WCIAS PO 7,
o= : o, 4&}

)
T

)
S/

33

3 ’

Universidad Autonoma del Estado de México o
Facultad de Ciencias Politicas y Sociales
UAEM

La Secretaria de Gobernacion del Gobierno Federal en la Cuarta
institucional

Transformacion, 2018-2021. Una vision desde la perspectiva del cambio

Tesis

Que para obtener el titulo de
Licenciada en Ciencias Politicas y Administracion Publica

Presenta:
Itzel Ramirez Esquivel

Directora:
Dra. Maria de los Dolores Leticia Contreras Orozco

Toluca, Estado de México, Noviembre 2022.



indice
INErOAUCCION. oo 4

Capitulo 1. ElI Estado, la modernizacion administrativa y el nuevo

INSHLUCIONANISIMO. ... e 7
1.1 ElIEstadoy sus elementos...........coiiiiiiiiiii 7
1.2 Administracion publiCa............cooiiiii 11
1.3 Reforma de EStado........cco.viiiiiiii e 15
1.4 Modernizacion administrativa. ... 16

1.4.1 Modernizacion o reforma administrativa.......................oo 17
1.4.2 Implicaciones de una modernizacion administrativa........................ 21
1.5 ElI Nuevo InstitucionaliSmo. ... ..o 23
1.5.1 Nuevo Institucionalismo Normativo...............cccooeiiiiiiiii i 25
1.5.2 Nuevo Institucionalismo de Eleccién Racional............................... 28
1.5.3 Cambio Institucional..............c.ooiiiii 30

Capitulo 2. El Estado mexicano y la administracion publica federal..................... 33
2.1 GODIEINO MEXICANO. .. .. ettt e eeaaas 34
2.2 La Administracion Publica en México...............ocoiiiiiiiiiiiiie 36

2.2.1 Centralizacion, descentralizacion y desconcentracion..................... 37
2.2.2 Administracion publica federal centralizadas y paraestatal............... 39
2.3 El Poder Ejecutivo Federal y sus Secretarias de Estado........................... 41

2.3.1 Papel del representante del Poder Ejecutivo en la Administracion

PUDIICA. ... 42
2.3.2 Secretarias de EStado............cooeiiiiii 46
2.4 Relevancia de la Secretaria de EStado.............ccoviiiiiiiiiiiiiiiieeeen 54
2.4.1 Atribuciones de la Secretaria de Gobernacion...................c..oooene. 55

2.4.2 Redisefo institucional de la Secretaria de Gobernacidon en el sexenio
de Enrique PeNa NIEtO ... ..o 57

Capitulo 3. La Secretaria de Gobernacion en el gobierno de Andrés Manuel Lopez




3.1 Contexto politico de la Cuarta Transformacion......................ocooiiin, 65

3.1.1 La Cuarta transformacién de Andrés Manuel Lépez Obrador............ 67

3.1.2 La politica interior como responsabilidad de la Secretaria de

Gobernacion en la Cuarta Transformacion........coooeeeeeii e 69

3.2 Cambios funcionales y organizacionales al interior de la Secretaria de

GOBBINACION. . . e e 71
3.3 La situacion de la Secretaria de Gobernacién en la Cuarta Transformacion..78

3.3.1 Reposicionamiento de la Secretaria de Gobernacion en la

administracion publica federal..............ccooi i 79
3.3.2 La nueva imagen de la Secretaria de Gobernacion........................ 82

3.3.3 Adan Augusto Lopez Hernandez: nuevo Secretario de Gobernacion en

la Cuarta TransformMacCioN. ........oouoir o e 85

3.4 El cambio institucional de la Secretaria de Gobernacion desde la corriente del

nuevo institucionalismo normativo y de elecciénracional.............................. 88

3.4.1 El nuevo institucionalismo normativo y el cambio institucional en la

Cuarta TransformMaCiON. .. ..o e e 89

3.4.2 El nuevo institucionalismo de eleccion racional y el cambio institucional

en la Cuarta TransformacCioN. ..........e e 94

3.4.3 El cambio institucional de la Secretaria de Gobernacién como

consecuencia de la Cuarta Transformacion....... ..., 99
CONCIUSIONES . . oo 104
REIEIENCIAS. . ..ot e 107




Introduccion

La presente investigacion gira entorno al estudio de los cambios de la Secretaria de
Gobernacion desde la perspectiva del cambio institucional, perspectiva que
compete al area de la ciencia politica. El recurrir a esta perspectiva ha implicado ir
mas alla de lo que puede ser observado a simplemente vista, pues los cambios
tienen un trasfondo que en esta investigacion se tratan de explicar al igual que sus

consecuencias.
Han sido varios los tedricos del nuevo institucionalismo que argumentan que,

(...) una forma de asegurar la continuidad de las transformaciones es el cambio
institucional, entendido como el cumplimiento de la funcion de las instituciones de
orientar la forma de hacer las cosas, siempre y cuando las reglas que éstas incluyen

sean reconocidas, aceptadas y practicadas por todos. (Sanchez, 2009, p.84)

Debido a que las instituciones publicas, la administracién publica en general, es un
objeto dindmico, siempre estéa en constantes cambios, sin embargo, no todo cambio

puede asegurar una transformacion.

La Secretaria de Gobernacion, resulto ser el objeto de estudio puesto que es una
dependencia de suma importancia en la administracién publica federal centralizada,
recordemos que en primer lugar se encuentra la Presidencia de la Republica y en
segundo lugar la Secretaria de Gobernacion. Esta Secretaria tiene como funciones
principales el dirigir la politica interior del pais y las relaciones del Poder Ejecutivo
Federal con los otros poderes de la Union y los demas ambitos de gobierno,
ademas, desde que México se consolidé como un pais independiente en 1821, se
formo, en ese entonces, un ministerio bajo la denominacion de “Del Interior y de
Relaciones Exteriores”, la cual es el antecedente de la actual Secretaria de

Gobernacion.

Desde 1821 hasta el dia de hoy, la Secretaria de Gobernaciéon ha pasado por una
serie de cambios sin fin, no obstante, partamos del contexto politico en el que se
encuentra actualmente el pais, el gobierno federal ha realizado cambios tanto
politicos como administrativos a la estructura de la administracién publica federal,

pero con mayor peso en la Secretaria de Gobernacion, cabe recordar que el




Presidente de la Republica, Andrés Manuel Lépez Obrador, pertenece al partido
politico Movimiento de Regeneracion Nacional, MORENA, catalogado como un

partido de izquierda.

Los cambios, que a lo largo del trabajo se desarrollaran, giran entorno a la
comprobacién de la hipotesis planteada en un inicio, la cual sostiene que la
Secretaria de Gobernacion estd pasando por un proceso de modernizacion
administrativa donde los cambios politicos-estructurales tienen impacto en la
imagen, identidad y funcionamiento de la propia Secretaria y de todos aquellos que
la conforman, es decir, se presenta un cambio institucional, que parte desde el
interior de la Secretaria para después exteriorizarlo, para ello se conoceran las
causas o propositos de los cambios en la estructura administrativa de la Secretaria
de Gobernacién, al igual que el impacto que han tenido estos cambios politicos-
estructurales en laimagen de la propia Secretaria de Gobernacién y asi poder llegar
al punto central de esta investigacion, el explicar el cambio institucional de la

Secretaria de Gobernacion.

Aunado a lo anterior, se partié del objetivo general de determinar si los cambios
politicos-estructurales presentados en la Secretaria de Gobernacién responden a
un cambio institucional, para lo cual se necesit6 conocer las unidades
administrativas creadas, eliminadas y fusionadas, también las modificaciones a la
base normativa de la propia Secretaria y explicar cudles fueron sus efectos en la
imagen de la Secretaria de Gobernacién.

Como se habia mencionado en un principio, la teoria seleccionada para el estudio
de la Secretaria de Gobernacién ha sido el nuevo institucionalismo, especificamente
las perspectivas del institucionalismo normativo y el institucionalismo de eleccion
racional, con el fin de comprender de mejor manera cOmo es que se esta presentado

el cambio institucional en la Secretaria de Gobernacion.

Como la investigacion versa mas en un analisis, se recurrié al método analitico y
explicativo, debido a que se analizaran los cambios organizativos y normativos
referentes a la Secretaria de Gobernacion, para después explicar y argumentar los

hallazgos encontrados. Como técnicas de apoyo se recurrio a la busqueda y analisis




de informacién documental, al igual que la contrastacion de algunas caracteristicas
de la Secretaria de Gobernacion en el gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador

con el gobierno de Enrique Pefia Nieto.

Por dltimo, el desarrollo del trabajo se conforma de la siguiente manera, en el
capitulo uno se describira al Estado y sus elementos, asi como también lo que
implica la modernizacién administrativa y el nuevo institucionalismo para después
abordar al nuevo institucionalismo normativo, al nuevo institucionalismo de eleccion
racional y cambio institucional; en el segundo capitulo se expone la composicion de
la administracion publica federal de México y la situacion de la Secretaria de
Gobernacion en el sexenio de Enrique Pefia Nieto; en el capitulo tres, el lector
conocera los cambios que ha estado presentando la Secretaria de Gobernacién en
la Cuarta Transformacion de Andrés Manuel Lopez Obrador desde la perspectiva
del institucionalismo normativo y de eleccion racional, para después hablar del

cambio institucional en la Secretaria de Gobernacion.

Finalmente se exponen las conclusiones las cuales contienen los hallazgos y

aportaciones que pueden ser Utiles para futuras investigaciones.




Capitulo 1. ElI Estado, la modernizacion administrativa y el nuevo
institucionalismo

El Estado que hoy conocemos no surgio de la noche a la mafiana, pues como
veremos mas adelante, fue un proceso a través de los afios en donde la pieza clave
fue el hombre, pues si no hubiera tenido la iniciativa de agruparse con otros hombres
para ayudarse, para protegerse o para fijarse un objetivo en comun, no hubiera

surgido el Estado.

El hablar del Estado, no solo implica el referirse a sus elementos, mismos que se
explicardn mas adelante, sino que también abarca su organizacién, su
funcionamiento, sus fines, sus actividades, sus fallas, sus cambios, sus
transformaciones, es decir, el Estado es un todo, por ello, debemos ser muy

precisos cuando queremos estudiar algo del Estado.

Asi como hay varias cosas que se pueden estudiar del Estado, también existen
varias disciplinas, enfoques y teorias que ayudan y permiten entender y explicar
ciertas cosas del Estado, tal es el caso de la modernizacion administrativa y el nuevo
institucionalismo. Estas dos teorias, la primera mas enfocada a la administracion
publica y la segunda a la ciencia politica, son herramientas para el estudio y analisis

de ciertos aspectos del Estado.

Pese a que estas dos teorias son de diferente area, resultan relevantes para lo que
se pretende estudiar en el presente trabajo, pero antes de poder aplicarlas, es
necesario conocer su concepto, que implicaciones tienen, incluso si tienen tipos, tal
es el caso del nuevo institucionalismo, pues este cuenta con diferentes

perspectivas, las cuales a su vez cuenta con caracteristicas particulares.

