Algunas notas en torno a la elaboracién del proyecto de Ley
Organica de la Administracién Piblica Federal de 1976

Existen muchos y muy buenos analisis del
contenido, estructura y finalidades de la Ley
Organica de la Administracion Pdablica Fede-
ral.* Incluso, se han publicado diversos estu-
dios sobre los cambios que ha sufrido desde su
promulgacion en 1976. No es intencién del
presente trabajo realizar una exégesis mas ni
tampoco responder a las diversas criticas que
—como toda disposicion innovadora— esta
norma ha suscitado y seguira provocando
mientras tenga vigencia. Habiendo tenido el
privilegio de ser testigo presencialde la elabo-
racion y discusion de su iniciativa por parte
del presidente electo José Lopez Portillo y de
sus principales colaboradores durante la etapa
preparatoria de su periodo sexenal (1976

* Viase por cjemplo a Ruiz Massieu, Francisco. Nueva ad-
ministracion federal, £d. TECNOS, S.A.; y Pichardo Paga-
za, Ignacio, Introduccién a la administracion pablica en
México, Ed. INAP.CONACYT, México, 1985.
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1982), considero de mayor utilidad dejar tes-
timonio de algunas de dichas discusiones y del
proposito que el proyecto definitivo tenia al
momento de ser enviado como iniciativa al
Congreso de la Union.

Sin dejar de reconocer que la iniciativa de
ley, que fue remitida finaimente a la Cimara
de Diputados el lo. de diciembre de 1976, se
debe basicamente a la concepcion y experien-
cia que en torno de la administracion pablica
en México tenia quien la concibio y elaboro
personalmente desde un principio —José Lo-
pez Portillo—, podria decirse gque las razones y
requerimientos que dieron lugar a la actual
Ley Organica de la Administracidon Piblica
Federal (LOAPF) empezaron a gestarse en las
postrimerias de la década de los veintes, cuan-
do la revolucion mexicana paso de su etapa de
definicion del grupo triunfador de dicho mo-
vimiento a la de la creacion de instituciones

n
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para la conformacion de una nueva sociedad
nacional.

Fue a partir de 1925 cuando empezaron a
surgir las primeras entidades que finalmente
quedaron englobadas en lo que ahora se deno-
mina el Ambito “paraestatal” de la adminis-
tracion puablica y que incluye a los organismos
descentralizados, instituciones nacionales de
crédito, empresas de participacion estatal y a
los fideicomisos piblicos. Veintitn afios trans-
currieron desde su aparicion hasta la creacion
de la primera norma que intenté su control
generalizado a finales de 1946. Sin embargo,
la doctrina reclamaba desde entonces que no
era juridicamente nitido apoyar la creacidn
de dichas entidades “paraestatales” en una ley
“para su control”, en vez de hacerlo con base
en un claro precepto constitucional y aunaley
orgdnica que lo reglamentara especificamente.

Recuerdo que, en sus clases de derecho ad-
ministrativo, Andrés Serra Rojas insistia en
este reclamo doctrinal con la esperanza de que
alguna vez pudiese ser subsanado en el futuro,
lo que afortunadamente alcanzé a ver en vida
para su satisfaccidn como maestro de diversas
generaciones de juristas mexicanos.

Otros dos importantes antecedentes del
contenido de la actual Ley Organica de la Ad-
ministracion Pablica Federal lo constituyen, a
mi entender, la creacion del Departamento
Administrativo del Presupuesto de la Federa-
cion en 1928, separindolo de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico —reforma que
nunca llegé a operar en la practica, pues en el
articulo primero transitorio de la ley orgdnica
que lo creaba se preveia su entrada en vigor
en un plazo de cuatro afios, lo que nunca ocu-
rrio en la realidad—, asf como la promulgacion

de la primera Ley sobre Planeacion General de
la Republica de 1930, que tampoco llegéd a
tener plena vigencia en la prictica administra-
tiva posterior a dicha fecha, debido entre
otras razones a la renuncia del presidente Pas-
cual Ortiz Rubio a los dos afios de haber
tomado posesion de su cargo.

No es el caso ampliar estas consideraciones
preliminares, puesto que quienes tengan inte-
rés por conocerlas con mayor detalle pueden
consultar el trabajo que en 1983 realizaron
Sergio Garcia Ramirez y el que esto escribe
sobre la evolucion de las entidades paraestata-
les bajo el titulo de “Las Empresas Pablicas
en México™.* En ese ensayo propusimos
como esquema para su estudio las siguientes
tres etapas bésicas: 1) De crecimiento coyun-
tural (1925-1946); 2) De establecimiento de
los primeros mecanismos para su control
(1947-1958); y 3) De creaci6n de sistemas pa-
ra su planeacion y control generalizado (1959-
1982),

Considere que, en alguna medida, este es-
quema continda siendo Gtil para el analisis
del desarrolio actual de la administracién pi-
blica en nuestro pais, si bien no es el anico
que puede emplearse para tal propésito.

Es con base en estas consideraciones que
me atrevo a afirmar que la primera Ley Orga-
nica de la Administracion Puablica, promulga-
da el 31 de diciembre de 1976, empez6 a ges-
tarse al momento mismo en que surgieron las
primeras “entidades paraestatales™ en nuestro
pais (1925) y que su periodo de maduracién

* Garcia Ramirez, Sergio y Carrillo Castro, Alejandro. Las
empresas publicas en México. Ed. Migue! Angel Porria,
México, 1983,



—como necesidad y como idea— tomd impulso
definitivo a partir de 1965 con la creacion de
la Comisién de Administracion Pablica (CAP)
en la antigua Secretaria de la Presidencia.

La CAP se establecid con la intencion preci-
sa de realizar los estudios y propuestas para
reformar la administracién publica, a fin de
adaptarla a las necesidades de desarrollo del
pais y apoyar el esfuerzo que habria de reali-
zarse con miras a la planeacion sistematica de
dicho desarrollo, tareas —ambas— que la ante-
rior Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado encomendaba a la Secretaria de la Pre-
sidencia, antecedente directo de la que hoy se
conoce como de Programaciéon y Presupuesto.

