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“Gran parte de la vida politica no es tan regular como

el presupuesto ni tan insélita como una revolucion;

el estudio de la organizacion administrativa

puede esclarecer estas situaciones intermedias.”

JAMES MARCH Y JOHAN OLSEN, El redescubrimiento de las instituciones.

Introduccioén

A 40 afos de la promulgacion de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal (LOAPF), el presente articulo pretende recordar su origen,
analizar su contenido, y poner a discusién la necesidad de una nueva ley
acorde a la realidad econdémica, politica y social de México en el siglo xxi
que impone nuevos retos a la administracién publica federal.

Origen de la LOAPF de 1976

El 29 de diciembre de 1976 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion
(DOF) la LOAPF, que entrd en vigor el 1° de enero de 1977 y que, con
diversas reformas, se mantiene vigente hasta nuestros dias. Esta Ley
abrogé la anterior Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de
1958, y fue producto de un profundo ejercicio de analisis y proceso de
reforma a la administracion publica federal durante los diez afios previos
a su promulgacion.

Licenciada, Maestra y Doctora en Derecho por la UNAM. Profesora de la Division de
Estudios de Posgrado de la Facultad de Derecho de la UNAM. Se ha desempefiado como
Consejera Juridica de la Ciudad de México. Actualmente ocupa el cargo de Directora
General de Estudios, Promocién y Desarrollo de los Derechos Humanos en la SCJN.
Licenciado en Derecho porla UNAM, en Economia porla UAM y Maestro en Administracion
y Politicas Publicas por el CIDE. En 2002 obtuvo una mencion honorifica en el Premio INAP
por un trabajo sobre la administracién del Poder Judicial de la Federacion. Actualmente se
desempefia como asesor en la Direccion General de Estudios, Promocién y Desarrollo de
los Derechos Humanos de la SCJN.
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En 1965 se establecioé en la entonces Secretaria de la Presidencia una
Comision de Administracion Publica (CAP) que tenia como funcién proponer
una serie de reformas legislativas y nuevos métodos administrativos.’
Esta Comision fue sustituida en 1971 por la Direccion General de Estudios
Administrativos, adscrita a la misma Secretaria, que impulso la emision de
dos acuerdos para la implementacion de la reforma:

» “Acuerdo por el que se establecen las bases para la promocion y
coordinacion de las reformas administrativas del Sector Publico
Federal” (DOF, 28 de enero de 1971), y

* “Acuerdo para el establecimiento de unidades de programacion
en cada una de las Secretarias y Departamentos de Estado,
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal”
(DOF, 11 de marzo de 1971).2

Como afirman varios autores, el éxito de la reforma se explica —entre
otras cosas— porque desde la primigenia CAP participaron personajes
clave que ocuparian cargos publicos durante el sexenio de José Lopez
Portillo (1976-1982), empezando por el propio Presidente quien encabezé
la Comisién® y otros funcionarios como: Alejandro Carrillo Castro, Gustavo

' Dice Alejandro Carrillo Castro: “La CAP se establecio con la intencion precisa de realizar
estudios y propuestas para reformar la administracion publica, a fin de adaptarla a las
necesidades de desarrollo del pais y apoyar el esfuerzo que habria de realizarse con
miras a la planeacion sistematica de dicho desarrollo, tareas —ambas— que la anterior
Ley de Secretarias y Departamentos de Estado encomendaba a la Secretaria de la
Presidencia, antecedente directo de la que [se conoceria] como de Programacion y
Presupuesto.” ALEJANDRO, CARILLO CASTRO, “Algunas notas en torno a la elaboracién del
proyecto de Ley Organica de la Administracion Publica Federal de 1976”, Revista de
Administracién Publica (RAP), Instituto Nacional de Administracién Publica, num. 71/72,
julio-diciembre, 1987, p. 73.