1.1El Estado y sus elementos

Varias han sido las definiciones que se le han atribuido al concepto de Estado, las
cuales dependen del campo de estudio y de la época, de ahi que se desprenda una
clasificacion, pues desde Platon hasta contemporaneos de nuestra época, han
aportado una definicibn con un enfoque diferente, por ejemplo, partiendo de las
ideas de Platén y Aristoteles podemos ubicar a las teorias organicistas, las cuales

se basan,




en la analogia de que el Estado puede compararse a un organismo vivo. Asi, el
Estado es entendido como un ser humano; sus partes o miembros no pueden ser
separados de la totalidad, ésta precede a las partes, por lo que cuenta con unidad,
dignidad y caracter, de tal manera que no puede disgregarse del conjunto. (Sanchez,
2018, p.31)

Por otra parte, se encuentra el campo sociolégico, en donde el Estado es visto,

como una unidad colectiva o de asociacién, en la cual un grupo de individuos por
voluntad propia se unen en comunidad para alcanzar un fin, de tal forma que las
voluntades particulares llegan a adquirir un poder Unico en la voluntad de un érgano

director donde se deposita. (Sanchez, 2018, p.32)

Un ejemplo de las teorias sociologicas es la que sostiene Thomas Hobbes en su
libro Leviatan, en el argumenta que el Estado se formé a causa de que el hombre
decidié dejar su estado de naturaleza (un estado ficticio), en el cual no habia regla
alguna y lo Unico que imperaba era la ley del mas fuerte, el hombre tenia que ver
por su propia vida, a causa de que desconocia en qué momento seria atacado por
alguien mas. Caso contrario en el Estado (un Estado civil), pues en este, los
hombres deberian de ceder una parte de sus derechos y su libertad a una sola
persona o un conjunto de personas través de un contrato, con el fin de que la

persona que concentrara el poder velara por la seguridad de todos los demas.

Ademas de Hobbes, Nicolas Maquiavelo o Carl Marx también son referentes de las
teorias socioldgicas, en el caso de Carl Marx contribuyé con su teoria marxista

argumentando que,

la concepcién del Estado aparece orientada hacia el andlisis de las relaciones de
produccion y explotacién en un sistema econémico bien definido, y que de alguna
forma nos permite comprender el concepto de lucha de clases. El Estado aparece
como aguella estructura de poder que se encuentra por encima de la sociedad,
considerada como la superestructura politica de la economia y destinada a asegurar
el ejercicio libre del derecho de la propiedad y de las relaciones de explotacion.
(Sanchez, 2018, p.33)




Por dltimo, tenemos a las teorias juridicas, las cuales, a diferencia de las teorias

organicistas y socioldgicas, le dan otro matiz a la definicién de Estado.

Dentro de esta teoria se le otorga personalidad juridica al Estado, es decir, una
unidad normativa cuyo campo de accién corresponde a realidades dentro del marco
del Derecho, donde la colectividad de los ciudadanos constituye un conjunto
indivisible, opuesto a los individuos y como tal conforma un ser juridico que se

encuentra personificado en el propio Estado. (Sanchez, 2018, p.36)

Partiendo de la linea de las teorias juridicas, ademas de Hans Kelsen, Omar
Guerrero (1997) contribuye a este tipo de teorias, planteando que “el Estado es una
asociacion de dominacion obligatoria y consensual. Esta paradoja supone un punto
de equilibrio donde la coercién y el consenso se concilien y coadyuven al
desenvolvimiento de una sociedad, cuya perpetuacion esté fundada en la vida
civica” (p.26). Ahora bien, como un campo complementario a las teorias juridicas
podemos situar a la politica, ya que desde su perspectiva el Estado es considerado
como un “conjunto de instituciones en las que se concentra la facultad de tomar

decisiones validas y obligatorias para toda la comunidad” (De la Paz, 2017, p.16).

El que exista una diversidad de definiciones de Estado, no significa que unas estén
bien y otras mal, méas bien, es el reflejo del avance que ha tenido la sociedad por
entender qué es el Estado, quiénes forman el Estado, cuales son los fines del
Estado, incluso pensar en qué sucederia si ho hubiera un Estado, por lo tanto,
debemos ver al Estado como aquel conglomerado o grupo de personas que se
asientan en un lugar determinado, con el fin de establecer una forma de Gobierno
que les permita organizarse, llevar una vida digna, que resuelva las diferencias que
puedan existir entre las personas, que haga justicia, que los proteja, que
salvaguarde sus derechos, que haga cumplir sus obligaciones, pero sobre todo, que

los guie y les permita alcanzar un bien comun.
Elementos del Estado

Hemos visto que el Estado puede ser estudiado y entendido desde diferentes areas,

sin embargo, en esta diversidad de definiciones hay elementos sustanciales que




son los pilares del Estado, ademas de coincidir en muchas de las definiciones, por

lo tanto, es importante tener claro qué es el territorio, la poblacién y el Gobierno.

El territorio se refiere al espacio geografico que comprende el area terrestre, la
acuatica y la aérea, limitado por fronteras, siendo asi el “soporte necesario para el
ejercicio del poder y la vigencia del derecho y, en definitiva, puede considerarse un

elemento esencial del propio Estado.” (Diaz, 2018, p.162)

La poblacién es el conglomerado de personas que comparten caracteristicas entre

ellas, ademés de contar con objetivos en comun, pero,

con el surgimiento del Estado esta poblacion deja de ser meramente la suma de los
individuos sobre la que recae el poder, para comenzar a ser un elemento constitutivo
del propio Estado. La poblacion es el elemento humano del Estado, (...) el pueblo

pasara a ser el sujeto del poder estatal, el titular de la soberania. (Diaz, 2018, p.155)

El que el pueblo pase a ser el titular de la soberania significa que ahora ejercera
poder en la toma de decisiones, debido a que “todo poder publico dimana del pueblo
y se instituye para beneficio de éste. El pueblo tiene en todo tiempo el inalienable
derecho de alterar o modificar la forma de su Gobierno.” (CPEUM, 2020, p.50)

Por otro lado, el Gobierno es el encargado de dirigir al Estado por medio de la toma
de decisiones en funcion del beneficio de todos, representa un “un sistema
ampliamente ramificado de controles politicos, administrativos y judiciales”

(Sanchez, 2018, p.36), configurandolo como la méxima autoridad.

Pese a que son tres los elementos fundamentales del Estado, estos a su vez
cuentan con otros tipos de agrupaciones o elementos mas especificos que también

contribuyen a la definicion e identificacion del Estado.

El Estado cambia de formay de apariencia en funcion de las actividades que desarrolla,
de las escalas en las cuales opera, de las fuerzas politicas que actian hacia él, de las
circunstancias en las cuales aquellos y este ultimo actuan. (...) Por lo general se trata
de un conjunto béasico de instituciones con fronteras exteriores cada vez mas vagas. Tal
lista incluye a los poderes ejecutivo, legislativo y judicial, al ejército, la policia y la

administracion puablica, asi como —en un registro més extendido- a la educacion, los
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sindicatos, los medios masivos de comunicacion, la religion, e incluso a la familia.
(Jessop, 2014, p.21)

Los tres elementos, territorio, poblacion y Gobierno son importantes, sin embargo,
el Gobierno juega un papel relevante pues, asi como es un representante del Estado
también lo es del pueblo. El Gobierno es conformado por un grupo de personas que
han sido elegidas, en la mayoria de los casos por el pueblo. En este sentido y
sustentado por varios filosofos, tales como, Platén, Aristételes, Maquiavelo o
Rousseau, afirman que aquellas personas que debe elegir el pueblo deben ser
aguellas que sean las mas aptas para liderar, para dirigir, para la toma de decisiones

y para llevar la responsabilidad en sus manos.

El Gobierno es quien concentra el poder del Estado y de la sociedad, teniendo asi
un poder indivisible y soberano, sin embargo, Jean-Jacques Rousseau en su libro
El espiritu de las Leyes, menciona que se debe evitar a toda costa la concentracion
del poder en algunas manos, de lo contrario se pueda dar el caso de abuso de
poder, de dejar a un lado los intereses comunes por el interés propio del gobernante,
en fin, un sin nimero de acciones que solo afectarian al Estado y a la sociedad, por
lo que Rousseau enfatiza que el poder del Estado no puede ser dividido pero lo que
si se puede dividir son las funciones del Estado, las cuales responden al poder que
tiene el propio Estado, en otras palabras, “el gobierno es el conjunto de érganos en
los que se deposita el poder del Estado y, de forma mas concreta, son las personas
gue temporalmente ocupan los cargos directivos del Estado” (De la Paz, 2017,

p.16), teniendo atribuciones, funciones y actividades que le otorgue la ley.

Por lo anterior, el Estado tiene el poder de crear leyes, dirigir y hacer justicia
teniendo asi el poder Legislativo, el poder Ejecutivo y el poder Judicial, los cuales

en su conjunto orientan el rumbo del pais apoyandose de la administracion publica.
1.2 Administracion publica

Asi como el Estado cuenta con diferentes 6rganos de poder, también debe contar
con un aparato ejecutor, es decir, un aparato que lleve a cabo las decisiones que

se han elegido en el Gobierno, este aparato es la administracion publica.
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En un sentido general, la administracion “refiere a actividades cooperativas dirigidas
a conseguir objetivos comunes. Para una organizacion esto implica aplicar técnicas
de planeacién, organizacion, integracién, direccion y control de los recursos
humanos, financieros y materiales” (De la Paz, 2017, p.18), sin embargo, el fin con
gue se aplica dicho proceso administrativo genera que se haga una distincién entre

administracion privada y administracion publica.

La administracion privada implica aquellas actividades realizadas por el sector
empresarial, donde su maxima importancia y caracteristica es la de obtener alguna
ganancia econOmica, son lucrativas; mientras que la administracion publica basa
todas sus actividades en el bienestar del ciudadano y del propio poder del Estado,
no es lucrativa. Como lo afirma Omar Guerrero (1997), la administracion publica es
“la actividad del Estado” (p.24), es por medio de ella que el Estado puede brindar

servicios a la sociedad.

Asi como Omar Guerrero ha contribuido a la definicion de qué es la administracion
publica, también lo han hecho otros estudiosos a lo largo de la historia tal como

Lorenzo Von Stein, Nicolas Maquiavelo, Max Weber, Woodrow Wilson, entre otros.

La administracion publica -caracterizada como la actividad del Estado- tiene por
objeto a la sociedad, para la cual labora en su perpetuacion y desarrollo. Por
consiguiente, dicha administracion tiene su origen existencial, asi como su
legitimidad y justificacion, en la perpetuacion y desenvolvimiento de la sociedad.
(Guerrero, 1997, p.24)

En sentido lato, administracién puablica es la actividad encaminada a acrecentar el
poder del Estado y expandir sus fuerzas interiores al maximo; es decir, lo hace
formidable. Constituye una capacidad que produce poder. En sentido estricto,
administracién publica es la actividad que desarrolla la vida asociada a través del
orden, la seguridad y la subsistencia; es decir, auspicia la convivencia civilizada.