Desde un principio, la CAP (1963-1971)
surgié con una marcada orientacion al anélisis
juridico del funcionamiento de la administra-
cion pablica, entre otras cosas, debido a que
sy, primer y anico titular (José Lopez Portillo)
era responsable de la asesoria juridica del Pre-
sidente de la Repablica —-primero en su calidad
de jefe y director de la Unidad de Asuntos Ju-
ridicos de la Presidencia y, posteriormente,
como subsecretario de la Sceretaria de la Pre-
sidencia, de la cual dependia la referida Uni-
dad de Asuntos Juridicos—. Por ello, cabria
afirmar sin hipérbole, que quien, a finales de
1976, como titular del ejecutivo enviaria al
Congreso de la Union la iniciativa de la prime-
ra Ley Organica de la Administracién Puablica,
habia venido trabajando en su concepcion y
anilisis detallado por més de diez afios —cinco
como presidente de la Comision de Adminis-
tracion Piblica y otros cinco como estudioso
y apasionado del tema en su diversa condi-
cion de subsecretario del Patrimonio Nacional,
director de la Comision Federal de Electrici-
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dad, secretario de Hacienda y Crédito Pablico
y Presidente electo de México.

Nadie més convencido que el propio primer
mandatario de México de la necesidad de con-
tar con una nueva Ley de Secretarias y.Depar-
tamentos de Estado, que incluyera las bases
para la planeacioén y el control de las mas de
novecientas entidades paraestatales, que eran
las que se tenian detectadas a finales de 1976,
asi como de la necesidad de disolver el nudo
gordiano que existia desde la creacion de las
Secretarias de la Presidencia (originalmente de
Planeacion y Presupuesto) y de Bienes Nacio-
nales e Inspeccion Administrativa (posterior-
mente del Patrimonio Nacional), que junto
con la Secretaria de Hacienda y Crédito Pa-
blico y desde 1959, se disputaron por 18 afios
las funciones globales de planeacion, presu-
puestacion y control de la administraciéon pi-
blica de México, constituyendo lo que el pro-
pio José Lopez Portillo legé a denominar el
“triangulo de la eficiencia”, cuya falta de
coordinacién ocasiond tantos problemas al go-
bierno en los tres sexenios de su existencia
(1958—-1976).

Nadie como el nuevo Presidente de la Re-
publica habia vivido —y no “de oidas”, sino
de manera directa— las disfunciones que en la
practica cotidiana generaba la existencia de
dicho tridngulo, en cuyos vértices habia de-
sempefiado cargos de alta responsabilidad
—comeo director general y subsecretario en dos
Secretarias {Patrimonio y de la Presidencia) y
como titular de la tercera, la de Hacienda y
Crédito Piblico—. Nadie habia estudiado tan
a fondo las razones de los fracasos de 1928,
1930, 1947 y 1958, ni habia escuchado tantas
explicaciones por parte de los protagonistas
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de dichos sucesos como el anterior Presidente
de la CAP, quien desde aquella responsabili-
dad ya habia propuesto la necesidad de refor-
mar la ley que daba base al funcionamiento de
la administracion publica.

Por eso fue que, pasadas las elecciones que
habian de llevarlo a la condicién de Presidente
electo de México, José Lopez Portillo se reu-
ni6 de manera sistematica, por casi cinco me-
ses, con quienes durante su mandato habrian
de constituirse en algunos de sus més cercanos
colaboradores. Entre ellos cabria destacar a
quienes —como Carlos Vargas Galindo, Emilio
Mijica, Julic Rodolfo Moctezuma, Carlos
Teilo, Fernando Solana, Gustavo Carvajal y
el que esto escribe— habiamos formado parte
de la CAP cuando él la presidia.

Al Presidente electo le gustaba confrontar
diferentes puntos de vista y el anteproyecto
de reformas a la Ley de Secretarias y Depar-
tamentos de Estado, cuya elaboracién era res-
ponsabilidad del director del IEPES, Julio
Rodolfo Moctezuma, habia sido encargade
por éste a Xavier Ponce de Ledn, si bien de
manera directa el propio Lépez Portillo habia
instruido trabajar en otra version del antepro-
yecto a su antiguo secretario técnico de la
CAP y en ese entonces subdirector de Planea-
cion del IEPES —quien esto escribe— con la
indicacion de elaborarlo conjuntamente con
Fernando Solana en su calidad de experto en
materia de reforma administrativa desde los
tiempos de la CAP.

Ambos anteproyectos —el encargado a Pon-
ce de Leon y el otro— debian ser discutidos
con el asesor juridico, desde 1965, del Presi-
dente electo, don Carlos Vargas Galindo, y
con el propio Julio Rodolfo Moctezuma,

quien, a su vez, trabajaba paralelamente en
otros dos anteproyectos: una nueva Ley del
Presupuesto y Gasto Piblico y otra para el
Control de la Administracion Publica Fede-
ral. Los tres anteproyectos constituirian la
base juridica de laimportante reestructuracién
de la forma de operar de la administracién
publica, que se proponia llevar a cabo el futu-
ro Presidente de México.

L.os dos anteproyectos iniciales de la nueva
Ley de Secretarias y Departamentos de Esta-
do, finalmente, se volvieron uno solo por ins-
trucciones del director del IEPES. Cabe sefia-
lar que no hubo ninguna dificultad en traba-
jar bajo esta nueva indicacién, puesto que
Xavier Ponce de Le6n y yo habiamos colabo-
rado juntos por mas de seis afios; €l habia
sido subdirector de Estudios Administrativos
de la Presidencia cuando yo fungia como titu-
lar de dicha Direccién General, después habia
desempefiado el cargo de director administra-
tivo del Consejo Nacional de Ciencia y Tecno-
logia cuando Gerardo Bueno, director general
de este organismo de 1973 a 1976, invitd al
autor de estas lineas a colaborar como secre-
tario general en el propio Consejo.