2 Enopinionde JoséAntonio Gonzalez,elprimeracuerdo “estableciéque deberianintroducirse
comisiones internas de administracion en las secretarias y departamentos de Estado,
asi como en los organismos descentralizados y empresas de participacion estatal, que
tuvieran por objeto planear y realizar las reformas necesarias para el mayor cumplimiento
de los objetivos y programas, incrementando su propia eficiencia y contribuyendo al
sector publico en su conjunto. Igualmente sefiala que se deberian establecer unidades
de organizacion y métodos con el proposito de asesorar técnicamente el planteamiento
y la ejecucién de las reformas administrativas. Por lo que hace al segundo acuerdo, [...]
establecio, que deberian introducirse unidades de programacion encargadas de asesorar
a los titulares en el sefialamiento de objetivos, la formulacién de planes y previsiones, y
la determinacién de los recursos necesarios para cumplir las tareas correspondientes a
las entidades aludidas en el acuerdo. La Direccion de Estudios Administrativos prepard
un programa general de la reforma para el correspondiente régimen, que se llamo “Bases
para el Programa de Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo Federal 1971-1976.”
JOSEANTONIO, GONZALEZ FERNANDEZ, “Antecedentes y comentarios alaLey Organicade la
Administracion Publica Federal”, Revista de Investigaciones Juridicas, Escuela Libre de
Derecho, afio 2, vol. 2, enero-diciembre, 1978, p. 348.

3 En este mismo tenor, Alejandro Carillo Castro sostiene: “[José Lopez Portillo] quien, a
finales de 1976, como Titular del Ejecutivo enviaria al Congreso de la Unién la iniciativa
de la primera Ley Organica de la Administracion Publica, habia venido trabajando en
su concepcioén y andlisis detallado por mas de diez afios —cinco como presidente de la
[CAP]-y otros cinco como estudioso y apasionado del tema en su diversa condicion de
subsecretario del Patrimonio Nacional, director de la Comisién Federal de Electricidad,
secretario de Hacienda y Crédito Publico y Presidente electo de México.” Op. cit., p. 73.
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Martinez Cabanas, Julio Rodolfo Moctezuma, Emilio Mujica, Fernando
Solana, Carlos Vargas Galindo y Pedro Zorrilla Martinez.

El proceso culminé en 1976 con la modificacion a la Ley Organica de la
Contaduria Mayor de Hacienda y la promulgacién de tres nuevas leyes:

* Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico;
* Ley General de Deuda Publica, y
» Ley Organica de la Administracion Publica Federal.

Alinicio de la exposicidén de motivos se afirmaba que: “no puede esperarse
que una estructura organica, cuyo ultimo ajuste de fondo fue realizado
hace dieciocho afios, siga teniendo la misma eficacia para resolver, hoy
dia, los problemas que plantea un pais cuyas actividades socioeconémicas
son considerablemente mas amplias y complejas que las de entonces. La
Nacién reclama nuevamente la adecuacion de su administraciéon publica
a las necesidades y problemas que plantea la actual situacion del pais y
el mundo.™

De esta manera, se establecié la necesidad de eficientar la administracion
publica, institucionalizar la programacion de las acciones estableciendo
el presupuesto por programas y la evaluaciéon de resultados, organizar
la intervencion del Estado en el desarrollo econémico y social del pais,
implementar la coordinacion sectorial de las dependencias centrales,
concentrar la regulacion de las entidades paraestatales®, incorporar la
figura de la desconcentracion administrativa, evitar duplicidades, precisar
responsabilidades y simplificar estructuras que provean de procedimientos
sencillos, tramites rapidos y atencién considerada a los gobernados.

En particular, en la exposicion de motivos se hizo énfasis en la creacion de
la Secretaria de Programacion y Presupuesto que concentré las funciones
que realizaban las secretarias de Presidencia, Patrimonio Nacional, y
Hacienda y Crédito Publico, en materia de planeacion, presupuesto y
control del gasto. A esta dependencia se le encargd “elaborar los planes
nacionales y regionales de desarrollo econdmico y social, asi como de
programar su financiamiento —tanto por lo que toca a la inversién como al
gasto corriente— y de evaluar los resultados de su gestion™, la integracion
de la Cuenta Publica para su presentacion ante la Camara de Diputados,
y la administracion de un Sistema Nacional de Estadistica con informacién
economica y social.

4 “Exposicion de motivos de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal
presentada al H. Congreso de la Unidn en diciembre de 1976”, Revista de Administracion
Publica (RAP), Instituto Nacional de Administraciéon Publica, nim. 71/72, julio-diciembre,
1987, p. 107.

