ejecutivo
determine, de acuerdo con el presupuesto asignado a la Presidencia de la Republica,

dandole libertad al Presidente para crear su propio equipo de trabajo.

Al ser constituidos los gabinetes especializados por areas de politica publica, se volvieron
instancias presidenciales de coordinacién para el cumplimiento de las politicas y progra-
mas de gobierno. Operan de forma sistematica, o que permite coordinar el trabajo del

Presidente para el seguimiento y evaluacion de las politicas publicas.

La designacién de gabinetes “técnicos” nos permite distinguirlos de los gabinetes legal y
ampliado. En esta administracion se ve un gran avance en el reconocimiento al Alto Go-

bierno.160
3.1.20 Funciones del Estado Redimensionado

3.1.21 Carlos Salinas de Gortari (1988—1994)

En este sexenio se cambia el rumbo econdémico y social. Se hace la reforma del Estado,
se promueven reformas importantes al texto original de la Constitucion de 1917 (Articulos
3°, 27 y 130), se modifica la Ley Organica para eliminar la Secretaria de Programacién y
Presupuesto, fusionando sus atribuciones con las de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico,! y regresarle las funciones de elaboracién del presupuesto; igualmente se creé
la Secretaria de Desarrollo Social, sustituyendo a la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia, para encargarse de los aspectos relativos a la planeacion regional del desarro-

160 |dem.

161 D.O.F. 10 de febrero de 1982.
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llo, que tenia a su cargo anteriormente la extinta Secretaria de Programacion y Presu-

puesto.16?

Se desnacionalizaron los servicios de la Banca. Se privatizaron importantes empresas del

Estado como las siderargicas, Teléfonos de México y una compafia aérea nacional.

En esta administracion se fortalece el Alto Gobierno, como lo menciona José Juan San-
chez al expresar que el rol de la Oficina de la Presidencia de la Republica, como parte
medular del Alto Gobierno, fue determinante para lograr las reformas realizadas dentro
del contexto de la reforma del Estado.!6?

A mediados del sexenio se cred la Oficina de Coordinacion de la Presidencia de la Repu-
blica,®* para ubicar bajo un solo responsable que dependa directamente del titular del
Ejecutivo Federal el ejercicio de las funciones de coordinacion, asesoria y apoyo técnico
gue anteriormente estaban encargadas de coordinar el seguimiento de los acuerdos y

resoluciones adoptados en el seno de los gabinetes especializados.

En 1988 se crea la Oficina de la Coordinacion de la Presidencia de la Republica, para el
fortalecimiento de la toma de decisiones al méas alto nivel y que en los hechos funcion6
como una especie de jefe de gabinete, gracias al apoyo recibido por el Ejecutivo a esa

instancia.16®

Marcando una gran diferencia con la administracion anterior, ya que las
unidades de apoyo presidencial eran independientes entre si, como
consecuencia de que el establecimiento de un mando de operaciones

unificado en la Oficina de Coordinacion de la Presidencia centralizd ex-

162 D .O.F. 22 de abril de 1982.

163 Sanchez Gonzalez, José Juan (2010), “La administracién publica en la dictadura porfirista,
1878-1919”, en 200 afios de Administracion Publica en México, Ricardo Uvalle Berrones (coordinador),
UNAM-SFP, México.

164 D.O.F. 7 de diciembre de 1988.

165 Dicha instancia quedd a cargo, en la mayor parte del sexenio, de Josep Marie Cérdoba Monto-

ya, de origen francés, ascendencia espafiola y nacionalizado mexicano.
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cesivamente las labores de asesoria, seguimiento, logistica y comuni-
cacion social, con ello se buscd configurar una estructura que no solo
ordenara los distintos rubros de actividades, sino que también diera
coherencia interna al entorno presidencial. De hecho, a partir de estos

afos, la importancia de la Presidencia aumentdé como nunca antes.%®

Mediante un acuerdo publicado en el Diario Oficial de la Federacion'®’ se crea la Coordi-
nacion de la Presidencia de la Republica, derogando la Direccion General del Secretaria-
do Técnico de Gabinetes de la Presidencia de la Republica y el Comité de Asesores
Economicos de la Presidencia de la Republica, otorgandole amplio poder discrecional a
su titular para hacer valer sus puntos de vista e intereses sobre todas las Dependencias y

Entidades de la administracion publica.

En detrimento de sus facultades legales y administrativas, se convirtié en una “super se-
cretaria”, la cual podia coordinar, vigilar y controlar a todas las Secretarias del Estado y
entidades del sector paraestatal, podia exigir el cumplimiento de programas y compromi-

s0s, asi como contar con una gran influencia en el disefio de las politicas publicas.

Los gabinetes especializados representaban la coordinacion que definia la politica de
gobierno federal. Eran presididos por el titular del Poder Ejecutivo Federal, con cinco ga-
binetes en funcionamiento: Econdmico, Agropecuario, Bienestar Social, Politica Exterior y

Seguridad Nacional.

166 Sanchez Velazco, Ernesto y Pablo Coss Flores (2013), El funcionamiento del Alto Gobierno en
México. Fortalecimiento del Alto Gobierno para el disefio, conduccién y evaluacion de Politicas publicas.
CLAD, Venezuela, p. 25.

167 D.O.F. 7 de diciembre de 1988., que crea la Coordinacion de la Presidencia de la Republica y
deroga la Direccién General del Secretariado Técnico de Gabinetes y el Comité de Asesores Econdémicos

de la Presidencia de la Republica.

99



Con el fin de establecer y mantener el didlogo con diversos sectores de la sociedad y de
la comunidad cientifica se cre6 el Consejo Consultivo de Ciencias, con la funcion de dar

asesoria y apoyo técnico en materia cientifica al Presidente.168

Posteriormente, en 1992, se expidié un acuerdo para crear la Oficina de la Presidencia de
la Republica, modificando asi la denominacion de Oficina de Coordinacién de la Presi-
dencia de la Republica.

Alberto Sotomayor comenta que Unicamente se tratd de un cambio en la nomenclatura,
ya que no solamente se mantuvieron sus responsabilidades anteriores, sino que se ex-
pandieron, en consecuencia se traté de una Oficina con mdltiples atribuciones de primer
orden para el desempefio presidencial y que desplaz6 no sélo a otras unidades adminis-
trativas de apoyo directo del Ejecutivo, sino a las propias dependencias y entidades de la

Administracion Publica.16®

Por ultimo, en 1994 se cre6 la Coordinacion de Seguridad Publica de la Nacion, que de-
pendia directamente del Presidente, teniendo a su cargo los lineamientos que debian
seqguir las dependencias vinculadas a la seguridad publica y el establecimiento de lineas
de comunicacion con las Secretarias de Gobernacion, Defensa Nacional, Marina y el De-

partamento del Distrito Federal.1’°

Alto Gobierno. A partir de este sexenio se dio una transformacion de la Adminis-
tracion Publica, bajo el rubro genérico de “Reforma o redimensionamiento del Estado”,
como se denomind al retorno al neoliberalismo econdémico, bajo una orientacion distinta
a la que originalmente habia establecido la Constitucién de 1917 como resultado de la
Revoluciéon de 1910-1917.

168 D.O.F. 24 de enero de 1989, Acuerdo por el que se Crea el Consejo Consultivo de Ciencias

como unidad de asesoria y apoyo técnico del Ejecutivo Federal.
169 Op. cit. pp.317, 319.

170 D.O.F. 26 de abril de 1994. Acuerdo por el que se crea la Coordinacién de Seguridad Puablica de

la Nacion.
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La transformacion se vio con las reformas constitucionales a los articulos 3°, 27 y 130,
reconociendo la personalidad juridica de la Iglesia en ciertos rubros, y la posibilidad de
incorporar nuevamente al mercado la propiedad comunal de la tierra y los ejidos, como lo
plante6 la Constitucion liberal de 1857; se crea la Oficina de Coordinacién de la Presi-
dencia de la Republica, aunque posteriormente desaparece al crearse la Oficina de la

Presidencia de la Republica.

La subsecretaria de Egresos se devuelve a la SHCP y deja de estar a cargo de la Presi-

dencia de la Republica.

3.1.22 Ernesto Zedillo Ponce de Lebn (1994 - 2000)

En el periodo del presidente Zedillo la Ley Orgéanica de la Administracion Puablica Federal
vuelve a reformarse.!’* Se cambia el nombre de la Secretaria de la Contraloria General
de la Federacion por Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, con el fin de

modernizar y controlar las funciones basicas de la administracion publica.

En este periodo se promovié la reclasificacion constitucional de los ferrocarriles, los cua-
les, de estar ubicados en el sector energético de la economia, pasaron a pertenecer al
sector prioritario, lo que permitié su posterior venta a los particulares, nacionales y extran-

jeros, como habia ocurrido en el sexenio anterior con los servicios de banca.

Se da un proceso de reforma politica del Distrito Federal, con nuevas y mejores formas
para un mejor gobierno, estableciendo la eleccion directa de un jefe de Gobierno titular de

la administracion publica local.

En 1996 se crea la Coordinacion de Atencion Ciudadana de la Presidencia, adscrita a la
Secretaria Particular del Presidente, con el propdsito de contar con un conducto institu-
cional para que la ciudadania presentara de manera directa al titular del Ejecutivo diver-

sas solicitudes, sugerencias o quejas, asi como coordinar y dar seguimiento a las

171 D.O.F., Decreto del 28 de diciembre de 1994.
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respuestas institucionales respectivas, mostrando un avance en la transparencia del Alto

Gobierno al promoverse el didlogo con la sociedad.'”?

En 1988 se desaparece la Oficina de la Presidencia de la Republica, a despecho de ser
trascendental para la organizacion y funcionamiento del Alto Gobierno, para la mejor
atencion de asuntos que en razén de sus respectivos ambitos de competencia deben ser

conocidos por diversas dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal.

Se considerd que la estructura de la Oficina de la Presidencia de la Republica ya no res-
pondia a la distribucion de responsabilidades en materia de asesoria técnica y coordina-
cibn de gabinetes y, por lo tanto, correspondia realizar las adecuaciones pertinentes,
pasando todo el personal y los recursos financieros de la Oficina de la Presidencia de la

Republica a la Coordinacion de Asesores.'’3

A finales de 1988 se crea la Policia Federal Preventiva, que dependia de la Secretaria de
Gobernacion, convirtiendose en la antesala para la creacion de la Secretaria de Seguri-
dad Publica.l™

De acuerdo con la Ley Orgéanica aprobada por el Congreso de la Union, las dependen-

cias quedarian de la siguiente forma:

Se crea la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, desprendiendo dichas funciones de
la Procuraduria General de la Republical’® reorganizando la oficina que existia hasta en-

172 D.0O.F. 8 de mayo de 1996. Acuerdo que establece las facultades de la Coordinacién de Aten-

cion Ciudadana de la Presidencia de la Republica.

173 D.0.D. 19 de diciembre de 1997. Acuerdo por el que se reestructuran los gabinetes especializa-

dos del Ejecutivo Federal y se Abroga, el que creo la oficina de la Presidencia de la Republica.

174 D.O.F. 30 noviembre de 2000.DECRETO por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal, de la Ley Federal de Radio y Te-
levisién, de la Ley General que establece las Bases de Coordinacién del Sistema Nacional de Seguridad

Publica, de la Ley de la Policia Federal Preventiva y de la Ley de Pesca.

175E] Consejero Juridico seria nombrado y removido por el Presidente de la Republica, reuniendo

los mismos requisitos que para ser Procurador General de la Republica.
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tonces como Direccién General de Asuntos Juridicos de la Presidencia de la Republica,
con lo que se evita crear nuevas estructuras. Por otra parte, se suprime la naturaleza del

Distrito Federal como una dependencia de la Administracion Publica Federal.

Alto Gobierno. En este periodo, la fuerza que los presidentes Miguel de la Ma-
drid Hurtado y Carlos Salinas de Gortari dieron al Alto Gobierno se minimizo, porque el
interés del Presidente entrante se centraba en lo econdémico. En esta administracion se
mezclan la Secretaria de Comercio y la de Relaciones Exteriores en sus funciones en el

exterior.

Asimismo, se reestructuré a mediados de sexenio la Oficina de la Presidencia de la Re-
publica, con la creacion de una Coordinacién de Asesores para asuntos de politica inte-
rior, politica exterior, politica econémica y politica social, desapareciendo la Oficina de la
Presidencia para adecuar la integracién de los gabinetes especializados en los temas:
agropecuario, desarrollo social, econémico, politica interior, politica exterior, salud, segu-

ridad nacional, turismo y los demés que el Presidente de la Republica decidiera.

Cabe destacar la distancia que el presidente una vez electo marcé a su partido en esta
administracion: una cabal renuncia a las facultades meta constitucionales con las que se
habia desempefiado la Presidencia de la Republica a lo largo de todas sus administra-
ciones, como es el caso del control sobre los gobernadores que se ejercia anteriormente,
entre otros cambios que se dieron durante este sexenio, los cuales permitieron la alter-

nancia politica en el afio 2000.

3.1.23 Vicente Fox Quesada (2000-2006)

Al inicio de la administracion, primer periodo de la alternancia de partidos en el ejercicio
del Poder Ejecutivo Federal, los diputados del Partido Acciébn Nacional enviaron un pro-
yecto de reformas a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, para crear una
nueva dependencia, la Secretaria de Seguridad Publica, y cambiar las atribuciones y el
nombre de algunas Secretarias preexistentes, aunque el decreto fue promulgado el 30 de
noviembre por el Presidente Zedillo, la responsabilidad de ejercerlo correspondié al dia
siguiente al nuevo Presidente de la Republica.
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Una de las primeras acciones administrativas del sexenio del presidente Fox fue la crea-
cion de una nueva estructura de asesores de apoyo técnico y coordinacion dependiente

directamente del Ejecutivo, llamandola Oficina Ejecutiva de la Presidencia de la Republica.

Los cambios fueron considerados necesarios con el objeto de seguir un rumbo Unico de
Nacién. Asi mismo se argumentd que el gobierno federal debe propiciar la evaluacion
constante de su actuacién con el objeto de cumplir las expectativas que la sociedad ha
puesto en él; en tal orden de ideas, se considerd necesario llevar a cabo una reestructu-
racion de las areas que apoyan al titular del Ejecutivo Federal en la Presidencia de la Re-
publica, a efecto de modernizar su funcionamiento para lograr una organizacion del
trabajo mas coordinada y especializada, sin perjuicio de las atribuciones legales de las

dependencias y entidades.

Como consecuencia se crearon un conjunto de unidades administrativas llamadas “Ofici-
nas” y “Comisiones”, con funciones de planeacién, coordinaciéon, supervision, colabora-
cibn, apoyo y promocion designadas directamente por el Ejecutivo. También fue
designado un Secretario Técnico de la Presidencia que se encargaria de convocar a las
reuniones de Secretarios de Estado y demas servidores publicos de la Administracion
Publica Federal que el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos le indicase, esto im-
plicé la centralizacion en las tareas de coordinacion y seguimiento de los gabinetes a tra-

vés del Secretario Técnico.17¢

Esta oficina de Alto Gobierno, inspirada en la nomenclatura de la experiencia Norteameri-
cana de la Executive Office of the White House, adolecié de faltas severas por su disefio,
ya que no contaba con una oficina clave como lo es el Chief of Staff (Jefe de Personal, o
Jefe de Gabinete) a la hora de operar, ya que fueron creados los cargos de los titulares,
pero no las unidades administrativas correspondientes, por ello a los pocos dias se modi-
fico el acuerdo que le dio origen, sefialando que el secretario particular del Presidente de

los Estados Unidos Mexicanos debe encargarse del Secretariado Técnico de la Presi-

176 D.O.F. 4 de diciembre de 2000. Acuerdo mediante el cual se crea la Oficina Ejecutiva de la Pre-

sidencia de la Republica.
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dencia de la Republica con el objeto de coordinar y dar seguimiento a los acuerdos que

se tomen en las reuniones de Secretarios de Estado o demas.1?’

En la practica, dichas “Oficinas” y “Comisiones” abarcaban de forma genérica asuntos de
la competencia y responsabilidad exclusiva de las Secretarias de Estado, de tal forma
que la duplicidad de funciones era evidente ya que se hacia ver la existencia de un gabi-
nete paralelo sin autoridad legal ni administrativa, manteniendo en un segundo plano las
atribuciones de las Secretarias de Estado para el disefio, implementacion y seguimiento

de politicas publicas.

Posteriormente se cred una unidad administrativa adicional a la Oficina Ejecutiva, que
duré muy poco tiempo debido a que no se justificaba, llamada Coordinacion Presidencial
para la Alianza Ciudadana; sus funciones se centraron en administrar un sistema de se-
guimiento y evaluacién para ponderar el estado que guardaban las expectativas respecto
a la oferta de bienes publicos del gobierno del Presidente y aconsejarlo sobre riesgos y

oportunidades, ventajas y desventajas en éste ambito.

Se cred una Coordinacion General de Comunicacion Social (antes Direccién General) y
la Coordinacion General de Opinion Publica e Imagen, encargadas de desarrollar la fun-

cion del Alto Gobierno relativa a la comunicacion de la agenda publica.1’®

Como parte de la simplificacion de la Oficina Ejecutiva de la Presidencia en 2004 se emi-
ti6 nuevamente otro Acuerdo Presidencial para reestructurar sus unidades administrati-

vas, con un esquema menos complejo.t’

177 D.O.F. 13 de diciembre de 2000. Acuerdo por el que se reforman los articulos 2 y 5 del diverso
mediante el cual se crea la Oficina Ejecutiva de la Presidencia de la Republica, publicado el 4 de diciem-
bre de 2000.

178 D.0O.F. 4 de enero de 2001. Acuerdo por el que se crean las Coordinaciones Generales de Co-

municacion Social y de Opinién Publica e Imagen, ambas de la Presidencia de la Republica:

179 D.O.F. 13 de diciembre de 2004. Acuerdo por el que se establecen las Unidades Administrativas

de la Presidencia de la Republica.
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De todas las modificaciones hechas destaca la creacion de la figura de “Secretario Técni-
co del Consejo de Seguridad Nacional”’, como parte integrante de la Presidencia, a quien
se dotd de un equipo técnico especializado y presupuesto propio, asignandosele funcio-

nes de apoyo y sustantivas.

Como consecuencia de esta iniciativa de reformas, la estructura organica del Ejecutivo

Federal quedé integrada por veintiuna dependencias.

Al final del periodo de la gestion del presidente Fox, promovio el cambio de nombre de la
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo por el de Secretaria de la Funcion

PuUblica, como consecuencia de la creacion del Servicio Profesional de carrera.180

Alto Gobierno. A cuatro dias de haber tomado posesion el Presidente de la Re-
publica, se publico el Acuerdo que reformaba diversas disposiciones de la Ley Organica
de la Administraciéon Publica Federal,'®! creando la Oficina Ejecutiva de la Presidencia
de la Republica. Con base en dicha reforma el Presidente cre6 una estructura organica
y funcional de la Oficina Ejecutiva de la Presidencia, la cual, ademas de ser novedosa,
era muy similar a la existente en la presidencia de los Estados Unidos de América, que-
dando integrada la Presidencia de México por doce unidades con diferentes funciones y

denominaciones.

Se eliminaron los Gabinetes Especializados, dejando solamente el Gabinete de Seguri-
dad Nacional; desaparecio la Oficina de la Presidencia, después de haber creado cinco
Gabinetes (de Seguridad Nacional; Desarrollo Social y Humano; Econdmico; Politico y los

demas que determiné el Ejecutivo Federal).18?