De esta suerte, el grupo de trabajo se abocé
a la preparacion de dos alternativas, que el
propio José Lopez Portillo habia indicado
explorar:

a. Una ley de tipo muy general como la que
a propuesta de Miguel Aleman estuvo en vigor
de 1947 a 1958, que permitia hacer ajustes y
modificaciones por la via de un reglamento

blica;

A
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expedido por el propio Presidente de lar=s

b. Una ley detallada como la que existia an-
teriormente a la que promovié Miguel Aleman



y similar a la propuesta por Adolfo Lopez Ma-
teos, que sustituyé a la anterior desde 1959 y
que continuaba vigente hasta ese momento.
Dentro de esta segunda alternativa cabian, a
su vez, dos opciones:

1. Una reforma radical que contemplara la
reducciéon del niimero de dependencias direc-
tas del ejecutivo, de 18 a 7; o bien

2. Una reforma que, incluyendo los princi-
pales aspectos que Lopez Portillo deseaba in-
troducir —como la creacion de la Secretaria
de Programacion y Presupuesto y las bases de
operacién del dmbito paraestatal —respetara
lo mas posible la estructura hasta entonces
existente,

Una ley del tipo de la que operd con los
presidentes Aleman y Ruiz Cortines tenia,
desde luego, el atractivo de la gran flexibilidad
de que el ejecutivo disponia para adecuarla
sin tener que recurrir al Congreso de la Union,
va que podia modificar las atribuciones de las
dependencias por la via reglamentaria. Sin em-
bargo, esta alternativa pronto fue desechada,
ya que reforzaba las criticas del exceso de
facultades discrecionales con que cuenta el
Presidente de la Repablica, en detrimento de
las que correspondian al érgano legislativo, y
José Lopez Portillo era un apasionado defen-
sor de la division de poderes, pues “s0lo el
poder controla al poder”, solia recordarnos
con frecuencia a sus colaboradores mas
Cercanos.

En cuanto a la segunda alternativa, la que
tenia dos opciones, su version mas radical —con-
tar con solo siete dependencias— si bien tenia
un enorme atractivo teérico para quienes por
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tantos afios habiamos trabajado con el animo
de reformar “a fondo” la administracién pabli-
ca, enfrentaba la atinada observaciéon de don
Carlos Vargas Galindo, en el sentido de que
muchas disposiciones secundarias en las cuales
se apoyaba el funcionamiento cotidiano de la
administracién piblica, dejarian de tener fun-
damento juridico si se alteraban sensiblemente
las atribuciones que la ley ya sefialaba a las
distintas dependencias del ejecutivo. Por ello,
no tardé mucho el futuro Presidente en llegar
a la conviceion de que lo més prictico y con-
veniente seria alterar lo menos posible las atri-
buciones ya existentes de las dependencias
directas del ejecutivo.

Asi debe entenderse el sefialamiento que
el prupio Presidente de la Republica planted
en la exposicion de motivos con que acompa-
fi6 su proyecto de ley:

“La reorganizacién que se requiere debe
orientarse mas que a revolucionar la actual
estructura, a generaliza: aquellas soluciones
que han acreditado su eficacia en alguno de
sus ambitos. Se trata mis bien de realizar los
ajustes indispensables que permitan evitar las
duplicaciones existentes, precisar responsabili-
dades y simplificar estructuras”.*

Mais adelante, la propia exposicion de moti-
vos reiteraba: “No se pretende... desconocer
los avances logrados y la eficiencia de los ins-
trumentos que han acreditado en el tiempo su
utilidad; tampoco cambiar por cambiar ¢ in-
tentar modificaciones innecesarias. La admi-
nistraciéon puablica mexicana es fruto de la

experiencia de muchos afios y de muchos
hombres™.

* Ley Orginica de la Administracién Pablica Federal. Pre-
sidencia de la Republica, 1982,
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Que yo recuerde, nunca hubo una discre-
pancia de fondo entre quienes trabajamos en
aquel entonces en la elaboracion del antepro-
yecto de ley de José Loépez Portillo. No las
podia haber, puesto que las definiciones bisi-
cas y los parametros de accion los habia esta-
blecido ya el propio Presidente electo. En
cuanto a aspectos de forma, si llegaron a
existir algunas propuestas encontradas que,
sin embargo, al ser sometidas a su considera-
cidn eran prontamente resueltas por quien,
como abogado y experto en teoria de la admi-
nistracion publica, era maestro de todos
nosotros en el tema a discutir.

Considero que podria ser de algiin interés
para el objeto de este trabajo referir los tres
ejemplos siguientes. Cuando se discutio el
titulo que habria de darsele a la nueva ley, Ju-
lio Rodolfo Moctezuma no estuvo muy de
acuerdo con la propuesta que Fernando Sola-
na y yo hicimos de que deberia denominarse
Ley Orgénica de la Administracion Puablica,
sefialando que, hasta ese momento, nunca se

la habia conocido con tal nombre. Yo aduje
ante Lopez Portillo que en los articulos tran-
sitorios de la Constitucién de 1917, el articu-
lo 60. hacia referencia a las Leyes Organicas
del Poder Judicial Federal y del Distrito Fede-
ral y en el decimosexto se seiialaba que “El
Congreso Constitucional en (su) periodo ordi-
nario de sesiones... expedira todas las leyes
orginicas de la Constituciéon que no hubieran
sido ya expedidas en el periodo extraordina-
rio a que se refiere el articulo 60. transitorio™.
Parece ser que este argumento satisfizo a José
Lépez Portillo, quien desde entonces se refi-
rid a su proyecto como “la nueva Ley Organi-
ca de la Administracion Pablica™.

Otra discusion de forma surgié —ahora con
don Carlos Vargas Galindo— porque no consi-
deraba adecuada la introduccién del novedoso
término ‘‘Organo administrativo desconcentra-
do” en la nueva ley, por no existir anteceden-
tes de esta modalidad de operacion en las
anteriores leyes de secretarias y departamen-
tos de Estado.