5 Para finales de 1976 se contabilizaban 900 entidades paraestatales segun lo refiere
Carrillo Castro, op. cit., p. 73.

6 “Exposicién de motivos...”, op. cit., p. 110.
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Originalmente, la LOAPF contemplaba 16 Secretarias de Estado y dos
Departamentos Administrativos (incluyendo al entonces Departamento del
Distrito Federal). Desde su promulgacion, ha sido objeto de 54 reformas,
adiciones o derogaciones (es una de las leyes mas reformadas del
corpus iuris mexicano), para adecuar su contenido a nuevas realidades
administrativas y crear, modificar o desaparecer, dependencias, entidades
publicas y/o ampliar, restringir o sustituir atribuciones.

El dltimo decreto de reforma fue publicado en el DOF del 18 de julio de
2016 y tuvo por objeto restablecer en el texto normativo a la Secretaria
de la Funcién Publica que se pretendia desaparecer con la reforma del
2 de enero de 2013,” modificar algunas atribuciones de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, y establecer nuevas reglas en materia de
control interno en el marco del Sistema Nacional Anticorrupcion.

Sistematica y estructura normativa de la LOAPF

El primer parrafo del articulo 90 de la Constitucién Politica establece
que “la Administracién Publica Federal sera centralizada y paraestatal
conforme a la Ley Organica que expida el Congreso, que distribuira los
negocios del orden administrativo de la Federacion que estaran a cargo
de las Secretarias de Estado y definira las bases generales de creacion
de las entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal en
su operacion.”

La LOAPF vigente tiene la siguiente estructura normativa donde se
contienen diversos conceptos juridicos conforme a los articulos sefalados:

» Definicion de la administracion publica federal como centralizada y
paraestatal, y las dependencias y entidades que las integran (1-3);

» Funcion y requisitos del Consejero Juridico del Ejecutivo Federal (4);

» Acuerdo del Presidente con los Secretarios y el Procurador para la
restriccion o suspension de derechos humanos (6);

* Reuniones de gabinete (7);

» Funcioén e integracion de la Oficina de la Presidencia (8);

* Programacion de las actividades para el logro de los objetivos y
prioridades de la planeacion nacional del desarrollo (9);

» Integracion, organizacion y funcionamiento genérico de las
Secretarias de Estado (10-25);

* Refrendo de los Secretarios de Estado (13);

+ Delegacioén de facultades y adscripcion de unidades administrativas
(16);

« Organos administrativos desconcentrados y delegaciones en las
entidades federativas (17 y 17 Bis);

7 La desaparicion y transferencia de atribuciones de la Secretaria de la Funcion Publica
estaba condicionada a la entrada en vigor del 6rgano constitucional autbnomo en materia
de anticorrupcion, hasta en tanto, aquella continuaria ejerciendo sus atribuciones en

términos del articulo segundo transitorio del decreto publicado en el DOF en la fecha que
se indica.
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» Expediciéon de reglamentos interiores y manuales de organizacion,
procedimientos y servicios, sistemas de estimulos y recompensas,
y condiciones generales de trabajo (18 y 19);

» Servicios de apoyo administrativo (20);

» Comisiones Intersecretariales (21);

» Convenios de coordinacién con Estados y Municipios (22);

» Comparecencias e informes al Congreso de la Unién (23);

» Determinacion de competencia, informacion y cooperacién entre
Secretarias (24 y 25);

» Competencia de cada una de las 18 Secretarias de Estado y la
Consejeria Juridica (26-43);

» Presentacion de proyectos de iniciativas de leyes o decretos (43 bis);

+ Organos Reguladores Coordinados en Materia Energética (43 ter);

+ Organos internos de control de las dependencias y entidades (44);

» Organismos descentralizados (45);

» Empresas de participacion estatal mayoritaria (46);

» Fideicomisos publicos (47);

» Agrupacion por sectores de las entidades de la administracion publica
paraestatal y dependencia coordinadora de sector (48-49), y

» Relaciones entre el Ejecutivo y las entidades paraestatales,
congruencia global, lineamientos generales y clasificacion (50).

