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El alcance de los objetivos de la reforma

a la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal

Lareforma y modernizacién de la Administracion Pablica Federal (APF) en México ha sido un proceso largo
e intermitente caracterizado por distintos esfuerzos promovidos por el gobierno en turno (Pardo, 2015). En
este contexto, las modificaciones a la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal (LOAPF) -apro-
badas a finales de 2018- establecen nuevas bases para la organizacién del aparato burocratico federal sobre
las cuales vale la pena reflexionar. Dentro de estas modificaciones destaca, por ejemplo, el adelgazamiento
de las organizaciones gubernamentales, la centralizacién de funciones y la redistribucién de competencias,
elementos orientados a mejorar la eficiencia del sector pablico y a promover el valor de la austeridad. En
linea con lo anterior, este reporte discute la congruencia de estos cambios respecto de la viabilidad técnica
y politica requerida para su implementacion y para la consecucién de su objetivo central.

Esquema 1. Integracion de la Administracion Publica Federal Centralizada

RN 19
Secretarias secretarias
de Estado -7 (art.26)

Oficina de la Administracion Consejeria
Presidencia Publica Federal  Juridica del

de la Centralizada Ejecutivo
Republica (art. 1°) Federal
Organos

Reguladores
Coordinadores

Fuente: Elaboracién propia con informacién de la
Ley Orgénica de la Administracion Pablica Federal (DOF, 2018).
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1. BASES TEORICAS DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

La necesidad de transformar la administracién
publica responde a multiples motivaciones. Una
de las principales es la busqueda de un aparato
gubernamental mas “eficaz, legitimo y eficiente”
(de la Garza, 2018: 33). Estas acciones, ademas
de establecer nuevas condiciones para el disefio
y la operacién de las politicas publicas, consti-
tuye también una respuesta a las presiones del
contexto que demandan mads racionalidad en
el uso de los recursos publicos manteniendo
la provisién oportuna de bienes y servicios
publicos de calidad. El concepto de reforma
administrativa abarca actividades que...

promueven cambios a la estructura o procesos
de las organizaciones publicas disefiados para
mejorar resultados y responder a las demandas
publicas por mayor rendicién de cuentas y
transparencia... (Herbel, 2016: 1).

Como se observa, la motivacion principal suele
ser el incremento de la eficiencia y de la eficacia;
no obstante, como sefiala Arenilla, “se puede ser
eficaz y eficiente satisfaciendo unos fines alejados
de la realidad y de la mejora efectiva de la vida
de las personas, las organizaciones sociales y las
empresas” (2017: 304). La literatura en adminis-
traciéon puablica y, mas recientemente, aquélla
dedicada a temas de la nueva gestiéon publica
(Hood, 1999) han dedicado importante espacio
no sé6lo a describir el camulo de actividades
que se han implementado en estos esfuerzos de
reforma, sino también a analizar su efectividad
y las restricciones que enfrentan a nivel orga-
nizacional y politico. La forma en la que puede
impulsarse una gestiéon mas eficiente puede
realizarse a través de distintos mecanismos tales
como la redistribucién de tareas, la creacién de
nuevas instituciones para la provisiéon de servi-
cios, la automatizaciéon de procesos, entre otros.

Dentro de estas acciones destaca, por ejemplo,
la reduccién del tamafio del aparato guberna-
mental (downsizing). Esta medida enfrenta recu-
rrentemente una realidad compleja que dificulta
el cumplimiento de su propésito. El trabajo de
Hammerschmid et al. (2018) centrado en el caso
europeo estableci6 —y comprobé para el contexto
estudiado— una hipétesis interesante al respecto:

La reduccién del aparato gubernamental sera
efectiva en materia de mejora de la eficiencia,
pero negativa en otras dimensiones del desem-
pefio (Hammerschmid et al., 2018: 5)

Esto significa que otros elementos de la politica
publica, la calidad de los servicios, por aludir
a uno de estos, puede verse afectada por estas
medidas de reduccién del aparato burocratico.
En especial, aspectos relacionados con la gestion
de los recursos humanos.

La modificacion de las estructuras organiza-
cionales, que involucra una serie de elementos
vinculados con la creacién o ajustes a organi-
gramas, normas, rutinas burocréticas y proce-
dimientos (Bolafos, 2016), tiene implicaciones
importantes en el resultado de la accién publica.
Un tema central es la propia complejidad de las
organizaciones publicas y la forma en la que la
l6gica institucional puede transformarse como
resultado de estas reformas (Fossestol et al.,
2015). La adopcion de nuevas relaciones jerar-
quicas, de una distribuciéon alterna de tareas,
entre otras, demanda una alta capacidad de
adaptaciéon por parte las organizaciones, sin
menoscabo del cumplimiento de su objeto
de creacion.

Otro elemento recurrente en la reforma admi-
nistrativa es la incorporacién o ampliacién de
mecanismos para la transparencia. Esto, con la
intencién de allegar a la ciudadania de instru-
mentos para monitorear y exigir cuentas a los
gobernantes (Piotrowski, 2016). Aunado al
disefio de este tipo de herramientas, es indis-
pensable hacer explicita su contribucién a la
eficacia y eficiencia del sector publico, de tal
forma que el establecimiento de nuevas normas
0 procesos no obstaculice el desarrollo de sus
tareas sustantivas. En el caso de México, la
complementariedad entre los distintos instru-
mentos para promover la transparencia repre-
senta un interesante objeto de estudio en el
marco del Sistema Nacional Anticorrupcién
(SNA). Especialmente, el caso del SNA permite
ejemplificar el desarrollo de un marco institu-
cional especifico para la implementacion de la
politica de rendicién de cuentas.!

1 Para mayor referencia sobre el avance en la implementaciéon del SNA se sugiere ver: Gris Legorreta, P. C., Ramirez
Hernandez, S. y R. Zepeda Gil (2018). “El Sistema Nacional Anticorrupcién: Avances en la implementacién”, Nota estraté-

gica No. 28, Disponible en: https:/ /bit.ly/20QsMGe
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Las decisiones relacionadas con modificar los
aparatos burocraticos pueden abarcar, como
en el caso de México, reformas legales que
amplien, reduzcan o redistribuyan las atribu-
ciones para cada una de las instituciones que
conforman la APF. El éxito de estas reformas
trasciende la formalizacién de estos cambios.
Es decir, aunado a la pertinencia del disefio de
estas, existe un desafio adicional al momento
de la implementacién. Esto significa que aun
cuando el diseno de la reforma administrativa
haya sido adecuado, los ajustes que se reque-
rirdn para su ejecucion pueden afectar la obten-
cion de resultados.

Andrews (2015) observo esto al analizar 30
estudios de caso. De acuerdo con los hallazgos
que obtuvo...

[...] muchos de los paises han producido
mejores leyes y procesos a través de las
reformas, pero todavia tienen dificultades
para la implementacién de estas nuevas leyes
y procesos. Como resultado, los problemas se
agravan: el dinero fluye mas lentamente, los
gastos no reflejan lo planeado o presupues-
tado, las fugas son altas y los recursos fallan
en generar resultados (Andrews, 2015: 198).

Sin embargo, por lo general, la efectividad de
las reformas administrativas radica en superar
la resistencia organizacional que se enfrenta
durante estos procesos (Arenilla, 2017). Lo ante-
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rior, ademas, conlleva el desafio de cualquier
reforma: criticas sobre su funcionamiento y su
legitimidad (Subirats, 2007).

Asi, los procesos de adaptaciéon que han tenido
lugar en la APF han enfatizado distintos
elementos de reforma. De acuerdo con Pardo,
porejemplo, durantela gestion del ex presidente
Felipe Calderén Hinojosa, la reforma adminis-
trativa se centr6 en el aspecto presupuestario;
sin embargo, también se promovié la adop-
cion de herramientas de planeacion y evalua-
cion (Pardo, 2015). Esto muestra que existe
una amplia gama de medidas para modificar
el funcionamiento del aparato gubernamental
cuyo propoésito es, en términos generales,
establecer condiciones mas adecuadas para el
funcionamiento de las organizaciones publicas.

Esta breve revision de la literatura en materia
de reforma administrativa evidencia una serie
de elementos vinculados con la promociéon de
mayor eficacia y eficiencia en el sector publico.
Desde esta Optica, la reduccion del aparato
gubernamental, la modificacién de los procedi-
mientos; el incremento de mecanismos de trans-
parencia y la administracion de los recursos
humanos constituyen aspectos que permiten
entender el alcance de una reforma administra-
tiva. En particular, estos cuatro rubros favorecen
el analisis de las modificaciones que se plantean
a nivel organizacional, sobre todo, en lo que
concierne a la légica que subyace estas acciones.

2. LA REFORMA A LA LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

La reforma promovida en el marco de la admi-
nistracién del presidente Andrés Manuel Lopez
Obrador se caracteriza por perseguir tres propo-
sitos principales: 1) la adopcién del valor de
austeridad en el quehacer publico; 2) la reduc-
cién de la corrupcién y 3) la centralizacién de
funciones.