Insisto en que tales diferencias eran sélo de
forma, porque el propio Lopez Portillo ya
habia aceptado —cuando era subsecretario de
la Presidencia y presidente de la CAP— que
ciertos Organos de la administracion puablica
que operaban ya con relativa autonomia ad-
ministrativa —manejaban su propio presupues-
to y contaban con modalidades especificas de
control— gozaban ya de esta condicion juridi-
ca. Entre ellos cabria sefialar a la Comision
Constructura de Salubridad, al Comité Admi-
nistrador del Programa Federal de Construc-
cion de Escuelas, a las comisiones dependien-
tes de la Secretaria de Recursos Hidraulicos
y a las delegaciones del Departamento del
Distrito Federal.

En apoyo de nuestra propuesta aduje
entonces que la propia Ley Organica que nor-
maba las actividades del Departamento del
Distrito Federal —seguramente a sugerencia de
Pedro Zorrilla y de José Chanes Nieto, quie-
nes conocian bien este término por sus estu-
dios del Derecho francés—, definia a las
delegaciones del Departamento como *“orga-
nos desconcentrados”. El Presidente Lopez
Portillo estuvo de acuerdo con este plantea-
miento y, por lo mismo, en la exposicion de
motivos de la Ley Orginica sefialo: “Se in-
corpora la figura de la desconcentracion admi-
nistrativa que el ejecutivo federal habia veni-



do utilizando para la administracion de las
cuencas hidrologicas, la construccion de
escuelas y hospitales y el gobierno de las dele-
gaciones del Distrito Federal. Con esta moda-
lidad de la delegacion de autoridad se sientan
las bases para el funcionamiento y control de
este tipo de 6rganos administrativos, que par-
ticipan de la personalidad juridica del ejecuti-
vo federal y cuentan con la flexibilidad que
requieren las acciones que deben realizarse en
los distintos ambitos del territorio nacional.
Ello permite una atencion méas eficaz y opor-
tuna a los gobernados en su lugar de residen-
cia, sin que tengan que esperar las decisiones
que hoy dia se toman desde la capital de la
Republica™.

A nuestro juicio, era importante que juridi-
camente se diferenciara a los érganos descon-
centrados —que dependian jerarquicamente de
las dependencias centrales del ejecutivo— de
los organismos descentralizados —que son los
que cuentan con autonomia y personalidad
juridica propia—, pues ambas modalidades de
la delegacion de facultades serian necesarias
dentro del proceso de reforma administrativa
que se proponia llevar a cabo el futuro Presi-
dente de la Repuablica.

Fue asi como el articulo 17 del proyecto
de LOAPF introdujo, por primera vez al nivel
de una ley organica de ambito federal, el
“novedoso concepto” de la
administrativa en los términos siguientes:

“Articulo 17. Para la mas eficaz atencion y
eficiente despacho de log asuntos de su com-
petencia, las secretarias y departamentos de
Estado podran contar con érganos adminis-
trativos desconcentrados, que les estaran juri-
dicamente subordinados y tendran facultades
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especificas para resolver sobre la materia y

dentro del ambito territorial que se determine
en cada caso, de conformidad con las disposi-
ciones legales aplicables”.

La introduccion de este nuevo concepto ha
facilitado, desde entonces, la creacidén de las
diversas delegaciones regionales, estatales e in-
traestatales con que cuentan hoy las depen-
dencias y entidades de la administracién pa-
blica federal.

Esta precisién entre organismo “‘descentra
lizado™ y o6rgano meramente “desconcentra-
do”, obligé posteriormente a quienes traba-
jamos el anteproyecto a sugerir la division
que, tanto el actual articulo 90 de la Consti-
tueridn como el articulo lo. de la Ley Orgéni-
ca, consignan enire administracion puablica
federal “centralizada’ y “paraestatal”.

Si bien en estricto rigor —como lo han sefia-
lado algunos estudiosos—* ‘la division entre
estos dos dmbitos podria haberse hecho entre
administracion “‘centralizada™ y *‘descentrali-
zada”, la propuesta que se le presenté a José
Lopez Portillo ~y que no tuvo oposicion en
cuanto a la forma— fue la de ampliar el con-
cepto de la administracion “no centralizada”
mas all2 de los organismos ““descentralizados”
tal y como estaban definidos en la Ley para
el Control de Organismos Descentralizados y
Empresas de Participacion Estatal de 1947 y
sus modificaciones posteriores, ya que éstos
solo inclufan a los creados bajo esa denomi-
nacién por ley del Congreso de la Unién o
por decreto del Presidente de la Republica,

lo que dejaria fuera de este dmbito a las’

*  Véase, entre otros, Lanz Cdrdenas, José Irinidad. La Con-
traloria y el Control Interno en México. Antecedentes Hi:
téricos y Legislativos. SECOGEF-FCE,
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empresas de participacién estatal (mayorita-
rias o minoritarias), a las instituciones nacio-
nales de crédito y- a los fideicomisos publicos,
cuya inclusion para efectos de coordinacion
programaitica se buscaba con el nuevo proyec-
to de Ley Organica de la Administracion Pa-
blica Federal.

Por esta razoén fue que en vez de dividir
convencionalmente la administracion piblica
federal en “centralizada” y “‘descentralizada”,
se opté por emplear —para la “no centraliza-
da”— un término mas amplio o menos restrin-
gido como lo es el de “paraestatal™, cuyo uso
era frecuente en la teoria administrativa
internacional.

Asi, el articulo lo. del anteproyecto de la
nueva Ley Organica qued6é como sigue: “La
presente ley establece las bases de organiza-
cion de la administracion puablica federal
centralizada y paraestatal. Su titulo tercero
se denomina “‘De la Administracion Pablica
Paraestatal” y su Gnico capitulo contenia
originalmente diez articulos —del 45 al 54—,
que constituyen la base de lo que ha sido e]
esfuerzo mas importante por articular los
programas de éste tan discutido ambito de
accion del gobierno federal, al que para 1976
se asignaba ya mas de la mitad de los recursos
destinados al gasto pablico.