En esta administracion la funciébn de comunicacién en el Alto Gobierno representdé una
gran importancia en virtud de que en un primer momento fusiona las dos unidades admi-

nistrativas de comunicacion de la Presidencia de la Republica, con el fin de disminuir los

180 D.O.F. 10 de abril de 2003.
181 D.O.F. 1 de diciembre de 2000.

182 Reforma a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal del 1 de agosto de 2013.
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recursos y simplificar la estructura,'®3poco tiempo después se dio una reestructuracion
para mantener a la Coordinacion General de Comunicacion Social y a la Coordinacion
General de Opinién Publica.'® Posteriormente extinguié durante 16 meses a la Coordi-
nacion General de Comunicacion Social al asignarle las funciones que desempefiaba a la

Secretaria Particular.18°

Se advierte como un error de disefio institucional la creacion de un “Secretario Técnico
del Consejo de Seguridad Nacional”, en virtud de que no fue creado por Acuerdo presi-
dencial, sino en la propia Ley de Seguridad Nacional, ademas de representar un riesgo al
crear dos polos de poder en materia de inteligencia: La Presidencia de la Republica y el

Consejo de Seguridad Nacional.18¢

Este sexenio se caracterizo por profundizar en el esfuerzo por avanzar en la transparen-
cia del Alto Gobierno, ya que se le dio seguimiento a la iniciativa del presidente Ernesto
Zedillo de la Coordinacion de la Red Federal de Servicio a la Ciudadania de la Presiden-
cia de la Republica, manteniendo su adscripcion a la Secretaria Particular del Presidente,

a cargo de una red de servicio a la ciudadania.®’

183 D.O.F. 4 de enero de 2001. Acuerdo por el que se reforma la Coordinacion General de Comuni-
cacion Social de la Presidencia de la Republica, y se abroga el diverso por el que se crean las Coordina-
ciones Generales de Comunicacion Social y de Opinién Publica e Imagen, ambas de la Presidencia de la

Republica publicado el 4 de enero de 2001.

184 D.O.F. 8 de enero de 2002. Acuerdo por el que se reestructura el area de comunicacion de la
Presidencia de la Republica.
185 D.0.F. 1 de agosto de 2003. Acuerdo que establece las Unidades Administrativas de la Presi-

dencia de la Republica.

186 D.0.F. 31 de enero 2005. Decreto por el que se expide la Ley de Seguridad Nacional; y se re-

forma el articulo 50 Bis de la Ley Orgéanica del Poder Judicial de la Federacién.

187 D.0.F. 13 de agosto de 2003. Acuerdo por el que se establecen las facultades de la Coordina-
cion de la Red Federal de Servicio a la Ciudadania de la Presidencia de la Republica, y se establece la

Red Federal de servicio a la Ciudadania.
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3.1.24 Felipe Calderdn Hinojosa (2006-2012)

A diferencia de los anteriores sexenios, el presidente electo no envié una propuesta de
reforma a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal; fue hasta la mitad de su
mandato que envid una propuesta para la desaparicion de varias secretarias: la de Tu-
rismo, de la Reforma Agraria y de la Funcion Publica, misma que no fue autorizada por el

Congreso.

En este sexenio, a diferencia del anterior, se tenia una visibn mas clara de la Executive
Office of the White House y la necesidad de incorporar la figura del Chief of Staff, el cual
permitiria un funcionamiento mas preciso y compacto en el apoyo a las tareas directas

del Presidente.

Se establecié que se continuaria con los gabinetes especializados.'®8 La Oficina contaria
con la Secretaria Particular, la Oficina de la Presidencia,'®°la Coordinacién de Gabinetes
y Proyectos Especiales, la Coordinacion de Imagen y Opinion Publica, la Coordinacion de
Comunicacion Social, La Coordinacion de Asesores y la Coordinacion General de Admi-

nistracion.

En 2008 se realizaron adecuaciones a la estructura interna, sacando de la subordinacion
a la Secretaria Particular y a la Coordinacion de Comunicacion Social, con lo que se di-
sefid un sistema de distribucién equilibrada de caracter tripartito en la organizacion y fun-

cionamiento de la Presidencia.

Pese a que se sustrajeron a la Oficina de la Presidencia atribuciones clave, continué go-

zando de una influencia considerable; al tener la cercania con el Ejecutivo, realizaba acti-

188 Recordemos que, en la administracion anterior, en cada uno de ellos habia un Secretario Técni-
€O que convocaba a las reuniones de gabinete, proponia el orden del dia, verificaba el cumplimiento de
las acuerdos o resoluciones adoptadas en las reuniones y presentaba periédicamente el informe al Jefe

de la Oficina de la Presidencia.

18 | as funciones de la Oficina de la Presidencia consistian en la organizacion, coordinacion, cola-
boracion, asesoramiento y apoyo técnico a mdltiples unidades administrativas, control presupuestal e

incluso subordiné a la Secretaria Particular de la Presidencia.
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vidades orientadas a la asesoria, la formulacion de politicas y seguimiento de proyectos
especiales, elaboracion de discursos y evaluacion de la opinion sobre la imagen del Pre-

sidente, entre otras.

Por otro lado, la Coordinacion de Comunicacion Social tenia como principal funcion el
seguimiento a las tareas de comunicacion de la Presidencia, asi como Coordinar las ac-
ciones de la Administracion Publica en su conjunto; sin embargo, en los hechos desplazo

la responsabilidad de la Secretaria de Gobernacién en la Materia.'%

En 2010 se emitié un nuevo reglamento'®! para el Estado Mayor Presidencial, en el cual
se hacen precisiones respecto de su estructura, organizacion y funcionamiento, siendo un
organo técnico militar subordinado al Ejecutivo Federal. El mismo afio hace modificacio-
nes al Reglamento que modifico la estructura que prevalecia desde 2010 para adecuarlo
a las nuevas circunstancias, destacando reformas a las facultades indelegables del Jefe
del Estado Mayor para autorizar, de acuerdo a los andlisis de riesgo correspondientes, la
ampliacion de los servicios para garantizar la seguridad de los ex Presidentes de la Re-

publica y de su familia.

Se facilitd la relacion interinstitucional con otras instancias del sector publico privado y
social, a efecto de informar de forma directa al Presidente de la Republica y hacer mas
agil la conduccioén de la Administracion Publica Federal.

Alto Gobierno. En esta administracibn no se generd ninguna politica de interés
que le diera proyeccion a la oficina de Alto Gobierno.
Calderdn favorecio la formula de mando Unico centralizado, por encima del esquema plu-
ral y matricial que instaurd Vicente Fox durante los primeros afios de gobierno, mediante

la restaurada Oficina de la Presidencia de la Republica, buscando ordenar las entidades

190 | a duplicidad que se dio se puede traducir en la evolucion histérica del papel de la Presidencia,

gue en general ha desplazado a la Secretaria de Gobernacion como cabeza del gabinete presidencial

191 D.0O.F. 8 de marzo de 2010. Reglamento del Estado Mayor Presidencial. Diario Oficial de la Fe-

deracion.
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administrativas de apoyo técnico mas relevante para el quehacer presidencial, dando pie

a un esquema operativo mas cohesionado que el de su predecesor.

3.1.25 Enrique Pefia Nieto (2012-2018)

Después de 12 afios de la llamada alternancia, la presencia del PAN en la Presidencia de
la Republica termind con tres de los seis poderes meta constitucionales del viejo presi-
dencialismo. Sus 12 afios en Los Pinos no erradicaron todos los vicios ni edificaron un
presidencialismo mas funcional, porque no cambiaron de fondo las estructuras del viejo
régimen, y aunque se pretendia mayor democracia, lucha contra la corrupcion y creci-
miento econdmico, entre otros muchos objetivos, no fueron cumplidos, y lejos de eso, se
sufrieron algunos retrocesos: la alternancia en el poder no solucioné los problemas del

pais.

Sin embargo, permitié contar con al menos 45 instrumentos legislativos que acotan el

poder presidencial, promovidos lo mismo por panistas, que por priistas y perredistas.

Asi, a lo largo de estos 12 afios, que arrancaron con la promesa de una
reforma de Estado a fondo que no ha podido concretarse, se lograron

algunos avances para fortalecer instituciones.

Eso ocurrié con la Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH),
el Banco de México (Banxico), el Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI), de la Comision Federal de Competencia (Cofeco), la
Agencia de Noticias del Estado Mexicano (Notimex), la Comision Fede-
ral de Telecomunicaciones (Cofetel), la Auditoria Superior de la Federa-
cion (ASF), la Procuraduria Federal del Consumidor (Profeco), la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN), el Instituto Federal
Electoral (IFE) y el propio Congreso de la Union, para evitar que operen

como apéndices del Poder Ejecutivo.

La creacion de otras instituciones que buscan fortalecer el poder ciuda-
dano y controlar las decisiones del gobierno federal, con base en una
obligacion constante de transparencia de sus gastos y decisiones, como
el Instituto Federal de Acceso a la Informacion (IFAI), la Procuraduria de

Defensa del Contribuyente, el Instituto Nacional de las Mujeres, que se
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acompafan de nuevas disposiciones de poder ciudadano, como las Ac-

ciones Colectivas.

Y la creacién de leyes que obligan a la rendicién de cuentas constantes
ante el Congreso de la Unién no solo a todas la secretarias de Estado,
sino a organismos como Petréleos Mexicanos (Pemex), el IMSS, el
ISSSTE y la Comision Federal de Electricidad (CFE), asi como la pro-
teccion a la burocracia federal para que deje de ser carne de cafién de
los intereses partidistas de un gobierno federal, a partir de la carrera
profesional como servidor publico, o la creacion de sanciones para evi-
tar corruptelas, entre ellos, son algunos de los instrumentos juridicos
gue existen en México a partir del 2001, primer afio del gobierno de la

alternancia.1®?

En ese sentido, en 2013 el presidente Enrique Pefia Nieto propone en su Plan Nacional
de Desarrollo que para promover y transformar a México es imperativo planear a partir de
las demandas y necesidades de los mexicanos; y también contar con su colaboracion
activa en el disefio, ejecucion y evaluacion de las politicas publicas. De ahi que el Ejecu-
tivo Federal, en su periodo (2012-2018), propone consolidar y ampliar los mecanismos de
vinculacién y colaboracion con las organizaciones de la sociedad civil en un gobierno

abierto.

Hoy en dia, durante la gestion del presidente Enriqgue Pefia Nieto, derivadas del Plan Na-
cional de Desarrollo (2013-2018) se propusieron cinco metas nacionales que guiaran la

Administracién Publica Federal:

Se constituyen los gabinetes especializados de México en Paz; México
Incluyente; México con Educacion de Calidad; México Préspero, y Méxi-
co con Responsabilidad Global, como instancias encargadas del anali-
sis, definicion, coordinacion, seguimiento y evaluacion de las politicas,

estrategias y acciones que sean de la competencia concurrente de va-

192 | eticia Robles de la Rosa, “Pan mantuvo poder presidencial en sus dos sexenios”, en Periddico

Excélsior, 17 de mayo de 1917
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rias dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal. A
su vez los gabinetes especializados podran, a propuesta de sus inte-
grantes, constituir comités o grupos de trabajo interinstitucionales para
el analisis y atencién de los asuntos que por su importancia o caracte-
risticas asi lo justifiquen. Su permanencia, integracién y funcionamiento

sera determinada por cada uno de los gabinetes.'%

Los gabinetes especializados serian presididos por el Presidente de la Republica o, en su

ausencia, por el Coordinador respectivo en los términos establecidos en el Diario Oficial

de la Federacion,'®* y sesionarian cada vez que fueran convocados por éste Ultimo, a

través del Secretario Técnico.

Los gabinetes especializados tendrian, como funciones basicas:

V.

Fungir como mecanismos de coordinacidén para atender asuntos que sean de
la competencia concurrente de varias dependencias y entidades, instituciones

y organos de la Administracion Pablica Federal.

Analizar, definir, dar seguimiento y evaluar politicas, estrategias y acciones

del Gobierno Federal en asuntos prioritarios de la administracion.

Definir los instrumentos de seguimiento y evaluacion de las politicas, estrate-
gias y acciones del Gobierno Federal en asuntos prioritarios de la administra-
cion

Establecer los esquemas de coordinacion para la elaboracion y revision de

los programas correspondientes a las materias de cada gabinete, y

Las demas que instruya el titular del Poder Ejecutivo Federal.

La funcién que desempefiaria cada Coordinador de cada Gabinete Especializado, en ge-

neral seria;

193 D.0O.F. 1 de abril de 2013. Acuerdo por el que se establece la integracion y el funcionamiento de

los gabinetes especializados.

194 |bid., p.2.
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Coordinar las actividades del gabinete y dar seguimiento a los acuerdos
adoptados en las sesiones.

Transmitir, en las sesiones o fuera de éstas, a todos los integrantes del Gabi-
nete Especializado, las instrucciones del titular del Ejecutivo Federal y las
prioridades que se establezcan.

Hacer del conocimiento del Presidente de la Republica los acuerdos adopta-
dos en las sesiones, asi como los avances en el cumplimiento de los mismos,
y

Requerir informes, datos o la cooperacion de cualquier dependencia o enti-

dad para el cumplimiento de las funciones y los acuerdos del gabinete.

El Secretario Técnico de cada Gabinete especializado seria nombrado por el Coordinador

respectivo, asignandole funciones determinadas:

V.

Elaborar el orden del dia y someterlo a consideracion del Coordinador.
Levantar actas de las sesiones y enviar una copia de ellas al Jefe de la Ofici-
na de la Presidencia de la Republica.

Llevar el registro del seguimiento de los acuerdos adoptados, asi como el
resguardo de la informacion y documentacion que se genere, obtenga, trans-
forme o conserve en su Gabinete Especializado, y

Ejecutar las instrucciones que le indique el Coordinador.

Segun su constitucion, los gabinetes especializados, a propuesta de sus integrantes, po-

dran constituir comités o grupos de trabajo interinstitucionales para el analisis y atencion

de los asuntos que por su importancia o caracteristicas asi lo justifiquen. Su permanen-

cia, integracion y funcionamiento sera determinada por cada uno de los gabinetes.

Esas instancias serian las encargadas del andlisis, definicion, coordinacion, seguimiento

y evaluacién de las politicas, estrategias y acciones del gobierno federal, asi como de

establecer los esquemas de coordinacion para la elaboracién y revision de los programas

correspondientes.
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Cuadro 2

En dichos gabinetes participarian las secretarias que a continuacion se enuncian.

MEXICO

SEDESOL, Presi-

SEGOB, Preside de SEP, Preside SHCP, Preside |SER, Preside
SRE SEGOB SEGOB SG SEGOB
SEDENA SRE SER SEDESOL SHCP
SEMAR SHCP SHCP SEMARNAT SEMAR
SHCP SEMARNAT SEMARNAT SAGARPA SEMARNAT
SFP SAGARPA SSA SCT SENER
PGR SCT STPS SSA SE
Consejeria
Juridica del SEP CONAFE STPS SAGARPA
Ejecutivo Federal
Oficina de la
Presidencia SSA Sc SECTUR SCT
de la Republica
Comisionado
Nacional STPS FCE SEDATU SEP
de Seguridad
Centro de . Lo
Investigacion y Coqs_ejerla Coqs_e]erla
. Juridica del Juridica del SFP SSA
Seguridad : : X !
Nacional Ejecutivo Federal |Ejecutivo Federal
Oficina de la
IMSS Presidencia de la SE SECTUR
Republica
ISSSTE CONACYT SE PGR
Consejeria .
Juridica del Coqs_e]er|a . .
INFONAVIT SC ; . Juridica del Ejecutivo
Ejecutivo
Federal
Federal
Oficina de la Oficina de la
CONAGUA FCE Presidencia de |Presidencia
la Republica de la Republica
CONACULTA PEMEX INM
INMUJERES CFE SC
Consejeria
Juridica del IMSS
Ejecutivo Federal
Oficina de la Pre-
sidencia de la ISSSTE
Republica
CONAGUA
CONACYT

Elaboracion propia, basado en el Plan Nacional de Desarrollo del Presidente Enrique Pefia Nieto.
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México en paz

Para el Gabinete de México en Paz, se propuso la consolidacion del Sistema de Justicia
Penal Acusatorio en las 32 entidades del pais, como el paso decisivo hacia una justicia

MAas cercana, transparente y eficaz.

También se detalla la creacion del Sistema Penal Anticorrupcién, donde resalta el hecho
de que todos los funcionarios de todos los 6rdenes de gobierno deben rendir cuentas,
ademas de que, con el fortalecimiento de la fiscalizacion, se asegura que los recursos

publicos lleguen a las personas que mas lo necesitan, entre otros.
México incluyente

Destaca que se ha dejado atras el enfoque asistencialista y se puso en marcha una poli-
tica social con una vision integral basada en derechos, generacion de oportunidades y

desarrollo de capacidades productivas para combatir la pobreza.

De tal manera que después de 20 afios, por primera vez en el sector agroalimentario Mé-
Xico es un pais superavitario, es decir, es mas lo que se exporta en productos agropecua-

rios que lo que se importa.

Igualmente destaca que se seguird impulsando la Cruzada Nacional contra el Hambre,

para asegurar el abasto alimentario de las familias.

Por otra parte, sefiala que hoy en dia se apoya 60% mas a los artesanos que en 2012,
ademas de que se trabaja para consolidar un sector rural moderno y productivo y mejores

servicios de salud.
México con educacion de calidad

Se explica que para brindar a los nifios y jovenes la educacion de calidad que merecen,
el gobierno de la Republica trabaja en tres objetivos fundamentales: mejores escuelas,

mejores maestros y mejores contenidos educativos.
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México préspero

Se destaca la creacion de las Zonas Economicas Especiales, que buscan generar polos
de desarrollo industrial en los estados mas rezagados para detonar una transformacion
estructural en sus economias, siendo los principales beneficios: generacion de empleos,
atraccion de inversion nacional y extranjera, y el fomento de mejoras en el bienestar de
la regidn, entre otros, mismos que se estableceran en los diez estados con mayor inci-
dencia de pobreza extrema media segun el Coneval: Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Vera-

cruz, Puebla, Michoacan, Hidalgo, Campeche, Tabasco y Yucatan.
México con responsabilidad global

Se hace referencia a la Red de Instrumentos de Comercio e Inversion, con los que se
busca ampliar los mercados para las exportaciones, fomentar la competencia en el mer-
cado nacional y contribuir al desarrollo del capital humano del pais, ademas de impulsar

el mercado laboral y la generacion de oportunidades.

En ese sentido, se destaca que el pais esta a la vanguardia en politica comercial, ya que
cuenta con acceso preferencial a 46 paises, que representan el 58% del PIB mundial y el
41% del comercio global, lo que se traduce en mil 162 millones de consumidores poten-
ciales, aunado a la consolidacion de preferencias con socios con los que se tiene Tratado
de Libre Comercio (TLC) y acceso a nuevos mercados.
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Indicadores y avances de la estrategia transversal de las metas nacionales del presidente Enrique Pefia

Cuadro 3

Nieto
Avance 2015
2012
, . Estado de derecho -0.56 -0.58
Mexico en Paz Tasa de Victimas 27.33 29.22
Pobreza extrema 3.7 35
México Incluyente Sin Acceso a . '
. iy 7.0 7.1
alimentacion
México Educacion Evaluacion Nacional 537 ND
de Calidad Eficiencia Sistema Educativo 95.90 99
México préspero Competitividad 4.4 4.2
prosp Crédito al sector privado % PIB 277.5 32.4
México con [ndice de presencia Global 78.6 82.7
Responsabilidad Global | Indice de Globalizacién 60.8 ND
México Productivo indice Global de Productividad 100.8 100.10
Gobierno Cercano Desarrollo de Gobierno 0.624 0.573
y Moderno

Fuente: Elaboracién propia, con datos del Banco Mundial, CONEVAL, SEP, Real Instituto Elcano (Espafia),
STPS, INEGI, ONU, PENUD.

Actualmente México cuenta con 12 acuerdos de TLC con 45 paises, 32 acuerdos de in-
version, 6 de complementacion econémica y 3 de alcance parcial, mientras que se estan

negociando dos TLC’S: con Turquia y Jordania.

Aunado a los gabinetes especializados, la administracion de Enrique Pefia Nieto pro-
puso el Pacto por México, en el cual se acordé una Agenda Compartida de 95 compromi-
sos en torno a cinco acuerdos, de los cuales resaltan para el desarrollo del presente

trabajo los tres ultimos:

a) Transparencia
b) Rendicién de cuentas y combate a la corrupcion

c) Gobernabilidad democratica.t®®

195 Primer informe de Gobierno (2012-2013), Resumen Ejecutivo, p. 12.
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En este gobierno se emitié un decreto mediante el cual se establecen las medidas para el
uso eficiente, transparente y eficaz de los recursos publicos y las acciones de disciplina
presupuestaria en el ejercicio del gasto publico y la modernizacién de la Administracion
Publica, con el fin de mejorar la rendicién de cuentas del gasto federalizado. También se
emitieron los lineamientos para informar sobre los recursos federales transferidos a las
entidades federativas, municipios y demarcaciones territoriales del Distrito Federal, y de

operacién de los recursos del Ramo General 33.1%

En la administracion del presidente Enrique Pefia Nieto se propuso la creacion de una
Comision anticorrupcion, en donde se proponia el fortalecimiento de la Administracion

Publica y la prevencion de esa lacra.