Estos tres propodsitos pueden verse reflejados en
el contenido de la reforma a la LOAPF publi-
cada el pasado 30 de noviembre de 2018 en
el Diario Oficial de la Federacién (DOF). Las
modificaciones incluyeron reformas, adiciones
y derogaciones a 28 articulos de la Ley que, a
su vez, abarcaron a 16 Secretarias de Estado
mas la Oficina de Presidencia de la Reptublica
y la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal
(cuadro 1).
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Cuadro 1. Dependencias reformadas
en la LOAPF

Dependencia de

Articulo

la Administracion e

Publica Federal

1. Secretaria de

Gobernacion 27
2. Secretaria de 28
Relaciones Exteriores

3. Secretaria de la 28
Defensa Nacional

4. Secretaria de Seguridad 30

y Proteccion Ciudadana

Fuente: Ley de Organica de la Administracion Pablica
Federal (DOF, 2018).
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Cuadro 1. Dependencias reformadas
en la LOAPF (continuacion)
Dependencia de >
la Administracion r:%:)trlﬁ'nue:gio
Publica Federal

5. Secretaria de Hacienda 31
y Crédito Publico
6. Secretaria de Bienestar 32
7. Secretaria de
Medio Ambiente y 32 Bis
Recursos Naturales
8. Secretaria de Energia 33
9. Secretaria de Economia 34
10. Secretaria de
Agricultura y Desarrollo 35
Rural
11. Secretaria de la 37
Funcion Puablica
12. Secretaria de 38
Educacion Puablica
13. Secretaria de Salud 39
14. Secretaria de Trabajo 40
y Prevision Social
15. Secretaria de Desarrollo a1
Agrario, Territorial y Urbano
16. Secretaria de Cultura 41 Bis
17. Consejeria Juridica 43 (fraj;ién Vi)
del Ejecutivo Federal 43 Bis
18. Oficina de la ge
Presidencia de la Republica
Fuente: Ley de Organica de la Administracion Pablica
Federal (DOF, 2018).

Los principales cambios identificados se pueden
clasificar en seis grandes rubros: a) sustitu-
cion de unidades administrativas; b) creacién
de dependencias de la Administracién Publica
Federal centralizada y cambio de denomina-
cién; c) creacion de unidades administrativas;
d) nuevas atribuciones; e) cambios en entidades
paraestatales de la Administracion Publica
Federal sectorizadas a otras Secretarias y, f)
centralizacion de facultades. Con el propésito
de conocer maés sobre estos cambios se retoman
algunos ejemplos relevantes de cada uno.
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a) Sustitucion de unidades
administrativas

1) Sustitucion de las delegaciones en las
entidades federativas (o regionales) por oficinas
de representacion

Conforme al criterio de desconcentracion terri-
torial, las dependencias y entidades de APF
estaban facultadas para contar con delegaciones
en las entidades federativas o, en su caso, en
regiones, con el fin de auxiliarse “enla aplicacion
de las normas de su competencia, asi com0 en la
implementacion de los planes y programas del
Poder Ejecutivo Federal” (Senado de la Repu-
blica, 20/11/2018: 7). La reforma al articulo 17
Bis de la LOAPF transforma estas delegaciones
de las dependencias en oficinas de represen-
tacién las cuales, ademads, se coordinardn con
las nuevas Delegaciones de Programas para el
Desarrollo, adscritas a la Secretaria de Bienestar
(mds adelante se ahonda sobre este tema).

Articulo 17 Bis

Las dependencias y entidades de la Administra-
cién Pablica Federal, conforme a lo previsto en
los reglamentos interiores o sus ordenamientos
legales de creacion, respectivamente, podran
contar con oficinas de representacion en las
entidades federativas o, en su caso, en regiones
geogréficas que abarquen mas de una entidad
federativa, siempre y cuando sea indispen-
sable para prestar servicios o realizar tramites
en cumplimiento de los programas a su cargo
y cuenten con recursos aprobados para dichos
fines en sus respectivos presupuestos, dichas
oficinas se coordinaran con las Delegaciones de
Programas para el Desarrollo [...] (DOF, 2018).

En este mismo sentido, el articulo transitorio
décimo segundo establece un limite de 180 dias,
a partir de la entrada en vigor del Decreto, para
que las dependencias y entidades presenten al
Ejecutivo Federal sus propuestas para mantener
oficinas de representacion.

Las dependencias y entidades, dentro del
término de 180 dias posteriores a la entrada en
vigor del presente Decreto, deberan presentar
al Titular del Poder Ejecutivo sus propuestas
para mantener oficinas de representaciéon en
las entidades federativas, en virtud de los
tramites y servicios que otorgan a la ciuda-
dania o de necesidades derivadas del ejercicio
de sus atribuciones (DOF, 2018).

DIRECCION GENERAL DE INVESTIGACION ESTRATEGICA
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2) Sustitucion de las oficialias mayores por
unidades de administracion y finanzas

Otro de los cambios derivados de la reforma a
la LOAPF es el que se observa en la estructura
organica de las Secretarias para el despacho de
los asuntos de su competencia, particularmente
en el caso de la Oficialia Mayor (cuadro 2).

Cuadro 2. Reforma al articulo 14 de la LOAPF

Antes de la reforma | Despuésdelareforma

Al frente de cada Secretaria habra un Secre-
tario de Estado, quien, para el despacho de
los asuntos de su competencia, se auxiliara
por:

1. Subsecretarios 1. Subsecretarios

2. Titular de la
Unidad de Adminis-
tracion y Finanzas

2. Oficial Mayor

3. Directores 3. Jefes de Unidad

4. Subdirectores 4. Directores

5. Jefes de Depar- 5. Subdirectores

tamento
6. Subjefes de 6. Jefes de Depar-
Departamento tamento

7. Oficina, seccion y
mesa, y por los demas
funcionarios que esta-
blezca el reglamento

interior respectivo y
otras disposiciones
legales.

7. Y los demas funcio-
narios, en los términos
que establezcan el
reglamento interior
respectivo y otras
disposiciones legales.

Fuente: Ley de Organica de la Administracién Pablica
Federal (DOF, 2018; 2015).

A partir de la reforma de 2018, la figura de
Oficialia Mayor en las Secretarias de Estado se
sustituye en cada dependencia —excepto en las
Secretarias de la Defensa Nacional, de Marina
y de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP)— por
una Unidad de Administracion y Finanzas (arti-
culo 14). Estas nuevas unidades, a diferencia de
la Oficialia Mayor, no tendran facultades para la
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compra y contratacion publica de bienes y servi-
cios?, sino que adquieren las funciones de apoyo
administrativo establecidas en el articulo 20.

Articulo 20.

Las dependencias contardn con una Unidad
de Administracion y Finanzas encargada de
ejecutar, en los términos de las disposiciones
aplicables, los servicios de apoyo administra-
tivo en materia de planeacién, programacion,
presupuesto, tecnologias de la informacion,
recursos humanos, recursos materiales, conta-
bilidad, archivos, y los demés que sean necesa-
rios, enlos términos que fije el Ejecutivo Federal.
En los casos de las Secretarias de Hacienda y
Crédito Publico, de la Defensa Nacional y de
Marina dichos servicios se llevaran a cabo por
sus respectivas oficialias mayores.

Otro rasgo relevante de estas unidades admi-
nistrativas es que la designacion y remocion de
las y los titulares estard a cargo de la SHCP, al
mismo tiempo que seran considerados servi-
dores publicos de la respectiva dependencia
(art. 31, fracc. XXII).

De acuerdo con el apartado de valoracion juri-
dica del Dictamen de las Comisiones Unidas de
Gobernacion y de Estudios Legislativos sobre la
Minuta de Proyecto de Decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley
Orgdnica de la Administracion Piiblica Federal del
Senado de la Republica, estas adecuaciones van
encaminadas a reducir los gastos de funcio-
namiento de las estructuras administrativas,
mejorar el control del ejercicio presupuestal y
combatir la corrupcion (Senado de la Reptublica,
20/11/2018: 6, 12).

b) Creacion de dependencias
de la Administracion Publica
Federal Centralizadas y
cambio de denominacion

1) Creacion de la Secretaria de Seguridad
y Proteccién Ciudadana

Antecedente. El 2 de enero de 2013 fue publi-
cado en el DOF el Decreto con el que se desa-
parecié la Secretaria de Seguridad Publica

2 Tradicionalmente, la figura de Oficialia Mayor tiene como objetivo: planear, organizar, dirigir y controlar los recursos
humanos, materiales y técnicos, asi como las adquisiciones, enajenaciones de bienes y contrataciéon y prestacion de servicios
necesarios para el desempefio eficiente de las funciones y atribuciones de la administracién publica [...] (CEFIM, 2014: 9).
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quedando, desde ese entonces, la Secretaria de
Gobernacién como responsable de “formular
y ejecutar las politicas, programas y acciones
tendientes a garantizar la seguridad publica de
la Nacion y de sus habitantes” (DOF, 2013: art.
27, fracc. XII).