Otra discusion surgié en torno de la per-
manencia o no de los departamentos adminis-
trativos como dependencias directas del ejecu-
tivo. Se argumentaba que la naturaleza que
se les habia querido dar en 1917 frente a las
secretarias de Estado como 6rganos de mero
apoyo administrativo y sin responsabilidad
politica, de hecho ya no operaba, pues en ia
practica siempre se solicitaba el “‘refrendo™

para leyes, acuerdos y decretos tanto a los
titulares de las secretarias de Estado como de
los departamentos administrativos y la propia
Ley de Secretarias sefialaba en su articulo 21
gue ambos *‘tendrin igual rango y entre ellos
no habré por lo tanto preeminencia alguna”.

Quienes sostenian este punto de vista, adu-
cian que el Presidente electo habia decidido
reincorporar al Departamento de la Industria
Militar dentro de la estructura organica de la
Secretaria de la Defensa —como ya lo habia
hecho el Presidente Cirdenas con el Departa-
mento de Establecimientos Fabriles y Apro-
visionamientos Militares creado por el Presi-
dente Carranza en 1917—, resolviendo asi
otro reclamo doctrinal en el sentido de que
un departamento administrativo —al igual que
una secretaria de Estado— solo podia ser
creado por ley del Congreso y no por decreto
del ejecutivo, como habia ocurrido con el De-
partamento de la Industria Militar durante
la administracion de Miguel Aleman.

Se argumentaba también —con la idea de
dejar solo a las secretarias de Estado y a la
Procuraduria General de la Repuablica como
dependencias directas del ejecutivo (adminis-
tracion centralizada) —que el unico departa-
mento administrativo que quedaba al reincor-
porar a la Secretaria de la Defensa el Departa-
mento de la Industria Militar, seria el llamado
Departamento del Distrito Federal, cuya natu-
raleza juridica era diferente, ya que la Ley de
Secretarias no lo reglamentaba y remitia,
para estos efectos, a su propia Ley Orginica
(articulo 19, fraccién 1I), por lo cual la per-
manencia de los departamentos administrati-
vos en el texto de la ley ya no se justificaba.



Fernando Solana y el que esto escribe sefia-
lamos entonces que, si bien los argumentos
anteriores eran validos, convenia dejar abierta
la posibilidad de que, si asi lo llegaba a consi-
derar conveniente el Congreso de la Unidn, se
pudiesen restablecer departamentos adminis-
trativos para auxiliar al titular del ejecutivo
en dreas como el presupuesto, la contraloria
y la estadistica, como ya habia ocurrido en
diversas ocasiones a partir de 1917, José Lo-
pee Portillo aprobd nuestra propuesta y en su
proyecto de ley decidi6 otorgar esta categoria
orginica a la nueva dependencia encargada de
la pesca, que nacié como departamento admi-
nistrativo en 1977 —articulo 43 de la Ley
Organica de la Administracion Pablica Fede-
ral— y cinco afios después fue elevado a cate-
goria de secretaria de Estado.

Desde un principio, Fernando Solana y
yo habiamos sugerido que la figura de los de-
partamentos administrativos mds que para
atender funciones “‘sustantivas” —que nece-
sariamente conllevan una responsabilidad po-
litica frente a terceros—, deberia ser utilizada
para organos que tuviesen a su cargo tareas
de “apoyo técnico” —como la planeacion, el
presupuesto, la estadistica, la auditoria, el
control y el servicio civil de carrera, entre
otras—, a fin de que sus titulares no llegasen a
concentrar un poder desequilibrado frente al
resto de las dependencias directas del ejecuti-
vo. Sin embargo, el Presidente electo consi-
derd que la nueva dependencia encargada de
la programacidon y el presupuesto deberia
tener el rango de secretaria de LEstado, para
poder cumplir su importante funcién desde
un principio, como ocurriria afios mas tarde
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con la creacion de la Secretaria de la Contra-
loria General de la Federacion.

Con el proposito de evitar futuras discusio-
nes en torno al “refrendo™ por parte de los
titulares de los departamentos administrativos
—ya que el articulo 27 de la Ley de Secreta-
rias sOlo establecia esta obligacion para las
secretarias de Estado—, el articulo 13 del
anteproyecto de Ley Organica sefialaba la
misma obligacion para los jefes de departa-
mentos administrativos.

Tomando en cuenta que la Ley de Secre-
tarias, en su articulo 24, autorizaba a las de-
pendencias del ejecutivo a “‘establecer sus co-
rrespondientes servicios de estadistica especia-
lizada, pero siempre con sujecion a las medi-
das de orientaciéon y control y a las normas
técnicas que fije la Secretaria de Industria y
Comercio™, el anteproyecto de Ley Organica
de la Administracion Publica Federal, en su
articulo 20, generalizé este tipo de sistemas
de apoyo técmco a otras areas que ya se
habian empezado a normar como resultado de
las recomendaciones de la CAP. Su texto era
el siguiente:

“Articulo 20. Las secretarias de Estado y
los departamentos administrativos establece-
rin sus correspondientes servicios de apoyo
administrativo en materia de planeacion, pro-
gramacion, presupuesto, informatica y estadis
tica, recursos humanos, recursos materiales,
contabilidad, fiscalizaciéon, archivos y los
demas qgue sean necesarios en los términos
que fije el ejecutivo federal”.

A partir de 1971, la CAP fue sustituida por
la Direccion General de Estudios Administra-
tivos de la Secretaria de la Presidencia y du-
rante tres afios —bajo la direccion de quien
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esto escribe— elaboré diferentes guias técnicas
para unificar procedimientos en la mayoria
de las funciones que sefialaba dicho articulo
20 del anteproyecto, solo que la falta de obli-
gatoriedad normativa impidié su observancia
generalizada en las dependencias y entidades
de la administracién pablica federal.

Con la nueva redaccion se buscaba sentar
las bases normativas para el establecimiento
de estos sistemas de apoyo administrativo,
comunes a todas las dependencias y entidades.