Consiste en una capacidad que produce civilidad. (Guerrero, 1997, p.27)

También es importante mencionar que hay una clasificacion de actividades que
realiza la propia administracion publica, son las actividades funcionales y las
actividades institucionales. Para Omar Guerrero (1997) las actividades funcionales

son.
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Las que tienen como propésito dirigir la realizacion del trabajo que es el objeto vital
de la administracion publica; en tanto que las actividades institucionales son
aqguellas cuyo objeto es el mantenimiento y operacién de la administracion publica,

por cuanto que constituye un organismo. (p.34)

Por tanto, entendemos que la administracion publica es el conjunto de actividades
gue surge a partir de las demandas de la sociedad, es decir, si no existiera la
sociedad no tendria sentido la administracion publica, pues no habria a quién

brindarle servicios, ademas,

cuando hablamos de administracion publica no sélo nos referimos a la
administracibn como técnica, sino como ejercicio de una funcion puablica, esto es,
ejercicio del poder del Estado, y por tal razén debe sujetarse al principio de legalidad,
el cual implica estricto cumplimiento de las atribuciones expresamente sefialadas en
la ley. (De la Paz, 2017, p.19)

La administracién publica no solo es aquel medio por el cual se atiende a la
sociedad, sino que también es el medio entre cada 6rgano de poder, es decir, la

administracion publica también esta presente al interior del Gobierno.
Relacion Gobierno-Administracion Publica

Se ha mencionado que el Gobierno, entendiendo que abarcar al poder Legislativo,
Ejecutivo y Judicial, en conjunto con la administracién publica son dos elementos
sustanciales para que el Estado cumpla con sus obligaciones o funciones, sin
embargo, la relacion Gobierno-administracion publica va mas alla de la simple
ejecucion de las decisiones tomadas por el Gobierno, pues la administracion publica
no es un érgano, una area o una institucion independiente al Gobierno, mas bien, la
administracion publica es parte del Gobierno, es decir, el Gobierno es la base sobre

la cual la administracion publica se establece y trabaja.
La administracion publica siempre estara al servicio del Gobierno, debido a que,

es el conjunto de instituciones y érganos de gobierno encaminados a concretar sus
propésitos, regida por un sistema politico y ligada a las condiciones que
imperan en el Estado, principalmente capitalista, donde actlla como un instrumento

mediador de las demandas sociales para su revisioén y solucion por parte de sus
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organos, con lo que cumple asi su caracter contradictorio de mediador y defensor

de los intereses de la clase en el poder. (Sanchez, 2018, p.39)

Por lo anterior, la administracion publica se encuentra un tanto supeditada al poder
del Gobierno, porque su accién “se hace palpable en los reglamentos, decretos y
ordenes que van encaminadas a darle cumplimiento a los mandatos
constitucionales” (Sanchez, 2018, p.37), entonces el funcionamiento de la
administracion publica dependerd de como es que sea manejado el Gobierno y
cudles son los intereses de los que estan al frente del Gobierno, recordemos que
en el Gobierno hay un conjunto de personas encargadas de decidir qué es lo mejor

para el Estado.

Es cierto que la administracién publica depende del Gobierno en cuanto a su
funcionamiento y su organizacion, pero no significa que el Gobierno pueda hacer
cambios por el simple gusto, mas bien se debe de apegar a los procedimientos y
condiciones que se establece en la ley, pues, asi como la sociedad tiene
restricciones o limites en su conducta o actuar para evitar conflictos, también los

tienen aquellas personas que forman parte del Gobierno.

Otro punto relevante en la relacion Gobierno-administracion publica es que los
deseos, intereses o inclinaciones de aquellos que estan en el Gobierno se veran
reflejados en la administracion publica, es decir, cuando se hace algin cambio en
la estructura de la administracion publica es porque en el Gobierno se ha planeado
algo que no puede ser cumplido a causa de que en la administracion publica no se
cuenta con algun recurso material, humano, financiero o tecnolégico, inclusive con

alguna area administrativa.

La relaciéon Gobierno-administracion publica es reciproca, tanto el Gobierno como
la administracion publica trabajan a la par, necesitan una de la otra para realizar un
trabajo eficaz, eficiente e integral, ademas, se deben coordinar e ir en el mismo
sentido, pues seria ilégico que el Gobierno quisiera hacer algo y la administracion

publica algo diferente, inclusive tener objetivos diferentes.
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1.3 Reforma del Estado

El Estado, al ser un conglomerado de personas es normal que sufra cambios con el
paso del tiempo, pues es reflejo de la evolucion de la sociedad y de sus
necesidades, de este constante proceso de cambios se deriva el término de reforma

del Estado, que es entendida como,

la reingenieria de la organizacién de todas las instituciones informales y formales
gue regulan las reparticiones publicas, asi como el replanteamiento de las funciones
del Estado, dada la amplitud de su objeto, puede separarse en dos categorias: por
un lado, estan las reformas que afectan al disefio y funcionamiento de las
instituciones, es decir, la manera en que los poderes del Estado se organizan y
articulan con el entorno para elaborar y poner en practica las politicas publicas; por
otro, las reformas pueden centrarse, no tanto en el proceso, sino en el contenido de
la accion publica, redefiniendo su finalidad, objetivos y alcance. A las primeras les
llamaremos reformas institucionales y a las segundas reformas sustanciales.
(Espejel, et al., 2009, p.23)

La reforma de Estado abarca una amplia variedad de tipo de reformas o cambios
gue se aplican en el aspecto administrativo y en el aspecto politico, con el fin de
lograr una “reforma del Estado integral.” (Sdnchez, 2018, p.27) La reforma del

Estado implica la relacion Gobierno-administracion publica debido a que,

cuando un Estado requiere reformar sus instituciones significa que los partidos
politicos, los poderes ejecutivo y legislativo, y los gobiernos locales han conformado
y delimitado una agenda con una serie de temas donde hay un consenso para
atenderlos de manera gradual pero sistematica, aun cuando haya diferencias de

contenido entre los actores politicos. (Sanchez, 2018, p.29)

Aunque debemos tener en cuenta que, en lo ideal, los cambios deben estar
relacionados, es decir, la politica y la administracion publica, y que se apoyen todos
aguellos que favorezcan al mejoramiento del Estado, no esta ajena la situacion en
la que algunos cambios mas bien respondan a intereses particulares, a
compromisos o ideologias politicas, en este caso, a los intereses del Gobierno, los
cuales configuran una agenda de temas, que con base a los planes del Gobierno,

son importantes y deben ser tratados.
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La agenda de temas se puede entender como el Plan Nacional de Desarrollo, en el
caso de un Gobierno federal mexicano, pues en dicho documento se pueden
plasmar la vision, la mision, los objetivos, las metas o los propdésitos que quiere
alcanzar y cumplir el Gobierno en turno, ademéas de los programas o lineas de

accioén que contribuirdn al cumplimiento de los objetivos.

El concepto de la Reforma del Estado se sitia en un amplio debate. No existe una
definicion Gnica o totalizadora. Pero una primera aproximacion para que exista una
Reforma de Estado es cuando: a) hay una agenda de gobierno (con temas
delimitados y jerarquizados); b) tiene lugar cambios en el texto constitucional con la
creacion y modificacion de leyes; y ¢) se implementan nuevos procedimientos y se
reorientan objetivos en el conjunto de instituciones que componen la estructura
estatal. (Sanchez, 2018, p.30)

Entonces, tenemos que la reforma del Estado es el conjunto de todos los cambios
gue se realizan en el Estado enfocados a un solo objetivo, al mejoramiento, por lo
gue es recomendable que “sea dirigida desde arriba, pero con una amplia
participacion de la ciudadania, los partidos politicos y los agentes econémicos, es
decir, lograr un amplio consenso social (Sanchez, 2018, p.52) y reforzando la
relacion Estado-Gobierno-Sociedad, asi como también la de Gobierno-

administracion publica.

1.4 Modernizacion administrativa
Sabemos que la administracion publica es muy dinamica, es decir, estd en
constantes ajustes desde cualquier &mbito, pues debe estar a la par del contexto en

el que se encuentra y de las demandas de la sociedad.

Asi como la administraciéon publica esta en constantes cambios, lo mismo sucede
con las teorias y los términos utilizados dentro del area de la administracion publica,
tal es el caso de la modernizacion administrativa. El hablar de modernizacion
administrativa resulta interesante, porque hay quienes creen que es algo nuevo, sin

embargo, no lo es asi.

La modernizacion administrativa es un término que ha ido tomando relevancia en

los Ultimos afios al interior del area de la administracion publica, debido a que se le

16

——
| —



relacionado con el uso de las TIC’S en algunas actividades administrativas, pero si
recordamos un poco, la tecnologia siempre ha estado presente en la vida del
hombre, en la administracién publica, lo Unico que ha cambiado es lo que es la
tecnologia, es decir, cuando se empez6 a utilizar la maquina de escribir, en su época
era tecnologia, pero ya en la actualidad dejamos a un lado la maquina de escribir

por una computadora.

Por lo tanto, la modernizacion administrativa siempre ha estado presente en la
administracion publica de ahi su relevancia, puesto que todo cambio, en algunas
ocasiones si implica el introducir algo nuevo para hacer mas eficiente y productivo
el trabajo, pero en otras ocasiones el cambio va en funcion de cambiar algunas
reglas, rutinas, agregar u omitir algunos pasos, lo cual también podria ser sefialado

como una modernizacion administrativa.

1.4.1 Modernizacion o reforma administrativa

Sabemos que la reforma de Estado abarca distintos cambios un ejemplo de ellos
son los que se presentan en la administracion publica, debido a los movimientos y
decisiones que se han tomado en el Gobierno, estos cambios pueden presentarse
en distintas areas administrativas o incluso pueden ser varios cambios en una

misma area administrativa.

Para hablar de los cambios o estrategias que el Estado realiza para hacer mas
efectiva la operacion y funcionamiento de la administracion publica, ademas del
concepto de modernizacion administrativa, los académicos, investigadores y los
propios servidores publicos, hacen uso de otros términos que van en la misma
direccion. En este sentido, se utiliza también la expresion de reforma administrativa.
(Lopez,2019, S/P)

Ha existo un debate en cuanto a la denominacién de dichos cambios, por ejemplo,
Espejel, Flores y Rodriguez (2011) consideran a los cambios en la administracion
publica como una reforma administrativa, sin embargo, “la expresion ha sido
desplazada por términos como modernizacion administrativa, nueva gestion

publica, desarrollo institucional, reforma del Estado, o mas recientemente,
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gobernabilidad” (p.22). También autores como Daussauge, opta por reforma

administrativa, mencionando que:

Las reformas administrativas surgen de situaciones que nos parecen probleméaticas
a algunos; pero esa problematizacién no solo se construye a base de conceptos,
términos y ‘'mejores practicas” de administracion publica, sino también de valores,
aspiraciones y prioridades. En ese sentido, las reformas administrativas responden
a ciertas ideologias, referentes intelectuales, juicios valorativos a partir de los cuales
se plantea la posibilidad de alcanzar un mejor estado de cosas (crear un gobierno

innovador, por ejemplo.)