Cinco afios después, con la nueva administra-
cion publica federal y con la reforma del 30
de noviembre de 2018 a la LOAPF se volvi6 a
crear la Secretaria de Seguridad y Proteccion
Ciudadana como parte de las 20 dependencias
con las que contara el Poder Ejecutivo para el
despacho de los asuntos del orden adminis-
trativo (art. 26). De tal manera que las atri-
buciones de seguridad que anteriormente le
fueron asignadas a la Secretaria de Goberna-
cion se transfieren a la nueva Secretaria de
Seguridad, por ejemplo:

Articulo 30 Bis.- A la Secretaria de Segu-
ridad y Proteccién Ciudadania corresponde el
despacho de los asuntos siguientes:

I. Formular y ejecutar las politicas, programas
y acciones tendientes a garantizar la segu-
ridad ptblica de la Nacién y de sus habi-
tantes; proponer al Ejecutivo Federal la
politica criminal y las medidas que garan-
ticen la congruencia de ésta entre las depen-
dencias de la Administracién Pablica Federal;
coadyuvar a la prevencién del delito; ejercer el
mando sobre la fuerza ptublica para proteger
a la poblacién ante todo tipo de amenazas y
riesgos, con plena sujecion a los derechos
humanos y libertades fundamentales; salva-
guardar la integridad y los derechos de las
personas; asi como preservar las libertades, el
orden y la paz publicos; [...]

En cuanto a los articulos transitorios, en el
sexto se sefiala que los recursos humanos,
financieros y materiales con que cuenten las
unidades administrativas cuya adscripcion
cambia seran transferidos a su nueva depen-
dencia (como es el caso de la Secretaria de
Gobernaciéon a la de Seguridad y Proteccion
Ciudadana en lo que respecta a la materia de
seguridad publica) en un plazo maximo de 30
dias a partir de la entrada en vigor del Decreto.

También el articulo décimo cuarto sefiala que
“las menciones en otras leyes, reglamentos y
en general en cualquier otra disposicién admi-
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nistrativa, a la Secretaria de Gobernacién, en lo
que se refiere a las facultades transferidas en
virtud del presente Decreto a la Secretaria de
Seguridad y Protecciéon Ciudadana, se enten-
derdn referidas a esta ultima”.

2) Cambio de denominacién de dependencias de
la Administracion Publica Federal

La reforma modificé el nombre de dos Secreta-
rias de Estado: la primera de ellas es la Secre-
taria de Bienestar (arts. 26 y 32), antes Secretaria
de Desarrollo Social (SEDESOL) y, la segunda
es la Secretaria de Agricultura y Desarrollo
Rural (arts. 26 y 35), antes Secretaria de Agri-
cultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacioén.

Contexto. La SEDESOL fue creada en 1992 para
ser la dependencia coordinadora del Programa
Nacional de Solidaridad (PRONASOL)
(Cordera y Lomeli, 2003: 199), estrategia diri-
gida a combatir la pobreza en el periodo de
1988 a 1994. En las siguientes administraciones
la estrategia de SEDESOL en el combate a la
pobreza se centr6 en la atencién a la educacion,
salud y alimentacién para fortalecer las capa-
cidades de las personas pobres, mediante los
siguientes programas: Programa de Educacion,
Salud y Alimentaciéon (PROGRESA) (1997-2000),
Programa de Desarrollo Humano Oportuni-
dades (2002-2012) y PROSPERA Programa de
Inclusiéon Social (2013-2018). En las Reglas de
Operaciéon de PROSPERA para el ejercicio fiscal
2019, emitidas por la Secretaria de Bienestar, se
especifica que su objetivo general es “contri-
buir al bienestar social e igualdad mediante
la ampliacién de las capacidades asociadas a
la educacion” (DOF, 28/02/2019:). Es decir, el
programa fue modificado para conservar tnica-
mente la parte de fortalecimiento a la educa-
cién® y se elimina lo que correspondia a salud y
alimentacion. En este sentido, el reciente cambio
de nombre de la Secretaria de Bienestar en la
LOAPF coincide también con un cambio en su
principal estrategia y programa de combate a la
pobreza implementado a lo largo de 30 afios.

Cabe afiadir que el articulo transitorio décimo
quinto sefiala que “las referencias estable-
cidas en los ordenamientos juridicos que hacen
mencién a la Secretaria de Desarrollo Social se
entenderdn por realizadas a la Secretaria de
Bienestar” (DOF, 2018).

3 De hecho, se sefiala que el programa transitara al programa Becas Benito Juarez.
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En cuanto a la Secretaria de Agricultura, Gana-
deria, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion,
este nombre se le asigné desde el afio 2000. Si
bien a lo largo del tiempo esta Secretaria ha
sufrido modificaciones en su nombre (conser-
vando siempre la parte de agricultura) actual-
mente, con base en los articulos 26 y 35 de la
LOAPF, se le denominé Secretaria de Agricul-
tura y Desarrollo Rural.

c) Creacion de unidades administrativas
1) Delegaciones de Programas para el Desarrollo

En el articulo 17 Ter. de la LOAPF se esta-
blece que el Poder Ejecutivo Federal contara
en las entidades federativas con Delegaciones
de Programas para el Desarrollo que tendran
a su cargo:

1. La coordinacién e implementacion de
planes, programas y acciones para el desa-
rrollo integral;

2. funciones de atencién ciudadana;

3. supervision de los servidores y los
programas a cargo de las dependencias y
entidades, asi como,

4. supervision de los programas que ejercen
algan beneficio directo a la poblacion.

Estas Delegaciones dependeran de dos depen-
dencias: 1) de la Secretaria de Bienestar, a la
cual estardn adscritas, jerarquica y organi-
camente, y 2) de la Coordinacién General de
Programas para el Desarrollo (en adelante
Coordinacién General), que estard bajo el
mando directo de la Oficina de la Presidencia
de la Republica, y que serad la encargada de
coordinar a las Delegaciones en la implemen-
tacion de sus funciones.

De este modo, con la reforma, el modelo anterior
de contar con delegaciones estatales y regionales
de las dependencias y entidades de la APF se
reestructuré para contar con uno nuevo donde
se tenga una Delegacion de Programas para el
Desarrollo en cada una de las entidades fede-
rativas, jerdrquicas y funcionalmente depen-
dientes de Presidencia de la Republica, a través
de la Coordinacion General de Programas para
el Desarrollo.
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Por otro lado, el articulo transitorio décimo
primero establece que el plazo para contar con
la estructura administrativa de las Delegaciones
de Programas para el Desarrollo es de maximo
180 dias, contados a partir de la publicacién del
reglamento respectivo (documento que atn no
es conocido de manera ptblica). En la confe-
rencia de prensa del 20 de marzo de 2019, el
Presidente de la Reptblica hizo mencién de la
estructura de este modelo.

Si tuvimos la reunién ayer del gabinete
ampliado para estructurar las coordinaciones,
porque ya no hay delegaciones en los estados,
habia delegaciones por secretarias, en algunos
estados hasta 30, 40 delegados de las distintas
secretarias del gobierno federal, ya se elimina,
queda un coordinador y cuatro subcoordina-
dores, uno por gabinete.

Nosotros estamos organizados por gabinetes,
son cuatro gabinetes: el Gabinete de Segu-
ridad y Gobierno, el Gabinete de Hacienda y
Desarrollo Econémico, el Gabinete de Energia
y Comunicaciones y Transportes y el Gabinete
de Bienestar.

Entonces, es el coordinador y un represen-
tante, uno, de cada gabinete, o sea, es uno y
cuatro. Esa es la estructura para cada estado.

Y de ahi baja a 266 coordinaciones, y de ahi
baja a ocho mil centros integradores. Esa es
la estructura (Presidencia de la Republica,
20/03/2019).

Hasta el momento, de manera oficial ya se cre6
la Coordinacién General de Programas para
el Desarrollo, cuyo titular es Gabriel Garcia
Hernandez, quien “coordina a los delegados
estatales y regionales del gobierno federal.
Ejecuta los programas integrales de desarrollo
econémico-social en beneficio de las comuni-
dades, pueblos, municipios y estados” (Presi-
dencia de la Reptblica, s/f).

En lo que se refiere a lineamientos, el 11 de
enero de 2019 se publicé en el DOF el Acuerdo
por el que se emiten los Lineamientos Gene-
rales para la coordinacion e implementacion de
los Programas Integrales para el Desarrollo.
Conforme a la Ley, estos fueron emitidos por
la Secretaria de Bienestar y por la Coordina-
cion General.
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En cuanto al nombramiento de las y los dele-
gados, el articulo 17 Ter., establece que su desig-
nacién estara a cargo del titular de la Secretaria
de Bienestar, a propuesta de la Coordinacién
General. Hasta el momento no ha sido publi-
cada de manera oficial la relacién de las y los
Delegados de Programas para el Desarrollo.?
Al respecto, en el recurso de revision RRA
575/2019 interpuesto en contra de la Oficina
de Presidencia de la Republica ante el Instituto
Nacional de Transparencia, Acceso a la Infor-
macién y Proteccién de Datos Personales (INAI)
se expone lo siguiente: el 9 de enero de 2019, un
particular solicité a la Oficina de la Presidencia
de la Reptblica la siguiente informacién sobre
la figura de Delegados de Programas para el
Desarrollo (INAI, 27/03/2019: 12)%:

1. La denominacién correcta de dicho cargo.

2. Los nombres de quienes ocupan el cargo y
el estado de adscripcion.

3. La clave del
correspondera.

nivel salarial que le

4. El ingreso mensual bruto y neto desglo-
sando percepciones y deducciones.

5. Lo presupuestado por
aguinaldo.

concepto de

En respuesta, la Oficina de la Presidencia
sefalé ser incompetente para contar con la
informacion requerida y sugirié al particular
presentar su solicitud ante la Secretaria de
Bienestar, dicha respuesta fue recurrida por el
particular [...].