Con respecto al sistema de planeacion y
programacion, que desde 1965 procurd insti-
tucionalizar sin éxito la Secretaria de la Presi-
dencia, el articulo 90. del anteproyecto de
Ley Organica de la Administracion Publica
Federal establecia que “las dependencias y
entidades de la administracion piblica, cen-
tralizada y paraestatal, conducirdn sus activi-
dades en forma programada y con base en las
politicas, prioridades y restricciones que, para
el logro de los objetivos y metas de la planea-
cibn nacional, establezca el Presidente de la
Republica directamente o a través de las de-
pendencias competentes. Para tal efecto, las
dependencias elaborarén sus programas consi-
derando, en su caso, las acciones de dmbito
sectorial que les correspondan™,

Este articulo —conjuntamente con el 32
que establece las atribuciones de la nueva
Secretaria de Programacion y Presupuesto—
constituye el antecedente de lo que se conver-
tiria afios mds tarde, al inicio de [a administra-
cion del Presidente Miguel de la Madrid, en el
Sistema Nacional de Planeacién, apoyado ya
en un nuevo articulo constitucional (el 26) y
en su respectiva ley reglamentaria, la nueva
Ley de Planeacion promulgada en 1982 (Dia-

rio Oficial de la Federacion de 5 de enero de
1983).

L.a Secretaria de la Presidencia, en la época
en que José Lopez Portillo era subsecretario,
contaba con una Comisién de Programacion
del Sector Piblico —similar a la CAP~, en
cuyo frente se encontraba el entonces titular
de la Direccion General de Planeacion Secto-
rial y Regional, Emilio Mujica Montoya; am-
bos 6rganos desaparecieron durante la gestion
de Hugo Cervantes del Rio, quien no apoyaba
la idea de la planeacion global de la adminis-
tracion piablica y menos aun a nivel nacional,
—segiin €l lo explicaba— porque ésta no era
tampoco la idea del entonces Presidente de la
Republica, Luis Echeverria.

Quiza recordando lo anterior y a fin de no
dejar nuevamente al arbitrio de cada titular de
la secretaria correspondiente el cumplimiento
o no de estas importantes funciones, el ante-
proyecto de Ley Orgidnica de la Administra-
cion Pablica Federal sefialaba a la nueva Se-
cretaria de Programacién y Presupuesto las
siguientes atribuciones:

“Articulo 32. 1) Proyectar la planeacion
nacional de cardcter global y elaborar, con la
participacion de los grupos sociales interesa-
dos, el plan nacional correspondiente; II)
Formular y coordinar la ejecucion de los pro-
gramas regionales y especiales que le sefiale el
Presidente de la Repiiblica; IIl) Coordinar las
actividades de planeacion del desarrollo inte-
gral del pais, asi como procurar la congruen-
cia entre las acciones de la administracion
pablica federal y los objetivos, estrategias,
politicas y metas del plan nacional; y IV) Es-
tablecer la metodologia y los procedimientos
de participacién y consulta a los sectores



social y privado en las actividades de planea-
cion, asi como coordinar las acciones que el
ejecutivo federal convenga con los ejecutivos
locales para la ejecucion de acciones coordina-
das para el desarrollo integral de las diversas
regiones del pais™.

Esta Gltima fraccion estaba intimamente
relacionada con lo dispuesto en el articulo 22
del anteproyecto de Ley Organica de la Admi-
nistraciéon Publica Federal, ya que en éste se
sefialaba que “‘el Presidente de los Estados
Unidos Mexicanos podria convenir con los Go-
bernadores de los Estados de la Federacion,
satisfaciendo las formalidades legales que en
cada caso procedan, la prestacion de servicios
pablicos, la ejecucion de obras o la realizacion
de cualquier otro proposito de beneficio colee
tivo a fin de mejorar logs servicios, abatir costos
o favorecer el desarrollo econdomico v social
de las propias enfidades federativas™.

En estos articulos se encuentra el origen de
los Convenios Unicos de Coordinacion (CUC)
—hoy llamados Convenios Unicos de Desarro-
llo (CUD)— que, reclamados por los goberna-
dores al candidato José Lopez Portillo durante
su campafia, se firmaron como su primer acto
de gobjerno ya como Presidente, con la idea
de contribuir al “fortalecimiento del federa-
lismo”, proposito que hoy se continta bajo la
tesis de “la descentralizacion de la vida
nacional”.

La primera evaluacion anual de los Conve-
nios Unicos de Coordinacion firmados por ¢l
¢jecutivo federal con los gobernadores de las
entidades federativas, se llevd a cabo un afio
después en Querétaro el 5 de febrero. Al
inicio de dicha reunién, emocionado, el Presi-
dente José Lopez Portillo exclamo: “Sefores,
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esta reunida la Repablica”, porlo cual, durante
su sexenio, a este tipo de ejercicios de evalua-
cion periodica y firma de los nuevos CUC
anuales se dio en llamarles “Reuniones de la
Repiblica” (hoy los CUD se signan individual-
mente en cada estado).

Las funciones relativas a la planeacién na-
cional que la Ley Organica de la Administra-
cion Piblica Federal encargaria a la nueva Se-
cretaria de Programacion y Presupuesto, se
reforzaron en el anteproyecto con las siguien-
tes fracciones del articulo 32:

“A la.Secretar{a de Programacion y Presu-
puesto corresponde:

XVl. Comprobar el cumplimiento de las
obligaciones derivadas de las disposiciones
en materia de planeacion, programacion, pre-
supuestacion, control y evaluacion;y

XVIIL. Coordinar y desarrollar los servicios
nacionales de estadistica y de informacion
geografica, (y) establecer las normas y proce-
dimientos para la organizacién, funcionamien-
to y coordinacion de los sistemas nacionales
estadisticos y de informacion gecgrafica™.

Con esta ultima fraccion se resolvia la falta
de coordinacion que existia entre la informa-
¢idn geografica que compilaba la Secretaria de
la Presidencia con la estadistica que captaba
la Secretaria de Industria y Comercio que,
cuando se denomind Secretaria de Economia
Nacional, habia absorbido esta funciton del
antiguo Departamento de Estadistica Nacio-
nal creado en 1923.