Asimismo, la LOAPF se relaciona normativamente de forma trasversal
con 23 leyes federales que también contienen disposiciones generales y
especificas para el funcionamiento y organizacion de las dependencias y
entidades de la administracion publica federal, tales como:

* Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico;

* Ley de Firma Electrénica Avanzada;

* Ley de Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de la Federacion;

» Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas;

* Ley de Planeacion;

* Ley de la Tesoreria de la Federacion;

» Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracién Publica
Federal;

» Ley del Sistema Nacional de Informacién Estadistica y Geografica;

* Ley Federal de Archivos;

* Ley Federal de Deuda Publica;

* Ley Federal de las Entidades Paraestatales;

* Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, Reglamen-
taria del Apartado B) del Articulo 123 Constitucional;

» Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria;

» Ley Federal de Procedimiento Administrativo;

* Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado;
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* Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos (que sera sustituida por la Ley General de
Responsabilidades Administrativas);

* Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica (y
la correspondiente Ley General en la misma materia);

* Ley Federal para la Administracion y Enajenacion de Bienes del
Sector Publico;

* Ley General de Bienes Nacionales;

* Ley General de Contabilidad Gubernamental;

* Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion, y

* Anualmente la correspondiente Ley de Ingresos y el Presupuesto
de Egresos de la Federacion.

Adicionalmente, la estructura normativa de la administracién publica
central se amplia con la facultad del Presidente contenida en el articulo
18 de la LOAPF de expedir los reglamentos interiores de cada una de las
Secretarias de Estado donde determina las atribuciones especificas de
sus unidades administrativas.

Analizando la LOAPF, encontramos que algunas partes de su contenido
deben actualizarse:

1. Acuerdo con el gabinete para la suspension temporal de
derechos: El articulo 6° establece que para los efectos de la
suspensién de derechos y garantias establecida en el articulo 29
constitucional, el Presidente acordara lo correspondiente con todos
los Secretarios de Estado y el Procurador General de la Republica.
Esta disposicion atendia al anterior texto constitucional que hacia
referencia a dicho acuerdo, sin embargo, perdidé su razén de ser
al ser suprimido con la reforma al primer parrafo del articulo 29
constitucional publicada el 10 de febrero del 2014.

Adicionalmente, en términos del articulo décimo sexto transitorio
del decreto de reforma antes sefialado, debe eliminarse de la
LOAPF toda referencia a la Procuraduria General de la Republica
una vez que el Congreso de la Unién establezca, en la legislacion
secundaria, la entrada en vigor de la autonomia constitucional de lo
que sera la Fiscalia General de la Republica.

2. Algunos enunciados contenidos en las fracciones XlI, XXX y
XLII del articulo 27 relativo a las atribuciones de la Secretaria
de Gobernacién: Los enunciados establecen: a) la comparecencia
cada seis meses ante las comisiones de Gobernacion y Seguri-
dad Publica del Senado para presentar la politica criminal y
darle seguimiento cuando se apruebe o modifique; b) informar al
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Legislativo sobre los asuntos en materia de seguridad nacional,
mediante comparecencia del titular cada seis meses ante una
Comision Bicameral, y c) el nombramiento del Comisionado
Nacional de Seguridad por el titular del Ejecutivo con ratificacion del
Senado.

Dichos enunciados fueron declarados invalidos porla Suprema Corte
de Justicia de la Nacién al resolver la accion de inconstitucionalidad
1/20138, por lo que debe adecuarse el texto legal a lo resuelto por la
Corte.

3. La naturaleza juridica de los 6rganos desconcentrados y
organismos descentralizados: Conforme a las disposiciones
de la LOAPF vy la doctrina del derecho administrativo, las
caracteristicas juridicas distintivas de los érganos desconcentrados
son: dependencias jerarquicamente subordinadas a las Secretarias
de Estado, con facultades especificas en una materia y dentro
de un ambito territorial;® y de los organismos descentralizados:
entidades creadas por ley o decreto del Legislativo o Ejecutivo, con
personalidad juridica y patrimonio propio.°

Sin embargo, en los ultimos afos, en la legislacion secundaria
y/o disposiciones reglamentarias se ha venido otorgando algun
tipo de “autonomia” a algunos o6rganos desconcentrados que
entran en conflicto en mayor o menor grado con la idea de ser una
dependencia subordinada a una Secretaria de Estado y el enfoque
de territorialidad en su estructura, organizacién y funcionamiento.
Nos referimos a la “autonomia administrativa, técnica, de gestion,
operativa, gasto o presupuesto”, cuyos alcances no son del todo
claros y pueden confundirse con ciertas caracteristicas de los
organismos descentralizados.