El Sistema Nacional Anticorrupcion tiene cinco puntos fundamentales: crea un Comité
Coordinador con los sistemas estatales de combate a la corrupcion, que agrupara a dis-
tintas instancias, como la Secretaria de la Funcién Publica, el Consejo de la Judicatura

Federal, el Instituto Nacional de Transparencia y el Comité de Participacion Ciudadana.

Fortalece y amplia las facultades de fiscalizacién de la Auditoria Superior de la Federa-
cion; ademas, amplia de tres a siete afios la prescripcion de faltas administrativas graves,

dotando a la justicia de un alcance transexenal.

En tercer lugar, se crea el Tribunal Federal de Justicia Administrativa, que podra sancio-

nar a servidos publicos y ahora también a particulares.

Cuarto: a partir de esta reforma, el Senado de la Republica ratificard el nombramiento del

titular de la Secretaria de la Funcion Publica.

Y quinto: la reforma faculta al Congreso de la Unidn para expedir, en un plazo maximo de
un afio, la ley general que establezca las bases de coordinacion del nuevo Sistema Na-

cional Anticorrupcion.

19 QOp.cit, p. 53.
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Esta reforma contempla también que los servidos publicos presenten obligatoriamente su
declaracion patrimonial y de conflicto de interés. En caso de enriquecimiento ilicito, se

procedera a la extincién de dominio.

La Secretaria de la Funcion Pudblica inicié en 2012 un proceso de desa-
paricién impulsado por las propuestas de campafa y primeros actos de
gobierno del presidente Pefia Nieto. Originalmente, la propuesta consis-
tia en crear un organo constitucional autbnomo en materia anticorrup-
cion y que éste entrara en funciones conforme a las disposiciones

constitucionales y legales que le dieran existencia juridica.®’

Como resultado del decreto en mencién, la SFP fue disuelta en 2013,
siendo derogado el articulo 37 en la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal 1%

No obstante, el Congreso de la Unién decidié no aprobar las propuestas del Ejecutivo, de
tal suerte que quedaron en vilo, y durante mas de dos afios las funciones de la SFP fue-

ron desenvueltas a titulo de despacho y sin el rigor de una Secretaria de Estado.

La nueva SFP tendra un mandamiento muy claro, consistiendo éste en el combate frontal

a la corrupcion en las estructuras institucionales del Poder Ejecutivo Federal.

Finalmente, el presidente Pefia cred la Secretaria de Cultura, en medio de un gran
desacuerdo por parte de grupos sindicales de diversos museos y centros culturales que

estarian a cargo de ella.

Alto Gobierno. Este gobierno fue integrado en primera instancia por cinco uni-
dades administrativas sin primacia de una sobre la otra, en virtud de que los titulares de
cada una de las unidades tienen la misma jerarquia, rompiendo el esquema del go-

bierno anterior que designd Titular de la Oficina de la Presidencia, mas en la practica se

197De conformidad con el articulo Segundo transitorio del Decreto por el que se modifican los ar-

ticulos 26, 31, 37, 44 y 50 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal.

198 D.O.F. 2 de enero de 2013.
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dio una fuerte Jefatura de la Oficina de la Presidencia, debido a su estructura y atribu-
ciones, teniendo a su cargo una Secretaria Técnica y seis Coordinaciones.

Se hizo una adicion en el 2013 con la vocera del Gobierno de la Republica, llegando a
tener ocho Unidades Administrativas en su estructura, permitiéndole controlar y coordinar
el disefio de las estrategias de informacion gubernamental de las dependencias de la
Administracion Publica Federal y otorgarle la facultad de participar en las reuniones de

gabinete.1®®

Para 2015 se da otra reestructuracion en donde crece el area de influencia de la jefatura,
pese a que desaparece la Coordinacion de Estrategia y Mensaje Gubernamental y la
Coordinacion de Vinculacion, cuyas funciones fueron reasignadas a otras unidades ad-
ministrativas de la Oficina de la Presidencia. Se crea la Coordinacion General con el fin
de apoyar al Jefe de la Oficina de la Presidencia en las relaciones con los sectores publi-
co, social y privado, asi como en la coordinacién y organizacion de las unidades de apoyo
técnico de la jefatura.

La funcion clave del Alto Gobierno relativa a la comunicacion de la agenda gubernamen-
tal se vio a través de la creacion de la Coordinacion de Marca Pais y Medios Internacio-
nales; en este mismo sentido se fusiond la Coordinacion de Comunicacién Social y la

Voceria del Gobierno de la Republica.

En octubre de 2015 vuelve a reformarse el Reglamento, para que la Coordinacion de
Asesores del Presidente, que dependia directamente de él, se incorporara como unidad
de apoyo técnico de la jefatura de la Oficina de la Presidencia, manteniendo la ejecucion

de las mismas funciones encomendadas desde su origen.

En este periodo el Alto Gobierno se convierte en algo Institucional y no de personas; hay
cierto antecedente politico histérico: Aurelio Nufio le dio fuerza a la Secretaria Particular
desde la oficina de coordinacion, misma que perdio al irse a la Secretaria de Educacion.

199 D.0O.F. 22 de noviembre de 2013. Decreto por el que se adiciona el articulo 4 bis al Reglamento

de la Oficina de la Presidencia de la Republica.

120



Resalta la creacion de una nueva unidad presidencial denominada Coordinacién General
de Politica y Gobierno, a la que se adscribe una Coordinacion de Enlace Institucional,

Coordinacién de Crénica Presidencial.

No obstante, la evolucion y avances de la oficina de la Presidencia para fortalecer el Alto
Gobierno, todavia existe opacidad en su funcionamiento, ya que la rendicion de cuentas
es inexistente. Aunque forma parte de la Administracion Puablica, no esté obligada a rendir
cuentas de su desempefio ante el Congreso, su titular no podra comparecer ante ninguna
de las camaras legislativas, ademas de no tener un manual de organizacion ni acta de

reunion de Gabinete en donde se pudiera dar seguimiento a los acuerdos tomados.

3.2 Importancia de la Secretaria Particular en el Alto Gobierno de México

Es necesaria una oficina adscrita a la Presidencia de la Republica que se dedique a las
prioridades nacionales, como una propuesta de Administraciéon Publica al mas alto nivel
para que se convierta en una oficina de Alto Gobierno?® para la evaluacion de las politi-
cas publicas, que sea preventiva y no correctiva. A lo largo de la evolucion de la Adminis-
tracion Publica en México se vivieron varias etapas en la creacion de una figura de este

tipo.

En el periodo de Lazaro Cardenas se realizaron tres reformas a la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado y Creacion de Organismos Descentralizados como Ferrocarri-
les Nacionales de México, Petréleos Mexicanos y la Comisién Federal de Electricidad,

entre otros.

Como se sefialé anteriormente, las reformas administrativas propuestas en la presidencia
de Plutarco Elias Calles fueron retomadas al inicio de la administracion del presidente
Adolfo Lopez Mateos en 1958, cuando se intentd crear un Departamento y posteriormen-

te una Secretaria de Planeacion y Presupuesto, que ante las objeciones de Antonio Ortiz

200 Definido el Alto Gobierno como el circulo de colaboradores que el gobernante integra bajo crite-
rios sujetos a su libre albedrio, convirtiéndose en una importante herramienta para el control guberna-

mental.
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Mena, Secretario de Hacienda y Crédito Publico, quedd convertida en una debilitada Se-

cretaria de la Presidencia.

Posteriormente, en 1976, al principio de la administracion del presidente José Lopez Por-
tillo, al crear una Secretaria de Programacion y Presupuesto se regresaron las funciones
de la elaboracién del presupuesto a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a la que

correspondian originalmente.

En la administracion del presidente de La Madrid se llevaron a cabo modificaciones im-
portantes a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, especificamente el ar-
ticulo 8°, que sufri6 un cambio radical, dando cabida a un orden mas laxo y con mas
margen de decision, que a la fecha se encuentra vigente. Este presidente también acordé
la creacion de la Direccion General del Secretariado Técnico de Gabinetes de la Presi-
dencia de la Republica, para apoyar los trabajos de los gabinetes especializados de Eco-

nomia, Asuntos Agropecuarios, Salud y Comercio Exterior.

Con base en la reforma al articulo 73 de la Constitucion, el presidente de la Madrid remi-
ti6 al Congreso de la Unién una iniciativa de nueva Ley de Planeacion, que modificaba la
Ley de Planeacion de 1930, la cual, al menos formalmente, no habia sido derogada. Con
base en esta disposicidn, la Secretaria de Programacién y Presupuesto quedaba encar-
gada de elaborar, durante los primeros seis meses de cada administracion, el Plan Na-

cional de Desarrollo.

El redimensionamiento del apartado estatal motivé la desaparicion de
las areas de Presidencia con funciones duplicativas, o bien que por su
naturaleza incumbieran a alguna secretaria de Estado. En primer lugar,
se fomentd la formacion de “gabinetes especializados”,?** y de la Direc-
cion del Secretario Técnico de Gabinetes, que de manera conjunta

coordinaria el cumplimiento de las Politicas del Gobierno Federal.??

201 Compuestos por los titulares de las Secretarias mas cercanas a los temas prioritarios en discusion.

202 D.0O.F., México, 19 de enero de 1983. Acuerdo por el que se crea la Direccion General del Se-

cretariado Técnico de Gabinetes de la Presidencia de la Republica.
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La busqueda de la consolidacion de la estructura propuesta por el Presidente electo no
tuvo mucha duracién a consecuencia de la crisis econdmica, lo que llevé al gobierno a
implementar nuevas restricciones al gasto publico, limitando asi el desarrollo de sus fun-
ciones, por lo que solamente se valid de algunas areas como auxiliares, entre las cuales

tenemos al Estado Mayor Presidencial y la Secretaria Particular.

La Oficina de la Presidencia, figura instaurada en el sexenio de Carlos Salinas, fue un
organo activo que desempefiaba una gama de funciones, que iban desde asesorar al
Ejecutivo Federal en sus proyectos de interés, hasta realizar la cronica escrita y filmica
del quehacer del Gobierno de la Republica. Su titular fue adquiriendo relevancia y un pa-
pel protagonico y subordinando a aquellos 6rganos no adscritos a la Oficina, como suce-

di6 con el Consejo Consultivo de Ciencias.

En el periodo del presidente Salinas se estructuré la Presidencia de la
Republica sobre los cimientos legados por la administracion de de la
Madrid, aunque con ciertas modificaciones. Se convino establecer un
mando de operaciones Unico, denominado Oficina de la Presidencia de
la Republica, que centralizaria las labores de asesoria, seguimiento, lo-

gistica y comunicacion social, entre otras.?%

También era parte de sus actividades verificar la realizacién de los programas vy las insti-
tuciones que expresamente sefialara el titular del Ejecutivo Federal cuando abarcaran

mas de una dependencia.

El presidente Zedillo dio continuidad a la estructura formada por su antecesor. Fue hasta
mediados del sexenio que decidié derogar el acuerdo por el que se creaba la Oficina de
la Presidencia,?®* y en su lugar se crearon dos nuevas coordinaciones de asesores, dedi-
cadas, la primera, a los temas de politica interior y exterior; y la segunda, a temas de poli-

tica econémica y social.

203 D.0O.F., México 7 de diciembre de 1988.

204 D.O.F, México, 19 de diciembre de 1997.
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Los coordinadores, ademas de aconsejar al titular del poder Ejecutivo, organizaron solo
aquellos gabinetes vinculados con su area de especialidad y, junto con los secretarios de

Estado, se encargaron de proponer y dar seguimiento a las politicas del Gobierno Federal.

Al asumir la Presidencia Vicente Fox, forma la Oficina de la Presidencia. Replico el es-
guema organizacional de su homélogo estadounidense, en donde el jefe de la oficina
era en esencia un chief of staff, pero con una gran diferencia: su amplio margen de dis-
crecionalidad, producto de la ausencia de un ordenamiento legal que normara sus acti-
vidades. Esto no se agot6 en la Presidencia de la Republica, se extendio en el resto de
la Administracién Publica Federal, ademas de controlar a los gabinetes especializados y
Su secretariado técnico.

En los primeros dias de su mandato, decret6 la creacion de la Oficina Ejecutiva de la
Presidencia de la Republica, ?®la cual, ademas de ordenar, coordinar y evaluar, propicia-
ria las condiciones para que las secretarias o las dependencias que tuvieran que ver con

proyectos estratégicos siguieran un proceso coherente y sinérgico.

En un principio estuvo formada por 11 unidades. Entre ellas cobraron més relevancia la
Oficina de Politicas Publicas, la Oficina para la innovacién Gubernamental, la oficina de
representacion para el desarrollo de los Pueblos Indigenas y la Comisiéon de Orden y

Respeto.

Después de todas las adversidades sufridas y duplicidad de funciones en el desempefio
del “gabinetazo” de Vicente Fox Quesada, éste dejo, al finalizar su sexenio, a la Oficina
de la Presidencia para las Politicas Publicas con dos subdivisiones: la Unidad de Gabine-
te Econémico y Analisis y la Unidad de Politica Econdmica, Social y de la Reforma Ha-

cendaria.

En la Administracién del presidente Pefia, el Alto Gobierno se ocupa de la adopcion de
decisiones al mas alto nivel y se desarrolla en la actualidad en condiciones de mucha

complejidad, celeridad e interdependencia. Los escenarios de decision se caracterizan

205 D.0O.F., México 4 de diciembre de 2000.
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por situaciones de marcada volatilidad e incertidumbre, que se han intensificado a partir

de la ultima crisis, aun en desarrollo.

Las tareas al interior de la Presidencia de la Republica se llevan a cabo mediante la revi-
sion y analisis de un sistema informéatico que contiene los reportes de actividades y logros

mensuales de cada dependencia publica.

Sobre estas instancias del Alto Gobierno recae generalmente el peso de la articulacion
intergubernamental e intersectorial y la vertebracion de las funciones de disefio, segui-

miento, evaluacion y control de politicas publicas y de gestion publica en general.

La conformacién de la Jefatura de la Oficina de la Presidencia de la Republica?®® tuvo
algunas modificaciones respecto al gobierno anterior, pero se mantiene la Coordinacion
de Asesores e incorpora nuevamente la Secretaria Particular del Presidente y la Coordi-
nacion de Comunicacién Social. Adicionalmente se genera la Jefatura de la Oficina y
concentra por primera vez en la Oficina a la Secretaria Técnica del Consejo de Seguridad
Nacional, todas ellas sin preeminencia de una sobre la otra. Los titulares de dichas uni-
dades tienen igual jerarquia, con lo que se rompe el esquema de titular de Oficina de la

Presidencia acordado en el gobierno anterior.

Adicionalmente desaparece la Coordinacion de Gabinete para convertirla en la Secretaria
Técnica del Gabinete y se crean las coordinaciones de Estrategia y Mensaje Guberna-
mental, de Vinculacién, de Estrategia Digital Nacional, de Ciencia, Tecnologia e Innova-
cién y de Cronica Presidencial, todo ello dentro de la Jefatura de la Oficina.

En esta Administracion, la Jefatura de la Oficina de la Presidencia de la Republica tendra
dentro de sus nueve funciones la de dar seguimiento a las politicas publicas y realizar su
evaluacion periodica, con el apoyo de las unidades establecidas en el Reglamento, con

objeto de aportar elementos para la toma de decisiones.

206 D.0O.F. México, 2 de abril de 2013. Reglamento de la Oficina de la Presidencia de la Republica.
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Como lo sefiala el Programa para un gobierno cercano y moderno,?°’ el Presidente de los
Estados Unidos Mexicanos contara con el apoyo directo de la Oficina de la Presidencia
de la Republica para sus tareas y para el seguimiento permanente de las politicas publi-
cas y su evaluacion periédica, segun lo sefialado en el articulo 4 del Reglamento, con el
objeto de aportar elementos para la toma de decisiones, sin perjuicio de las atribuciones
gue ejercen las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal en el am-
bito de sus respectivas competencias: “El PND?% sefiala para la administracion del go-
bierno del presidente Pefia Nieto, como ya se menciond, cinco metas nacionales y tres

estrategias transversales para llevar a México a su maximo potencial”.

La parte que nos interesa para efectos del presente trabajo es la estrategia transversal
“Gobierno cercano y moderno”, la cual tiene como propdsito promover un gobierno con
politicas y programas enmarcados en una administracién publica orientada a resultados,
que sea eficiente y que tenga mecanismos de evaluacion que mejoren su desempefio,
que optimice el uso de recursos publicos, que simplifique la normatividad y tramites gu-
bernamentales, que rinda cuentas de manera clara y oportuna a la ciudania, y que utilice

las nuevas TIC.209

Cabe sefalar que en un periodo de la historia, las funciones de Alto Gobierno fueron
ejercidas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico comenzaron por la planeacion
estratégica y continuaron con el ejercicio del presupuesto que se generd desde el inicio
de México como nacion independiente hasta el siglo XX, siendo trasladado en 1976 a la
recién creada Secretaria de Programacion y Presupuesto, como mecanismo para promo-
ver el desarrollo ademas de buscar el control del presidente en la elaboracion del presu-
puesto que le permitiera contar con un margen de maniobra para llevar a cabo sus

estrategias y prioridades de gobierno.

207 Programa para un gobierno cercano y moderno, Gobierno de la Republica, septiembre de 2013, p. 17.
208 D.0O.F. 20 de mayo de 2013, México, Decreto.

209 TIC Tecnologias de la Informacién y Comunicacion.

126



En 1992, so pretexto de fortalecer la politica econdmica y consolidar la recuperacion de la
misma, se fusionaron las secretarias de Programacion y Presupuesto y Hacienda y Cré-
dito Pablico, misma que a la fecha ejerce las funciones de programacion del gasto publico
y planeacion del desarrollo, para tratar de ordenar las acciones gubernamentales y trans-

formar la realidad del pais.

De forma complementaria, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico también lleva a
cabo funciones de Alto Gobierno correspondientes a la coordinacion gubernamental, a la
vez se encarga del monitoreo de las politicas publicas, a través de la asignacion y ejerci-
cio presupuestal para cada una de las dependencias y entidades de la administracion
publica federal, asi como de la evaluacién gubernamental de las politicas publicas y pro-
gramas mediante el llamado “Sistema de Evaluacion del Desempeiio” (SED)?1° que in-
corpora diversos indicadores para evaluar los resultados con sus correspondientes metas

anuales.?1

Alberto Sotomayor?*? las describe como dos funciones de Alto Gobierno que se encuen-
tran vinculadas debido a que la programacion y el presupuesto anual del gasto publico se
realiza en gran medida con base en la evaluacion de los avances logrados en el cumpli-
miento de los objetivos y metas del Plan Nacional de Desarrollo y los programas sectoria-
les observados en el Sistema de Evaluacion del Desemperio, el cual es coordinado por la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la Secretaria de la Funcién Puablica.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico cuenta con una fuerte esfera de influencia
sobre el conjunto de la Administracion Publica, mediante su ejecucién de instrumentos de

administracion como la proyeccién y coordinacion de la planeacion nacional, la formula-

210 SED. Definido como el conjunto de elementos metodolégicos que permitan realizar una valora-
cion objetiva del desempefio de los programas, bajo los principios de verificacion del grado de cumpli-
miento de metas y objetivos, con base en indicadores estratégicos y de gestion que permitan conocer el
impacto social de los programas y de los proyectos.

211 D.O.F. 11 de agosto de 2014. Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. Ulti-

ma reforma.

212Qp.cit, p. 268.
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cion del presupuesto, la evaluacion de las politicas publicas y los programas y la elabora-

cién de la documentacion necesaria para la formulacion del informe presidencial.?*3

El Alto Gobierno que tenemos en la actualidad en México representa la cuspide politica y
administrativa del Gobierno, de ahi la importancia de hacer una distincion nitida de las
funciones politicas y técnicas de la Oficina de la Presidencia de la Republica como es-
tructura central del Alto Gobierno, buscando el equilibrio entre las capacidades técnicas y

politicas con el fin de que el apoyo brindado al Ejecutivo sea eficaz.

213 D.O.F. 31 de octubre de 2014.Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
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ADOLFO LOPEZ MATEOS
1958-1964

Oficina de la Presidencia
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Secretaria
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Oficina Secretaria de . .
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de Prensa . . Telecomunicaciones . i
Presidenciales Presidenciales

Elaboracion propia con la informacion publicada en el Manual de Organizacion del Gobierno Federal de 1956.

Publicado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.