[...], las reformas administrativas son promesas simbdlicas. Al plantear una reforma
gubernamental, de forma implicita se estda prometiendo cambiar las rutinas
establecidas, dejar atras los viejos habitos, modificar el statu quo, todo en busca de
un supuesto funcionamiento administrativo superior: mejor gobierno, mayor

eficiencia, mas calidad, menos corrupcion.

Las reformas administrativas son también reformas politicas, pues alteran las reglas
del juego (reglamentos, leyes, normas, procedimientos) y con ello redistribuyen el
poder entre los actores burocraticos y legislativos que intervienen en la tarea de
gobernar. (2019; citado por L6épez, 2007, p.137)

Por otro lado, se tiene a la modernizacion administrativa, que en cierto sentido
podria ser un término mas reciente para referirse a los cambios en la administracion

publica, como:

un proceso de cambio a través del cual las dependencias y entidades del sector
publico presupuestario actualizan e incorporan nuevas formas de organizacion,
tecnologias fisicas, sociales y comportamientos que les permiten alcanzar nuevos
objetivos de una manera mas eficaz y eficiente. (Secretaria de la Funciéon Puablica
de Zacatecas, 2020)

Otro aporte mas a la definicion de modernizacion administrativa es la de José Luis

Carro (2011), quien menciona que la modernizacién administrativa,

solo puede describirse, en un plano general, como el esfuerzo de permanente
adaptacion, estructural y funcional, de las Administraciones publicas a las actuales

circunstancias socioeconémicas, culturales y tecnoldgicas con la finalidad de una
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eficaz y eficiente prestacion de los servicios publicos y de una mejor satisfacciéon de

las demandas, cada vez mas exigentes, de los ciudadanos. (p.8)

Una maxima exponente de la modernizaciéon administrativa es Maria del Carmen
Pardo (1991) quien concibe a la modernizacién administrativa como “la adecuacion
y ajuste que hace el Estado para que el flujo de acciones predominantes en una
sociedad tenga la coherencia y organizacion necesarias” (p.11), ademas, no ve a la
modernizacion administrativa como algo de moda, mas bien la ve como un proceso
muy Util que permite corregir las deficiencias que hay y que pueda mostrar la
administracion publica. Continuando con la idea de Maria del Carmen Pardo,
menciona que al llevar a cabo una modernizacion en la administracion publica se
ha notado que “una importante dosis de energia institucional se ha concentrado en
procesos como los de control, simplificacion, desconcentracion y descentralizacion
administrativas, para aliviar, aunque no para resolver, la excesiva concentracion de
atribuciones en las administraciones centrales” (Pardo, 2010, p.396), sin embargo,
analizando otros casos de modernizacién administrativa se ha notado que no es
igual en todas las administraciones publicas, por ejemplo, “otros esfuerzos se
hicieron para reorganizar mejor las tareas de la administracion, apareciendo y
desapareciendo agencias, como la Secretaria de Programacion y Presupuesto,
entre las mas notables” (Pardo, 2010, p.399), caso particular del Gobierno de

México en el sexenio del entonces presidente Carlos Salinas de Gortari.

En definitiva, de lo que se trataria seria de lograr, a través de la llamada
modernizacion, una nueva “cultura administrativa”, una gestion “moderna” de la
Administracién, cuyos parametros han de ser previamente clarificados en lo que se
refiere, sobre todo, a las relaciones con los ciudadanos y, en un plano mas general,

al papel reservado al Ordenamiento juridico- pablico en su regulacion.

La modernizacion supone, en el sentido de la disposiciébn constitucional, la
necesidad de considerar también a la Administracion Publica (...) como una
“‘Administracién de resultado”, muy diferente de una Administracion meramente
“neutral” respecto de su accion sobre la realidad socioeconémica. (Carro, 2011, p.6-
7)
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Respecto a las definiciones de reforma administrativa y modernizacion
administrativa, no son tan alejadas una de la otra, mas bien coinciden, pues tanto el
concepto de reforma administrativa como la de modernizacion administrativa, en
rasgos generales, tienen como objetivo lograr una administracién eficaz y eficiente,
gue sea capaz de cubrir las demandas que le exige la sociedad y de los que estan
en el Gobierno, asi como también, no estancarse en la estructura y funcionamiento
de la propia administracion publica, es decir, que también evolucionen a la par del
contexto en el que se encuentran, en otra palabras, tanto la modernizacion
administrativa como las reformas administrativas permiten un “mejoramiento de la
organizacion y el funcionamiento del aparato gubernamental.” (Sanchez, 2009,
p.79)

Otro punto importante que resaltar entre la modernizacion y la reforma
administrativa, es que ambas surten efecto en la ejecucion de ciertas actividades,
en el proceso de algunos trdmites o servicios que son responsabilidad de la
administracion publica, se busca romper con las rutinas, los habitos o las
costumbres existentes en la estructura y el funcionamiento de la administracion

publica.

Ademas, el debate de cdmo denominar los cambios de la administracion publica
responde mas al factor del tiempo, es decir, los cambios en la administracién publica
han sido diferentes en cada época, pero siempre han respondido a factores o
circunstancias sociales, econdmicas, culturales y tecnoldgicas especificas de cada
época. Por ejemplo en el &mbito social, antes la principal preocupacion del Gobierno
y de la administracion publica era el brindar una eficiente prestacion de servicios
publicos a la sociedad, para lo cual se buscaron algunas maneras o métodos que
permitieran lograr dicho objetivo, se buscaba una reforma administrativa,
actualmente, la prestacion de servicios sigue siendo una prioridad para el Estado,
pero ahora se ha anexado la preocupacion e importancia por la participacion activa
de la sociedad en temas politicos o temas que les afecten directamente, lo cual

podemos denominar como una modernizacion administrativa, porque ademas de
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mantener las prioridades basicas, el Estado ha ido incorporando otros puntos

centrales que han tomado importancia recientemente.

Lo que se pretenden es entender que el término reforma y modernizacion
administrativa, son lo mismo, que ambas buscan transformar la rutina que se ha
venido manejando a través de nuevas formas de trabajo, la inclusion de nuevos
puntos o focos de interés, nuevas areas de atencién, incorporacion de nuevas
tecnologias que permitan una mayor atencion y cobertura en la sociedad, asi como

también el hacer mas accesible la informacion y los tramites administrativos.

Por lo tanto, para efectos del presente trabajo se manejara el término de
modernizacion administrativa, como un equivalente al término de reforma
administrativa y entendiéndola como los cambios que se han presentado en la
administracion publica recientemente, todo en beneficio de la propia administracion

publica.

1.4.2 Implicaciones de una modernizacion administrativa
Una vez entendido lo qué es la modernizacion administrativa, ahora es importante

conocer que para poder ejecutarla de una manera eficiente y eficaz:

es fundamental la realizacion previa de un correcto andlisis de las circunstancias
actuales para detectar con seguridad aquellos aspectos de la Administracion, de su
organizacién y de su actividad, que deben ser “modernizados” o, si se quiere,
adaptados a los profundos y acelerados cambios que se vienen produciendo en la
sociedad de nuestros dias, evitandose, eso si, la vacia retérica o la indeseable
ambigiedad.” (Carro, 2011, p.8)

Con un andlisis previo, hay mayor posibilidad de que los resultados deseados sean

alcanzados a través de una modernizacion en la administracion publica, ademas,

todo proceso de modernizacion exige, por el contrario, una absoluta
profesionalizaciéon de las tareas directivas en las Administraciones publicas que
haga posible una continuidad en el desarrollo de las mismas, sin excluir, por
supuesto, el establecimiento de una responsabilidad gestora, propia y diferenciada.”
(Carro, 2011, p.12)
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Con lo mencionado en el parrafo anterior, deja claro que toda modernizacion debe
ser acorde a lo que se estipula en la ley o reglamentos que estén vigentes, puesto
gue, en teoria, cada parte de la estructura y funcionamiento de la administracion
publica cuenta con un sustento. Asi como se ha mencionado que la modernizacion
puede ser aplicada en determinadas areas, se puede dividir a la administracion

publica en tres ambitos o categorias en donde,

los procesos de modernizacion administrativa se llevan a cabo, en primer lugar, en
un marco institucional caracterizado por una avanzada descentralizacién politica, lo
gue va a exigir la puesta en marcha de eficaces instrumentos de coordinacién y
cooperacion interadministrativas entre todas las Administraciones autonémicas y de
éstas con la del Estado; un segundo ambito de modernizacién abarcaria a los
aspectos funcionales y procedimentales del actuar administrativo, y un tercer &mbito
de los procesos de modernizacion debe comprender, especificamente, a los
recursos humanos de las Administraciones publicas. Se trataria de adecuar el
estatus de los servidores publicos a los nuevos modos de administrar, introduciendo
elementos de innovacién y perfeccionando, a la vez, aquellos que tradicionalmente
han venido caracterizando dicho estatus, cuyo modelo, por lo demas, en esencia se
mantiene, de acuerdo con la opcion constitucional por el régimen funcionarial...
(Carro, 2011, p. 10, 13, 16)

Los tres ambitos son una forma de poder identificar como es que se puede aplicar
una modernizacion administrativa, y que no solo implica, por ejemplo, el uso de las
Tecnologias de la Informacion y Comunicacion (TIC'S), sino que, hasta los cambios
en el proceso de un trdmite, ya implica una modernizacion. La modernizacion
administrativa ha tomado relevancia en los afios reciente como “una clara respuesta
al desgaste del modelo de Estado benefactor y sus diferentes versiones...,” aunado
a esto “no es sencillo aportar mayor flexibilidad a las acciones de las
administraciones, cuando sigue resultando muy importante contar con Gobiernos y
administraciones estables.” (Pardo, 2010, p.396-397). Lo anterior sustenta que el
proceso de la modernizacion administrativa es largo, los resultados no se veran de
un dia a otro, se necesita tiempo, ademas de una constante vigilancia y evaluacion,
sin embargo, estos son aspectos que el Gobierno no implementa correctamente,

generando asi que las acciones sean ambiguas una vez que sean llevadas a la
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practica, pues su ejecucion es a medias y en algunos casos son olvidadas por
atender otras situaciones mas graves y urgentes (March y Olsen, citado por
Sanchez, 2009)

Pese a que la modernizacion administrativa ha tenido buenos resultados, también
ha tenido malos y esto en parte se debe a que “los esfuerzos de modernizacion de
la administracibn publica han quedado subordinados a otras prioridades,
notablemente el crecimiento econémico y la estabilidad politica, en lugar de haber
servido para “acompafar esos propoésitos”.” (Pardo, 2010, p.398), la modernizacién
administrativa debe ser considerado como un plan integral, pues, aunque la
modernizacién solo se lleve en un area administrativa especifica, se debe tener
presente todos los factores que puedan influir durante todo el proceso, al igual que

las consecuencias, por ejemplo,

La simplificacion administrativa fue una estrategia para disminuir el nimero de tramites
y agilizar la gestion publica. Sin embargo, el problema de la simplificacidon administrativa
como programa de gobierno es que fue concebida como un fin en si mismo y no como
un medio para lograr el mejoramiento de la administracion publica federal. (Sanchez,
2009, p.90)

Como se ha mencionado, el objetivo de la modernizacion administrativa es el
mejoramiento del funcionamiento y organizacion de la administracion publica,
tomando en cuenta “las reglas de funcionamiento e interaccion entre los servidores
publicos” (Sanchez, 2009, p.87), para que asi los cambios o ajustes sean lo mas

posible efectivos y no tengan consecuencias negativas.