8 Laaccion fue promovida por diputados federales de la LXII Legislatura en contra de varios
preceptos de la LOAPF considerando que se violaban disposiciones constitucionales,
entre otras razones: al imponer al Secretario de Gobernacién la obligacién de presentar
informes al Legislativo sin que tal deber esté expresamente sefialado en la Constitucion;
que la obligacién de informar sobre la seguridad nacional es del Ejecutivo al rendir el
informe del estado que guarda la administracion publica y no de uno de sus subordinados;
y, al otorgar facultades al Senado, fuera de los supuestos de excepcién que contempla la
Constitucion, para intervenir en la designacion de servidores publicos de la administracion
publica federal centralizada cuyo nombramiento depende sélo del Ejecutivo.

9 Dice Gabino Fraga: “La desconcentracion consiste en la delegacion de ciertas facultades
de autoridad que hace el titular de una dependencia a favor de érganos que le estan
subordinados, jerarquicamente.” GABINO FRAGA, Derecho administrativo, México, Porrua,
482 edicion, 2012, p. 159.

0 “La descentralizacion tiene lugar cuando se confia la realizaciéon de algunas actividades
administrativas a organismos desvinculados en mayor o menor grado de la Administracion
Publica Central.” Ibid.
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El caso extremo es el de los Organos Reguladores Coordinados en
Materia Energética, que siendo parte de la administracion publica
centralizada gozan de personalidad juridica propia y autonomia
técnica, operativa y de gestién (articulo 43 ter)."

La LOAPF necesitaria reformarse para regular estas nuevas formas
de organizacién administrativa que no encuadran en la clasificacion
tradicional que ha sostenido la propia Ley y la doctrina, y definir
puntualmente las “autonomias” de las que gozan algunos 6rganos
desconcentrados.'

4. Articulos y fracciones derogados: La Ley Organica tiene 53
articulos o fracciones derogados. Por lo tanto, es necesario depurar
el texto legal para buscar una nueva sistematizacion.

¢Necesitamos una nueva Ley Organica?

Mas alla de las cuestiones antes sefialadas que justificarian reformarla Ley
vigente para adecuar su texto, la realidad de México en la segunda década
del siglo xx1, exige una nueva forma de pensar lo publico, administrar los
recursos escasos y disefiar un aparato administrativo adecuado al contexto
que vivimos con capacidad para solucionar problemas y dar resultados.

" La Ley de los Organos Reguladores Coordinados en Materia Energética, establece:

“Articulo 2.- Los Organos Reguladores Coordinados en Materia Energética seran las
siguientes dependencias del Poder Ejecutivo Federal:
|. La Comision de Hidrocarburos, y
Il. La Comision Reguladora de Energia.
Articulo 3.- Los Organos Reguladores Coordinados en Materia Energética tendran
autonomia técnica, operativa y de gestion. Contaran con personalidad juridica y podran
disponer de los ingresos derivados de los derechos y los aprovechamientos que se
establezcan por los servicios que prestan conforme a sus atribuciones y facultades...”

2 Pongamos por ejemplo los 14 érganos desconcentrados de la Secretaria de Gobernacion.
De conformidad con su Reglamento Interior (DOF del 2 de abril del 2013), éstos estan
jerarquicamente subordinados, su objetivo es atender eficaz y eficientemente el despacho
de los asuntos, y tendran las competencias y facultades que sefiala el propio Reglamento,
el instrumento juridico que los crea o regula, y los acuerdos de delegacion de facultades del
Secretario (art. 69). Sin embargo, seis de esos 6rganos desconcentrados tienen otorgada
algun tipo de autonomia, de conformidad con lo siguiente:

a) Centro de Investigacion y Seguridad Nacional: autonomia técnica, operativa y de gasto;
b) Centro Nacional de Prevencién de Desastres: autonomia técnica y operativa;

c) Secretaria Técnica del Consejo de Coordinacion para la Implementacion del Sistema de
Justicia Penal: autonomia administrativa;

d) Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica: autonomia técnica, de
gestion y presupuestal;

e) Servicio de Proteccion Federal: autonomia técnica, operativa y de gestion, y

f) Organo Administrativo Desconcentrado de Prevencion y Readaptacion Social: autonomia
técnica y operativa.
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Hace 40 afos, la LOAPF fue producto de un exhaustivo proceso de estudio
y analisis, y significé un cambio de gran trascendencia en la organizacién
del aparato administrativo del Estado, poniendo como sus herramientas
basicas la programacion y, posteriormente, la planeacién democratica y
deliberativa del desarrollo nacional, con una fuerte intervencion del Estado
en la economia, un sistema politico vertical y hegemodnico, y un gobierno
que pretendia orientarse a lo social. Sin embargo, la funcion del Estado, la
estructura de gobierno y el papel del administrador publico han cambiado
sus objetivos, métodos y formas de trabajo."