El anélisis del caso arrojé que el agravio del
particular resulta fundado, contrario a lo sefia-
lado por el sujeto obligado, este si cuenta con
atribuciones para conocer de lainformacién soli-
citada por el particular (INAI, 27/03/2019: 12).

El analisis del INAI se fundamenta en que,
conforme a la LOAPEF, la Coordinacién General
de Programas para el Desarrollo estd bajo el
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mando directo de la Presidencia de la Reptublica
y es quién debe proponer a los titulares de las
delegaciones. En la sesiéon ordinaria del Pleno
del INAI, del 27 de marzo de 2019, se aprob¢ el
proyecto de resolucion para el recurso de revi-
sion RRA 575/2019 y ordené:

...revocar la respuesta del sujeto obligado
[Oficina de la Presidencia] e instruirle a que
asuma competencia y emita la respuesta que
conforme a Derecho corresponda, atendiendo
a los procedimientos que se encuentran clara-
mente consignados en nuestra Ley Federal de
Transparencia (INAI, 27/03/2019: 14).

De este modo, hasta el momento la estruc-
tura de las Delegaciones y su nombramiento
es poco claro y la informacién disponible que
existe se basa en algunos discursos y eventos
presidenciales cubiertos por los medios de
comunicacion.

2) Comisiones intersecretariales, consultivas y
presidenciales

Otro ejemplo relacionado con la creacion de
unidades administrativas es la reforma al arti-
culo 21 de la LOAPF, en el que se faculta al
presidente de la Reptblica a crear por decreto
comisiones transitorias o permanentes, para el
mejor despacho de los asuntos a su cargo. Estas
comisiones podran ser de tres tipos:

1) Comisiones intersecretariales. Aquéllas
creadas para el despacho de asuntos en
que deban intervenir varias Secretarias
de Estado. Las entidades de la Adminis-
traciéon Publica Paraestatal podran inte-
grarse a las comisiones intersecretariales,
cuando se trate de asuntos relacionados
con su objeto.

2) Comisiones consultivas. Aquéllas confor-
madas por profesionales, especialistas o
representantes de la sociedad civil, de reco-
nocida capacidad o experiencia, designados
por el presidente de la Reptblica con la fina-
lidad de resolver una consulta determinada

4 En notas de prensa de agosto de 2018 que cubrieron algunos eventos del Presidente Andrés Manuel L6pez Obrador, se
pueden encontrar los nombres de las personas designadas para las Delegaciones de Programas para el Desarrollo, por
ejemplo: ;Quiénes son los delegados federales de AMLO? https://www.eleconomista.com.mx/ politica/Quienes-son-los-
delegados-federales-de-AMLO-20181208-0001.html ; Gobierno de AMLO contara con delegados de programas integrales de
desarrollo https://www.jornada.com.mx/ultimas/2018/08/11/gobierno-de-amlo-contara-con-delegados-de-programas-

integrales-de-desarrollo-6906.html
5 Folio de solicitud: 0210000013319
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0 emitir una opinién sobre algtin tema espe-
cificado en el objeto de su Decreto de crea-
cion. Estas comisiones podran ser ubicadas
dentro de la estructura de una dependencia
del Ejecutivo. Sus conclusiones no seran
vinculantes.

3) Comisiones presidenciales. Podrdn ser
conformadas por integrantes descritos en
cualquiera de los parrafos anteriores, asi
como ex servidores publicos y servidores
publicos de otros poderes u o6rdenes de
gobierno. Estas comisiones se constituyen
como grupos de trabajo especiales para
cumplir con las funciones de investiga-
cién, seguimiento, fiscalizacién, propuesta
o emisién de informes que deberdn servir
como base para la toma de decisiones
o el objeto que determine su Decreto
de creacion.

d) Nuevas atribuciones
1) Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

Entre las modificaciones a las atribuciones de la
SHCP sobresalen, por su relevancia, dos de ellas:

1. Designar y remover a las y los titulares de
las unidades de administracién y finanzas
de las dependencias de la APF.

2. Fungir como area consolidadora en los
procedimientos de compra de bienes y
contratacion de servicios de la APF.

En el primer caso, esta atribucién se relaciona
con la sustitucion de la Oficialia Mayor por una
Unidad de Administracién y Finanzas en las
dependencias (arts. 14 y 20). La fracciéon XXII
del articulo 31 establece:

Articulo 31.- A la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico corresponde el despacho de
los siguientes asuntos:

[...]

XXII. Designar y remover a los titulares de las
unidades de administracién y finanzas a que
se refiere el primer pérrafo del articulo 20 de
esta ley, quienes serdan considerados servi-
dores publicos de la respectiva dependencia.
Se exceptia de lo anterior a la Secretaria de la
Defensa Nacional y a la Secretaria de Marina,
que contaran con sus respectivas oficialias
mayores; (DOF, 2018).
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En el segundo caso, correspondiente a ser el
area consolidadora en los procedimientos de
compra de bienes y contrataciéon de servicios,
la reforma de 2018 amplié sus atribuciones en
la materia.

Articulo 31.- A la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico corresponde el despacho de
los siguientes asuntos:

[...]

XXV. Planear, establecer y conducir la poli-
tica general en materia de contrataciones
publicas reguladas por la Ley de Adqui-
siciones, Arrendamientos y Servicios del
Sector Publico y la Ley de Obras Publicas
y Servicios Relacionados con las Mismas,
propiciando las mejores condiciones de
contratacién conforme a los principios de
eficiencia, eficacia, economia, transparencia,
imparcialidad y honradez; emitir e inter-
pretar las normas, lineamientos, manuales,
procedimientos y demads instrumentos
analogos que se requieran en dichas mate-
rias; asi como promover la homologacién de
politicas, normas y criterios en materia de
contrataciones publicas;

XXVI. Fungir como area consolidadora de
los procedimientos de compra de bienes y
contratacion de servicios que la propia Secre-
taria determine;

XXVII. Establecer normas y lineamientos en
materia de control presupuestario; asi como
ejercer el control presupuestario de las
contrataciones puablicas consolidadas a través
de la Oficialia Mayor;

(DOF, 2018)

Para hacer efectivas las nuevas atribuciones es
indispensable la armonizaciéon de otros marcos
normativos en la materia, por ejemplo, en el
reglamento interno de la SHCP y de las demas
Secretarias de Estado. Asi, el articulo vigésimo
transitorio establece:

Vigésimo. La Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico propondra al titular del
Ejecutivo Federal en un plazo no mayor a
180 dias, contados a partir de la entrada
en vigor del presente Decreto, las adecua-
ciones de cardcter reglamentario que, en su
caso se requieran, para las compras consoli-
dadas de la Administracién Pablica Federal
(DOF, 2018).
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De acuerdo con el apartado de valoracién juri-
dica del Dictamen de las Comisiones Unidas de
Gobernacion y de Estudios Legislativos sobre la
Minuta de Proyecto de Decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley
Organica de la Administracion Piblica Federal, del
Senado de la Republica, estas adecuaciones van
encaminadas a conferirle a la SHCP facultades
en materia de combate a la corrupcion, logrando
un mayor y mejor control del gasto publico de
la APF (Senado, 20/noviembre/2018: 12).

2) Secretaria de Bienestar

Las nuevas atribuciones de la Secretaria de Bien-
estar, establecidas en el articulo 32 de la LOAPF,
se pueden clasificar en 5 temas:

1. Politicas publicas que garanticen el pleno
ejercicio de los derechos y el desarrollo de
los pueblos indigenas (fracc. XIII).

rural

2. Fomentar el desarrollo

XVI - XVIII).

(fracs.

3. Cuidado de grupos vulnerables (fracc. XIX).

4. Coordinacién de las Delegaciones Estatales
de Programas para el Desarrollo de las Enti-
dades Federativas (fracc. XX).

5. Sistema de informacién con los padrones
de beneficiarios de programas sociales de la
APF (fracc. XXI).

Ademaés de la creacion de las Delegaciones Esta-
tales de Programas para el Desarrollo (tema 4),
otro de los temas con mayor notoriedad en la
Secretaria es el 2 referente al fomento del desa-
rrollo rural.

Articulo 32.- Ala Secretaria de Bienestar corres-
ponde el despacho de los siguientes asuntos:

[...]