1.5 El Nuevo Institucionalismo

En algunas ocasiones el hombre ha recurrido a la ciencia politica para poder explicar
los fendmenos que pasan dentro de las instituciones, identificar qué factores son los
gue influyen en las personas, que conforman a estas instituciones, para que se
comporten de determinada manera, tal es el caso del viejo institucionalismo y el
nuevo institucionalismo. El viejo institucionalismo se caracterizé por trabajar con dos

enfoques: el conductismo y la eleccién racional, Guy Peters (2003) menciona que:
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ambos enfoques dan por sentado que los individuos actian autbhomamente como
individuos, basandose en caracteristicas socio-psicolégicas o en un célculo del
posible beneficio personal. En ambas teorias los individuos no se ven constrefiidos
por las instituciones formales e informales, sino que hacen sus propias elecciones;

y en ambas perspectivas las preferencias son exdgenas al proceso politico. (p.13)

Desde esta perspectiva, todo parte del individuo, quien no es afectado por nada

externo a su personalidad,

asimismo, los conductistas y los partidarios del analisis de la eleccion racional
consideran que los individuos son actores totalmente autbnomos que se encuentran
a salvo de las restricciones de las instituciones; sin embargo, deberian tomar
conciencia de que es indudable que los individuos reciben influencias institucionales.
(Peters, 2003, p.14)

Como consecuencia de ésta ultima observacion al viejo institucionalismo, se dio pie
a que se replanteara el objeto de estudio y se desprendiera una corriente del
institucionalismo, a la cual fue denominada nuevo institucionalismo. Esta nueva
corriente “argumenta que los contextos institucionales -politicos, sociales,
economicos, culturales- dentro de los que actuan los individuos influyen de manera
determinante sobre su comportamiento.” (Sanchez, 2009, p.70), caso contrario a lo
que planteaba el viejo institucionalismo, pues en el nuevo institucionalismo el
individuo ya no se encuentra aislado de lo que sucede a su alrededor, sino que
ahora es parte de su contexto en donde tiene un papel importante, tanto él influye

como también es afectado por su entorno.

Dentro de esta relacion individuo-contexto, Guy Peters realizé una tipologia del

nuevo institucionalismo, teniendo seis tipos, como se muestra a continuacion:
Cuadro 1. Tipos del nuevo institucionalismo

Tipo de nuevo Caracteristicas
institucionalismo
Normativo Fuerte énfasis en las normas de las instituciones como

medios de comprender cédmo funcionan estas y cémo
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determinan, o al menos moldean, el comportamiento

individual.
Eleccién Los estudiosos que trabajan dentro de este marco tedrico
racional sostienen que, en vez de guiarse por normas Yy valores, los

comportamientos son una funcion de las reglas y los
incentivos.

Historico Para estos investigadores, el punto de partida para el analisis
estd en las decisiones que se toman tempranamente en la
historia de toda politica y de todo sistema de gobierno.

Empirico Los institucionalistas empiricos argumentan que la estructura
del gobierno marca una diferencia en la manera en que se
procesan las politicas y en las decisiones que toman los
gobiernos.

Internacional Se enfoca a lugar te6rico asignado a la estructura al explicar
el comportamiento de los Estados y de los individuos.

Social Expresion para describir la estructuracion de relaciones entre
el Estado y sociedad.

Fuente: Elaboracién propia con base en Guy Peters (2003, p.37-39).

Como se puede observar, en cada tipo del nuevo institucionalismo hay un enfoque
especifico en cuanto al papel del individuo y su contexto. Para efectos del presente
trabajo se recurrira al enfoque del nuevo institucionalismo normativo y del nuevo
institucionalismo de eleccioén racional, los cuales son explicados de manera mas

detallada a continuacion.

1.5.1 Nuevo Institucionalismo Normativo

En este enfoque, el individuo se ve influenciado por las normas y reglas de las
instituciones a las que pertenece, es por medio de ellas que se explica la conducta
de los individuos (Peters, 2003). Partiendo de lo anterior, el punto central son las
normas, sin embargo, la institucion también juega un papel importante, pues de ella
emanan estas normas, por lo tanto, el nuevo institucionalismo normativo define a la

institucién como:

un conjunto de reglas y rutinas interconectadas que definen las acciones correctas

en términos de relaciones entre roles y situaciones. Este proceso implica determinar
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cudl es la situacion, qué papel se esta desempefiando y cudl es la funcién de ese
rol en determinada situacion, (...) una institucion seria un conjunto de reglas y
valores, normativos y no cognitivos respecto de la manera en que influyen sobre los
miembros institucionales, como también el conjunto de las rutinas que desarrollan

para poner en ejecucion e imponer esos valores. (Peters, 2003, p.50-51)

El individuo cuenta con ciertos valores y caracteristicas sociopsicolégicas, sin
embargo, estos se ven modificados una vez que entran y forman parte de una
institucion, en donde se ponen como prioridad los valores y normas de la institucion,
esto tiene como consecuencia que “las instituciones moldean considerablemente a
sus propios participantes y proveen sistemas de significacibn para quienes
participan en la politica y, en un sentido mas amplio, en la vida social.” (Peters,
2003, p.47); el individuo ya no sera ajeno a la institucion y no es porque solo tenga
gue realizar funciones administrativas, sino que también ira construyendo una
identificacién con la institucion, la cual se dara con el tiempo por medio de las
normas, valores, costumbres o rutinas. Pese a que pueden ser varios los factores
gue contribuyan a la construccioén de la identidad del individuo con la institucion, se

debe tener claro que,

...una rutina es simplemente una pauta estable de conducta, y esa definicién no
incluye la idea de que sea inmutable, disfuncional o de cumplimiento obligatorio (...)
las normas son elementos fundantes, es decir, medios para estructurar el

comportamiento de nivel macro de los sistemas politicos. (Peters, 2003, p.53)

Por lo tanto, la norma sera la que defina el rumbo de los demas factores, asi como
también los cambios que se puedan llegar a presentar en el individuo y en la
institucion. Dentro de esta relacion individuo-institucion, ambas partes recurren al
compromiso con los objetivos, teniendo asi una seguridad de que ambos actuaran

bajo las mismas normas, Peters (2003) lo describe de la siguiente manera,

..si una instituciéon logra influir sobre la conducta de sus miembros, estos
reflexionaran mas sobre si un acto se cifie a las normas de la organizacion que sobre
cudles seran las consecuencias para ellos. (...) los individuos haran elecciones
conscientes, pero esas elecciones estan siempre dentro de los parametros

establecidos por los valores institucionales dominantes. Esas decisiones exigiran
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también que cada individuo haga una interpretacion de los valores institucionales
dominantes, puesto que hasta las instituciones mas desarrolladas dejan muchas

zonas de comportamiento abiertas a la interpretacion de los miembros individuales.”
(p- 51)

Siguiendo esta linea, en la que el individuo tendra que elegir bajo que normas
actuara, entra en juego un concepto importante dentro del nuevo institucionalismo

normativo, el cual es la légica de lo apropiado, este hace referencia a que,

los actores deciden no con la expectativa de maximizar sus preferencias, sino con
la idea de ser congruentes con las responsabilidades que tienen asignadas segun
las normas y tradiciones institucionales. La l6gica de lo apropiado implica un doble
ejercicio por parte del individuo que se enfrenta a una decision: primero, el individuo
debe identificar quién es él dentro de la organizacion, es decir, cual es su papel
como actor organizacional y segundo, debe decidir qué acciones son las apropiadas
para su papel en una circunstancia dada, de acuerdo con las normas de la
institucion. (Sanchez, 2009, p.73-74)

Con la légica de lo apropiado se pretende que la toma de decisiones del individuo
sea bajo lo que indican las leyes, es decir, todo acto o decisiobn debera estar
apegado a lo que dictan las leyes o de las expectativas que se ha planteado la
institucion. Una herramienta, propuesta por Cohen, March y Olsen, que ayuda a la
toma de decisiones de los individuos dentro de las instituciones es el método del
cubo de la basura, este indica que “(...) las soluciones pueden ir en busca de los
problemas para resolverlos, y de que las instituciones necesitan disponer de un
reservorio de respuestas a las que puedan echar mano cuando se advierta la
necesidad de ajustar politicas” (Peters, 2003, p.57). El método del cubo de la
basura, parte de la experiencia con la que cuentan las instituciones de situaciones

gue en la actualidad son similares a las del pasado, siendo asi, podemos decir que,

(...) las instituciones tienen una serie de respuestas de rutina ante los problemas e
intentan usar las respuestas conocidas antes de buscar alternativas que se aparten
de los valores basico. Los cambios (...), se adaptan a la loégica de lo adecuado, y

aqguellos valores institucionales desempefian la valiosa funcién de limitar la gama de
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la busqueda de alternativas politicas (racionalidad limitada) para la institucion.
(Peters, 2003, p.57)

Pese a que las normas son las que delimitaran las acciones de los individuos, se
han presentado situaciones en las que “aun dentro de las instituciones politicas mas
normales, la ambicion personal de los politicos suele no coincidir demasiado con las
normas sociales acerca del rol del funcionario publico como servidor del pueblo.”
(Peters, 2003, p.55), aqui es cuando es mas fuerte el interés del individuo que las

normas de la institucion a la que pertenece.

1.5.2 Nuevo Institucionalismo de Eleccion Racional

Una explicacion que puede dar respuesta al por qué los individuos no acatan las
normas y valores de alguna instituciébn, es la que proporciona el nuevo
institucionalismo de eleccion racional, pues su argumento central de este tipo de
nuevo institucionalismo es que el individuo actta con el fin de alcanzar o lograr sus

propios intereses,

(...) la maximizacion del beneficio seguird siendo la principal motivacién de los
individuos, pero que esos individuos pueden llegar a darse cuenta de que sus
objetivos pueden ser alcanzados mas eficazmente a través de la accidn institucional

y descubrir que su conducta es moldeada por las instituciones. (Peters, 2003, p.73)

En este punto, toda gira en torno a la obtencién del maximo beneficio posible, el
individuo actta bajo la premisa de que lo mas importante es lograr sus intereses
propios, ser egoista, pero a diferencia del enfoque de eleccion racional del viejo
institucionalismo, dichos intereses particulares pueden ser apoyados por las
instituciones a las que pertenece el individuo. El papel de las instituciones sigue
siendo fundamental para ambas corrientes, sin embargo, en el nuevo

institucionalismo de eleccion racional,

las instituciones son interpretadas como un conjunto de reglas e incentivos que fijan
las condiciones para la racionalidad restringida y establecen un espacio politico
dentro del cual pueden funcionar muchos actores interdependientes, ademas, (...)
se espera del politico individual que actué con miras a maximizar el beneficio

personal, pero sus opciones estan inherentemente restringidas debido a que los
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politicos operan dentro del conjunto de reglas de una o mas instituciones. (Peters,
2003, p.72)

Entonces, los individuos tienen claro sus objetivos y como es que lo van a lograr,
pero una vez que deciden formar parte de alguna institucion, deben “aprender
cuanto antes normas mas flexibles y aceptar los valores institucionales, si es que
desean tener éxito en esa institucion” (North, citado por Peters, 2003, p.73), ante
esto la institucidon esta teniendo influencia sobre el individuo, de tal forma que con
el paso del tiempo ambos se acoplaran al ritmo de trabajo, incluso, puede suceder
gue los objetivos del individuo cambien, que en este caso siempre sera para obtener

algo mejor.