Pasamos de un Estado interventor, programatico y planificador, a otro
minimo, casi solo regulador con alta exigencia de transparencia en sus
acciones. Hoy, la administracién publica enfrenta problemas sumamente
complejos, contextos adversos e inestables, equilibrios mas reales entre
los poderes y nuevos factores de poder. Vivimos en un mundo globalizado
y la capacidad del gobierno para ser motor del desarrollo se ha acotado.
Por lo tanto, no puede seguir actuando con las viejas reglas. Los retos del
presente y futuro implican una amplia reforma que impacte la organizacion
y funcionamiento de la administracién publica, que analice detenidamente
los medios y fines de lo publico, y disefie una estructura organizacional
y normativa coherente, integrada y flexible que ademas permita la
transversalidad.

En este momento, el Estado cada vez puede hacer menos, vive una crisis
de desconfianza, el poder publico se ha democratizado y profesionalizado,
pero también se ha vuelto inestable y fragmentado. El tamafio de las
organizaciones ya no determina su poder, cada vez mas organizaciones

3 En opinion de Michael Barzelay: “El paradigma burocratico informaba a los administradores

publicos que entre sus responsabilidades se incluian la planeacion, la organizacion,
la direccién y la coordinacion. Planear significaba mirar mas alld de las operaciones
cotidianas de cada funcién, con objeto de determinar como debia evolucionar el trabajo de
la organizacion en general. Organizar queria decir dividir las responsabilidades de trabajo
y delegar en cada puesto la autoridad indispensable sobre la gente y la materia de que
se tratara. Dirigir implicaba informar a los subordinados sobre sus respectivas funciones
en la ejecucion de los planes y asegurarse de que las desempefiaran de acuerdo con las
normas. Coordinar significaba armonizar esfuerzos y relaciones entre los subordinados.
Durante mas de 40 afios, las deficiencias de esta idea de las funciones han sido amplia 'y
habilmente catalogadas por los autores especializados en la administracion.
El paradigma posburocratico valora la argumentacion y la deliberaciéon acerca del modo
en que deben enmarcarse las funciones de los administradores publicos. En la actualidad,
los administradores publicos informados entienden y aprecian conceptos de funcion
tan diversos como ejercer la direccion, crear una misién enaltecedora y una cultura
organizativa, hacer planeacion estratégica, administrar sin autoridad directa, encontrar
caminos, plantear problemas, identificar a los clientes, andar a tientas, reflejarse en la
accion, asesorar, estructurar incentivos, promover productos, inculcar un compromiso
de calidad, crear un clima de innovacién, formar equipos, redisefiar el trabajo, invertir
en recursos humanos, negociar mandatos y administrar paseandose.” MICHAEL, BARZELAY,
Atravesando la burocracia. Una nueva perspectiva de la administracién publica, México,
Fondo de Cultura Econémica, 1998, p. 195.
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detentan mas poder, cada vez pueden hacer menos con ello, acceden
mas facilmente a él y de la misma manera lo pueden perder.™

En 1999 la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE) celebré un coloquio titulado E/ gobierno del futuro que reunié a
80 representantes de 29 paises para analizar la reforma de la gestién
publica. En dicho evento se reconocié que si bien no hay un modelo Unico
de reforma, existen hechos que justifican su necesidad: la administracion
debe evolucionar al mismo ritmo de la sociedad, debe recuperar la
confianza en el publico, hay nuevos problemas y nuevos actores.