La conformacion de la Secretaria de Progra-
macién y Presupuesto constituye, ain hoy,
motive de frecuentes controversias entre es-
tudiosos y practicantes de la administracion
publica mexicana. Conviene, por tanto, dejar
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que sea el propio Presidente José Lépez Por-
tillo quien, en los siguientes parrafos de la

exposicion de motivos de la Ley Organica de 3
la Adminijstraciéon Pablica Federal, explique‘%‘
la intencion original de esta importante &

“La existencia de tres dependencias del
ejecutivo encargadas de la planeacién de las
actividades publicas, de su financiamiento y
de su control, respectivamente, impidié mu-
chas veces que esfas funciones, que constitu-
yen una tarea continua en lo administrativo,
se llevaran a cabo de manera coherente y
oportuna. La planeacion del gasto pablico y
de las inversiones a cargo de la Secretaria de
la Presidencia, la presupuestacion del gasto
corriente en la Secretaria de Hacienda y la
programacion y el control de las entidades pa-
raestatales en la Secretaria del Patrimonio Na-
cional, obligaron a ensayar diversos mecanis-
mos intersecretariales, cuyos aciertos y - difi-
cultades finalmente llevan a proponer la inte-
gracion de estas funciones bajo un solo
responsable”.

*“Se busca que sea la Secretaria de Progra-
macion y Presupuesto la encargada de elabo-
rar los planes nacionales y regionales de de-
sarrollo econdmico y social, asi como de
programar su financiamiento —tanto por lo
que toca a la inversién como al gasto corrien-
te— y de evaluar los resultados de su gestion.
Dicha dependencia tendria igualmente a su
cargo la preparacion de la cuenta publica, in-
corporande una informacidn mas integral y
oportuna, que permita ejercer de una manera
mas completa la revision que constitucional-
mente realiza el H. Congreso de la Union™.

“La planeacion de la accion piablica tal y
como se la concibe en el proyecto de ley, re-

quiere contar con un solido y oportuno apoyo
de informacion econémica y social, por lo
cual propone igualmente ubicar en la Secreta-
ria de Programacion y Presupuesto el sistema
nacional de estadistica™.

Asi, se concibié a la Secretaria de Progra-
macion y Presupuesto como el eje operativo
en el que habria de apoyarse el esfuerzo de
planeacion y programacion de la administra-
cion piblica federal y estatal, que habria de
intentarse a partir del nuevo sexenio (1976-
1982). Pero tal esfuerzo requeria concebir a
todo el aparato gubernamental creado por el
Estado mexicano, a partir de la Constitucion
de 1917, como un sistema integral capaz de
coordinar sus acciones de manera unitaria y
no dispersa y antitética como hasta entonces
habia venido ocurriendo.

Ello requeria que no sblo se redifinieran las
atribuciones de la secretaria encargada de pro-
gramar el presupuesto, sino también de aqué-
llas que tenian a su cargo las acciones de
politica sustantiva {salud, agricultura, educa-
cion, comercio, industria, trabajo y educacion,
entre otras), asi como los mecanismos de
coordinaciéon que éstas deberian intentar con
respecto a las entidades paraestatales, que
habrian de quedar encuadradas en su corres-
pondiente “‘sector” de actividad.

En este intento de sintesis del funciona-
miento global de la administracion publica,
radica el mérito de la Ley Orgénica de 1a Ad-
ministracibn Pablica Federal propuesta por
José Lopez Portillo, quien en la propia expo-
sicion de motivos seialaba al respecto lo
siguiente:

“Fl proyecto de reorganizacion que me per-
mito proponer, pretende convertir la comple-



ja estructura burocritica que ha desarrollado
la administracion piblica, en un instrumento
con responsabilidades claras y precisas, que evi-
te la duplicacion de las funciones y que permi-
ta que las decisiones gubernamentales se tra-
duzcan efectivamente en los resultados que
demandan los habitantes del pais”.

“Este propésito requiere igualmente la ins-
titucionalizacion de la programacion de las
acciones de la administracion publica, el esta-
blecimiento de prioridades, objetivos y metas
que resulten comprensibles y, por lo mismo,
viables no solo para los servidores pablicos,
sino para la poblacion en general”.

“Los 0ltimos diez lustros han testimoniado
el aumento constante de la administraciéon
publica paraestatal. En nuestros dias, mas de
la mitad del presupuesto de egresos de la fede-
racion se canaliza a través de este tipo de enti-
dades, cuyos mecanismos de coordinacion y
control se encuentran dispersos en diferentes
disposiciones legales. Su inclusién en una Ley
Organica de la Administracion Pablica Federal
permite llevar a sus Oltimas consecuencias el
esfuerzo de reforma administrativa, que
desde 1965 recibid un decidido apoyo norma-
tivo y que después se institucionalizd como
proceso permanente durante la administracion
anterior”.

“Se establecen los mecanismos por medio
de los cuales las entidades paraestatales que
cuentan con personalidad juridica y patrimo-
nio propios, habrin de coordinar sus acciones
con el resto de las dependencias del ejecutivo,
a fin de conseguir una mayor coherencia en
sus acciones y evitar desperdicios y contradic-
ciones. Se incorpora, por primera vez en for-
ma explicita, el proposito de programar las
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acciones del Estado, porque la escasez de re-
cursos que impide atender todo al mismo
tiempo, requiere contar con prioridades y
con un ritmo adecuado del gasto publico,
todo ello con la decision de establecer el pre-
supuesto por programas y la evaluacion de
resultados™,

“En el proyecto se propone que las depen-
dencias directas del ejecutivo federal se cons-
tituyan en unidades con responsabilidad sec-
torial. Se pretende con ello que se encarguen
de la planeaciéon y conduccion de las politicas
a seguir en cada sector de la actividad, para lo
cual estardn facultadas para coordinar los or-
ganismos descentralizados, las empresas de
participacion estatal y los fideicomisos que se
ubiquen en el ambito sectorial que habri de
estar a su cargo”.