GUSTAVO DIAZ ORDAZ
1964-1970

Oficina de la Presidencia

de la Republica

L Secretaria Auxiliar

Direccion General
de Difusién y
Relaciones Publicas

Elaboracién propia con informacién publicada en el Manual de Organizacion del Gobierno Federal 1969-1970.
Publicado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.



LUIS ECHEVERRIA ALVAREZ
1970-1976

Oficina de la Presidencia

de la Republica

Direccion General
de Informaciony
Relaciones Publicas

Elaboracién propia con informacion publicada en el Manual de Organizacion del Gobierno Federal 1976.
Publicado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.



JOSE LOPEZ PORTILLO
1976-1982

Oficina de la Presidencia

de la Republica

Coordinacién para el
Desarrollo de Centros
Turisticos***

COPLAMAR

Coordinacién Coord. del Plan go:rdmacmn Coordinacién Cz::::::z:ln
B Raclonaldeonas ra Prochcte delos Servicios Sistema Nacional
Social Deprimidas y Grupos para’Productos de Salud .,
Marginales* Basicos** de Evaluacion

Elaboracion propia con informacion publicada en el Diario Oficial de la Federacion de los dias:
*21 de enero de 1977, **21 de octubre de 1977, ***18 de mayo de 1979, 6 de noviembre de 1981.



MIGUEL DE LA MADRID HURTADO
1982-1988

Oficina de la Presidencia
de la Republica

Comité de Asesores
Econdémicos*

Elaboracién propia con informacion publicada en el Diario Oficial de la Federacién del dia 19 de enero de 1983, *2 de enero 1985...



CARLOS SALINAS DE GORTARI
1988-1994

Oficina de la Presidencia

de la Republica

Consejo
Consultivo
de Ciencias

Oficina de
Coordinacion

Elaboracién propia con la informacién publicada en el Diario Oficial de la Federacién
el 5de junio de 1992, *26 de abril de 1994
D. O.F.*7 de diciembre de 1988



ERNESTO ZEDILLO PONCE DE LEON
1994-2000

Oficina de la Presidencia

de la Republica

Red Federal de
Servicioala
Ciudadania

Coordinacion
de Asesores

Elaboracidn propia con informacion publicada en el Diario Oficial de la Federacion

del 8 de mayo de 1996, 15 de mayo de 1996, *D.O.F. 8 de mayo de 1996 y suprimida D.O.F. 13 de agosto de 2003,

19 de diciembre de 1997, 30 de marzo de 2011.



VICENTE FOX QUESADA
2000-2006

Oficina Ejecutiva de la
Presidencia de la Republica

Coordinacion de la Red Federal
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Elaboracidn propia con informacion publicada en el Diario Oficial de la Federacion
del 13 de diciembre de 2004, 13 de agosto de 2003,
* Publicado D.O.F. 4 de enero del 2001 y suprimido el 8 de enero de 2002, ** Publicado D.O.F. 13 de agosto de 2003.
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Elaboracion propia con informacion del Reglamento de la Oficina de la Presidencia de la Republica
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 21 de enero de 2008,
* C.S.N. (Consejo de Seguridad Nacional), ** Publicado D.O.F. 4 de diciembre de 2006 y suprimido el 21 de enero de 2008.



ENRIQUE PENA NIETO
2012-2018

Oficina de la Presidencia
de la Republica

Jefatura de la Oficina
de la Presidencia

Subjefatura de la Oficina

de la Presidencia Coordinacién

de Crénica
| Presidencial
Coordinacion de Asesores Co:st:’rvlad.urla
del Presidente € ? acie
Nacional

Coordinacion
de Opinidén Publica

Coordinacion de Estrategia
Digital Nacional

Coordinacion de Marca

Pais y Medios
Internacionales

Elaboracién propia con la informacion publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 1° de octubre de 2015.



“La gobernabilidad no es un lujo sino una necesidad vital para el desarrollo”

YEHEZKEL DROR

CAPITULO IV
LA PERTINENCIA POLITICO-ADMINISTRATIVA DE CREAR UNA
OFICINA DE ALTO GOBIERNO
DEPENDIENTE DEL EJECUTIVO

Introduccién

El papel de las instancias del Alto Gobierno, generalmente, lleva el peso y la vertebracion
de las funciones de disefio, seguimiento, evaluacion y control de politicas publicas y de
gestion publica. También es relevante su rol en la estructuracion de la agenda guberna-
mental y la relacién e impacto de ésta sobre la agenda publica, asi como la canalizaciéon
de demandas y preferencias ciudadanas hacia el centro del gobierno, con el fin de incre-
mentar la receptividad y respuesta de la agenda gubernamental respecto de estas nece-

sidades y expectativas de la ciudadania.

Para Nuria Cullin Brau,

Las funciones de Alto Gobierno consisten en: a) generar la certidumbre
de que el Gobierno pueda gobernar, b) Lograr que el gobierno como un
todo genere resultados, valiosos para la sociedad que a su vez sean

percibidos como tales.

La agenda requiere atributos minimos, a saber: que sea plural, proacti-

va, flexible y comunicable, la agenda no se cumple de una vez, se re-
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quiere estar en permanente construccion para asegurar los atributos

descritos anteriormente.”?4

Gobernar tiene el reto de respetar la pluralidad, de actuar con eficacia en el marco juridi-
co y atender la amplia diversidad social, cultural y regional, que se expresa en fuerzas
politicas representadas en los ciudadanos y en los partidos politicos.

Para su adecuado funcionamiento, los gobiernos necesitan de una organizacion con nive-
les de mando claramente establecidos, a la cual damos el nombre de Administracion Pu-
blica. La cuspide de mando generalmente la forman colaboradores cercanos al
Presidente y realizan funciones especificas; dichas funciones se agrupan en érganos

comUnmente conocidos como Gabinete.

En 2013 se da un acuerdo presidencial que nos habla de integracién en el funcionamien-
to de los diversos Gabinetes, otorgandoseles por primera vez un sustento legal a los que
Manuel Quijano?'® define como un pequefio circulo de colaboradores que rodea al gober-
nante, quienes en un clima de confianza y privacidad dan asesoria respecto a los pro-

blemas del pais.

En el Diario de los Debates del Constituyente del 16 de enero de 1917, en el apartado de
la organizacion general de la Administracion Publica la comision de creacion del Congre-
SO propuso una novedad para el derecho constitucional mexicano: la creacion de los de-
partamentos administrativos, en cuya exposicibn de motivos se sentd lo que a la letra

dice:

Para el desempefio de las labores del ejecutivo, necesita éste de diver-
sos Organos que se entiendan cada uno con los diversos ramos de la
administracion, estos 6rganos del Poder Ejecutivo son de dos clases,
segun la doble funcién de dicho poder, el cual ejerce atribuciones me-

ramente politicas , como cuando convoca al Congreso a sesiones y

214 Nuria Culling Braun, El fortalecimiento del Alto Gobierno para el disefio, conduccion y evalua-

cion de politicas publicas. Informe comparativo. El problema y la metodologia de estudio. p. 5.

215 Manuel Quijano Torres, Op. cit., p. 57.
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promulga una ley, o meramente administrativas, referentes a un servicio
publico que nada tiene que ver con la politica, tales como los ramos de

correos, de telégrafos, salubridad...

Al segundo grupo de 6rganos del ejecutivo, o sea a los meramente ad-
ministrativos, corresponde la creacién de una nueva clase de entidades
gque se llaman departamentos administrativos, cuyas funciones en nin-
gun caso estaran ligadas con la politica, sino que se dedicaran Unica y
exclusivamente al mejoramiento de cada uno de los servicios publicos;
dependeran directamente del jefe del ejecutivo, no refrendaran los re-
glamentos y acuerdos relativos a su ramo, no tienen obligacién ni facul-
tad de concurrir a las camaras a informar ni se les exige
constitucionalmente cualidades determinadas para poder ser nombra-
dos; el presidente que tiene la facultad de nombrarlos, queda con el de-
recho de calificar sus aptitudes que deben ser principalmente de
caracter profesional y técnico.?

Como se puede ver, desde muy temprano en la historia de nuestra nacién han sido divi-
didas las funciones del Ejecutivo en politica y administracion, por lo que propongo crear
una Oficina de Alto Gobierno dependiente del Ejecutivo que coadyuve en la lucha contra
la corrupcion y se encargue de la evaluacion de los principales programas, para que de
esa forma puedan tomarse decisiones de suspension de algunos elementos con base en
su funcionalidad o falta de ésta, y por consiguiente la accidn que se tome sea preventiva

y no correctiva.

4.1 Un desarrollo sustentable centrado en la calidad de vida

El Alto Gobierno implica a la Administracion Publica impulsada por el Ejecutivo al mas
alto nivel, misma que en el transcurso de su evolucién ha buscado dar solidez a sus prin-
cipios de accién, buscando mecanismos que la lleven a mejores resultados en la transpa-

rencia, la rendicion de cuentas y la eficacia en la implementacion de las politicas publicas.

216 Diario de Debates, nim. 45, del 16 de enero de 1917.
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Todo ello tendente a un desarrollo sustentable con crecimiento econémico, de manera
tal que sea posible mejorar el bienestar de la poblacion actual sin comprometer la cali-
dad de vida de las generaciones futuras.

La buena vigilancia en la implementacion, seguimiento y evaluacion de las politicas publi-
cas por parte de una oficina de Alto Gobierno se convertiria en uno de los pilares de la
autoridad misma, ya que aseguraria el bienestar de la ciudadania y fortaleceria la credibi-

lidad en los gobernantes.

El Alto Gobierno comprende al Presidente y al conjunto de entes que proporcionan un
apoyo directo a la Presidencia para el desempefio de su funcién gubernamental, bien
sean conocidos como vicepresidencias, jefaturas del gabinete de ministros, presidencias
de los consejos de ministros, ministros, secretarios de la presidencia 0 como sea costum-

bre nombrarlos segln los usos y costumbres de cada pais.?t’

La tendencia general en los gobiernos contemporaneos es hacia el reforzamiento del Alto
Gobierno, coincidiendo con un entorno que favorece la descentralizacion territorial y fun-
cional, pero que demanda control estratégico y reforzamiento de las labores de informa-
cion y analisis desde el puesto de mando.

La mayoria de los gobiernos en el mundo tienen dos funciones basicas: primeramente,
generar la certidumbre de que pueden gobernar remitiéndose a una agenda creible y le-
gitimada socialmente; y en segundo término, lograr resultados valiosos para la sociedad

gue sean vistos por todos como el desempefio de un gobierno estratégico y holistico.

Es preciso que en el Alto Gobierno exista una unidad de estudio, analisis y prospectiva
gue detecte los problemas futuros, transforme la informacién basada en evidencias y da-
tos en informacion utilizable, y que dote de los conocimientos estratégicos que permitan

abordar la complejidad de los conflictos y la incertidumbre de una manera eficaz.

Una parte muy importante que se ha estado aplicando en algunos gobiernos, principal-

mente en paises desarrollados, es la valoracion técnica-politica de los resultados que van

217 Nuria Cunill Grau, op. cit,. p. 1.
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siendo generados por el gobierno. En este sentido, se requiere prestar atencion a la eva-
luacion no solo de los resultados de las politicas publicas, sino a su impacto social. Un
sistema de seguimiento y evaluacion de la accion gubernamental ayuda a estos fines, tal
como lo muestran varios paises donde este tipo de sistema se ha instalado. Se trata, en
estos casos, de ayudar a identificar y definir el camino que la Presidencia ha de seguir

para asegurar que los objetivos estratégicos definidos se cumplan.

La institucion de Consejos Ciudadanos al mas alto nivel es otra tendencia que se observa
en varios paises; de la misma forma también adquieren importancia los érganos que

desde el gobierno se dedican a realizar el seguimiento y analisis de la opinion publica.

4.2 Planeacién estratégica

La formacion de la agenda y su comunicacion, asumidas ambas como tareas en constan-
te desarrollo, pueden contribuir a que el gobierno tenga direccionalidad. La inversion en el
desarrollo de relaciones hacia adentro y hacia afuera del gobierno, tanto como la existen-
cia de un proyecto politico, son fundamentales en tal sentido.

Forma de crear la planeacion:

1. Que exista un area (Oficina de Alto Gobierno) encargada de tener una vision a lar-
go plazo que nos permita detectar los problemas futuros, transforme la informacién
basada en evidencias y datos en una que pueda ser de utilidad en el futuro y que
permita abordar la complejidad de los conflictos y la incertidumbre de manera efi-

caz.

2. Un conocimiento del entorno social y politico mediante el seguimiento a los cam-
bios no previstos y los conflictos latentes, exigen la informaciéon oportuna y veraz

para ser manejados.

3. Valoracion politica-administrativa de los datos generados por el gobierno. Esto re-
guiere no sélo de presentar la evaluacion generada por las politicas, sino evaluar
su impacto social. Un sistema de seguimiento y evaluacion de la accion guberna-

mental ayuda a esos fines, lo que se traduce en ayudar a definir e identificar el
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camino que la presidencia ha de seguir para lograr los objetivos estratégicos para

garantizar que se cumplan en cada mandato.

4. Relacion con la ciudadania (validacion social y receptividad frente a la sociedad).
Se debe considerar a los intereses facticos y los de los opositores, asi como el ca-
racter pluricultural de las sociedades. Aqui entra la institucién de un consejo ciu-
dadano y los 6rganos gubernamentales que se dedican a hacer el seguimiento y

andlisis de la opinion publica.

5. La comunicacioén de la agenda: el liderazgo politico, la adecuada institucionalidad y

un sistema de portavoz de la Presidencia.

6. Control de areas relacionadas entre si, que no pueden funcionar de manera aisla-
da, como: defensa, seguridad, relaciones internacionales; también debemos tener,

en paises federales, una vision intergubernamental.
7. La capacidad de hacer un buen gobierno para la ciudadania consiste en:

e -Competenciay coherencia en la labor de gobierno.

e -Funcionamiento agil en los asuntos de gobierno.
e Recoleccion de informacion para la elaboracion de politicas.

e Asesoramiento legal y politico de las instituciones juridicas cuando se pla-
nea crear legislacion.

e Una eficaz circulacion de documentos oficiales.

e Control e implantacién de las politicas y programas publicos estratégicos.

e Direccion de los proyectos de modernizacion y reforma administrativa.

e Staff de presidencia debe asegurar que exista consistencia.

.Mantener una buena relacion con la SHCP, para apoyo con incentivos.
8. Seis tipos de miembros del staff presidencial:

a) Consejero personal. Asesor del Presidente en el tema de politicas pu-
blicas, con una estrategia de comunicacion.
b) Asesores Politicos.

c) Circulo de intermediacion con los grupos de interés.
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d) Asesores de politicas publicas, especializados en sus respectivos te-
mas.

e) Circulo tecnocratico. Es el circulo de asesores especializados en control
presupuestario, contable o en temas altamente especializados, propios de

profesiones especificas.

9. Uno de los ejes estratégicos para estructurar la accion del gobierno es la profesio-
nalizacion de la formulacion de politicas a través de programas especificos, per-

manentes y renovables.

4.3 Marco juridico de las politicas publicas en México

La base fundamental de las politicas publicas en México esta en la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, aunque en la Constituciéon de 1917 no estan sefiala-
das la planeacion ni la centralizaciéon de las actividades econdmicas ni de desarrollo so-

cial del gobierno mexicano.

Los antecedentes juridicos administrativos del proceso de planeacion después de la
Constitucion de 1917 se remontan a la Ley sobre Planeacion General de la Republica,
primera y Unica en su género que establecidé una concepcion administrativa del proceso
de planeacién con el objeto de coordinar y encauzar las actividades gubernamentales

para conseguir el desarrollo material y constructivo del pais.

Esta ley establecio el Plan Nacional de México, un documento que expresé aspectos re-
lativos al desarrollo nacional. Los efectos de esta ley no tuvieron la relevancia esperada,
debido a la situacion politica del pais en los afios treinta. La ley fue abrogada posterior-
mente, pero hasta ese momento fue la Unica que pretendid, en el derecho administrativo
mexicano, establecer un régimen juridico con base en la adopcién de un proceso de pla-

neacion en el sistema administrativo.28

218 Villagorda Lozano, José Manuel (1981). Evolucion Histdrica de los aspectos juridicos de la pla-
neacién en México. Secretaria de Programacion y Presupuesto, México, Porrla, pp. 21-22.
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Respecto a la normatividad existente en leyes federales, ninguna de las anteriores leyes
de secretarias de Estado desde 1917 hasta 1934 normaba el disefio, implementacion o
evaluacion de politicas publicas. Fue hasta 1935 que se publica la Ley de Secretarias de
Estado, Departamentos Administrativos y demas dependencias, en la cual, ademés de
delegar a cada secretaria el despacho administrativo de sus funciones, las facultd para

efectuar el estudio y planeacion de la politica que en ciertos ramos debia seguirse.

Posteriormente, la Ley Organica de la Administracion Publica Federal de 1976 otorgo
facultades al Presidente de la Republica para convocar a secretarios de Estado y jefes de
departamento administrativo para definir o evaluar la politica del gobierno federal en ma-
teria de competencia concurrente en varias dependencias o entidades.

Las dependencias y entidades conducirian sus actividades en forma programada y con
base en las politicas, prioridades y restricciones que para el logro de los planes de go-

bierno estableciera el Presidente.

Esta ley amplié el catalogo de materias objeto de politicas publicas e incorporé la politica
demografica, monetaria, crediticia, de comercio, distribuciébn y consumo de productos
agricolas y ganaderos, ademas de asentamientos humanos, vivienda y urbanismo, entre

otros.

Fue hasta 1983,21° cuando se realiz6 una reforma a los articulos 25 y 26 de la Constitu-

cion, que se cred un nuevo sistema de planeacion estatal.

Se asigno al Estado mexicano la rectoria del desarrollo nacional, facul-
tandole para planear, conducir, coordinar y orientar la actividad econé-
mica nacional, llevar a cabo la regulacion y fomento de las actividades
que demande el interés general y se le atribuy6 la organizacion de un
Sistema de Planeacion Democratica del Desarrollo Nacional en aras del

crecimiento de la economia.??

219 D.0O.T. México, 3 de febrero de 1983. Articulos 25 y 26 constitucionales.

220 Adan Pérez Rodriguez (2016), Disefio parlamentario de politicas publicas. Tesis de licenciatura
en politicas publicas, UNAM, pp. 174-182.
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Con la reforma se introdujo una institucion juridica denominada: “Plan Nacional de Desa-
rrollo”, al que se sujetarian obligatoriamente los programas de la Administracion Publica

Federal.

A partir de aqui el Ejecutivo esta facultado para el establecimiento de procedimientos de
participacion y consulta popular en el sistema de Planeacion Democrética, asi como tam-
bién para fijar los criterios para la formulacion, instrumentacion, control y evaluacion del
Plan y los Programas de Desarrollo y determinar érganos responsables del proceso de

planeacion y bases de coordinacion con gobiernos estatales.

La ley de Planeacion de 1983 establece la norma y principios basicos de la planeacion
nacional del desarrollo. En este ordenamiento legal es patente la presencia de conceptos
y métodos propios del analisis de politicas publicas, siendo ejemplo de ello la propia defi-
nicion de Planeacion Nacional de Desarrollo, que en su Articulo 3° a la letra dice:

La ordenacion nacional y sistematica de acciones que, en base al ejer-
cicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal, en materia de regulacion
y promocion de la actividad econémica, social, politica, cultural de pro-
teccion al ambiente y aprovechamiento racional de los recursos natura-
les, tiene como proposito la transformacion de la realidad del pais de
conformidad con las normas, principios y objetivos que la propia Consti-

tucion y la ley establecen.

En este sentido, se integr6 un Sistema Nacional de Planeacion del Desarrollo como ins-
trumento para definir objetivos, propdésitos, medio, instrumentos, recursos y acciones con

el fin de alcanzar los objetivos nacionales de desarrollo econémico y social.

La ley contempla el deber del Ejecutivo de presentar ante el Congreso de la Unidon un
informe de acciones y resultados de la ejecucion del Plan nacional y el establecimiento de
un Sistema de Evaluacion y Compensacion por el Desempefio para medir avances de las

dependencias en el logro de objetivos y metas.

Las disposiciones reglamentarias de la Ley estableceran el proceso de planeacion al que
se sujetaran las actividades conducentes a la formulacion, instrumentacion, control y eva-

luacién del Plan y los programas.
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Ello porque en México la normatividad de politicas publicas se establece principalmente
en la Ley de Planeacion. Podria afirmarse que esta es la ley marco de la que derivan las
normas juridicas que contienen disposiciones relativas a instrumentos de politicas publi-
cas: La Ley de Planeacion ubica a la Planeacién Nacional de Desarrollo como el instru-
mento normativo fundamental del derecho mexicano para el disefio, implementacion y

evaluacion de las politicas publicas.