Para la OCDE “el perfil que debe adoptar la reforma depende de la
capacidad del gobierno para anticiparse a las necesidades de los
ciudadanos. Actualmente, la mayor parte de las reformas de la gestion
publica no se realizan sobre la base de una anticipacién de las necesidades,
sino mas bien como respuesta a las crisis que se manifiestan cuando
estas necesidades no son satisfechas (pero también como respuesta a
acontecimientos imprevisibles). Los poderes publicos deben hacer frente
al desafio de pasar de una reforma oportunista a una reforma estratégica.
La reforma estratégica necesita ofrecer una vision clara, ganar la adhesion
del publico y prever las tacticas para obtener los resultados. También
implica comunicarla vision y los resultados previstos a las partes afectadas
y a los ciudadanos en el sentido mas amplio.”*®

En el documento que recopila los trabajos que se presentaron, se afirma
que el paradigma de la organizacion gubernamental en el siglo xx era
estable, rigido, orientado hacia los procedimientos, integrado en sentido
vertical, jerarquico, basado en el tamafo y la escala. Al contrario, el
paradigma de organizacion gubernamental del siglo xxI debe caracterizase

' Como sostiene Moisés Naim: “restablecer la confianza, reinventar los partidos, encontrar
nuevas vias para que los ciudadanos corrientes puedan participar de verdad en el proceso
politico, crear nuevos mecanismos de gobernanza real, limitar las peores consecuencias de
los controles y contrapesos y, al mismo tiempo, evitar la concentracion excesiva del poder
y aumentar la capacidad de los paises de abordar conjuntamente los problemas globales,
deberian ser los objetivos politicos fundamentales de nuestra época.

[...] En esta época de constante innovacion, en la que casi nada de lo que hacemos o
experimentamos en nuestra vida cotidiana ha quedado intocado por las nuevas tecnologias,
existe un ambito crucial en el que, sorprendentemente, muy poco ha cambiado: la manera
en que nos gobernamos.

[...], lasinnovaciones disruptivas no han llegado aun a la politica, el gobierno y la participacion
ciudadana. Pero llegaran. Se avecina una revolucionaria oleada de innovaciones politicas e
institucionales positivas. [...], el poder esta cambiando tanto, y en tantos ambitos, que seria
sorprendente que no aparezcan nuevas formas de usar el poder para responder mejor a las
necesidades y exigencias de la gente.” MoISgs NAim, El fin del poder, México, Debate, 2015,
pp. 353-354.

5 ORGANIZACIONPARALACOOPERACIONYELDESARROLLOECONOMICOS, Elgobiernodelfuturo,
Espafia, Ministerio de Administraciones Publicas, 2003, p. 31, consultado en linea en:
www.oecdbookshop.org
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por estar en constante evolucion, flexible, orientado a resultados e
integrado virtualmente.®

En las ultimas décadas se generaron nuevos marcos teoéricos para
analizar y administrar lo publico: el enfoque de politicas publicas, el neo-
institucionalismo econdmico, la nueva gestiéon publica, la gobernanza y
el gobierno de redes,"” apoyados por herramientas metodolégicas como
la planeacién estratégica, los métodos cuantitativos, la probabilidad y
estadistica, la eleccion racional, el estudio de casos o el analisis econdmico
del derecho. Estos marcos tedricos fueron reflejo y factor de la transicion
del Estado benefactor al Estado minimo y de éste al Estado regulador,
reconociendo que el mercado tiene fallas, que necesita reglas y que en
algunas actividades se necesita la intervencion del Estado para proveer
una serie de bienes publicos de interés para el bienestar colectivo, con
participacion activa de la ciudadania y un gobierno transparente que rinda
cuentas.'®

Una nueva Ley Organica, no solo debe significar la formalizacion
juridica del gobierno, la materializacion de su estructura, funciones y
competencias, plasmando la manera en que trabajan las dependencias
y entidades, la forma en que se coordinan y los asuntos que gestionan y
resuelven. También debe ser parte de un proceso mas amplio de reforma
administrativa que sea sensible al contexto en que se desenvuelve el
gobierno, la realidad imperante, la complejidad de los problemas y el peso