XVI. Fomentar y apoyar a las unidades de
produccién familiar rural de subsistencia;

XVII. Participar en la coordinacién e instru-
mentacién de las politicas de desarrollo rural
para elevar el nivel de bienestar de las fami-
lias, comunidades y ejidos;
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XVIII. Coadyuvar en el disefio e implemen-
tacion de politicas publicas orientadas a
fomentar la agroforesteria, la productividad, la
economia social y el empleo en el &mbito rural
y a evitar la migracion de las &reas rurales;
(DOF, 2018)

Un avance en la implementacion de esta atri-
bucién ha sido la publicacién el 21 de enero de
2019, en el DOF, del Acuerdo por el que se delegan
en el servidor piublico de la Secretaria de Bienestar
las facultades que se indican (Secretaria de Bien-
estar). En este documento se establece que sera
la Subsecretaria de Planeaciéon, Evaluacion y
Desarrollo Regional de la Secretaria de Bien-
estar, la encargada de llevar a cabo todas las
acciones que correspondan al desarrollo rural.

UNICO.- Se delega en el Titular de la Subse-
cretaria de Planeaciéon, Evaluacién y Desa-
rrollo Regional las facultades requeridas para
[...] llevar a cabo todas las acciones que corres-
pondan para la organizacién y evaluacion de
los programas relativos al fomento y apoyo a
las unidades de produccion familiar rural de
subsistencia; para fomentar la participaciéon en
la coordinacién e instrumentacioén de las poli-
ticas de desarrollo rural para elevar el nivel de
bienestar de las familias, comunidades y ejidos;
y coadyuvar en el disefio e implementacién de
politicas publicas orientadas al fomento de la
agroforesteria, la productividad, la economia
social y el empleo en el ambito rural, con la
finalidad de evitar la migraciéon de las areas
rurales. Lo anterior, con estricto apego a los
lineamientos que sean autorizados (Secretaria
de Bienestar, 21/01/2019).

El acuerdo establece, ademas, que esta Subse-
cretaria serd la encargada de operar el programa
“Sembrando Vida”®, el cual tiene como pobla-
ciéon objetivo a “sujetos agrarios mayores de
edad que habitan en localidades rurales, cuyo
ingreso es inferior a la linea de bienestar rural
y que son propietarios o poseedores de 2.5
hectareas disponibles para ser trabajadas en un
proyecto agroforestal” (Secretaria de Bienestar,
24/01/2019).

El Programa incentivara a los sujetos agrarios
a establecer sistemas productivos agrofores-
tales, el cual combina la produccién de los

6 Sus lineamientos de operacién se publicaron en el DOF el 24 de enero de 2019 https:/ /www.dof.gob.mx/nota_detalle.

php?codigo=5548785&fecha=24/01/2019

pagina 11

DIRECCION GENERAL DE INVESTIGACION ESTRATEGICA



> Temas estratégicos 73

cultivos tradicionales en conjunto con arboles
fruticolas y maderables, y el sistema de Milpa
Intercalada entre Arboles Frutales (MIAF),
con lo que se contribuira a generar empleos,
se incentivara la autosuficiencia alimentaria,
se mejoraran los ingresos de las y los pobla-
dores y se recuperard la cobertura forestal de
un millén de hectédreas en el pais (Secretaria de
Bienestar, 12/02/2019).

En lo que respecta al tema 5 sobre el sistema
de informaciéon de beneficiarios de programas
sociales de la APF, es importante revisar con
qué se cuenta en la actualidad. La fracciéon
XXI del articulo 32 establece que la Secre-
taria de Bienestar debera integrar, mantener
y actualizar un sistema de informacién con
los padrones de beneficiarios de programas
sociales de la APF, asi como depurar sus dupli-
cidades. Hasta el momento lo que existe de
manera publica es un Padrén Unico de Benefi-
ciarios (PUB), herramienta que contiene infor-
macion de los beneficiarios de los Programas
de Desarrollo Social, cuya integracion recae en
la Secretaria de Desarrollo Social’. El PUB se
integra mediante los términos establecidos en
el Acuerdo por el que se crea el Sistema de Informa-
cion Social Integral y se emiten sus lineamientos,
el cual se publicé en el DOF el 5 de septiembre
de 2018, es decir, todavia bajo la anterior admi-
nistracion federal.

El Sistema de Informaciéon Social Integral
es un conjunto de instrumentos, aplica-
tivos, subsistemas y reglas, que integra de
forma estructurada y sistematizada infor-
macién socioeconémica de potenciales y
actuales beneficiarios de Programas de Desa-
rrollo Social, padrones de beneficiarios de
Programas de Desarrollo Social, registros
administrativos, infraestructura social, la
oferta social y otras fuentes de informacién
generadas por Dependencias, Entidades e
Instituciones de la Administracién Publica
Federal, de las Entidades Federativas y de
los Municipios, y de organizaciones de la
sociedad civil, que guarden relacién con los
indicadores para la mediciéon de la pobreza
multidimensional establecidos en el articulo
36 de la Ley General de Desarrollo Social y
los derechos para el desarrollo social estable-
cidos en el articulo 6 de dicho ordenamiento
legal (SEDESOL, 05/09/2018).

7 https:/ /pub.bienestar.gob.mx/spp/

pagina 12

agosto 2019

En este sentido se requiere tener mayor claridad
sobre cuédles serdn los términos para una posible
transicion o recuperacién de la informacion de
las bases de datos actuales de las personas bene-
ficiarias de programas sociales de la APF del
PUB para la creacién del sistema informacién
que establece la reforma a las atribuciones de la
Secretaria de Bienestar.

3) Secretaria de Salud

Entre las nuevas atribuciones que la LOAPF le
otorga a la Secretaria de Salud, se encuentran
las siguientes (art. 39):

1. Elaborar y conducir la politica nacional
en materia de servicios médicos gratuitos
universales (fracc. I).

2. Crearyadministrar establecimientos de medi-
cina tradicional complementaria (fracc. II).

3. Elaborar y conducir politicas tendientes a
garantizar acceso a los servicios de salud
para las personas que no sean beneficiarios
o derechohabientes de alguna institucién
del sector salud (fracc. XXIV).

4. Elaborar y conducir la politica para la
produccién nacional de medicamentos u
otros insumos para la salud (fracc. XXV).

De este conjunto de atribuciones sobresale de
manera particular la relacionada con la univer-
salidad de los servicios médicos, sobre todo para
las personas que no sean beneficiarios o dere-
chohabientes de alguna institucién del sector
salud. En la conferencia de prensa matutina
del 14 diciembre de 2018, el presidente Andrés
Manuel Lépez Obrador explicé la nueva estra-
tegia federal para contar con un nuevo sistema
de salud publica basado en la federalizacién de
los servicios de salud.

Vamos a reunirnos con 8 gobernadores para
firmar un convenio y mejorar el sistema de
salud publica en estos 8 estados. Desde luego,
es un plan general, que incluye a las 32 enti-
dades federativas del pais; es decir, es para
todo México el mejorar el sistema de salud
publica. Pero vamos a hacerlo paulatinamente
para hacerlo bien [...]
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Vamos a trabajar, primero, con 8 estados, se
van a federalizar los servicios de salud en 8
estados; cada seis meses se van a incorporar
8 estados mas. De modo que este ano es para
16 estados, el afio proximo otros 16 y en dos
afnos vamos a tener un nuevo sistema de
salud publica.

El convenio significa que los estados trasladan
los servicios de salud a la federacién. Se va a
hacer cargo la federacién de todo el sistema de
salud. Se integra todo el sistema de salud.

Uno de los problemas actuales es la fragmen-
tacion, la desintegracion del sistema de salud
[...]. Y ahora lo que queremos es integrar los
sistemas de salud y comenzar dando atencién
especial a la poblacién que no tiene seguridad
social, a los que no son derechohabientes.
Estamos hablando de mas de la mitad de la
poblacién que no tiene seguridad social [...].

Entonces, se va a garantizar atencién
de primer nivel en centros de salud, en
unidades médicas del Seguro Social; aten-
cion de segundo nivel, es decir, hospitalaria,
en clinicas de la Secretaria de Salud de los
gobiernos estatales. Y en las clinicas del
ISSSTE y del Seguro se van a atender emer-
gencias, independientemente si son o no son
derechohabientes. Y esta red de atenciéon va a
incluir el que podamos trasladar pacientes a
los institutos de salud del pais.

Hay un fondo de salud de 90 mil millones de
pesos, que se va a emplear con este propo-
sito. Para estos primeros 8 estados va a haber
una inversiéon adicional de cerca de 25 mil
millones de pesos.

A los seis meses, a mitad del ano préoximo, van
a entrar 8 estados mas y se les va a destinar una
cantidad similar. Mientras estamos trabajando
en el plan modelo, en 8 estados de sureste, se
va a continuar dando el servicio como siempre
en el resto del pais,

El propésito es que haya atencién médica,
medicamentos gratuitos (Presidencia de la
Reptblica, 14/12/2018a).