“La integracion de sectores de la adminis-
tracion pablica bajo la coordinacion de las
distintas dependencias centrales del ejecutivo,
no implica la transformacion de estructuras
ni modifica su personalidad o condicién juri-
dica ni su patrimonio. Tampoco afecta a las
relaciones con sus trabajadores o con terceros”.

Conviene advertir que las reglas para la
coordinaciéon sectorial de las entidades para-
estatales, que recoge el titulo tercero de la
Ley Organica de la Administracion Piablica
Federal, eran desde luego de indole muy gene-
ral (articulos 45 a 54).

El articulo 51 sélo seiialaba que “corres-
pondera a las secretarias de Estado o departa-
mentos administrativos encargados de la coor-
dinacion de los sectores... planear, coordinar y
evaluar la operacion de las entidades de la
administracion paraestatal que determine el
ejecutivo federal”.
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La forma especifica en que deberia Hevarse
al cabo dicha coordinacion sectorial por parte
de las dependencias directas del ejecutivo, ha
sido, desde entonces, uno de los puntos mas
debatidos en torno a la reforma administrati-
va contenida en la Ley Organica de la Admi-
nistracion Pablica Federal de 1976.

El propio Presidente electo sefialaba que
por “‘coordinacion sectorial” no debia enten-
derse “administracién directa” de las entida-
des paraestatales por parte de las secretarias y
departamentos de Estado, pues si ese hubiese
sido su propésito, bastaba convertir a las enti-
dades paraestatales en departamentos o unida-
des que dependieran jerirquicamente de los
titulares de las secretarias y departamentos
de Estado, eliminando su personalidad juridi-
ca propia y definitivamente ésta no era la idea
del Presidente Lopez Portillo, Sin embargo,
desde 1977, tanto las secretarias globalizado-
ras (Secretarias de Programacion y Presupues-
to y de Hacienda y Crédito Pablico) como las
dependencias coordinadoras de sector, han
tendido a confundir coordinacién y planea-
cibn estratégica con administracion directa de
tales entidades, creando con ello un sinniimero
de problemas no anticipados al momento de
elaborar el anteproyecto de Ley Orgédnica de
la Administracion Pablica Federal.

A lo largo del sexenio de José Lopez Porti-
Ilo se dictaron tres acuerdos presidenciales de
“sectorizacion” para aclarar este tipo de pro-
blemas (Diarios Oficiales de 17 de enero de
1977, lo. de abril de 1981 y 3 de septiembre
de 1982). Todavia en la administraciéon del
Presidente Miguel de la Madrid se emitidé un
cuarto acuerdo (19 de mayo de 1983) con la
misma intencidn. Finalmente, se hizo necesa-

rio promover la aprobacién de una nueva Ley
Federal de las Entidades Paraestatales (Diario
Oficial de la Federacion de 14 de mayo de
1986), para que quedaran esclarecidos muchos
de los problemas que se habian venido presen-
tando con la operacion del esquema sectorial
establecido por la Ley Organica de la Admi-
nistracion Pablica Federal desde 1977. Se
requiere, sin embargo, la reglamentacion de
algunos aspectos importantes de la nueva Ley
de Entidades Paraestatales, para que la aplica-
cion concreta de su texto rinda los resultados
esperados por el Presidente Miguel de la
Madrid al enviar al Congreso la iniciativa
correspondiente.

Conviene sefialar que no sélo los aspectos
de organizacioén funcional y coordinacién glo-
bal de la administracion pablica federal,
fueron revisados en el proyecto de la Ley
Orgénica de la Administracién Publica Federal
que elabord José Lépez Portillo como Presi-
dente electo. Muchos aspectos de tipo sustan-
tivo fueron también reforzados y aun renova-
dos de manera importante. Para no cansar mas
al lector de estas lineas, quisiera solamente
sefialar un caso que ejemplifica la profundidad
de los cambios realizados en torno a este se-
gundo aspecto.

Cuando ya tenia decidido el presidente
electo quienes habrian de integrar su futuro
gabinete, indicé a quien esto escribe que con-
sultara con aquéllos que habrian de ocupar la
titularidad de las distintas dependencias direc-
tas del ejecutivo si tenian alguna observacién
o sugerencia con respecto a las atribuciones de
sus respectivas carteras, tal y como estaban
consignadas en el proyecto de nueva Ley
Orgénica. En este tenar fue que me apersoné



en la casa de don Jeshs Reyes Heroles, quien
habria de convertirse en el siguiente secretario
de Gobernacion. Al revisar el texto del articu-
lo 27 correspondiente a las atribuciones de la
Secretaria que habria de estar a su cargo, don
Jests indicd: “Sugiérale usted al sefior Presi-
dente electo la posibilidad de adicionar cuatro
palabras a la fraccion XVI, que se refiere a
‘intervenir en las funciones electorales confor-
me a las leyes’.” De inmediato le pregunté:
“.Y cuiles serian esas cuatro palabras, sefior
licenciado?”. Me contesto: “fomentar el de-
sarrolio politico. Le ruego transmitirselo asi
al licenciado José Lopez Portillo, para ver si
estd de acuerdo™.

Obviamente, el Presidente electo aceptd la
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propuesta de su futuro Secretario de Gober-
nacion, al advertir que en ella estaba conteni-
da la intencién de apoyar la reforma politica
que habria de poner en marcha durante su
sexenio y cuyos mdis importantes efectos
estan todavia por producirse en la vida politi-
co-electoral del pafs. Muchos otros cambios
de importancia similar se encuentran apunta-
dos, en sus rasgos mas generales, en el proyec-
to original de la nueva Ley Organica de la
Administracion Pablica Federal propuesto por
José Lopez Portillo al inicio de su mandato
como Presidente de México y, amedidaen que
pase el tiempo, irdn recibiendo de los estudio-
sos de la administracién pGblica su adecuada
justipreciacion.
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