Entendemos que las instituciones siguen moldeando la conducta de los individuos,
pero no de la misma forma como sucedia en el nuevo institucionalismo normativo,
pues ahora las normas o reglas no fungen el papel de ser las limitadoras de la
conducta del individuo, sino que ahora “los individuos reaccionan racionalmente
ante los incentivos y restricciones establecidos por esas reglas” (Peters, 2003, p.75),
es decir, los individuos aceptan las reglas o normas que la institucion establece
siempre y cuando se obtengan los beneficios de formar parte de la estructura
(Peters, 2003).

Ante la forma en la que trabaja y se relaciona una instituciéon con los individuos,
existe la ventaja de que “las reglas se fijan con anticipacién de modo que los
participantes comprendan lo que estan aceptando cuando se incorporan a la
institucion.” (Peters, 2003, p.79), asi los individuos evaluan si en realidad les

conviene acatar ciertas reglas o normas, o definitivamente no.

Un punto en contra del nuevo institucionalismo de eleccion racional es que “(...) da
por sentada la existencia de un elemento comportamental-la maximizacion
individual- y seflala que esa maximizacion individual producira algun
comportamiento disfuncional, como la indisciplina y la falta de cumplimiento de las
obligaciones” (Peters, 2003, p.74), aunque existan acuerdos o beneficios para los

individuos de las instituciones, se caera en una zona de confianza debido a que el
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individuo se siente seguro. El que exista un comportamiento disfuncional dentro de

alguna institucion no implica que:

(...) las burocracias sean malas; solo se supone que son interesadas y, aspiran a
disponer de espacio suficiente para poder poner en ejecucidn en su area politica sus
propias versiones de interés publico, como también de los intereses individuales,
gue tienen posibilidad de promover a través de las actividades de su organizacion.
(Peters, 2003, p.83)

El nuevo institucionalismo de eleccion racional enfatiza que el ser humano es
egoista y siempre estara buscando los maximos beneficios para el mismo, sin
embargo, se puede presentar la situacion en la que la institucion tenga cierta
influencia en la persona y cambie, o a la inversa, que la persona tenga mayor

influencia sobre la institucion.

1.5.3 Cambio Institucional

Ahora bien, ya se tiene identificado a qué hace referencia el nuevo institucionalismo
normativo y el nuevo institucionalismo de eleccién racional, ambas son de gran
utilidad para el estudio del por qué los actores politicos, en este caso el Gobierno,
toma determinadas decisiones respecto a la estructura y funcionamiento de la

administracion publica, lo que nos lleva a un término mas, el cambio institucional.

El cambio institucional “(...) obedece a patrones racionales relativamente
convencionales: actores racionales que intentan maximizar sus preferencias
respetando ciertas reglas del juego y que son capaces de calcular sus beneficios
potenciales si se modificaran algunas de estas reglas” (Sanchez, 2009, p.73), esta
definiciébn claramente parte del enfoque del nuevo institucionalismo de eleccién
racional, pero también un cambio institucional puede estar influenciado por su
normatividad, es decir, que “la base normativa de la institucién es una importante
fuente de orientacion para determinar qué cambios son adecuados y cuales no lo
son”, de modo que no haya necesidad de calcular ampliamente los resultados”
(Peters, 2003, p.57), sin embargo esto no asegura que el cambio institucional sea

funcional.
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Ambos enfoques tienen sus puntos a defender, pero sin importar cual sea el motivo

de dichos cambios, debemos tener presente que,

(...) una forma de asegurar la continuidad de las transformaciones es el cambio
institucional, entendido como el cumplimiento de la funcion de las instituciones de
orientar la forma de hacer las cosas, siempre y cuando las reglas que éstas incluyen

sean reconocidas, aceptadas y practicadas por todos. (Sanchez, 2009, p.84)

En paginas anteriores se habia mencionado que los cambios en alguna institucion
0 en la administracion publica, que también es una institucion, forman parte de una
modernizacion administrativa, la cual es consecuencia de un conjunto diverso de
factores, ante esto podemos decir que la administracion publica es “un objeto
dindmico que permanece en continuo cambio institucional y que requiere reformas
administrativas para dirigir el rumbo de sus principales transformaciones.”
(Sanchez, 2009, p.84)

Ahora bien, un punto sustancial dentro de la corriente institucionalista es que la
administracion publica, en el caso de México, beneficia a los politicos ganadores,
es decir, que una vez que estan en el Gobierno, los que estan al mando reparten y
comparten su triunfo electoral, dando a entender que la lealtad es hacia a aquellas
personas que se encuentran en el Gobierno y no a las leyes. (Sanchez, 2009) Por
lo anterior, tanto desde el enfoque del nuevo institucionalismo normativo y como del

nuevo institucionalismo de eleccién racional,

(...) las instituciones estan destinadas a superar las debilidades identificables en el
mercado o en el sistema politico, y son consideradas medios para producir
resultados colectivamente deseables. (...) una buena institucion es aquella que lleva
a cabo con eficiencia la tarea que le ha sido asignada, por lo general manteniendo
el compromiso con otras normas poderosas, tales como la democracia. (Peters,
2003, p.94)

Y es a causa de esas debilidades que el cambio institucional es una herramienta
gue permitird el avance de la administracién publica, pues “utilizaria la estrategia

seleccionada: la focalizacion de un elemento clave del aparato gubernamental, para
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modernizarlo y, segun esta interpretacion, generar por si mismo un efecto que

tuviera incidencia en el ambito macro administrativo.” (Sanchez, 2009, p.88)

Pese a que el cambio institucional se aplica en beneficio de la administracion
publica, a menudo se muestra una resistencia “porque los afectados no lo perciben
como algo benéfico ni progresista. (...) los efectos que tiene sobre las estructuras
internas de la organizacion que regulan el estatus, el poder y la politica” (Espejel, et
al, 2011, p.36), situacién que, si se puede presentar, pero que no se puede
generalizar debido a que cada proceso de cambio institucional es diferente en cada

administracion, desde sus causas hasta sus consecuencias.

El hablar de cambio implica el romper con la rutina con las acciones e ideas que se
han mantenido desde tiempo atras, por lo que se crea un ambiente de duda sobre
lo que pueda pasar, sin embargo, “el cambio institucional no es cadtico, por lo
general esta regulado, esto es, sujeto a "procesos estandar"”, y es la manera en que
las instituciones "interpretan y responden a la experiencia a través del aprendizaje
[organizacional] y la adaptacion” (Torres, 2015, p.129), es cuestion de saber bien
gue es lo que queremos cambiar y como lo vamos cambiar, para asi evitar
incertidumbres o equivocaciones que puedan afectar al funcionamiento y
organizacion de la institucion, ademas de poner en riesgo la legitimidad del

Gobierno.

32

——
| —



Capitulo 2. El Estado mexicano y la administracion publica federal
El México que conocemos actualmente no fue el mismo unos afos atras, México ha
sido el resultado de un largo proceso de cambios, que hasta la fecha siguen, de los

cuales ha derivado la forma politica y administrativa en que esta organizado el pais.

Han sido varios los hechos relevantes dentro de la historia mexicana que marcaron
significativamente al pais, sin embargo, se partira del afio de 1824 como el inicio del
pais que actualmente conocemos, en el articulo 5° del Acta Constitutiva de la
Federacion del 31 de enero de 1824, se ordena que “la nacion adopta para su
gobierno la forma de republica representativa, popular y federal” (Serra, 1977,
p.1079).

Derivado de lo plasmado en la Constitucion de 1824, la forma en la que se consolido
el pais sigue vigente hasta nuestros dias, claro, se han hecho modificaciones a la
Constitucion, pero se sigue manteniendo su esencia. Respecto a la forma que
adopto el pais para su gobierno, la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM) vigente lo sustenta en el articulo 40 de la siguiente manera,

Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica representativa,
democratica, laica y federal, compuesta por Estados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior, y por la Ciudad de México, unidos en una

federacion establecida segun los principios de esta ley fundamental. (CPEUM, 2021)

Siguiendo en esta linea, en el articulo 41 constitucional se menciona la existencia
de organos politicos, denominados Poderes de la Union, en cada ambito de
gobierno, a fin de distribuir las competencias con base en la jurisdiccion

correspondiente.

El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unién, en los casos de la
competencia de éstos, y por los de los Estados y la Ciudad de México, en lo que toca a
sus regimenes interiores, en los términos respectivamente establecidos por la presente
Constitucion Federal y las particulares de cada Estado y de la Ciudad de México, las
gue en ningun caso podran contravenir las estipulaciones del Pacto Federal. (CPEUM,
2021)
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2.1 Gobierno Mexicano

En el articulo 49 se menciona que “el Supremo Poder de la Federacién se divide
para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial’, dando como resultado a los
poderes de la Unidn. El fin de que exista una divisién de poderes es el evitar que se
“se reunan dos o mas de estos Poderes en una sola persona o corporacion”
(CPEUM, 2021)

Ademas, de evitar la concentracion del Poder de la Federacion en solo algunas

personas, tambien implica una,

...divisién funcional de atribuciones que no opera de manera rigida, sino flexible, ya
gue el reparto de las funciones encomendadas a cada uno de los poderes no
constituye una separacion absoluta y determinante, sino por el contrario, entre ellos
se debe presentar una coordinacién o colaboracién para lograr un equilibrio de
fuerzas y un control reciproco que garantice la unidad politica del Estado.
(Rodriguez, 2014, p.72)

Entonces los Poderes de la Unién cumplen dos objetivos, primero evitar una
concentracion del poder y el segundo objetivo es el distribuir las funciones que le

corresponden a cada uno.
Poder Legislativo

Como primer poder, se encuentra el Poder Legislativo, que, en el &mbito federal,
sera depositado en un “Congreso general o Congreso de la Union, que se dividira
en dos Camaras, una de diputados y otra de senadores”, segun lo establece el
articulo 50 constitucional, ya en el caso de cada entidad federativa solo se contara
con una Camara de Diputados.

La Camara de Diputados estara integrada por 500 diputados, mientras que la de
Senadores contara con un total de 128 senadores y en términos generales, “el
Congreso se encarga de expedir leyes que regulan la estructura y funcionamiento

internos de la Republica Mexicana.” (Secretaria de Relaciones Exteriores, 2020)

34

——
| —



Poder Ejecutivo

El Supremo Poder Ejecutivo de la Union, con base en el articulo 80 constitucional,
se deposita en un solo individuo, que se denominara Presidente de los Estados
Unidos Mexicanos. El representante del Poder Ejecutivo debe gobernar conforma a
lo que se establece en la CPEUM, ademas, es elegido a través del sufragio, voto

directo, cada seis afos sin la posibilidad de reelegirse.