En esta misma conferencia de prensa el presi-
dente de la Republica confirmé que el Seguro
Popular sera “sustituido por un sistema de
salud publica que garantice la atencién médica
de calidad y medicamentos gratuitos” (Presi-
dencia de la Republica, 14/12/2018a).
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El mismo 14 de diciembre de 2018, el presidente
de la Republica firmé el Acuerdo para garan-
tizar acceso a los servicios de salud y medicamentos
gratuitos de la poblacion sin seguridad social, con
los gobernadores de ocho estados: Campeche,
Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Quintana Roo,
Tabasco, Veracruz y Yucatadn (Presidencia de la
Reptblica, 14/12/2019b). En los dos primeros
numerales del Acuerdo se establece la construc-
cién gradual de un Sistema Universal de Salud
que estard a cargo de la Secretaria de Salud
como lo establece la LOAPEF:

1. Garantizar el derecho a la salud con aten-
ciéon médica y medicamentos gratuitos
a la poblaciéon sin seguridad social. Se
construira de manera gradual un Sistema
Universal de Salud que elimine la frag-
mentacion y la segmentacion. Se dara
prioridad a la poblacion de las regiones de
muy alta o alta marginacion.

2. Los servicios de salud serdn proporcio-
nados por el gobierno federal al pueblo
de México. La accién conjunta de las insti-
tuciones publicas de salud —federales y
estatales— estara bajo el mando central de
la Secretaria de Salud.

(Presidencia de la Republica, 14/12/2018b).

Recientemente, el 9 de abril de 2019 en la
presentacion del Informe de la Comision de
Alto Nivel: ‘Salud Universal en el siglo XXI: 40
afios de Alma-Ata’, frente a la Alta Comisio-
nada de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos, Michelle Bachelet y representantes
de la Organizacion de Estados Americanos y de
la Organizacion Panamericana de la Salud, el
presidente de México, anuncié la creacion del
Instituto Nacional de Salud para el Bienestar
como parte de esta misma estrategia.

...vamos a federalizar el sistema de salud,
sobre todo en lo que tiene que ver a la atencién
de la poblacién no asegurada...

Vamos por eso a reestructurar todo el sistema
de salud, vamos a crear un instituto nacional de
salud para el bienestar, que se va a ocupar de la
atencién de quienes no tienen posibilidades de
contar con un seguro, de la poblacién no asegu-
rada, es de los cambios que vamos a llevar a cabo.
Vamos desde luego a hacerlo con la partici-
pacion de los gobiernos estatales, que estan
conscientes de que hace falta mejorar el
sistema de salud.

(Presidencia de la Republica, 09/04/2019).
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El pasado 3 de julio de 2019 el Diputado Mario
Delgado present6 ante la Comisién Perma-
nente del Congreso de la Unién la iniciativa®
de reforma a la Ley General de Salud, Ley de
Coordinacién Fiscal y Ley de los Institutos
Nacionales de Salud con el fin de crear el
Instituto de Salud para el Bienestar (Camara
de Diputados, 03/07/2019). Al mismo tiempo
anuncié que, del 7 al 9 de agosto, se llevaran
a cabo audiencias publicas, en el marco de
parlamento abierto, en la Camara de Dipu-
tados para conocer las propuestas de las y los
especialistas en el tema de salud. Por su parte
el Presidente de la Reptublica, Andrés Manuel
Lopez Obrador, anuncié el pasado 17 de julio
que enviara también al Poder Legislativo una
iniciativa de reforma con la que se creara el
Instituto de Salud para el Bienestar’ (AMLO,
17/07/2019).

e) Cambio en entidades paraestatales
de la Administracion Publica Federal
sectorizadas a otras Secretarias

Antes de la recién reforma a la LOAPF, la
entonces SEDESOL tenia como parte de sus
atribuciones “asegurar la adecuada distri-
bucién, comercializacién y abastecimiento
de los productos de consumo basico de la
poblacién de escasos recursos...” (DOF, 2015:
art. 32, fracc. XIII). Para dar cumplimiento a
dicha atribucién las entidades paraestatales
de Liconsa S.A. de C.V,, y Diconsa S.A. de
C.V,, estaban sectorizadas a SEDESOL (SHCP,
15/08/2018).

Con la reforma de 2018, esta atribucion fue tras-
ladada de la SEDESOL a la Secretaria de Agri-
cultura y Desarrollo Rural.

Articulo 35.- A la Secretaria de Agricultura y
Desarrollo Rural corresponde el despacho de
los siguientes asuntos:

[...]

XXII. Asegurar la adecuada distribucién,
comercializacién y abastecimiento de los
productos de consumo basico de la poblacién
de escasos recursos, con la intervencién que
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corresponda a las Secretarias de Economia y
de Bienestar bajo principios que eviten su uso
o aprovechamiento indebido o ajeno a los obje-
tivos institucionales;

XXII. Contribuir a la seguridad alimen-
taria, garantizando el abasto de productos
basicos, y...

(DOF, 2018).

Esto implic6 cambios en la sectorizaciéon de
estas entidades paraestatales. El articulo transi-
torio décimo séptimo establece que “a partir de
la entrada en vigor del presente Decreto las enti-
dades descentralizadas denominadas Liconsa
S.A. de C.V. y Diconsa, S.A. de C.V. quedan
sectorizadas en la Secretaria de Agricultura y
Desarrollo Rural” (DOF, 2018).

Este cambio de sectorizacién de las entidades
se reflejo en la publicacion del Presupuesto de
Egresos de la Federacion 2019 (PEF) (Camara de
Diputados, 28/12/2019: 94). Y recientemente el
1 de marzo de 2019 la Secretaria de Agricultura
y Desarrollo Rural publicé en el DOF las Reglas
de Operacion del Programa de Abasto Social
de Leche, a cargo de Liconsal® y las Reglas
de Operacion del Programa de Abasto Rural,
a cargo de Diconsa'!, ambas para el ejercicio
fiscal 2019.

Cabe sefialar que este no es el tinico cambio
en las entidades paraestatales, ya el arti-
culo décimo sexto transitorio establece que la
SHCP “debera registrar, en la relacién tnica
de entidades paraestatales de la Administra-
cion Publica Federal 2019, los cambios en las
entidades que en virtud del presente Decreto
quedan sectorizadas en otra Secretaria”
(DOF, 2018).

f) Centralizacion de facultades

Uno de los principales cambios observados en la
reforma de la LOAPF es una constante tendencia
a la concentracion de facultades en la Adminis-
tracion Ptblica Centralizada'?, por ejemplo:

8 http:/ /gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/64/2019/jul /20190708 html#Iniciatival8
9 Lineamientos del Instituto de Salud para el Bienestar: https://lopezobrador.org.mx/2019/07/12/presidente-anuncia-

lineamientos-del-instituto-de-salud-para-el-bienestar/

10 https:/ /www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5551716&fecha=01/03/2019

11 https:/ /www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5551715&fecha=01/03/2019

12 La Oficina de la Presidencia de la Reptblica, las Secretarfas de Estado, la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal y los
Organos Reguladores Coordinados integran la Administracion Pablica Centralizada (DOF, 2018: art. 1).
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a) Oficina de la Presidencia de la Reptablica.
El articulo 8 establece que la Oficina de la
Presidencia de la Republica definird las
politicas en materia de gobierno digital,
informatica, tecnologias de la informa-
cién y comunicacién de las dependencias
y entidades de la APF. Asimismo, esta-
blece que esta Oficina formulara y condu-
cird la politica de comunicacién social
del Gobierno Federal con la intervencion
que corresponda a la Secretaria de Gober-
nacién. Dichas funciones anteriormente
correspondian a cada dependencia federal.

b) Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico. Al sustituir las oficialias mayores
de las Secretarias de Estado, las nuevas
unidades administrativas y finanzas de
las dependencias de las APF quedarédn a
cargo de la SHCP. Esta Secretaria serd la
encargada de designar y remover a las y
los titulares de las unidades de las Secreta-
rias de Estado'® (DOF, 2018: art. 31, fracc.
XXII). Para ello, la SHCP establecera el
modelo organizacional y de operacién de
las unidades de administracién y finanzas
del sector centralizado y por conducto de
su Oficialia Mayor, coordinard la opera-
cién de dichas unidades. Al mismo tiempo
establecerd los lineamientos y directrices
aplicables a las unidades administrativas
que realicen las funciones analogas en las
entidades paraestatales (art. 20).

c) Presidencia de la Reptublica y Secretaria
de Bienestar. Con la desaparicion de las
delegaciones de las dependencias y enti-
dades de la APF en los estados del pais, las
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nuevas Delegaciones de Programas para
el Desarrollo quedan adscritas, jerarquica
y orgdnicamente, a la Secretaria de Bien-
estar. Asimismo, la coordinacién de sus
funciones corresponderd a la Presidencia
de la Republica mediante la Coordinacién
General de Programas para el Desarrollo,
entidad que, ademads, podrd proponer a
la Secretaria de Bienestar a las y los titu-
lares de dichas delegaciones (DOF, 2018:
art. 17 Ter.).

d) Secretaria de la Funcién Puablica. El arti-
culo 37, fraccién XII otorga a la Secre-
taria de la Funcion Puablica la facultad
de designar a las y los titulares de los
6rganos internos de control de las depen-
dencias y entidades de la APF, asi como
de las unidades administrativas equiva-
lentes en las empresas productivas del
Estado, quienes dependerdn jerarquica,
funcional y presupuestalmente de 1la
Secretaria. Asimismo, designara y remo-
vera a los titulares de las areas de audi-
toria, quejas y responsabilidades de los
citados 6rganos internos de control. Al
depender el nombramiento y el presu-
puesto de los 6rganos internos de control
de la Secretaria de la Funcién Publica,
el legislativo buscé erradicar la discre-
cionalidad en los nombramientos —que
dejaran de estar sujetos a factores poli-
ticos mas que técnicos—, garantizar la
independencia e imparcialidad, velar por
la integridad de los servidores publicos,
asi como promover la transparencia y
el apego a la legalidad (Senado, 20/
noviembre/2018: 17, 18).