La Ley establece el deber de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico de elaborar el
Plan Nacional de Desarrollo tomando en consideracion las propuestas de las dependen-
cias y entidades de la Administracion Publica Federal y de los gobiernos de los estados.
También contempla la participacion y consulta de grupos sociales interesados en la ex-
presion de sus opiniones para la elaboracion, actualizacidon y ejecucion del Plan Nacional

de Desarrollo en el ambito del Sistema Nacional de Planeacién Democratica.

Asimismo, sefiala la precision de objetivos nacionales, estrategias y prioridades del desa-
rrollo integral y sustentable del pais y el establecimiento de lineamientos de politica de

caracter global, sectorial y regional, entre otras.

La Ley Federal del Presupuesto de Responsabilidad Hacendaria, por su parte, establece
las disposiciones relativas a la programacién y presupuesto anual del gasto publico con
base en los anteproyectos que elaboren las dependencias y entidades federales para
alcanzar los resultados cuantitativos y cualitativos previstos en las metas e indicadores

del Plan Nacional de Desarrollo.

En 1994 se hace una nueva reforma a ley, en donde solamente se faculta a algunas se-
cretarias para el disefio y formulacion de politicas publicas, por lo que podemos ver que
no todas las secretarias de Estado estan legalmente facultadas y obligadas a estudiar y
planificar los asuntos encargados para su despacho.

Las posteriores reformas a la Ley Organica de la Administracién Publica Federal han adi-
cionado materias de politicas publicas competencia de la Administracion Publica centrali-
zada.
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4.4 Modelo de rendicion de cuentas en el mundo

La consolidacion de un esquema adecuado de fiscalizacién y cumplimiento de objetivos
proyectados es uno de los actos mas trascendentes en la construccion institucional para

mejorar el desempefio econémico y social de México. 2%

En esta época de globalizacion y de elevados estandares competitivos, el intercambio
internacional de experiencias es fundamental para cualquier actividad que quiera ser efi-
ciente, y se torna en una necesidad imperiosa para el avance institucional. Lucidamente,
la Declaracion de Lima??? se adelant6 a su tiempo cuando vio en el intercambio de expe-
riencias internacionales un impulso decisivo para alcanzar, en el ambito de la fiscaliza-
cién, estandares de elevada calidad, y vio también en las instituciones de fiscalizacion los

instrumentos idéneos para promover el desarrollo social.

4.4.1 Modelo europeo

Este modelo se caracteriza por un disefio colegiado de la forma de cifrado de archivos
EFS, encabezados por Tribunales de Cortes de Cuentas que no obstante ser verdaderos
tribunales que actian de manera colegiada, con magistrados inamovibles, son a la vez

organos que dependen en su mayoria del Parlamento, excepto en Francia y Alemania.

Ejercen funciones auditoras de control de legalidad y de control sobre el manejo financie-
ro contable del Estado y las demas instituciones o empresas publicas, las cuales se reali-
zan a traves de auditorias de naturaleza financiera contable, asi como de auditorias de

cumplimiento o legalidad.

221 Fiscalizacién, Transparencia y Rendicién de Cuentas, Comisién de Vigilancia de la ASF, E.D.
Cémara de Diputados, 2014, p. 430.

222 Es una declaracion aprobada por el IX Congreso de la Organizacion Internacional de las Enti-
dades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) firmada en lima, Perd, en 1977, en donde se definieron las

lineas basicas de auditoria que deberan implementarse.
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4 .4.2 Modelo americano

Se basa en la integracion de auditorias o contralorias generales, y no de tribunales como
el europeo. Este modelo se encuentra bajo una direccion unipersonal. Las auditorias for-
man parte del poder legislativo, aunque cuentan con autonomia técnica y operativa y es
el caso de la mayoria de los paises del Common Law anglosajon, como Australia, Cana-

da, Estados Unidos o Inglaterra, y de América Latina, con excepcion de Brasil.

Por su parte, el modelo anglosajon se caracteriza por un disefio unipersonal de la EFS
mediante contralorias y auditorias generales o nacionales, que ejercen también funciones
auditoras de control de legalidad y de control sobre el manejo financiero-contable del Es-
tado y las deméas instituciones publicas. Su particularidad es que este tipo de 6rganos
tienen atribuidas ademas funciones o competencias que las facultan para realizar un con-

trol sobre la gestion llamado control de eficiencia.

4.4.3 Paises desarrollados

Estados Unidos??®
La Oficina General de Auditorias (GAO) es una agencia independiente que trabaja para

el Congreso.

Este pais con organizacion federal tiene varias leyes que garantizan los derechos civiles
de observar y evaluar las decisiones y la conducta de los funcionarios del gobierno. Este
modelo permite que los ciudadanos tengan acceso a la informacion de forma clara, preci-

sa y confiable, lo que disuade a los gobernantes de actuar de manera deshonesta.

Canada

El gobierno de Canada cuenta con acceso a la informacion en linea, incorporando a to-
das las dependencias publicas desde el afio 2004. El 11 de abril de 2006 se presenté la
Ley Federal de Responsabilidad y Plan de Accidn para hacer al gobierno mas responsa-

223 Estados Unidos aprob6 su Ley de Acceso a la Informacion en 1966, producto del conflicto entre
el Ejecutivo y Legislativo como consecuencia de las diferencias entre Demécratas y Republicanos. Fue

reformada en los afios 70°s, y actualizada en el 2005.
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ble, y se aprobd ese mismo afio. A través del Plan de Accion y la Ley Federal de Rendi-
cion de Cuentas este gobierno adelantd medidas especificas para ayudar a fortalecer la

rendicién de cuentas y aumentar la transparencia y la supervision de sus operaciones.

Dentro de los aspectos mas importantes de la legislacion Canadiense se destacan tres
puntos: prohibir las donaciones para los partidos politicos; garantizar algunos cargos con
la prohibicién de ser utilizados como trampolin para otro cargo publico, y proporcionar

una proteccion real para los denunciantes de las malas conductas de los gobernantes.

Inglaterra (Gran Bretafia)

En los afios noventa se implement6 el llamado Open Goverment White Paper, que con-
tenia propuestas para un cédigo de practicas sobre el acceso a la informacién del go-
bierno. Este documento entr6 en vigor en abril de 1994 con objeto de mejorar la
transparencia en la administracién publica y dotar de mayor responsabilidad de las ac-
ciones a los funcionarios.

El fuerte enfoque del gobierno en incrementar la rendicion de cuentas del sector publico,
mejorar los servicios y gestionar de manera mas eficaz los recursos comunes, se ha re-
flejado en dos cartas abiertas del primer ministro David Cameron a su gabinete. En la
primera, publicada en mayo de 2010, Cameron establece una serie de areas especificas
para la liberacion de los datos: todos los datos publicados estaran disponibles en un for-
mato abierto, de tal manera que puedan ser reutilizados por terceros a partir de julio de
2010; los departamentos y agencias del gobierno deben asegurarse de que cualquier

informacion incluye a los datos subyacentes en un formato estandarizado.

Francia

La legislacion francesa cuenta con el decreto-ley del 30 de octubre de 1935, ratificado en
mayo de 2001, que establece la vigilancia del Estado sobre las empresas, sindicatos,
asociaciones o empresas de cualquier tipo que reciban recursos publicos. Asimismo, es-
tablece un control permanente en la gestion financiera de estas agrupaciones. También
prevé que las participaciones estatales se contabilicen a través de cuentas de orden para

un mejor control.
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Segun el Articulo 60 estas instancias pueden ser auditadas por la Inspeccion General de
Hacienda, o estar sujetas a revision por parte de los agentes encargados del control fi-
nanciero, quienes tienen facultad para investigar los documentos y examinar los registros,

el balance y las cuentas.

Los franceses consideran que la independencia de los miembros de las oficinas evalua-
doras es imprescindible para que la rendiciébn de cuentas esté garantizada. Todos los
beneficiarios del dinero publico de manera directa o indirecta (lo cual incluye a los sindica-

tos) son objeto de escrutinio publico.

Espafia

En Espafa el Tribunal de Cuentas (LOTCu), como su nombre lo indica, es el fiscaliza-
dor de las cuentas, de acuerdo a la Ley Organiza 2/1982 del 12 de mayo de 1982. Asi-
mismo, la Ley 7/1988 del 5 de abril norma el funcionamiento de dicha instancia, la cual
ejerce el control externo de la actividad econémico-financiera del sector publico estatal,
autondémico y local, asi como de la contabilidad de los partidos politicos.

El Tribunal de Cuentas no es independiente del poder politico pero se establece en la ley
gue una vez conformado y elegidos los miembros del Tribunal (mediante votacion por el

congreso de diputados y senadores) estos actuaran en forma independiente.

De la comparacion de practicas en el ambito internacional se obtienen las siguientes con-

clusiones:

La legislacion sobre transparencia y rendicién de cuentas es relativamente reciente (con
la excepcion de Francia, que es de 1935): en Estados Unidos se inicia en 1965, Espafa
inicié en 1982, Gran Bretafia en 1994 y Canada en 2004.

Un aspecto que destaca de la experiencia internacional es que la informacion publica se
puede consultar libremente y los ciudadanos son el eje central de la transparencia y la

rendicion de cuentas.

Existen organizaciones especificas ocupadas del tema que pueden ser auditoras o tribu-
nales; sin embargo, una condicion clave de su éxito es la independencia de su actuacion,

gue debe estar fuera de la influencia del poder politico y traspasar los periodos de elec-
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cion del poder ejecutivo de forma que el gobierno en turno no pueda coaccionar a quie-

nes ocupen los cargos de fiscalizacion.

4.5 Evoluciéon de la evaluaciéon en México

El México del siglo XXI demanda un gobierno que sea sensible ante los problemas de la
gente, que disefie y ejecute las politicas publicas pensando en la ciudadania, en sus ne-

cesidades.

Se trata de saber escuchar y responder oportunamente para generar los
resultados que exige la poblacion, con politicas que agilicen la atencién
ante las claras demandas sociales. En la Administracion en curso se
puso en marcha un programa para un gobierno cercano y moderno, in-
cluyendo un conjunto de objetivos, estrategias y acciones de gobierno
que se implementaran en todas las dependencias y entidades con el fin

de impulsar un gobierno eficiente, eficaz, innovador y transparente.

Al ser un programa transversal, el gobierno de la Republica se compro-
mete a construir un gobierno abierto y orientado a resultados, basado

en una mejora constante en la gestion gubernamental.??*

Para un mejor entendimiento del tema nos remontaremos al origen del control interno y

externo en México.22°

224 Mensaje del Secretario de Hacienda y Crédito Plblico en la Presentacién del Plan Nacional de
Desarrollo 2013-2018.

225 Entre las obras que narran la evolucién de la fiscalizacién en México, véase a: (1) Michel Padi-
lla, Roberto, Transicidon y modernizacién de la fiscalizacién superior en México, México, 2009, (2) Castre-
jon, Guillermo y Diaz, Irene, Control, fiscalizacion y transparencia, México, Novum, 2013, (3) Mora-
Donatto, Cecilia, La aprobacion del presupuesto de egresos de la Federacion y la revision de la cuenta
publica anual. Un vistazo retrospectivo 1917-2006, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
(4) Valdés, Diego y Carbonell, Miguel, El proceso constituyente mexicano. A 150 afios de la Constitucion
de 1857 y 90 de la Constitucion de 1917, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2007, pp. 651-
678.
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4.5.1 Virreinato

En esta época se contaba como instrumento de control interno a los juicios de residencia,
mediante visitas y finanzas, y al control externo lo caracterizaba el Tribunal Mayor de
Cuentas creado en 1437. Posteriormente, en 1442, se crea la Contaduria Mayor de
Cuentas, que fue reorganizada por el emperador Carlos V en 1554. En 1525 se crea un
Real y Supremo Consejo de Indias, encargado de supervisar el manejo de la Hacienda
Real en las tierras conquistadas, con jurisdiccion en la Nueva Espafia, que fungia como
mecanismo de control de la recaudacion. Durante este periodo solo se puede dar cuenta
de algunas reformas en la composicion y la precision de las atribuciones y poderes de la
Contaduria Mayor, especialmente en el afio 1593 con las Ordenanzas del Pardo de Feli-
pe Il. En 1602 el Consejo Supremo de Hacienda se fundio con la Contaduria Mayor de

Hacienda y adquiere una estructura colegiada que conserva hasta la fecha.??6

4.5.2 México Independiente, siglo XIX

En este periodo los instrumentos de control interno estuvieron contenidos en la Constitu-
cion de 1824, donde se establece a México como una Republica Federal Representativa,
con el catolicismo como Unica religion, asignandosele el nombre de Estados Unidos Me-
xicanos. Posteriormente, la Constitucion de 1857 establecia las garantias a los ciudada-
nos mexicanos, tales como la abolicién de la esclavitud, la libertad de expresion, libertad
de asamblea y educacion laica, entre otras reformas que iniciaron la guerra de reforma
por la polarizacion entre liberales y conservadores. El ultimo control interno del que se
tiene conocimiento en este periodo es la Ley Penal para los Empleados de Hacienda. Por
lo que toca a los medios de control externo, se crea la Contraloria Mayor de Hacienda,

derivada del Tribunal de Cuentas. 227

226 \Jéase Génesis, evolucion y retos de la fiscalizacion superior en México, Alejandro Romero Gu-
difio, Camara de Diputados, CEDIP, México, 2016.

227 E| articulo 50 de la Constitucién de 1824, sefalaba: “Es una facultad exclusiva del Congreso
General: Fijar los gastos generales, establecer las contribuciones necesarias para cubrirlos, arreglar su

recaudacion, determinar su inversion, y tomar anualmente cuentas al gobierno”.El articulo 161, fraccion
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4.5.3 Porfiriato

En el Porfiriato se logra, por vez primera (en los afios 1894-1895) el primer superavit en
las finanzas publicas, y por lo tanto, el énfasis de la Contaduria Mayor tenia que adaptar-
se a las nuevas realidades del pais, con una Hacienda dirigida racionalmente, con una

mas amplia fuente de ingresos, timbres, gravamenes, impuestos, etcétera.

El control interno creado en el Porfiriato fue la ley Reglamentaria de los articulos 104 y
105 de la Constitucion (1857). Se emite la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Ha-
cienda (1896), se crea otra Ley Organica en (1904) y el Reglamento sobre la Organiza-

cion de la Contaduria Mayor de Hacienda (1904).

4.5.4 México posrevolucionario

La evolucion politica del pais, hasta este punto, dio la pauta para que el Congreso Consti-
tuyente de 1916-1917 delegara la facultad al Poder Legislativo de, segun lo sefiala en su
articulo 65, “Revisar la cuenta publica del afo anterior, que sera presentada a la Camara
de Diputados dentro de los 10 primeros dias de la apertura de sesiones. La revision no se
limitara a investigar si las cantidades gastadas estan o no de acuerdo con las partidas
respectivas del Presupuesto, sino que se extendera al examen de la exactitud y justifica-

cién de los gastos hechos y a las responsabilidades a que hubiere lugar”.

Durante el periodo posrevolucionario y por lo menos hasta 1977, la fiscalizacion superior

tenia como interlocutor privilegiado al Presidente de la Republica.

4.5.5 México siglo XX

Fue a partir de la reforma a la Constitucion del 6 de diciembre de 1977 que se incluyo
entre las facultades exclusivas de la Camara de Diputados, segun lo sefiala el articulo 74

de la Constitucion: “Vigilar por medios de una Comision en su seno, el exacto desempefio

VIIl, sefalaba como obligacién de los estados: “Remitir anualmente a cada una de las Camaras del Con-
greso General, nota circunstanciada y comprensiva de los ingresos y egresos de todas las tesorerias que
haya en sus respectivos distritos, con relacién del origen de unos y otros, del estado en que se hallen los

ramos de industria agricola, mercantil y fabril”.
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de las funciones de la Contaduria Mayor”,%?® credandose asi la Ley Orgéanica de la Conta-
duria Mayor de Hacienda,??° que refundé ese érgano de fiscalizacién superior. Permane-
ci6 su caracter esencial como érgano técnico destinado a la revision de la cuenta publica
del gobierno federal y del Departamento del Distrito Federal y su ejercicio estaria bajo el

control de la Comision de Vigilancia?*° designada por la Camara de Diputados.

La reforma que se hizo en 1977 a la fraccion IV del articulo 74 de la Constitucion fijé un
plazo para la entrega de la Cuenta Publica del afio anterior que seria dentro de los 10
primeros dias del mes de junio. En 1987 se reformo dicha fraccion para especificar que la
entrega no se haria a la Comision Permanente, sino a la Camara de Diputados, lo cual es
consecuente con el hecho de que se trata de una facultad exclusiva de esta Ultima, para

lo cual se dispone de la ayuda de la Contaduria Mayor de Hacienda.

4.5.6 México siglo XXI

En noviembre de 1995, el titular del Ejecutivo Federal presentd una iniciativa de reformas
a los articulos 73, 74, 78 y 79 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos, con cambios sustanciales al modelo de fiscalizacién. En ella planteaba examinar y
reorganizar el sistema de control y evaluacion en el pais, para lo cual se proponia susti-
tuir a la Contaduria Mayor de Hacienda y crear una Auditoria Superior de la Federacion,
como o6rgano de la Camara de Diputados de caracter técnico, imparcial y con plena auto-

nomia de gestion.

A partir del aflo 1997, con la pérdida del control de un solo partido, se observa un desa-

rrollo acelerado de las acciones de fiscalizacion superior.

228 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Articulo 74.
229 D.0O.F. 29 de diciembre de 1978.

230 Seguin esta Ley, se revisaria si el ingreso y el gasto publico eran acordes con las leyes y el pre-
supuesto aprobado a tal efecto; también establecio que se atenderia a la aplicaciéon del gasto de manera
eficiente. Por lo que se refiere a los poderes locales, como sucede en el Distrito Federal, hoy Ciudad de
México, la Asamblea Legislativa da cabida a una Auditoria Superior de la Ciudad de México y del mismo

modo se hace en cada uno de los Congresos locales.
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Como consecuencia, el 30 de julio de 1999 se reformaron los articulos 73, 74, 78 y 79 de
la Constitucién, creando la Auditoria Superior de la Federacion en sustitucion de la Con-
taduria Mayor de Hacienda, y en la Cadmara de Diputados la Unidad de Evaluacion y Con-

trol como 6rgano técnico al servicio de la Comision de Vigilancia.

Por lo que toca a la Comisién de Vigilancia, a partir de 1999 pasé6 a ser regulada espe-
cialmente por la abrogada Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion, y desde 2009,
por la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion, asi como por el ar-

ticulo 40, numeral 4, de la Ley Organica del Congreso General.

Posteriormente, en 2008 se reformaron los articulos 73, 74, 79, 122, y 134?31 de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, con el propésito de mejorar la calidad

del gasto publico y fortalecer la fiscalizacion superior en México.

En este mismo periodo se faculté al Congreso de la Union para legislar en materia de
contabilidad gubernamental, lo que dio pie a un Sistema de Contabilidad Gubernamen-
tal>®?y con ello, se establecieron principios para la fiscalizacién en los estados y el Distrito
Federal. Se planted establecer que todo aquel que ejerciera recursos publicos federales

observara los principios de eficiencia, eficacia, transparencia y honradez.

La primera etapa en la vida de la ASF concluyd en 2009, cuando se emitié la nueva Ley
de Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de la Federacion.?3°En ésta se reafirman las
facultades de la Auditoria Superior de la Federacion para realizar auditorias de desempe-
fio en el cumplimiento de los objetivos y metas de los programas federales, asi como la
atribucion de efectuar recomendaciones a los entes fiscalizados para mejorar la gestién

publica, poniendo énfasis en que el gasto fuera evaluado por sus resultados. Se estable-

231 Reforma que se llevo a cabo el 7 de mayo de 2008.

232G5egln el Sistema de  contabilidad gubernamental en México, descrito
en:http://www.shcp.gob.mx/LASHCP/MarcoJuridico/ContabilidadGubernamental/. Fecha de consulta
19/02/2015.

233 D.0O.F. 29 de mayo de 2009.

147



ci6 un Programa para la Fiscalizacion del Gasto Federalizado (PROFIS) con el propdésito

de dar seguimiento a las revisiones realizadas por las entidades locales de fiscalizacion.