Otra de las caracteristicas del Presidente Constitucional es la de contar con “la
facultad legal para nombrar a sus colaboradores mas cercanos, que son los
Secretarios de Estado y el Procurador General de la Republica” (Secretaria de
Relaciones Exteriores, 2020), de ahi que la administracién publica federal esté
conformada por Secretarias de Estado y departamentos administrativos.

Poder Judicial

Como ultimo poder tenemos al Poder Judicial, el cual se sustenta en el articulo 94
de la CPEUM donde se menciona que “se deposita el ejercicio del Poder Judicial de
la Federacion en una Suprema Corte de Justicia, en un Tribunal Electoral, en
Tribunales Colegiados y Unitarios de Circuito y en Juzgados de Distrito” (Secretaria

de Relaciones Exteriores, 2020).
El objetivo fundamental del Poder Judicial es:

...vigilar el cumplimiento de la Constitucion y las leyes. Al efecto preserva que la
Constitucién sea la ley suprema y que no haya ninguna ley o norma que la
contradiga. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién, que es el maximo tribunal
en México, también resuelve controversias entre la Federacion y las entidades

federativas.

Cuando una autoridad actia en contra de lo que dicta la Constitucién, o el Poder
Legislativo expide una ley contraria a ella, el agraviado recurre al juicio de amparo
para impedir los presuntos efectos violatorios, recurso judicial que es examinado por
las estructuras que integran el poder judicial. (Secretaria de Relaciones Exteriores,
2020)
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Por lo tanto, el Poder Legislativo, el Poder Ejecutivo y el Poder Judicial cuentan con
funciones especificas pero que responden a un objetivo en comun, que es el bien
comun y el bienestar social. Otra caracteristica de estos tres poderes publicos es
que “solamente pueden llevar a cabo acciones para las que se encuentran
expresamente facultados” (Salazar, 2017, S/P), por mandato de ley, es decir, que

deben actuar segun lo que establezca la CPEUM.

2.2 La Administracion Publica en México

La administracién publica es el conjunto de instituciones que depende directa o
indirectamente del Poder Ejecutivo, cada una con funciones administrativas
diferentes, pero todas enfocadas al interés publico de la sociedad. En el caso
particular de México, es en el articulo 90 donde se expresa que “la Administracion
Publica Federal sera centralizada y paraestatal conforme a la Ley Organica que
expida el Congreso”, en esta ley se encontraran las bases organizativas y operativas

bajo las cuales funcionaré la administracion publica federal en general.

El nombre oficial de esta base normativa es Ley Organica de la Administracion

Publica Federal y en su articulo primero, menciona que:

...la Oficina de la Presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado, la
Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal y los Organos Reguladores Coordinados
integran la Administracion Publica Centralizada. (Ley Organica de la Administracion
Publica Federal,2021)

Mientras que la administracion publica paraestatal estar4d conformada por
organismos descentralizados, empresas de participacion estatal, instituciones
nacionales de crédito, organizaciones auxiliares nacionales de crédito, instituciones

nacionales de seguros y de fianzas, y por fideicomisos.

Ante lo anterior, se puede observar que la administracion publica federal es
distribuida entre diversas areas, aunque “la principal se inserta en el ambito del
Ejecutivo Federal, y las otras areas se ubican en los poderes Legislativo y Judicial,
en los organismos a los que la Constitucion confiere autonomia,” (Fernandez, 2015,
p.111). Todas estas instituciones forman un universo complejo dentro de la

administracion publica federal llevando a cabo funciones administrativas, por
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ejemplo, la administracion de recursos humanos, materiales, financieros,
técnicos/tecnoldgicos, incluso documentales, “asi como para la prestacion de los
servicios publicos a su cargo, para la ejecucion de la obra publica y para la
realizacion de las demas actividades socioecondmicas de su competencia”
(Fernandez, 2015, p.111).

Antes de abordar con mayor detenimiento la administracion publica federal
centralizada y paraestatal, es fundamental definir qué implica hablar de
centralizacion, descentralizacion y desconcentracion dentro de la administracion

publica federal.

2.2.1 Centralizacién, descentralizacién y desconcentracion

Asi como el Estado cuenta con formas de gobierno, que en el caso de México es la
democracia, también cuenta con formas de organizacion administrativa, las cuales
seran un factor importante para el buen funcionamiento de la administracion publica

federal.

En primera instancia tenemos a la centralizacion como primera forma de
organizacion administrativa en el dmbito federal. Al hablar de centralizacion se
genera la idea de que todo estéa reunido o concentrado respecto a algo, en el area
administrativa implica que todas las unidades administrativas dependen y son
controladas de una misma fuente. Como sustento a lo anterior, Serra (1977) afirma

que,

...habra centralizacion administrativa cuando los 6rganos se encuentren en un orden
jerarquico dependiente directamente de la Administracién pablica que mantiene la
unidad de accion indispensable para realizar sus fines. En su organizacion se crea
un poder unitario o central que irradia sobre toda la administracion publica federal.
(p. 1086)

Por lo tanto, tenemos que el poder sobre la toma de decisiones emana de 6rganos
superiores de la propia administracion publica federal. Ahora bien, la
descentralizacion en términos generales es lo contrario a la centralizacion, es decir,
se recurre a una distribucion o dispersion respecto algo. Gordillo (2015) menciona

que la descentralizacion implica “que la competencia se ha atribuido a un nuevo
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ente, separado de la administracion central, dotado de personalidad juridica propia,
y constituido por 6rganos propios que expresan la voluntad de ese ente” (p.371), de
ahi que existan unidades administrativas encargadas de tratar asuntos o temas en

especificos pero que al final resultan ser parte del 6rgano central al que pertenecen.

En este punto de la descentralizacion, es importante aclarar que la descentralizacion
resulta ser el equivalente a la administracién publica paraestatal debido a que
ambas “se caracterizan por la diversificacion de la coordinacion administrativa”
(Serra, 1997, p.1086). Una idea errénea que se tiene respecto a la descentralizacion
es la de entender que un resultado de esta forma de organizacion administrativa es
la existencia de una independencia por parte de las unidades administrativas hacia
la administracion publica central, mas bien, lo que se genera es una relajacion de
“los vinculos de relacion con el poder central y se sitia fuera del campo de accion
de este poder, manteniendo con éste las estrictas relaciones de control” (Serra,
1997, p. 1086), sigue existiendo una relacion o conexién formal entre la
administracion publica central y la administracion publica descentralizada o
paraestatal, pero ya no hay una gran participacion o involucramiento de la
administracion publica central en asuntos de cada una de las unidades

administrativas descentralizadas.

Derivado de la distribucion de facultades, responsabilidades o funciones, surge un
término relevante dentro de las formas de organizacion administrativa, la
desconcentracion, la cual indica que “se han atribuido partes de competencia a
organos inferiores, pero siempre dentro de la misma organizacion o del mismo ente
estatal” (Gordillo, 2015, p.371), es decir, la desconcentracion se puede presentar
tanto en la administracion publica central como en la administracion publica
descentralizada o paraestatal, pero con una aplicacién diferente, en el caso de la
administracion publica central la desconcentracién tendra el tinte de un poder
jerarquico, mientras que en la administracion puablica descentralizada la

desconcentracion solo aplicaria como un control administrativo.

La desconcentracion administrativa, se caracteriza por la existencia de 6rganos

administrativos, que no se desligan del poder central y a quienes se les otorgan
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ciertas facultades exclusivas para actuar y decidir, pero dentro de limites y
responsabilidades precisas, que no los alejan de la propia administracion. La

competencia que les confiere no llega a su autonomia. (Serra, 1997, p.1086)

Un punto clave que se menciona en el parrafo anterior que permite diferenciar de
mejor manera la descentralizacion y la desconcentracion, es que la
desconcentracion no llega a una autonomia plena, caso contrario para la

descentralizacion.

La descentralizacion y desconcentracion se operan a través de actos normativos,
generales y abstractos, que crean competencias estables y definidas, y las atribuyen
en forma determinada a ciertos 6rganos que seran los titulares de la funcion; la
descentralizacion y desconcentracion significan un ordenamiento obligatorio de la
jerarquia y funciones administrativas: Cada o6rgano que recibe la competencia
descentralizada es el que debe ejercerla, y bajo su propia responsabilidad, por
encargo de la ley. (Gordillo, 2015, p. 374)

Por lo tanto, tenemos que la centralizaciéon y descentralizacidn resultan ser las dos
formas en las que se puede organizar la administracion publica federal en México,
y dependiendo de las unidades administrativas que conformaran a cada forma de
organizacion, influird en la distribucion del poder, asi como también en el

cumplimiento de los fines que tiene el Estado en general.

2.2.2 Administracion publica federal centralizada y paraestatal

Ahora bien, una vez entendido que es lo que implica la centralizacion y
descentralizacion, podemos identificar que la administracion publica federal
mexicana se configura de dos formas, una centralizacion y una descentralizacion o
mejor conocido como el sector paraestatal. Como primer sustento juridico a las
formas administrativas del Estado mexicano, en el articulo 90 constitucional se

menciona lo siguiente:

La Administracion 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
definird las bases generales de creacion de las entidades paraestatales y la

intervencion del Ejecutivo Federal en su operacion. (CPEUM, 2021)
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Respecto al sector central encontramos a la Oficina de la Presidencia de la
Republica, a las Secretarias de Estado, la Consejeria del Ejecutivo Federal y a los
Organos Reguladores Coordinados, tal como se menciona en la Ley Orgéanica de la
Administracién Publica Federal. La caracteristica de esta centralizacion es que
todas las unidades o &reas administrativas que la conforman dependen
directamente del Poder Ejecutivo, por lo que resultan ser las primeras unidades
administrativas en apoyar de manera directa al Poder Ejecutivo, ademas, los
titulares o responsables de dichas unidades son asignadas por el propio presidente
de la Republica, factor que también fortalece esta dependencia hacia el Poder
Ejecutivo. En relacion con el sector paraestatal, se afirma en el articulo primero,

parrafo tercero de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal que,

Los organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, las
instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de
crédito, las instituciones nacionales de seguros y de fianzas y los fideicomisos,
componen la administracion publica paraestatal. (Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, 2021)

La administracién publica paraestatal, de igual forma que los organismos
centralizados, auxiliara al Poder Ejecutivo de manera indirecta, pero a diferencia de
la administracion publica centralizada, en el articulo 45 de la Ley Organica de la

Administracién Publica Federal se menciona que,

Son organismos descentralizados las entidades creadas por ley o decreto del
Congreso de la Union o por decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad juridica
y patrimonio propios, cualquiera que sea la estructura legal que adopten. (Ley

Organica de la Administracion Publica Federal, 2021)
Ademas, en el articulo 48 de la misma ley se sefala que,

A fin de que se pueda llevar a efecto la intervencion que, conforme a las leyes,
corresponde al Ejecutivo Federal en la operacion de las entidades de la
Administracion Publica Paraestatal, el Presidente de la Republica las agrupara por
sectores definidos, considerando el objeto de cada una de dichas entidades en
relacion con la esfera de competencia que ésta y otras leyes atribuyen a las