3. APUNTES CLAVE PARA LA IMPLEMENTACION

a) La adopcion del valor de austeridad
en el quehacer publico

La descripcion realizada previamente muestra
con claridad que el valor predominante en
esta reforma es la promocién de medidas de
austeridad. En linea con esto, acciones como la
reduccion de la plantilla laboral, de los costos

de servicios personales, asi como de las plazas
eventuales constituyen esfuerzos para el adelga-
zamiento de la burocracia.'* No obstante, resulta
complejo identificar los criterios que se han
seguido para tomar estas decisiones, es decir,
estas medidas prevén emplearse de forma gene-
ralizada aun cuando la realidad de las depen-
dencias de la APF es heterogénea. Un ejemplo

13 La LOAPF excepttia de dicha norma a la Secretaria de la Defensa Nacional y a la Secretaria de Marina, que contaran con
sus respectivas oficialias mayores (DOF, 2018: art. 31, fracc. XXII).

14 “ Austeridad republicana es eliminar gastos excesivos y canalizar recursos para los mas necesitados: Funcién Publica”
Disponible en: https:/ /www.gob.mx/sfp/articulos/conferencia-de-prensa-austeridad-republicana
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de lo anterior es precisamente la proporcién
de empleados contratados bajo el régimen de
honorarios respecto de aquéllos de estructura.'®
Bajo esta logica, al ser esta proporcién mayor en
unas dependencias que en otras, medidas como
suspender la contratacién de personal de hono-
rarios tendra efectos diferenciados.

La creacién de las Delegaciones de Programas
para el Desarrollo abona también a la reduccion
de estructura gubernamental; sin embargo, su
implementacion plantea un desafio importante
en términos de organizacién, al mismo tiempo
que adolece del mismo problema que la reduc-
cion de personal: no se identifica un criterio claro
y un fundamento razonado para eliminar de
forma homogénea las delegaciones que tenian
las Secretarias de Estado para la operacién de
sus programas dado que, incluso, la Oficialia
Mayor de la SHCP establecié que las Unidades
de Administracion y Finanzas de las dependen-
cias y entidades de la APF “podran justificar la
necesidad de mantener las oficinas de represen-
tacion y de contratar al personal indispensable
para su operacién”, autorizaciéon que queda a
discrecionalidad de la SHCP (SHCP, 2019). La
premisa bésica de la austeridad que subyace en
esta reforma depende del cumplimiento de dos
condiciones importantes. La primera, es que la
implementacion de estas medidas recae en los
lineamientos y directrices que se establezcan al
interior de la APF. La segunda, es asegurarse de
que la ejecucion de estas medidas no interfiera
con el cumplimiento de los objetivos de cada
organizacion.

Este tultimo punto puede afectar considerable-
mente la continuidad de las operaciones de
distintas organizaciones. Un ejemplo reciente es
el caso del Consejo Nacional de Evaluacion de
la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) en
donde el Secretario Ejecutivo sefial6 que, acatar
la medida de no contratar personal eventual, es
decir, reducir 69% de la plantilla laboral total,
son “ajustes que implicarian que la institucion
practicamente deje de funcionar en las préximas
semanas” (Animal Politico, 2019).

Lo que resalta respecto de la promocién del
valor de la austeridad a partir de estos cambios
en la LOAPF es que su viabilidad y perti-
nencia no deben perder de vista la necesidad de
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cumplir a cabalidad con la generacién de bienes
y servicios publicos, aspecto que puede verse
comprometido a partir de decisiones no funda-
mentadas para realizar recortes presupuestarios
arbitrarios.

b) La reduccion de la corrupcion

Esta reforma también ha estado estrechamente
vinculada con la agenda de combate a la corrup-
cioén, lo cual da un matiz distinto a la discusion
sobre las decisiones de reconfigurar la APF. Esto
debido a que la forma que adopten las estruc-
turas burocraticas influird en las condiciones en
las que la corrupcién puede presentarse. Como
sefiala Merino...

la respuesta institucional a la corrupcién no
puede cefiirse a la detecciéon y persecuciéon de
corruptos sino a la deteccion permanente y la
modificacion deliberada de las normas y los
procesos que la generan (Merino, 2015: 18).

En este sentido, las modificaciones que se realicen
a partir delo establecido en la reforma ala LOAPF
determinarédn las nuevas dindmicas organizacio-
nales que tendrdn lugar en estas instituciones y
que afectaran no sé6lo el cumplimiento del objeto
de cada una, sino las acciones transversales que
se promueven, como el combate a la corrupcion.
Al respecto, es importante sefialar que la l6gica
que guia la reforma a la APF no garantiza en
automatico que la corrupcion vaya a disminuir,
especialmente porque existen pocos aspectos de
la reforma enfocados a la simplificaciéon adminis-
trativa y a mejorar los procesos de gestion. En
consecuencia, esperar que Unicamente a partir
de la implementacién de esta reforma se generen
condiciones para reducir la corrupcién es poco
realista.

Adicionalmente, la promocién del valor de
la austeridad, el cual se ha manifestado en la
reduccion tanto de la estructura gubernamental
como de la plantilla laboral se contrapone con
reformas anteriores en materia de combate a la
corrupciéonendonde, por el contrario, se propuso
la creacion de un entramado institucional espe-
cificamente para el disefio, implementacién y
evaluacion de la politica anticorrupcioén, a partir
de la instauracion del SNA.

15 Solo para ejemplificar, de acuerdo con el Censo Nacional de Gobierno Federal 2017-2018 (INEGI), de 2016 a 2017 la cifra
de personal contratado bajo el régimen de honorarios pasé de 15,507 a 27, 847 en la APFE.
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Lo anterior pone de manifiesto que la propia
complejidad del fenémeno de la corrup-
ciéon demanda la convergencia de esfuerzos y
recursos, lo cual puede entrar en conflicto con el
objetivo de una reforma organizacional centrada
en el valor de la austeridad. Aunado a los desa-
fios de implementaciéon que ésta requiere, es
necesario valorar su complementariedad con
otras reformas que prevén implementarse, por
ejemplo, la Ley Federal de Austeridad Republi-
canay la Ley Federal de Remuneraciones de los
Servidores Publicos, Reglamentaria de los arti-
culos 75 y 127 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.
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c¢) Centralizacion de funciones

Uno de los aspectos importantes que deter-
minan el funcionamiento de la nueva la organi-
zacion de la APF es el avance en el proceso de
transicion que establece la LOAPEF. Para ello,
es indispensable tener presente los tiempos
que marcan los articulos transitorios para un
mejor monitoreo del proceso de implementa-
cién (cuadro 3).

Cuadro 3. Tiempos para la implementacion de la reforma a la LOAPF

Disposicion (articulos transitorios) Plazos y fechas limite

Primero.- El presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente de su

e 1 de diciembre de 2018.

publicaciéon en el Diario Oficial de la Federacion.

Cuarto.- El Titular del Ejecutivo Federal debera expedir las adecuaciones
correspondientes a los reglamentos interiores de las dependencias y
entidades en un plazo no mayor de 180 dias, contados a partir de la
entrada en vigor del presente Decreto.

Sexto.- Los recursos humanos, financieros y materiales con que cuenten
las unidades administrativas cuya adscripcion cambia por disposicion
o0 consecuencia del presente Decreto seran transferidos a su nueva
dependencia en un plazo maximo de 30 dias a partir de la entrada en
vigor del mismo y su registro contable dara inicio a partir del 1 de enero
de 2019.

Décimo Primero.- La estructura administrativa de las Delegaciones de
Programas para el Desarrollo debera quedar constituida en un plazo
maximo de 180 dias, contados a partir de la publicacion del reglamento
respectivo.

Décimo Segundo.- Las dependencias y entidades, dentro del término
de 180 dias posteriores a la entrada en vigor del presente Decreto,
deberan presentar al Titular del Poder Ejecutivo sus propuestas para
mantener oficinas de representacion en las entidades federativas, en
virtud de los tramites y servicios que otorgan a la ciudadania o de nece-
sidades derivadas del ejercicio de sus atribuciones.

Décimo Sexto.- La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico debera
registrar, en la relacion Unica de entidades paraestatales de la Admi-
nistracion Publica Federal 2019, los cambios en las entidades que en
virtud del presente Decreto quedan sectorizadas en otra Secretaria.

Vigésimo.- La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico propondra al
titular del Ejecutivo Federal en un plazo no mayor a 180 dias, contados a
partir de la entrada en vigor del presente Decreto, las adecuaciones de
caracter reglamentario que, en su caso se requieran, para las compras
consolidadas de la Administracion Publica Federal.