Se reafirman las facultades de la Auditoria Superior de la Federacion para hacer requeri-
mientos de informacion a los sujetos de fiscalizacion, asi como para sancionar el incum-
plimiento en la presentacion del Informe de Situacion Excepcional que sea requerido, y se
fija un plazo de 30 dias habiles a las entidades fiscalizadas para la solucion de las obser-
vaciones, recomendaciones y acciones promovidas. El incumplimiento de cualquiera de
ellas sera sancionado mediante la imposicion de multas pecuniarias. Por ultimo, tiene que

destacarse que esta Ley contempla la figura de “Contraloria Social”.234

Se vuelve a hacer otra reforma al articulo 7423 en el afio de 2012, en donde se sefiala un
nuevo recorte al ciclo de fiscalizacion. Las mas recientes reformas a la Constitucion en
materia de fiscalizacion superior fueron publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el
27 de mayo de 2015. Para llegar a la conclusion de la reforma, se tuvo un acalorado pro-
ceso de discusion entre todas las fuerzas y corrientes politicas en activo, en virtud de que
se tuvo que consensar la configuracién que se daria a una politica de Estado de combate

a la corrupcion.

Con la propuesta de Creacion del Sistema Nacional Anticorrupcion, se tuvo la idea de
crear un sistema integral que se apoyara en cuatro instituciones con facultades comple-

mentarias:

234 La Contraloria Social tiene por objetivo atender a aquellas solicitudes de la sociedad mediante
denuncias debidamente fundadas, motivadas y con evidencias suficientes, que se someteran a la consi-
deracién de la Comision de Vigilancia.

235 D.0O.F. 9 de agosto de 2012. Articulo 74 “La Camara concluira la revisién de la Cuenta Publica a
mas tardar el 31 de octubre del afio siguiente al de su presentacion, con base en el andlisis de su conte-
nido y en las conclusiones técnicas del informe del resultado de la entidad de fiscalizacion superior de la
Federacion, a que se refiere el articulo 79 de esta Constitucion, sin menoscabo de que el tramite de las
observaciones, recomendaciones y acciones promovidas por la entidad de fiscalizacién superior de la

Federacion, seguird su curso en términos de lo dispuesto en dicho articulo.”
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» La secretaria encargada del control interno de la Administracién Publica.

 La Auditoria Superior de la Federacion, como entidad de nivel superior, con ca-

pacidades para la fiscalizacién superior y el control externo.

+ La Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion, con independencia opera-

tiva.

* El Tribunal Federal de Justicia Administrativa, encargado de aplicar las sancio-

nes por faltas administrativas a los servidores publicos, cuando resulte.

Cuando Enrique Pefia Nieto era candidato a la presidencia propuso la creacién de una
Comision Nacional Anticorrupcion en sustitucion de la Secretaria de la Funcion Publica.
De ahi que se reformara la Ley Organica de la Administracion Publica Federal contem-
plando la desaparicion de la mencionada Secretaria, aunque de hecho siguié en funcio-

nesy, en virtud de la reforma constitucional del 27 de mayo de 2015, qued?é restituida.

Al revisar las reformas constitucionales y legales emprendidas por el Estado mexicano en
materia de fiscalizacion superior entre el afio de 1999 y 2015, se puede ver un gran
avance en el sistema de evaluacion al instituir la responsabilidad del gobierno en todos

sus niveles y poderes respecto a la rendicion de cuentas del uso de los recursos publicos.

Como sefiala David Villanueva, el término “rendicion de cuentas” se ha convertido en una
pieza central de practicamente todos los discursos publicos, debido a que algunos paises
—como México— hemos transitado de un régimen cerrado y vertical a uno de apertura,

mas democratico.23¢

236 Villanueva Lomeli, David, “Rendiciéon de cuentas y gobiernos locales: retos y perspectivas”, en
Fiscalizacion, transparencia y rendicién de cuentas, México, D3/Camara de Diputados/CVASF/UEC,
2014.
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4.6 Sistemas de evaluacion del desempefio en México

Las recientes reformas constitucionales visualizan tres sistemas para impulsar la buena
gobernanza en México. Estos sistemas colocan a la Auditoria Superior de la Federacion
al frente de los programas del pais dirigidos a reforzar la contabilidad, transparencia e

integridad del sector publico.

Auditoria Superior de la Federacion (ASF)

De acuerdo con la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se otorga a la
ASF autonomia organizacional, funcional y administrativa, aunque se mantiene en una
relacion de dependencia de la Camara de Diputados a través de la Comisidon de Vigilan-
cia, por medio de la revision de la Cuenta Publica; por consiguiente, la ASF no es un po-

der ni un érgano constitucional

Secretaria de la Funcién Puablica (SFP)

La SFP es una entidad ejecutiva federal encargada de organizar y coordinar el sistema
de control y evaluacion gubernamental por medio de los organismos de control interno
establecidos en cada secretaria. La SFP define las normas para los procedimientos de la
administracion publica federal y establece las bases para auditoria en todos los érganos y
entidades de la administracion federal; también controla a los servidores publicos federa-
les para garantizar que se apeguen a la ley al ejercer sus funciones y penaliza a quienes

no lo hacen.

A demaés tiene otras responsabilidades, como fomentar el cumplimiento de procesos de

control y determinar la politica de contratacion.

Entidades Fiscalizadoras Superiores Locales (EFS)

México es un sistema federal conformado por 32 estados, los cuales tienen reconoci-
miento constitucional. La Federacién ejerce el poder supremo de México. Por otro lado,
los estados tienen sus propios gobiernos, presupuestos y sistemas de auditoria indepen-

dientes gestionados por las 32 EFS. Las 32 EFS, junto con la ASF, conforman la Asocia-
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cion Nacional de Organismos de Fiscalizacion Superior y Control Gubernamental
(ASOFIS).

Secretarias de Estado responsables de los controles y auditoria internos

Los 6rganos de control interno (las contralorias) de cada gobierno estatal son responsa-
bles del control y la auditoria internos, como lo es la Secretaria de la Funcidén Publica a
nivel federal. El mecanismo de coordinacion de estas instituciones es la Comision Per-
manente de Contralores Estados-Federacion (CPPE-F), presidida por la Secretaria de la

Funcién Publica.

Contralorias Municipales y Unidades de Control Interno de las Entidades Constitucio-

nalmente Independientes

Las oficinas de control y auditoria internos de las organizaciones del sector publico reco-
nocidas en la Constitucion, pero externas a la administracion del gobierno federal y a la

rama Ejecutiva, pueden también participar en el Sistema.

En octubre de 2012, el Sistema Nacional de la Fiscalizacion firmé un acuerdo en el que
se establecia la “Base General para el Desarrollo de un Sistema Nacional de Auditoria” y
se aprobo un plan estratégico, el cual abarca el periodo de 2013 a 2017. En el plan se
trazd un conjunto de objetivos y acciones especificos para el cumplimiento de los objeti-
VoS estratégicos aun pertinentes después de las recientes reformas. Entre otros factores,
los objetivos reconocen la importancia de los marcos juridicos, la capacidad y la coordi-

nacion para mejorar la rendicion de cuentas, la transparencia y la integridad.

CONEVAL (Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social).

El CONEVAL tiene como funcién normar y coordinar la evaluacién de la politica nacional
de desarrollo social y las politicas, programas y acciones gue ejecuten las dependencias

publicas; y establecer los lineamientos vy criterios para la definicion, identificacion y medi-
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cion de la pobreza, garantizando la transparencia, objetividad y rigor técnico en dicha ac-

tividad. 237

En materia de evaluacion, el CONEVAL es la institucion responsable de emitir los linea-
mientos de evaluacion que deberan observar las dependencias y entidades responsables
de operar los programas sociales. Asimismo tiene a su cargo las evaluaciones de la poli-
tica y programas de desarrollo social que pueden ser realizadas por la misma entidad o a
través de uno o varios organismos independientes del ejecutor del programa, a traves de
los cuales podra emitir recomendaciones respecto al cumplimiento del objetivo social de

los programas, metas y acciones de la politica de desarrollo social.

En relacion con la medicién de la pobreza tiene la responsabilidad de emitir los lineamien-
tos y criterios para la definicion, identificacion y medicion de la pobreza utilizando la in-
formacion que genere el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) mediante
los indicadores: Ingreso corriente per capita; Rezago educativo; Promedio en el hogar;
Acceso a los servicios de salud; Acceso a la seguridad social; Calidad y espacios de la
vivienda; Acceso a los servicios basicos en la vivienda; Acceso a la alimentacion, y Grado

de cohesioén social.

La medicion de la pobreza debera hacerse con una periodicidad minima de dos afios pa-
ra cada entidad federativa y a nivel municipal cada cinco afios. Adicionalmente, se debe-

ran emitir los criterios para identificar las zonas de atencién prioritaria.?3®

237http://www.coneval.org.mx/quienessomos/Paginas/Creacion-del-Coneval.aspx

238 Para ejecutar estas atribuciones, el CONEVAL se integra por seis Investigadores académicos,
elegidos por la Comisién Nacional de Desarrollo Social a través de convocatoria publica, lo que garantiza
la transparencia de las acciones que se emprenden, y un Secretario Ejecutivo, quien tiene a su cargo la
direccion del Consejo.
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4.7 Propuesta: Creacion de una Oficina de Alto Gobierno (OAG) en México, adscri-
ta al Ejecutivo, para la evaluacion de las politicas publicas, con funcidn preventi-

vay no correctiva

Una parte fundamental del quehacer del gobierno se basa en el disefio, gestion y evalua-
cion de las politicas publicas, mismas que se convierten en soluciones especificas para el
manejo de los asuntos publicos, aunque habitualmente se convierten en un Second
Best.?*®

Aqui se presenta un desafio para continuar con la politica publica: innovarla o desecharla
por no haber dado los resultados esperados. Este paso puede transformarla mediante

una evaluacion preventiva, en lugar de correctiva.

Cuando el Estado esta orientado al desarrollo “Development State’?*° fortalece su capa-
cidad de formular e implementar estrategias para alcanzar metas de la sociedad, con una
administracion eficaz, alto nivel de transparencia y rendicién de cuentas en las institucio-

nes publicas.

239 Theory of the Second best es uno de los teoremas econémicos mas importantes de la segunda
mitad del siglo XX. El teorema fue introducido formalmente por Richard Lipsey y Kelvin Lancaster en su
The General Theory of the Second Best en 1956. "El teorema establece que si una de las condiciones
necesarias para lograr un 6ptimo de Pareto (quien utiliz6 el concepto en sus estudios sobre eficiencia
econOmica y distribucién de la renta) no es obtenible, las otras, a pesar de ser te6ricamente posibles,
dejan de ser deseables. En otras palabras, si una de las condiciones para lograr el 6ptimo de Pareto no
es lograble, sélo es posible conseguir un éptimo abandonando las otras condiciones. El 6ptimo asi logra-
do puede ser llamado el Segundo Mejor porque se logra sujeto a un constrefiimiento que, por definicion,
previene el logro de un 6ptimo de Pareto." (Lipsey, Richard y Kelvin, Lancaster (1956), “The General

Theory of the Second Best”, en Review of Economic Studies, 1956.

240 Development State es un término utilizado por los estudiosos de la economia politica interna-
cional para referirse al fenébmeno de la planificacion macroeconémica dirigida por el Estado en Asia
Oriental a fines del siglo XX. En este modelo de capitalismo (a veces denominado capitalismo de desarro-
llo estatal), el Estado tiene un poder politico mas independiente o autbnomo, asi como mas control sobre
la economia. Un estado de desarrollo se caracteriza por tener una fuerte intervencion estatal, asi como
una amplia regulacion y planificacion. El término se ha utilizado posteriormente para describir paises fue-

ra de Asia oriental que cumplen los criterios de un estado de desarrollo.
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El estudio de las politicas publicas ha dado como resultado distintas
aproximaciones conceptuales que pueden ubicarse en lo que se conoce
como trabajo gubernamental (policy making); o bien, identificarse con
productos formalizados del sistema politico, concebidas como una regla
0 entendidas como una accién bastante general formada por la suma de
actos singulares aisladamente considerados, es decir, “no todas las po-
liticas publicas estdn basadas en perspectivas explicitamente definidas,
articuladas de manera racional entre sus elementos, ni son permanen-

tes en el tiempo”.24

Con la propuesta de creacién de una OAG dependiente del Ejecutivo para la evaluacion
de las politicas publicas preventiva y no correctiva, se propone la medicion de resultados,
una mayor transparencia, dimension cualitativa de la gestion, con la capacidad para que
la Oficina pueda evaluar calidad, cantidad y oportunidad de los bienes y servicios recibi-
dos, en una estrategia de gestion en donde el objetivo principal es valorar la funcionalidad
de las politicas publicas en relacion con los resultados.

Para la evaluacion de las politicas publicas deberd hacerse una medicion en el momento
en el que sea implementada la politica; posteriormente se realizara otra en la cual se de-
finird si la politica ofrece los resultados de funcionalidad como fueron planteados, desde

Su programacion hasta su implementacion:

La evaluacién de las politicas publicas debera hacerse con herramien-
tas tales como, el nivel de riesgo que representa, la evolucién en el mo-
nitoreo que se lleve a cabo durante su implementacién y un seguimiento
de su aplicacion, hasta concluir con el su evaluacion del desempeiio. “El
proceso de las politicas publicas no es simple ni directo, toda vez que
implica interacciones complejas entre individuos, grupos e institucio-

nes”.?*?

241 Alcantara, M. (1993), Gobernabilidad, crisis y cambio. Elementos para el estudio de la goberna-

bilidad de los sistemas politicos en épocas de crisis y cambio, México, Fondo de Cultura Economica, p. 107.

242 Subirats, J. (1989), Analisis de politicas publicas y eficacia de la administracion, Madrid, INAP.
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4.7.1 Planeacion estratégica y planeacion del trabajo

La planificacién, como célculo que precede y preside la accion publica, es un instrumento
esencial de la gestion de gobierno. Las politicas del desarrollo (politicas publicas) permi-
ten orientar la gestion de un gobierno para alcanzar sus objetivos, formando parte de la

relacion entre la politica y la accion publica.

Enfatizar la concepcidn estratégica tanto del disefio como de la ejecucion de las politicas,
el caracter participativo de estos procesos y la necesidad de anticipar el futuro, coordinar
las acciones y evaluar los resultados, forman parte del proceso de evaluacion de las poli-

ticas publicas.

Las funciones basicas de la planificacion de una politica publica en la oficina de OAG se

dividirian en tres rubros:

Prospectiva: Articular la representacion de la ciudadania como un todo anticipan-
do las consecuencias que produciran las decisiones de gobierno durante todo el proceso,
asi como definir una estrategia para desarrollar la politica publica.

Seqguimiento: Llegar a acuerdos entre el gobierno, los diferentes sectores de la
sociedad y los actores politicos para dar un seguimiento puntual a la aplicaciéon de las
politicas publicas y de esa forma poder evaluarlas, coordinandose al interior del gobierno

para alcanzar los objetivos trazados.

Evaluacion: La evaluacion publica consiste en permitir el andlisis de los resulta-

dos de la gestion dentro del aparato gubernamental.
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4.7.2 Proceso de las politicas publicas

Cuadro 4

El ciclo de las politicas publicas

i

Entorno politico

Agenda Toma de Puesta en

- decision - operacion - Evaluacion

————

Elaboracion propia.

Agenda primera etapa

La aparicién de un problema que necesita una respuesta en forma de politica publica es
lo que genera el establecimiento de una agenda, es decir, la fase del proceso en el que
ciertas ideas o asuntos se difunden por distintos canales de comunicacion hasta que son

considerados por una institucién publica, como el Ejecutivo.

Toma de decision

Se rechaza la nocién de que las decisiones de politica publica se realicen por medio de
procesos racionales con informacion plena, y considera que el proceso de la politica pu-
blica depende de decisiones puntuales y minimas que se van acumulando y que tienden
a tomarse como respuesta a condiciones politicas de corto plazo.

La perspectiva incremental es mucho més compatible con el carécter pluralista
de los sistemas democraticos, donde los ciudadanos son libres de asociarse para

promover intereses comunes y donde, por consiguiente, la vision incremental

156



asegura una consideracion mas atenta a los valores del conjunto de la sociedad

gue todo intento de perspectiva intelectualmente integradora.?*

Puesta en operacion

A partir del impacto de las politicas se estudian las interacciones entre los érganos admi-
nistrativos y los actores ajenos a la administracion, en sentido estricto, para establecer la
forma en que los primeros han adaptado y modificado las decisiones iniciales al entrar en

contacto con los segundos y con la realidad de la aplicacion.

Evaluacion de politicas publicas
Existen dos formas muy distintas de concebir la evaluacién de politicas publicas: una de
ellas ligada al simple acto de la auditoria del gasto, y otra con una perspectiva gerencial y

operativa.

Tomamos la definicion de evaluaciéon de Carol H. Weiss,?** quien la define como: “la me-
dicién sistematica de la operacién o impacto de un programa o politica publica, compara-
da con estandares implicitos o explicitos que contribuyen a su mejoramiento”. En este
punto las acciones publicas toman cuerpo en un marco institucional, social y politico en el

gue el Estado y el resto de los actores sociales se interrelacionan e influyen entre si.

Se trata de evaluar con un sentido estratégico para la obtencién de determinados resulta-
dos de la accién publica, estableciendo las prioridades del desarrollo nacional y de los
diversos programas de la accién gubernamental, para ver cuales de las politicas no han
cumplido con el propésito para el cual fueron proyectadas y a partir de ahi hacer una mo-
dificacién, un cambio significativo o definitivamente desechar la politica por inoperante,

volviendo el proceso de evaluacion preventivo en la mayoria de los casos.

243 Lindblom (1959), “The Science of Muddling Through”, en Public Administration Review, vol. 19,
pp. 79-88, cit. de Jay Shafritz y Albert Hyde (coords.), Classics of Public Administration, Belmont,
Wadsworth, 1992, pp. 224-231.

244 Carol H. Weiss (1998), Evaluation: Methods for Studying Programs & Policies 2da ed., Prentice Hall.
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Un reto de la Oficina que se propone es un alto componente técnico cuya coordinacion
guiara a una adecuada ejecucion de las politicas publicas, en donde se definan las politi-
cas sectoriales y se formulen las grandes directrices para supervisar y evaluar los resul-

tados.
La evaluacion seria de la siguiente forma:

Evaluacion de politicas publicas: resultados sobre el cumplimiento de las politicas ge-

nerales y sectoriales. Modificacion, cambio o desecho de la politica por inoperante.

Evaluacion de programas publicos: impacto o resultados de una intervencion publica
directa sobre una realidad social. Mejorar el funcionamiento del programa y el impacto
hacia la poblacion beneficiaria.

Evaluacion de la gestion y resultados de entidades publicas: resultados obtenidos
por las instituciones publicas y comparacion con los objetivos planeados. Ademas de po-
der mejorar su desempefio, nos ayudaran a ver cuales politicas deberan ser mejoradas o

eliminadas segun su eficacia y resultados.
Evaluacion del desempefio individual.
Esta la evaluariamos segun la siguiente clasificacion:

Anterior: previa a la implantacion de una accion gubernamental (estudios de disefio

de politicas y programas).

Procesos: durante el ejercicio de la accion, se examina el uso de recursos para el

cumplimiento de los objetivos.

Posterior: una vez finalizada la intervencion o accién, o la gestion de un determina-
do periodo. Involucra analisis y pronunciamiento de los resultados inmediatos, las
modificaciones preventivas de algunas politicas publicas e impactos o resultados

finales.

La idea de evaluacion sigue exigiendo que los programas se administren de manera efi-
ciente desde el punto de vista procedimental, con plena responsabilidad fiscal por los
fondos y documentacion del gasto.
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Se considera que dicha eficiencia procedimental no es suficiente: un or-
ganismo administrativo podria ser sumamente escrupuloso en el cum-
plimiento de regulaciones y en la documentacion del gasto, pero trabajar
en pos de objetivos equivocados. Debido a esto, las evaluaciones de
programas intentan considerar también todos los problemas vinculados
con los resultados de las politicas publicas. Es razonable exigir, al fin y
al cabo, que los programas tengan un efecto sobre los problemas que
se quiere solucionar y que los tengan sobre los problemas adecuados.
Dicho de manera simplificada, el objetivo fundamental de la evaluacion
de programas consiste en estimar el impacto de un programa sobre el
problema que es su objetivo, su blanco de actuacion: el beneficio para
los ciudadanos.