6 Ibid., p. 73.

7 Véase: MARIADEL CARMEN, PARDO, Una introduccién a la administracién publica, México, El
Colegio de México, 2016.

8 Maria del Carmen Pardo afirma: “Dejar al gobierno como un actor entre otros en el juego

politico favorecio que se le exigiera un compromiso mas evidente respecto a su capacidad
regulatoria. Si ya no actia en el terreno econémico e incide de manera unica en la
formulacion de politicas, debe tener un papel mucho mas activo en la regulacion no sélo en
términos de legalidad, sino en términos funcionales. Las reformas en materia de regulacion
registradas en la uUltima década, ademas de la "buena gobernanza’, complementan los
cambios registrados en las economias bajo el membrete de ‘neoliberales” y reta algunos
de sus mas simples postulados sobre la naturaleza de las relaciones entre la politica y la
economia en términos generales y entre el Estado y el mercado, en términos particulares.
El nuevo papel regulador incorpora la dimensién que ofrece insumos para entender los
efectos de las politicas neoliberales, pero también el advenimiento del nuevo orden global.
En el ambito ideoldgico estas politicas promoverian la desregulacion; en el practico, lo
que se ha promovido es una mejor regulacion, de distinta naturaleza a la que se ponia en
practica en el pasado. Esto es, formas de regulacion alejadas de las antiguas montadas
en érdenes y control, e incluso algunas de ellas no ejecutadas directamente por el Estado,
lo que constituiria un nuevo capitulo en el tema de la regulacion.
Aunque los resultados pueden parecer contradictorios, el nuevo orden mundial podria
caracterizarse como un ‘capitalismo regulatorio”. La apuesta seria que este nuevo
orden social, politico y econémico, resultaria en uno en el que el Estado, el mercado y la
sociedad no serian actores tan antagonicos. Las relaciones se volverian mucho menos
unilaterales y habria un “didlogo” entre ellos mucho mas sistematico y productivo.” Ibid.,
p. 152.
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de lo politico e informal en la organizacion de lo publico.” Es decir, una
forma de organizacion de la gestién publica y un marco normativo que
sean sensibles y acordes al cambio para poder administrarlo.

Esa nueva Ley Organica tendria que disefiarse sobre la base de
principios fundamentales de la administracion de lo publico: legalidad,
simplificacion, desregulacion, enfoque a resultados, transparencia, control
del gasto, rendicion de cuentas, equilibrio entre eficiencia y supervision y
transversalidad.

Conclusiones

Acaso en la historia legislativa del pais no exista otro ejemplo de analisis,
estudio y reflexion previo para implementar una reforma administrativa
como la subyacente a la LOAPF que hoy cumple 40 afios. Es una Ley que
ha configurado la forma en que se estructura y organiza la administracion
publica federal orientada al desarrollo econdmico y social.

Sin embargo, el pais enfrenta nuevos retos, complejos y variados, que
requieren no soélo reformar una Ley Organica sino pensar —de manera
mas amplia y general— en la forma mas 6ptima para administrar lo publico
en un contexto nacional y global como el que vivimos. Una reforma
administrativa que coordine los esfuerzos gubernamentales para el logro
de objetivos comunes, con una gestion publica transparente y que rinda
cuentas, y sin otro objetivo que el de procurar que cada mexicano acceda
a un mejor nivel de vida, goce de los derechos y libertades que le asisten,
concretando un ideal de justicia al menor costo posible y con el mayor
grado de bienestar social.

' En opinion de David Arellano Gault: “las reglas dan certidumbre a las relaciones si

existe una probabilidad suficientemente amplia para generar reciprocidad. Sin duda, la
jerarquia, la estructura formal y las reglas escritas desempefian un papel para generar
esta probabilidad de reciprocidad. Sin embargo, tal reciprocidad descansara también en
la fortaleza de los vinculos de confianza y reputacion entre los actores.
[...] Cualquier proyecto o disefio de politica no puede asumir en automatico que sus
propios parametros racionales seran introducidos a la esfera organizacional, por mas
formalidad que posea y asegure. Requerira pasar por el tamiz de las practicas y los
conceptos que hacen operativo, creible y aceptable el tomar ciertas decisiones, enfrentar
ciertos riesgos, y jugarse la reputacion y la confiabilidad entre los diferentes grupos.
[...] Toda politica publica pasara a ser interpretada e introyectada en la dinamica
organizacional, y en esta dinamica la logica informal es tan importante como en cualquier
organizacion.” DAvID, ARELLANO GAULT, “Il. El enfoque organizacional en la politica y la
gestion publicas. Entendiendo a las organizaciones gubernamentales”, en MAURICIO,
MERINO, et al., Problemas, decisiones y soluciones. Enfoques de politica publica, México,
Fondo de Cultura Econémica y Centro de Investigacion y Docencia Econémicas, 2010,
pp. 73-74.
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