Vigésimo Primero.- El Ejecutivo Federal debera instituir las Unidades de
Género de la Administracion Piblica Federal en un plazo de 60 dias
naturales a partir de la entrada en vigor del presente Decreto.

180 dias a partir a la entrada en
vigor del Decreto.

Fecha limite: 31 de mayo de
2019.

30 dias a partir a la entrada en
vigor del Decreto.

Fecha limite: 31 de diciembre de
2018.

180 dias a partir de la publica-
cion del reglamento respectivo.

Fecha limite: noviembre.

180 dias posteriores a la entrada
en vigor del Decreto.

Fecha limite: 31 de mayo de
2019.

Fecha limite: agosto de 2019.

180 dias a partir de la entrada en
vigor del Decreto.

Fecha limite: 31 de mayo de
2019.

60 dias naturales a partir de la
entrada en vigor del Decreto.
Fecha limite: 31 de enero de
2019.

Nota: el conteo de los dias que marcan los articulos cuarto, sexto, décimo primero, décimo segundo y vigésimo se hizo
a partir de dias naturales, ya que la Ley no especifica si son dias habiles o naturales.
Fuente: elaboracién propia con base en la Ley Orgénica de la Administraciéon Pablica Federal (DOF, 2018).
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Algunos de los cambios fundamentales, cuyos
plazos se cumplieron en el mes de mayo, para la
organizacioén de la nueva estructura organica son:
la expedicion de los reglamentos interiores de
las dependencias y entidades; las adecuaciones
reglamentarias para las compras consolidadas de
la APF y las propuestas de las dependencias para
mantener oficinas de representacién en las enti-
dades federativas. Ademas, es relevante contar y
dar a conocer la estructura administrativa de las
Delegaciones de Programas para el Desarrollo,
cuyo plazo maximo es noviembre de 2019.

El avance en el cumplimiento e implementacién
de la Ley no s6lo es importante para las depen-
dencias y entidades de la APF, sino también para
la poblacién que depende de su funcionamiento
para garantizar sus derechos y servicios publicos.

El énfasis que dan estas modificaciones muestra
que la reconfiguracién de la APF promueve el
fortalecimiento de dos instituciones clave para
la gestion del sector publico: la Oficina de la
Presidencia y la SHCP. Esto puede relacionarse
con el interés de generar, a partir de estas modi-
ficaciones, una mayor concentracién del poder
politico y econémico en esta administracion.

Al respecto es importante sefialar dos riesgos. El
primero es generar problemas de coordinacién
entre la Oficina de la Presidencia y el resto de las
dependencias y entidades y la APF, al asumir ésta
funciones que anteriormente se desempefiaban en
cada una de estas instituciones, por ejemplo, las
actividades de comunicacién social. A este desafio

4. REFLEXIONES FINALES

El conjunto de modificaciones que se plantean
a partir de la reforma realizada a la LOAPF en
noviembre de 2018 generardn, en su implemen-
taciéon, una nueva configuraciéon al interior de
la APF, pero también en su relacién con otros
niveles de gobierno. Asimismo, las decisiones
sobre la transferencia de funciones, la creacion
de nuevas unidades administrativas, la concen-
tracién de actividades, entre otras, demanda
un proceso de adaptacion que, al menos en
un primer momento, puede tener costos en
eficiencia o en eficacia.
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debe sumarse el caso especifico de las Delega-
ciones de Programas para el Desarrollo, las cuales
estaran “adscritas, jerarquica y orgdnicamente a la
Secretaria de Bienestar”, pero cuya coordinacién
recaera en la Oficina de la Presidencia (art. 17 Ter).
En materia de implementacion esta configuraciéon
prevista para que estas delegaciones  operen
puede presentar dificultades al involucrar a dos
organizaciones en este proceso. Mientras que el
control politico de estas delegaciones se plantea
ubicar en la Oficina de la Presidencia, su subordi-
nacién a la Secretaria de Bienestar tendra impli-
caciones para la gestién, aspectos que pueden
entrar en conflicto si los intereses de ambas insti-
tuciones no estan alineados. Esto puede derivar
en un mandato confuso y dividido que limite la
obtencién de resultados.

La nueva configuracién que adopten las orga-
nizaciones publicas permitird identificar si,
bajo esas condiciones, es posible cumplir de
manera satisfactoria sus funciones. Aunado a
esto, la politica de reduccién de la plantilla de
recursos humanos en las dependencias y enti-
dades publicas también constituye un elemento
a valorar en términos de su efecto en la produc-
cién de bienes y servicios ptblicos.'®

Como se discuti6 en el apartado tedrico de este
documento es la capacidad de adaptacion de las
organizaciones a las nuevas condiciones que se
establezcan después de estos cambios. Esto es,
a la redistribucion de actividades, al desarrollo
de nuevos procesos y, en general, a las dina-
micas que se generen.

Como se senal¢, las decisiones complementarias
en materia de austeridad pueden afectar también
el proceso de adaptaciéon de las organizaciones
publicas a estas nuevas condiciones en donde
algunas dependencias o entidades tendrdn
nuevas funciones o donde otras deberan asumir
la coordinacién de otras actividades que en el
pasado eran competencia de otra organizacion.

La reducciéon de la plantilla laboral, por
ejemplo, pareciera ser una medida cuya instru-
mentacién se plantea como homogénea sin

16 En mayo pasado, por ejemplo, el titular del Ejecutivo Federal en donde se anunciaron medidas en esta materia como la
restriccién de cinco asesores por dependencia, la reduccién en 30% de los gabinetes de apoyo, la desaparicion de las plazas
nivel direccién general adjunta, entre otras. (Presidencia de la Republica, 3 de mayo de 2019).
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que exista un diagndstico organizacional que
permita identificar las necesidades particu-
lares en materia de recursos humanos que se
requieren para el cumplimiento 6éptimo de las
funciones encomendadas a cada dependencia
o entidad.

Un elemento adicional que destaca es la crea-
cion de las delegaciones para el desarrollo en
las 32 entidades federativas. Como se sefalo,
existe poca claridad hasta el momento respecto
de como se constituirdn, de sus funciones y de
la relacién de subordinaciéon que se plantea
con la Oficina de la Presidencia. Mas atn,
tampoco se identifica la complementariedad/
duplicidad que podria surgir con las activi-
dades que lleven a cabo las delegaciones que
planteen conservar las distintas dependencias
y entidades de la APF en los estados para su
funcionamiento.

Lo que resalta de esta primera revisiéon a lo
planteado por la LOAPF es que este instru-
mento Gnicamente constituye el primer paso
para la transformaciéon del aparato guberna-
mental cuyos resultados no serdn visibles en el
corto plazo pero que demandan un seguimiento
puntual de las posibles distorsiones que pueda
generar su implementacién con el fin de que
estas puedan corregirse a tiempo y no generen
efectos nocivos en la poblacién.

Es indispensable analizar las particularidades
de cada una de estas decisiones a partir de la
emision de reglamentos, manuales y linea-
mientos de las dependencias y entidades de la
APF, asi como de las decisiones presupuesta-
rias que se tomen para el ejercicio fiscal 2020.

Con base en lo anterior, es posible identificar
algunas recomendaciones clave para facilitar la
implementacion de esta reforma:

1. Dado que el énfasis de la reforma estd en
la promocién del valor de la austeridad
en el sector publico, es importante que su
instrumentacién se acompafie de un diag-
noéstico claro de la situacién de las distintas
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dependencias y entidades de la APF con
el propédsito de establecer criterios espe-
cificos para implementar estas medidas.
Esto, por una parte, disminuira el riesgo de
que las medidas de austeridad dificulten la
operacién de las organizaciones; mientras,
por otra, dara mayor legitimidad politica a
estas decisiones.

. La implementacién de otras reformas como

la relacionada con la remuneracién de los
servidores publicos, por ejemplo, debe
analizarse de forma conjunta con la nueva
configuraciéon de la APF, procurando que
sus efectos se potencien y no se materialicen
en esfuerzos aislados con poco impacto en
el funcionamiento del sector publico.

. Es importante no perder de vista que las

decisiones relacionadas con la ampliacién
o modificaciéon de atribuciones entre las
dependencias y entidades de la APF, ademas
de los retos de la implementacion, tienen un
componente politico que puede afectar los
resultados. La alineacién de intereses de los
distintos actores involucrados es clave para
promover un resultado consistente.

. La intencién de reducir la corrupcién no

es un resultado que se dara de forma auto-
matica al modificar la LOAPF. Su efecti-
vidad recae en la capacidad que tengan las
distintas dependencias y entidades de la
APF para mejorar sus procesos y reducir, a
través de esta medida, la discrecionalidad
de las decisiones. Asimismo, la complemen-
tariedad de estos esfuerzos con las acciones
enmarcadas en el SNA serd también un
elemento clave para alcanzar este proposito.

. Finalmente, la reforma de la APF sera

un proceso incremental que tendra que
responder a las condiciones en las que se
ejecuten las politicas publicas. Esto impli-
card que deban hacerse ajustes o modifica-
ciones a lo largo del tiempo que faciliten a
las organizaciones publicas el cumplimiento
de su objeto de creacion.
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