No se pueden separar la decision sobre politicas publicas y su ejecu-
cién, una institucién o autoridad que no siga de cerca la implementa-
cién, que no la tenga bajo su control operativo, no esta en condiciones

de tomar ninguna decisiéon sobre politicas publicas.?*®

245 Ballart, X. (1992), Cémo evaluar programas y servicios publicos: aproximacion sistematica y es-
tudios de caso, Madrid, INAP.
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4.7.3 Funciones de la Oficina de Alto Gobierno (OAG)

La propuesta de crear una OAG dependiente del Ejecutivo, que cuente con solvencia
técnica y facultades legales para supervisar el cumplimiento de las politicas publicas,
programas establecidos en la ley y el Plan Nacional de Desarrollo (PND), tiene una vision
de administracion publica, y se traduciria en el fortalecimiento del Ejecutivo, ya que a tra-

vés de esta Oficina se le permitiria dar respuestas eficaces.

La OAG revisaria solamente los resultados de las politicas estratégicas y prioritarias, con
caracter preventivo y no correctivo, con la vision de dar resultados rapidos, contundentes
y de gran impacto social, materializando el desarrollo sustentable basado en la calidad de
vida de la poblacién.

Crear una OAG que contemple un proceso de evaluacion de politicas publicas generales,
sectoriales y democraticas, con la participacion de sectores inmersos en el proceso de
evaluacion, permitiria dar un redireccionamiento a las politicas para mejorar el desarrollo

de las mismas en nuestro pais.

No se trataria simplemente de crear un cuerpo administrativo mas, sino de darle la rele-
vancia necesaria y vinculacion con otras instituciones gubernamentales, como la Audito-
ria Superior de la Federacion, la Secretaria de la Funcion Publica, la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo, Entidades Fiscalizadoras Superiores Locales,
secretarias de Estado responsables de los controles y auditoria internos, contralorias
municipales y unidades de control interno de las entidades constitucionalmente indepen-
dientes y El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, para
mantener una comunicacion e intercambio de informacién muy cercana de los resultados
obtenidos de las diversas evaluaciones y poder determinar el destino de las politicas pu-

blicas evaluadas, para el buen ejercicio del gasto gubernamental.

No se pretende crear toda una institucion que concentre la evaluacion de resultados y la
toma de decisiones necesarias para los ajustes a los programas de politicas publicas,
como es el caso, por ejemplo, del Instituto Federal Electoral para el proceso electoral o la
Comision Nacional de los Derechos Humanos para los derechos humanos o la creacion

de la autonomia del Banco de México para la politica monetaria.
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La oficina de AG que se propone tiene como fin ser un instrumento de orden y agilidad de
los procesos de planeacion nacional, arbitraje en las opiniones encontradas y en si la
aportacion de un marco metodoldgico riguroso para la formulacion, discusion, ejecucion,
revision y evaluacion de las politicas publicas implementadas derivadas del PND, basado

en el Sistema Nacional de Planeacién Democratica y Evaluacion.

La oficina de AG, seria respetuosa de las facultades del Ejecutivo respecto a la formula-
cion del Plan Nacional de Desarrollo y los programas relacionados y de la soberania y
representatividad del Congreso de la Unidn, en virtud de que queda fuera de su compe-

tencia la asignacion de recursos publicos.

La Oficina de AG propuesta seria una instancia de intervencion indirecta en la planeacion
nacional y en la fijacion de las politicas publicas al opinar técnicamente en las controver-
sias, a peticion de parte, y al evaluar el desempefio de los actores politicos e instituciona-

les de manera posterior al desarrollo de sus atribuciones y obligaciones.

No se busca convertir a la OAG en un area de gran poder, mas bien se propone una ins-
tancia autbnoma técnica calificada para emitir criterios normativos y de planeacion publi-
ca que den estabilidad y orden a la planeacién nacional con el animo de ejecutar un

modelo de desarrollo nacional acorde con las aspiraciones mayoritarias de la sociedad.

Por ultimo, con la OAG se busca tener una direccion del planteamiento de las politicas
publicas, en virtud de que no se cuenta con alguna secretaria que esté a cargo del tema.
Existen metodologias de evaluacion, pero se trata mas bien de identificar prioridades y
sefalar programas especificos, marcando los limites de su funcién como oficina de Alto

Gobierno
4.7.4 Base juridica de operatividad de la OAG

Operatividad

A efectos de reglamentar su funcionalidad, es necesario modificaciones a la Ley Organica
de la Administracion Publica Federal y crear una Ley Reglamentaria de la Oficina de Alto

Gobierno y Politicas Publicas que defina su marco de atribuciones y obligaciones, otor-
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gue facultades a sus puestos de direccion y defina los instrumentos legales con los que

coadyuvara al fortalecimiento de las politicas publicas, a la vez que establezca las direc-

trices con las que debera integrarse su estructura y renovarse su 6rgano de gobierno.

Marco juridico

En la actualidad se cuenta con las siguientes leyes de apoyo a la evaluacion del desem-

pefo y de politicas publicas con base en la planeacion del PND 2013-2018.

LAASSP

LFACP

LFPRH

LFRASP

LGBN
LOAPF

LOPSRM

LP
LSPCAPF

Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y
Servicios del Sector Publico

Ley Federal Anticorrupcion en Contra-
taciones Publicas

Ley Federal del Presupuesto y Respon-
sabilidad Hacendaria

Ley Federal de Responsabilidades Ad-
ministrativas de los Servidores Publicos
Ley General de Bienes Nacionales

Ley Organica de la Administracion Pu-
blica Federal

Ley de Obras Publicas y Servicios
Relacionados con las Mismas

Ley de Planeacion

Ley del Servicio Profesional de Carrera

en la Administracion Publica Federal

Es importante considerar a futuro un solo ordenamiento legal que englobe la planeacion,

implementacion y evaluacion de politicas publicas, incluida la oficina de Alto Gobierno,

para un desempefio mas eficiente y sustentado.

Objetivo estratégico

I. Crear una metodologia para evaluacion de politicas publicas que genere un modelo

de desarrollo funcional y democrético en el corto, mediano y largo plazos, y que
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nos permita la emisién de propuestas, buscando que sean preventivas y no co-

rrectivas.

[I. Emisién de un registro de politicas publicas en marcha, conforme a la estructura
de la demanda social, que asegure la congruencia de los objetivos de planeacion

publica en los tres ambitos de gobierno.

[ll. Andlisis de los diversos procesos de evaluacion y consulta del desarrollo de estu-

dios, procesos y métodos de captacion de la demanda social.

IV. Amplia difusién y comunicacién entre la opinion publica y las dependencias invo-
lucradas en la evaluacion de las politicas publicas regionales, estatales y locales,
segun sea el caso, de la evaluacion de las politicas publicas por la OAG, y las im-

plicaciones de las adecuaciones que se propongan.

V. Evaluar el cumplimiento de los objetivos y presentar a los poderes de la Uniény a

la sociedad en general el informe anual correspondiente.
VI. Desarrollo de un método de valoracion de los resultados de la Cuenta Publica.

VII. Levantamiento de encuestas nacionales sobre cambios a politicas publicas y al
PND.

México necesita adecuar sus leyes e instituciones para hacerlas mas funcionales en el
nuevo entorno politico y global, mas determinantes para el desarrollo econémico y social,

y mas democraticas frente a la sociedad.
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4.8 Estructura Administrativa

4.8.1 Diagrama de la ubicacion de la Oficina de Alto Gobierno ante el Ejecutivo

Diagrama 8

Diagrama de Ubicacion de la Oficina del Alto Gobierno

Diaarama 8

Ejecutivo Federal

Oficina de
Alto Gobierno

Organos auxiliares de la
Presidencia
de la Republica

Fuente: Elaboracion propia.
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4.8.2. Diagrama propuesto de la Oficina de Alto Gobierno

Diagrama 9

Propuesta de estructura de oficina de Alto Gobierno

Oficina de Alto Gobierno

Titular de la Oficina

Planeacién y Evaluacion

Secretaria Técnica

DG Investigacion y Segui- DG de Coordinacién Administrativa

miento a Programas

DG de Asuntos Juridicos

DG Evaluacién de Resulta-
do de programas

DG Estudios Econdmicos

Fuente: Elaboracion propia.
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4.8.3 Diagrama de flujo de la operatividad de la Oficina de Alto Gobierno

Diagrama 10
Operatividad de la Oficina de Alto Gobierno

Toma de decision en la | — EjeCUIIVO
continuacién, modifica-
cién o eliminacién del
programa
Se recibe informacién :D Oficina
de los resultados de o de Alto Gobierno Tiene como
evaluacion de objetivo
ver cuales

programas programas no

estan dando
los resultados
planeados

Decisiones
Alternativas )

1 Preventivo

Diagnostico

l |

Andlisis ) 2 Correctivo 3 Inoperante

de recursos l

Fuente: Elaboracion propia.
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Diagrama 11
Los circulos concéntricos del Centro de Gobierno

Miniserio de Finanzas Oficina
del Presupuesto Super

PRESIDENTE

Ministerio/ Secretaria General de la
Presidencia

Jefe de Gabinete
Asesores
Unidad de Asesoramiento de Politicas
Unidad de Asesoria Juridica
Unidad de Monitoreo y Mejora
Oficina Privada
Vocero

Fuente: Elaboracién propia a partir de los comentarios de Nuria Cunill Grau, en Fortalecimiento del Alto
Gobierno.
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CONCLUSIONES

En el proceso de investigacién que se realizd, se examind la evolucién de la Oficina de
Alto Gobierno en México desde el periodo del presidente Adolfo Lopez Mateos hasta el
periodo actual del presidente Enrique pefia Nieto, para determinar la viabilidad politica y
administrativa de crear la oficina de Alto Gobierno en México, dependiente del Ejecutivo
y obtener buenos resultados en la funcion publica referente a la atencion de los proble-

mas publico, transversales y multidimensionales en México.

El andlisis diacrénico que se hace en la presente investigacion del Alto Gobierno en
México para conocer su origen y naturaleza, su funcionamiento y sus limites, se hizo
con una comparacién sistematica entre distintos periodos gubernamentales que reflejan
la evolucidn y transformaciéon del régimen politico: de la hegemonia de un sistema de

partido Unico a la pluralidad que ha incentivado a la alternancia politica en el pais.

En México se ha observado un proceso creciente de especializacion de funciones del
Alto Gobierno, sin embargo, no han sido continuos los esfuerzos por su institucionaliza-
cién, ya que se han presentado algunos periodos caracterizados por una excesiva con-
centracién de funciones y otro periodo con una franca debilidad institucional.

Hasta antes de la Administracion del presidente Adolfo Lépez Mateos no se contaba con
una planeacion que realizara funciones vinculadas con la prospectiva a cerca del tipo de
pais que se tendria al término del sexenio, qué resultados se habian obtenido y qué era

lo que se deberia reestructurar, cambiar o mantener igual.

A partir de esa Administracion se conté con una Secretaria de Estado con funcion de pla-
neacion, coordinacion y vigilancia, aunque no de ejecucién, manteniéndose asi durante 18

afos en las Administraciones de los presidentes Diaz Ordaz y Echeverria.

En el periodo del presidente José Lépez Portillo propone organizar al gobierno para mo-

dernizar al pais; entre los cambios realizados desaparece la Secretaria de la Presidencia
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y crea la Secretaria de Programacion y Presupuesto y dentro de ella la Coordinacion Ge-

neral de Evaluacion.

Por su parte, el presidente Miguel de la Madrid Hurtado realiza cambios importantes para
evitar el problema de las zonas grises, sectoriza los resultados junto con la planeacion y
cambia el término de empleado por el de servidor publico, modifica el articulo 26 de la
Constitucion a fin de crear una lista nacional de Planeacion y da un nuevo nombre al Plan

Global de Desarrollo, que hasta la fecha es conocido como Plan Nacional de Desarrollo.

En el siguiente periodo, el presidente Carlos Salinas hace una redefinicion del proyecto
administrativo del pais, en donde el concepto de politica y resolver demandas guberna-

mentales se convierte en un asunto especializado.

La administracion del presidente Ernesto Zedillo se enfoc6 mas a las cuestiones econé-
micas del pais, dejando un poco de lado el impulso que se dio en los sexenios anteriores
a las reformas de la Administracién Publica. Al final de su Administracién presenté unas

reformas que terminaron siendo puestas en practica por el siguiente presidente.

El sexenio del presidente Vicente Fox Quesada se caracterizd por profundizar en el es-
fuerzo por avanzar en la transparencia del Gobierno. Es de vital importancia referir que
hacia el término de su administracion fueron creadas dos leyes que dieron el origen a la
politica federal de evaluacién de México: la Ley Federal de Presupuesto y Responsabili-
dad Hacendaria y la Ley General de Desarrollo Social, integradas como instrumentos de
gran valor para el Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) y politicas tales como el
presupuesto mediante resultados, asi como la evaluacién de la politica de Desarrollo So-
cial, con la figura de la Contraloria Superior, encabezada por el Consejo Nacional de Eva-
luacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL).

En la Administracion del presidente Felipe Calderén no se generd ninguna politica de in-

terés que le diera proyeccion a la oficina de Alto Gobierno.

En la Administracion en la gue nos encontramos en este momento, la del presidente En-

rique Pefia, la Secretaria de la Presidencia ocupa en el organigrama del Alto Gobierno
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una funcién basica de organizacion pero no pasa por un desarrollo institucional pronun-

ciado, aunque implica el reordenamiento de sus oficinas y de la red de jerarquias internas.

La Oficina de Alto Gobierno que se propone en este trabajo busca, otorgar prioridad a
determinadas politicas publicas nacionales, mismas que han sido organizadas segun la
planeacion de los seis afios de cada gobierno, y mantener un seguimiento a otras politi-

cas proyectadas a 20 afos, esto es, asumir las politicas publicas del Estado.

Se trata de una organizacion administrativa gubernamental integrada, eficaz, con alta
capacidad de respuesta, dando prioridad a determinadas politicas sociales en periodos

de corto, mediano y largo plazo.

Un eficaz seguimiento en la implementacion, desarrollo y evaluacion de las politicas pu-
blicas por parte de una Oficina de Alto Gobierno se convertiria en uno de los pilares de la
autoridad misma, ya que aseguraria el bienestar de la ciudadania y fortaleceria la credibi-

lidad en los gobernantes.

Durante el proceso de investigacién se encontré que en un punto de la historia existio
una duplicidad y en ocasiones interferencia de funciones entre tres dependencia a car-
go del Presidente de la Republica (La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, la Se-
cretaria de la Presidencia y la del Patrimonio Nacional), volviéndose en un principio muy
eficaz para realizar las tareas de la administracion publica federal en general, pero
cuando no trabajaba en coordinacion generaba serios problemas de entendimiento al

resto de la administracion pubica.

De la misma forma se estudio el Informe de la Comision de Administracion Publica, en
el cual se describia como la estructura y el funcionamiento de la Administracion Publica
no satisfacia las necesidades de la planeacién integral. Por un lado, La Secretaria de
Hacienda y Crédito Pubico tenia a su cargo la planeacion del gasto publico, por otro la
Secretaria de la Presidencia tenia el gasto de las inversiones y la Secretaria de Patri-
monio Nacional tenia a su cargo la programacion y el control de las entidades paraesta-

tales.
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La propuesta de integrar las tres funciones en un solo responsable, ademas de evaluar
los resultados de su gestion y la preparacion de la cuenta publica, incorporo la informa-
cién mas integral y oportuna que permitio la revision. Las reformas administrativas de
fondo para el desarrollo del pais siempre han contado con la participacion de la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico, la propuesta de unificacion no tendria la anuencia
esperada por la Secretaria de Hacienda, de ahi se le cambia el nombre de Secretaria

de Planeacion y Presupuesto por el de Secretaria de la Presidencia.

Existen ciertas funciones en los Titulares del Poder Ejecutivo como la conduccién de las
iniciativas de las principales politicas en la administracion, y la coordinaciéon en la elabo-
racion e implementacién de las diferentes politicas publicas, ejercen la direccién, coor-
dinacion y supervision de todos los servicios publicos y agencias gubernamentales, a

las que les corresponde la ejecucion directa de las politicas publicas.

De todo lo anterior, surgio la necesidad de contar con un observador analitico y critico,
aparentemente nuevo, denominado “Alto Gobierno” que tiene como propdsito dotar al
Jefe de Gobierno, de apoyos directos en la coordinacién politica y técnica de las accio-
nes de gobierno, la planeacion estratégica, la supervision del rendimiento gubernamen-
tal, la busqueda del consenso politico con actores relevantes en la arena publica, asi
como la comunicacion de las decisiones y los logros del gobierno.

Este nuevo observador, es importante visto desde el punto de vista en el que los Jefes
de Gobierno se encuentran en una posicion central y estratégica de la administracion
publica, en el conjunto de la estructura de los sistemas politicos, y les corresponde en
gran medida disefiar, impulsar y dirigir las grandes intervenciones politicas y aplicarlas

a las politicas publicas en situaciones concretas.

Del andlisis de la literatura especializada en Alto Gobierno, generada por la OCDE, BID
y CLAD, para conocer las diversas definiciones, y funciones, se puede concluir que
existe una heterogeneidad de estructuras que brinda este apoyo al Jefe de Gobierno,

las cuales son moldeadas por el propio sistema politico e incluso por el estilo personal
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de gobernar del propio presidente o Primer Ministro; segun sea el sistema de gobierno.

Pese a ello, existe una relativa homogeneidad en sus funciones clave.

Se hizo andlisis desde el Centro de Gobierno, de propdsitos, funciones y estructuras
hasta llegar al Alto Gobierno en México; su coordinacion de politicas publicas, se elabo-
ré una propuesta de analisis para guiar la investigacion mediante la evolucion de la Ofi-
cina de la Presidencia y la importancia que tuvo en cuanto a la implementacién de
Politicas Publicas y modificaciones a la administracion publica con algunos presidentes

de la Republica.

La rapida modernizacion de estructuras e instituciones aunadas a las crisis econémicas
en México, han acentuado los cambios econdémicos y sociales en la estructura de una
poblacién heredada producto de su explosion demogréfica potencializada en los afios

setenta.

Los grupos mas vulnerables por el cambio y la crisis buscan refugios y formas de exis-
tencia que les permitan sobrevivir y crear condiciones para aprovechar productivamente
el cambio. Estos grupos demandan el cumplimiento de los “derechos sociales del pue-
blo mexicano”, plasmados en la Constitucion Politica de 1917, asi como nuevos y diver-
sos bienes y servicios sociales vinculados a valores universales como son la equidad, la
igualdad de oportunidades, la tolerancia y el reconocimiento. Por su parte, el Estado

tiene obligaciones para que dichos derechos se cumplan.

A lo largo de la presente investigacion se encontré que, como consecuencia de la exis-
tencia de problemas publicos complejos derivados de las politicas publicas en funciona-
miento, se debia hacer una descripcién cronoldgica, asi como un diagnéstico lo mas
amplio posible de la estructura y funcionamiento del Alto Gobierno a través de las diferen-

tes administraciones.

La idea original del trabajo preveia la creacion de una Secretaria Particular en la Presi-
dencia de la Republica con funciones de Alto Gobierno, pero al avanzar en la investiga-

cibn se analiz6 con mayor rigor y detenimiento los aspectos que debian ser
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contemplados para la creacion de dicha oficina, tomando en consideracion que fueran de

trascendencia social, politica, juridica y sobre todo de mayor funcionalidad.

Aunque se modificé la propuesta inicial hasta quedar como se presenta en este trabajo,
no se plantean cambios sustanciales en el disefio de politicas, de lo que equivaldria a
construir un edificio sobre cimientos cuestionables. Lo que se propone es la creacion de
una Oficina de Alto Gobierno con mayor impacto estratégico, con mayor gobernabilidad,
dependiente del Ejecutivo que se encargue de la evaluacion de las politicas publicas exis-

tentes para que se les dé seguimiento a los programas principales.

La oficina que se propone no solo maneja prospectiva sino politicas nacionales, valores
transversales, es una oficina de evaluacion de las politicas publicas mas importantes con
sentido politico y estratégico, que cuente con centros de asesoria politica estratégica de
largo plazo para el desarrollo del gobierno con un patron de decisiones coherente, unifi-
cador, integrador; abarcando todos los niveles jerarquicos y con un proposito organiza-

cional.

Esta oficina que se pretende crear no repetiria estructuras existentes, ya que seria una
oficina de evaluacion estratégica de politica publicas, dependiente directamente del Eje-
cutivo, sin intermediacion de ninguna oficina o Institucién con arreglos a criterios de alta

politica, y politica de alto impacto.

La visién de una estrategia general a las politicas mas sensibles a cargo del Ejecutivo
para dar opciones alternativas con analisis critico continuamente nutriendo al gobernante
con la informacion del estado actual de la politica publicas estratégicas, esto daria mas
estabilidad al gobierno en cuanto a la informacién para que pueda ser utilizada lo que
permitird que la sociedad civil pueda ver los resultados obtenidos, y de esta forma legiti-

mar al gobierno.

La mayoria de los gobiernos en el mundo tienen dos funciones basicas: primeramente,
generar la certidumbre de que pueden gobernar remitiéendose a la definicibn de una
agenda creible y legitimada socialmente; y en segundo término, lograr generar resultados

valiosos para la sociedad que sean vistos como un buen desempefio de su estrategia.
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La planeacién publica no es en este momento instrumento rector del desarrollo, porque
las politicas publicas no tienen sustento de largo plazo y, sobre todo, porque la sociedad
no se ve reflejada en la planeacion del futuro del pais, por lo que se carece de un verda-
dero modelo de desarrollo nacional.

La Oficina del Alto Gobierno requerira conocer las tendencias de la opinion publica para
incluirla en la formacion de la agenda publica, de ahi la necesidad de una estructura es-
pecializada y del control de los 6rganos de fiscalizacion para establecer un nuevo modo
de funcionamiento de la administracion publica, que garantice la eficiencia y eficacia de

los programas que dan solucion a las demandas y necesidades de los gobernados.

La evaluacion puede servir como un medio para medir o apreciar el desempefio de los
instrumentos de las politicas, y también para fomentar el consenso entre los diferentes
actores interesados. Esto mediante un proceso social de aprendizaje que comprenda la
discusiéon de los criterios empleados para evaluar la efectividad de las medidas adopta-
das. En este sentido la evaluacién también es un instrumento de politica que requiere un

cambio en el comportamiento y las actitudes.

Sin embargo, de nada sirve que tengamos estupendos funcionarios aplicadores de politi-
cas si carecemos de la suficiente vision para saber cuéles son los problemas prioritarios y
estratégicos que hay que resolver y carezcamos de un analisis adecuado de las politicas

sociales.

La OAG revisaria los resultados de las politicas estratégicas y prioritarias, con caracter
preventivo y no correctivo, con la vision de dar resultados rapidos, contundentes y de im-
pacto social, materializando el desarrollo sustentable basado en la calidad de vida de la

poblacion.

De ahi la propuesta de crear una OAG inmersa en un proceso de evaluacion de politicas
publicas generales, sectoriales y democréticas, con la participacion de sectores abocados
al proceso de evaluacion, en donde se identificarian prioridades y sefialarian programas

especificos con una funcion de contraloria, con metodologias de evaluacion que permitan
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un redireccionamiento de las politicas para mejorar el desarrollo de las mismas en nues-

tro pais.

No se trataria simplemente de crear un cuerpo administrativo mas, sino de darle la rele-
vancia necesaria y vinculacién con otras instituciones gubernamentales como la Auditoria
Superior de la Federacion, la Secretaria de la Funcion Publica, la Secretaria de Contralo-
ria y Desarrollo Administrativo, Entidades Fiscalizadoras Superiores Locales, secretarias
de Estado responsables de los controles y auditoria internos, contralorias municipales y
unidades de control interno de las entidades constitucionalmente independientes y El
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, para mantener un
intercambio de informacion de los resultados obtenidos de las diversas evaluaciones y
poder determinar el destino de las politicas publicas evaluadas, para el buen ejercicio del

gasto gubernamental con un sentido estratégico y politico.

La Oficina de Alto Gobierno que se propone tendria como razon de ser un instrumento de
orden y agilidad de los procesos de planeacion nacional, arbitraje en las opiniones encon-
tradas y coadyuvante en la aportacién de un marco metodol6gico riguroso para la formu-
lacion, discusion, ejecucion, revision y evaluacion de las politicas publicas derivadas de
los ideales formados en el PND, basado en el Sistema Nacional de Planeacion Democra-

tica y Evaluacion.

Por lo que se concluye que pese a los avances observados en los ultimos afios en la
organizacién y funcionamiento del Alto Gobierno, todavia resultan insuficientes para
enfrentar favorablemente los complejos retos que impone la nueva realidad politica y
econOmica, que exige responder oportunamente a las necesidades y demandas de los

ciudadanos, asi como a los vertiginosos cambios en el entorno mundial.

En sintesis, existen en el largo y complejo desarrollo del Alto Gobierno de México aciertos
y errores, que se constituyen en férmulas de aprendizaje institucional para superar limita-

ciones y proponer las modificaciones que se requieren

Se presentan las conclusiones y hallazgo de las preguntas de investigacion, planteadas

en los siguientes términos: ¢Como aplica México sus politicas publicas?; ¢Qué evaluar
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de las politicas publicas?; ¢Que elemento de juicio se utilizan para la formulacion de la

politica o politicas publica en el Alto Gobierno?

Para responder a esas preguntas se creo la siguiente hipotesis: “En México no existe un
organo que otorgue un seguimiento o monitoreo puntual de las politicas publicas mas
importantes y mas estratégicas del gobierno, por lo que se requiere disefiarlo o reestruc-
turar la Oficina de la Presidencia de la Republica para fortalecer su actividad.

La creacién de una Oficina de Alto Gobierno, dependiente del Ejecutivo Federal, concen-
traria toda la informacion derivada de las funciones de evaluacion de los diversos érga-
nos existentes encargados de la evaluacion de las politicas publicas desde diferentes
perspectivas, y su objetivo seria mantener la coherencia y la direccion politica de la ac-

cién de gobierno y adaptarlas a los cambios del ambito publico”.

Para confirmarla se hizo el analisis y estudio de politicas publicas estratégicas que ha
llevado a cabo la Oficina de la Presidencia de la Republica, ain y cuando no se encontrd
suficiente evidencia empirica para confirmar de manera contundente la hipétesis; debido
a su complejidad para recomendar funcionales determinadas para pretender su aplica-
cién inmediata, asi como informacion factual limitada respecto de los efectos directos al
incremento en el desempefio del gobierno en su conjunto a través de la ejecucion del

monitoreo de politicas publicas clave desde el Alto Gobierno.

En la actualidad la oficina de la presidencia no cuenta con un mecanismo especifico, ni
un &rea en particular, que haga un monitoreo continuo del cumplimiento de las politicas
publicas estratégicas de la administracion, se propone que asuma un papel mas prota-
gonico en este tema, que le permita al Ejecutivo Federal contar con informacion perti-

nente de manera oportuna respecto de los avances.
Aun y cuando la organizacion y funcionamiento de la Oficina de la Presidencia de la

Republica es altamente contingente al contexto politico del pais, se considera viable

gue se le dote de técnicas administrativas que logren perdurar a través del tiempo.
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La evaluacion que la oficina realizaria seria preventiva y no correctiva, se tomaria como
prioridad la evaluacion estratégica, en términos de gobernabilidad y legitimidad, vinculada
a la alta politica de México, con el &nimo de determinar hasta qué grado las politicas pu-
blicas estan funcionando, y hasta qué grado estas politicas no cumplen el objeto para el

gue fueron creadas.

Se trata de que el presidente cuente con un sistema propio de monitoreo de politicas
publicas que le dure en el largo plazo, incentivando el cambio en el uso y la retroalimen-

tacion que de ella haga para el fortalecimiento en la toma de decisiones estratégicas.

Queda abierta la puerta para identificar y medir, mayor investigacion cientifica y eviden-
cia empirica para el monitoreo de las politicas publicas como instrumento de cambio en
la sociedad, la propuesta hecha en la presente investigacion es solo como una forma de

mejorar la administracion publica federal.
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Diario Oficial de la Federacion, México, 7 de octubre de 1929. Se publica la Ley Organica

del Ministerio Publico del Distrito y Territorios Federales.

Diario Oficial de la Federacion, México, 18 de diciembre de 1931. Se crea la Comision

Juridica del Poder Ejecutivo Federal.

Diario Oficial de la Federacion, México, 12 y 15 de diciembre de 1932. Se crea el Depar-

tamento del Trabajo con atribuciones politico administrativas.

Diario Oficial de la Federacion, México, 17 de enero de 1934. Se crea el Departamento

Agrario, con funciones politico administrativas.

Diario Oficial de la Federacion, México, 12 de abril de 1934. Se publicé el Acuerdo sobre

la Organizacion y Funcionamiento del Servicio Civil de Carrera.

Diario Oficial de la Federacion, México, 13 de diciembre de 1934, reforma educativa y

reformas a los articulos 3y 73 de la Constitucion.

Diario Oficial de la Federacion, México, 31 de diciembre de 1935. Se crea la Ley de Se-

cretarias y Departamentos de Estado

Diario Oficial de la Federacion, México, 30 de junio de 1937. Se modifica la Ley de Secre-

tarias y Departamentos de Estado, y se crea el Departamento de Asistencia Social Infantil.

Diario Oficial de la Federacién, México, 31 de diciembre de 1935, 30 de junio de 1937, 31
de diciembre de 1937, 30 de diciembre de 1939. Se hacen modificaciones a la estructura

Organica de la Administracién Publica.

Diario Oficial de la Federacion, México, 13 de julio de 1939. Se crearon diversas Juntas y

Conejos Intersecretariales. Se crea una Comision Intersecretarial.

Diario Oficial de la Federaciéon, México, 13 de julio de 1939, Junta de Administracion y

Vigilancia de la Propiedad Extranjera.

Diario Oficial de la Federacion, México, 9 de julio 1939, Comision Federal de Planeacion

Econdmica, como Organismo Consultivo de la Secretaria de Economia Nacional.
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Diario Oficial de la Federacion, México, 31 de agosto de 1939, Defensa Civil, mecanismo

gue dependia directamente de la Presidencia de la Republica.

Diario Oficial de la Federacion, México, 23 de septiembre de 1939, Consejo Supremo de

la Defensa Nacional.

Diario Oficial de la Federaciéon, México, 31 de diciembre de 1940, 18 de octubre de 1943.

Se hacen modificaciones a la estructura Organica de la Administracion Publica.

Diario Oficial de la Federacion, México, 18 de octubre de 1943. En esta publicacion apa-
rece la fusion de la Secretaria de Asistencia Publica y el Departamento de Salubridad,

para crear la Secretaria de Salubridad y Asistencia.

Diario Oficial de la Federacion, México, 2 de enero de 1946, Ley de Secretarias y Depar-

tamentos de Estado.

Diario Oficial de la Federaciéon, México, 3 de diciembre de 1946. Se crea la Ley de Secre-

tarias y Departamentos de Estado

Diario Oficial de la Federacion, México, 7 de diciembre de 1946 y 16 de abril de 1947. Se

publica la Estructura Organica de la Administracion Publica.

Diario Oficial de la Federacién, México, 7 de diciembre de 1946. Se crea una nueva Ley

de Secretarias y Departamentos de Estado.

Diario Oficial de la Federacién, México, 13 de diciembre de 1946. Promulgacion de la Ley

de Secretaria y Departamento de Estado.

Diario Oficial de la Federacion, México, 13 de diciembre de 1946. Promulgaciéon del Re-

glamento de la Ley de Secretaria y Departamento de Estado.

Diario Oficial de la Federacion, México, 16 de diciembre de 1946. Se hizo una reforma al
articulo 3° de la Constitucion, el cual habia sido modificado seis afios antes y en ésta ul-
tima modificacion se le quita en la redaccion la orientacion socialista que se habia apro-
bado en 1934.

183



Diario Oficial de la Federacion, México, 16 de abril de 1947. Se expide un decreto para

gue se establezca el Departamento de la Industria Militar
Diario Oficial de la Federacion, México, 31 de diciembre de 1947.

Diario Oficial de la Federacion, México, 23 de diciembre de 1958, estructura organica de

la Administracion Publica Centralizada.
Diario Oficial de la Federaciéon, México, 24 de diciembre de 1958.

Diario Oficial de la Federacion, México, 24 de diciembre de 1958. Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado.

Diario Oficial de la Federacion, México, 2 de agosto de 1961.
Diario Oficial de la Federacion, México, 2 de agosto de 1961.
Diario Oficial de la Federacion, México, 2 de marzo de 1962.

Diario Oficial de la Federacién, México, 4 de enero 1982. Decreto que reforma a la Ley

Orgénica de la Administracion Publica Federal.

Diario Oficial de la Federacion, México, 4 de enero 1982.
Diario Oficial de la Federacion, México, 3 de febrero de 1983.
Diario Oficial de la Federacion, México, 5 de enero de 1983.

Diario Oficial de la Federacion, México, 19 de enero de 1983. Acuerdo por el que se crea
la Direccion General del Secretariado Técnico de Gabinetes de la Presidencia de la Re-

publica.

Diario Oficial de la Federacion, México, 20 de abril de 1983. Acuerdo que deroga el
Acuerdo Presidencial por el que se cred la Unidad de Coordinacion General del Plan Na-
cional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados.

Diario Oficial de la Federacion, México, 14 de mayo de 1986. Ley Federal de Entidades
Paraestatales.
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Diario Oficial de la Federacion, México, 1 de junio de 1977. Acuerdo que crea la Direccion

General de Informacion y Relaciones Publicas.

Diario Oficial de la Federacion, México, 21 de octubre de 1977. Acuerdo por el que se
constituye la coordinacion General del Sistema Nacional de Evaluacion, adscrita al Presi-

dente de la Republica, como unidad de asesoria, apoyo técnico y coordinacion.

Diario Oficial de la Federacion, México, 18 de mayo de 1979. Acuerdo que crea la Coor-
dinacion de Proyectos de Desarrollo adscrita directamente al Presidente de la Republica
como unidad de asesoria y apoyo técnico.

Diario Oficial de la Federacion, México, 29 de agosto de 1979. Acuerdo que crea de for-
ma permanente la Comisién Intersecretarial de Gasto-Financiamiento para el despacho
de asuntos en materia de gasto publico y su financiamiento, asi como los programas co-
rrespondientes de la competencia de las Secretarias de Programacion y Presupuesto y

de Hacienda y Crédito Publico.

Diario Oficial de la Federacién, México, 10 de febrero de 1982, modificaciones a la Ley
Organica para eliminar la Secretaria de Programacién y Presupuesto, fusionando sus
atribuciones con las de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Diario Oficial de la Federacion, México, 22 de abril de 1982.

Diario Oficial de la Federacién, México, 21 de junio de 1982. Acuerdo por el cual la Direc-
cién General de Informacion y Relaciones Publicas cambiaria su nombre por el de Coor-

dinacién General de Comunicacién Social.

Diario Oficial de la Federaciéon, México, 29 de diciembre de 1982. Nueva estructura de la

Administracién Publica federal, con base en la ley Orgénica de la Administracién Publica.

Diario Oficial de la Federacion, México, 19 de enero de 1983. Acuerdo que crea dos uni-
dades de apoyo a la Presidencia de la Republica.

Diario Oficial de la Federacion, México, 19 de enero de 1983. Acuerdo que deroga seis

unidades de la Presidencia de la Republica.
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Diario Oficial de la Federacion, México, 19 de enero de 1983. Acuerdo por el que se crea
la Direccion General del Secretariado Técnico de Gabinetes de la Presidencia de la Re-

publica.

Diario Oficial de la Federacion, México, 28 de diciembre de 1984, Estructura Organica de

la Administracion Publica.

Diario Oficial de la Federacion, México, 7 de diciembre de 1988. Acuerdo que crea la
Coordinacion de la Presidencia de la Republica y deroga la Direccion General del Secre-
tariado Técnico de Gabinetes y el Comité de Asesores econémicos de la Presidencia de

la Republica.

Diario Oficial de la Federacion, México, 24 de enero de 1989. Acuerdo por el que se crea
el Consejo Consultivo de Ciencias como unidad de asesoria y apoyo técnico del Ejecutivo

Federal.
Diario Oficial de la Federaciéon, México, 28 de febrero de 1989.

Diario Oficial de la Federacion, México, 26 de abril de 1994. Acuerdo por el que se crea la

Coordinacion de Seguridad Publica de la Nacion.

Diario oficial de la Federacion, México, 28 de diciembre de 1994, reforma la Ley Organica

de la Administracion Publica Federal.

Diario Oficial de la Federacién, México, 8 de mayo de 1996. Acuerdo que establece las

facultades de la Coordinacién de Atencion Ciudadana de la Presidencia de la Republica.

Diario Oficial de la Federacion, México, 19 de diciembre de 1997. Acuerdo por el que se
reestructuran los gabinetes especializados del Ejecutivo Federal y se Abroga el que cre6

la oficina de la Presidencia de la Republica.

Diario Oficial de la Federacion, México, 30 noviembre de 2000. Decreto por el que se re-
forman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley Organica de la Administra-
ciébn Publica Federal, de la Ley Federal de Radio y Television, de la Ley General que
establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica, de la
Ley de la Policia Federal Preventiva y de la Ley de Pesca.
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Diario Oficial de la Federaciéon, México, 1 de diciembre de 2000.

Diario Oficial de la Federacion, México, 4 de diciembre de 2000. Acuerdo mediante el

cual se crea la Oficina Ejecutiva de la Presidencia de la Republica.

Diario Oficial de la Federacion, México, 13 de diciembre de 2000. Acuerdo por el que se
reforman los articulos 2 y 5 del diverso mediante el cual se crea la Oficina Ejecutiva de la

Presidencia de la Republica, publicado el 4 de diciembre de 2000.

Diario Oficial de la Federacion, México, 4 de enero de 2001. Acuerdo por el que se crean
las Coordinaciones Generales de Comunicacion Social y de Opinion Publica e Imagen de

la Presidencia de la Republica:

Diario Oficial de la Federacion, México, 4 de enero de 2001. Acuerdo por el que se refor-
ma la Coordinacién General de Comunicacién Social de la Presidencia de la Republica y
se abroga el diverso por el que se crean las Coordinaciones Generales de Comunicacién
Social y de Opinién Publica e Imagen, ambas de la Presidencia de la Republica publicado
el 4 de enero de 2001.

Diario Oficial de la Federacion, México, 8 de enero de 2002. Acuerdo por el que se rees-

tructura el area de comunicacion de la Presidencia de la Republica.

Diario Oficial de la Federacién, México, 10 de abril de 2003. Se cambié de nombre de la
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo por el de Secretaria de la Funcién

Publica, como consecuencia de la creacion del Servicio Profesional de carrera.

Diario Oficial de la Federacion, México, 1 de agosto de 2003. Acuerdo que establece las

Unidades Administrativas de la Presidencia de la Republica.

Diario Oficial de la Federacion, México, 13 de agosto de 2003. Acuerdo por el que se es-
tablecen las facultades de la Coordinacion de la Red Federal de Servicio a la Ciudadania
de la Presidencia de la Republica, y se establece la Red Federal de servicio a la Ciuda-
dania.

Diario Oficial de la Federacion, México, 13 de diciembre de 2004. Acuerdo por el que se

establecen las Unidades Administrativas de la Presidencia de la Republica.

187



Diario Oficial de la Federacion, México, 31 de enero 2005. Decreto por el que se expide la
Ley de Seguridad Nacional y se reforma el articulo 50 Bis de la Ley Organica del Poder

Judicial de la Federacion.

Diario Oficial de la Federacion, México, 8 de marzo de 2010. Reglamento del Estado Ma-

yor Presidencial. Diario Oficial de la Federacion.
Diario Oficial de la Federaciéon, México, 2 de enero de 2013.
Diario Oficial de la Federacion, México, 1 de abril de 2013.

Diario Oficial de la Federacién, México, 2 de abril de 2013. Reglamento de la Oficina de la
Presidencia de la Republica. Programa para un Gobierno Cercano y Moderno, Gobierno

de la Republica, septiembre de 2013.

Diario Oficial de la Federacion, México, 12 de noviembre de 2012. Reformas y adiciones

a la Ley General de Contabilidad Gubernamental.

Diario Oficial de la Federacién, México, 1 de agosto de 2013, Reforma a la Ley Organica

de la Administracion Publica Federal.

Diario Oficial de la Federacién, México, 22 de noviembre 2013. Decreto por el que se adi-

ciona el articulo 4 bis al Reglamento de la Oficina de la Presidencia de la Republica.

Diario Oficial de la Federacion, México, 31 octubre de 2014. Reglamento Interior de la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
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