Secretarias de Estado. (Ley Organica de la Administracién Publica Federal, 2021)
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Entonces, las unidades administrativas del sector central son las que ya existen, tal
como las Secretarias de Estado, mientras que las unidades administrativas del
sector paraestatal o descentralizado pueden ir siendo creadas conforme a las
necesidades de la sociedad o de los propios objetivos del gobierno en turno,
asimismo, la intervencion del Poder Ejecutivo en el sector paraestatal no sera
directa, mas bien sera bajo ciertos criterios que establezcan las Secretarias de
Estado y algunas otras leyes, ademas, tanto el sector central como el sector
paraestatal auxiliaran al poder Ejecutivo

2.3 El Poder Ejecutivo Federal y sus Secretarias de Estado

Se ha hablado de que la administracion publica federal cuenta con una gran
variedad de organismos, entidades o unidades administrativas correlacionadas y
orientadas a cumplir los objetivos del gobierno, sin embargo, hablando en términos

mas concretos, la administracion publica,

...entendida como el gobierno en accion, es uno de los medios institucionales mas
importantes del Poder Ejecutivo Federal. Comprende el conjunto de 6rganos para
instrumentar la politica del Estado mexicano que define lo que se debe hacer, a fin
de concretar la vision de sociedad y el proyecto de pais consignados en la
Constitucién Politica como aspiracién a un sistema de vida democratica, en una
republica representativa y federal donde la soberania nacional reside en el pueblo.
(Cortés, Romero & Ugalde, 2000, p.7)

Ante lo anterior se puede observar que el Poder Ejecutivo cuenta con una
superioridad respecto a los Poderes Legislativo y Judicial, incluso, se podria decir
gue dicha superioridad se sustenta de las atribuciones o facultades que se le
confieren al presidente de la Republica, mismas que podemos encontrar en la
CPEUM y en otras leyes, lo cual influye en tener “un panorama decisivo para situar
el desarrollo de la Administracién publica tanto en su complejidad como en sus
aciertos y deficiencias” (Uvalle, 2006, p.166), por lo que resulta relevante conocer
cudl es el papel que tomay que desarrolla el titular del Poder Ejecutivo dentro de la

administracion publica.

No hay que perder de vista que,
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Gobierno y administracion guardan relaciones estrictas y necesarias: el gobierno
necesita de la administracidbn para que sus propdsitos alcancen realizaciones
practicas: y la administracion requiere que el gobierno asuma la direccion y
orientacion de los o6Organos publicos. El poder publico es gobierno y es
administracioén. (Serra, 1977, p.1088)

Y resaltando que el Gobierno es encabezado por el Presidente de la Republica, por
lo cual la administracion publica estara al servicio de los objetivos, necesidades o

demandas del presidente.

2.3.1 Papel del representante del Poder Ejecutivo en la Administracion Publica
Pese a que exista una division de poderes con el fin de hacer prevalecer un
equilibrio, es notorio que el Poder Ejecutivo es el que cuenta con mayor poder tanto

en el &mbito politico como en el ambito administrativo y por esa razon,

...decimos que al Poder Ejecutivo le corresponde la administracion de los asuntos y
bienes publicos de un pais determinado. Por eso algunos autores lo identifican
simple y llanamente con la “administracion publica”, aunque en realidad, el Poder
Ejecutivo -en particular cuando se trata de regimenes presidenciales- también suele
ejercer algunas funciones politicas (por ejemplo, cuando funge como Jefe de

Estado, en el ambito internacional) y facultades reglamentarias. (Salazar,2017, S/P)

La mayor parte de la toma de decisiones son responsabilidad del titular del Poder

“*

Ejecutivo o de alguno de sus organismos centralizados, figurando como “... la
cabeza visible y actuante del régimen politico...” (Uvalle, 2006, p.165), caracteristica
gue termina contribuyendo una vez més a la superioridad o supremacia de dicho

poder ante los dos restantes, el Poder Legislativo y el Poder Judicial.

La existencia de la figura de un Presidente en un gobierno es reflejo de un sistema
presidencial, Jorge Carpizo identificoO algunas caracteristicas de este sistema, las

cuales son las siguiente:

a) El Poder Ejecutivo es unitario porque esta depositado en un presidente que es,
al mismo tiempo, Jefe de Estado y Jefe de Gobierno;
b) El presidente se elige por el pueblo y no deriva del Poder Legislativo, lo que le

da independencia frente a éste;
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c) El presidente nombre y remueve libremente a los secretarios (0 ministros) del
Estado;

d) Ni el presidente ni los secretarios (0 ministros) de Estado son politicamente
responsables ante el Congreso (o Parlamento);

e) Niel presidente nilos secretarios del Estado pueden ser miembros del Congreso
(o Parlamento);

f) El presidente puede estar afiliado a un partido politico diferente al de la mayoria
del Congreso (o Parlamento);

g) El presidente no puede disolver el Congreso (o Parlamento) y éste no puede

darle voto de censura. (citado por Salazar, 2017, S/P)

El hablar de Jefe de Estado y Jefe de Gobierno, resulta relevante en un sistema
presidencial, pues recaen en una misma persona. Un Jefe de Estado, “...de manera
tradicional (...) es la persona que representa la unidad del Estado. En la actualidad
los jefes de Estado desempefian una funcién simbdlica y ejercen actividades de
orden ceremonial, no politicas” (Valadés, 2005, p.11), es decir, la figura de un Jefe
de Estado, en un sistema presidencial, entra en juego en el contexto internacional,

mientras que el Jefe de Gobierno es,

la persona que encabeza el érgano del poder encargado de definir las politicas del
Estado; de aplicar y reglamentar las leyes en los términos que determine el 6érgano
legislativo, de ejercer las funciones coactivas del poder, de organizar y dirigir la
administracion publica, y de prevenir, atenuar o solucionar conflictos de relacién

entre las fuerzas politicas. (Valadés, 2005, p.26)

El Jefe de Gobierno aplica para referirse de la politica interior del pais, asi como de
todos los asuntos administrativos que estan bajo su cargo, por consiguiente,
tenemos que “el jefe de Estado desempefa las funciones formales del poder”,
mientras que “el jefe de gobierno realiza las tareas materiales del poder” (Valadés,
2005, p.26), y para el caso de México, el Presidente de la Republica realiza ambas

funciones.

Una consecuencia de que el Poder Ejecutivo figure como el representante principal
y directo del gobierno y de la administracion publica es “la supresion de la

Vicepresidencia de la Republica y el reconocimiento de que México tiene mas
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tradicion unipersonal del poder, y no tanto condiciones para una doble titularidad

(...) en el Poder Ejecutivo para asumir los asuntos de Estado” (Uvalle, 2006, p.166).

Respecto a lo anterior, es cierto que actualmente no existe un vicepresidente como
tal, pero un equivalente a este nombramiento es la Secretaria de Gobernacion, pues
de entre todas las Secretarias de Estado es la mas importante debido a las
facultades que se le han conferido, las cuales seran desarrolladas méas adelante,
aungue tampoco cuenta con el mismo poder politico y administrativo del Presidente

de la Republica.
Atribuciones del Poder Ejecutivo

Ahora bien, hasta el momento se ha explicado que el Presidente de la Republica,
titular del Poder Ejecutivo, es el que encabeza o lidera a toda la administracion
publica federal, claro, apegandose a la normatividad vigente en el pais. Como primer
base normativa en donde se mencionan algunas de las atribuciones es la CPEUM,

especificamente en el articulo 89, como se muestra a continuacion.
Cuadro 2. Funciones y obligaciones del Presidente de México

Funciones y obligaciones del Presidente
I. Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unién, proveyendo en la
esfera administrativa a su exacta observancia.
II. Nombrar y remover libremente a los Secretarios de Estado, remover a los
embajadores, cénsules generales y empleados superiores de Hacienda, y nombrar y
remover libremente a los deméas empleados de la Unién, cuyo nombramiento o remocion
no esté determinado de otro modo en la Constitucion o en las leyes.
[ll. Nombrar, con aprobacion del Senado, a los embajadores, consules generales,
empleados superiores de Hacienda y a los integrantes de los 6rganos colegiados
encargados de la regulacion en materia de telecomunicaciones, energia y competencia
economica;
IV. Nombrar, con aprobacion del Senado, los Coroneles y demas oficiales superiores del
Ejército, Armada y Fuerza Aérea Nacionales;
V. Nombrar a los demdas oficiales del Ejército, Armada y Fuerza Aérea Nacionales, con

arreglo a las leyes.
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VI. Preservar la seguridad nacional (...) y disponer de la totalidad de la Fuerza Armada
permanente o sea del Ejército, de la Armada y de la Fuerza Aérea para la seguridad
interior y defensa exterior de la Federacion.
VII. Disponer de la Guardia Nacional en los términos que sefiale la ley.
VIII. Intervenir en la designacion del Fiscal General de la Republica y removerlo, en
términos de lo dispuesto en el articulo 102, Apartado A, de esta Constitucion;
IX. Dirigir la politica exterior y celebrar tratados internacionales, asi como terminar,
denunciar, suspender, modificar, enmendar, retirar reservas y formular declaraciones
interpretativas sobre los mismos, sometiéndolos a la aprobacién del Senado.
X. Convocar al Congreso a sesiones extraordinarias, cuando lo acuerde la Comision
Permanente.
XI. Facilitar al Poder Judicial los auxilios que necesite para el ejercicio expedito de sus
funciones
XIl. Conceder, conforme a las leyes, indultos a los reos sentenciados por delitos de
competencia de los tribunales federales;
XIll. Cuando la Camara de Senadores no esté en sesiones, el Presidente de la Republica
podra hacer los nombramientos de que hablan las fracciones Ill, IV y IX, con aprobacion
de la Comisién Permanente;
XIV. En cualquier momento, optar por un gobierno de coaliciéon con uno o varios de los
partidos politicos representados en el Congreso de la Unidn.
XV. Presentar a consideracion del Senado, la terna para la designacion de Ministros de
la Suprema Corte de Justicia y someter sus licencias y renuncias a la aprobacion del
propio Senado;

Fuente: Elaboracion propia con base en la CPEUM (2021, p. 88-90).

Mientras que en el articulo 26 de la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal, como segunda base normativa, se menciona que “para el despacho de los
asuntos del orden administrativo, el Poder Ejecutivo de la Unidn contara con las

siguientes dependencias:”
Cuadro 3. Secretarias de Estado

1. Secretaria de Gobernacion; 11. Secretaria de Agricultura y Desarrollo

Rural;
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2. Secretaria de Relaciones 12. Secretaria de Comunicaciones y
Exteriores; Transportes;
Secretaria de la Defensa Nacional; 13. Secretaria de la Funcién Publica;

4. Secretaria de Marina; 14. Secretaria de Educacion Publica;
Secretaria de Seguridad y 15. Secretaria de Salud;
Proteccién Ciudadana;

6. Secretaria de Hacienda y Crédito 16. Secretaria del Trabajo y de Prevision
Publico; Social;

7. Secretaria de Bienestar; 17. Secretaria de Desarrollo Agrario,

Territorial y Urbano;
8. Secretaria de Medio Ambiente y 18. Secretaria de Cultura;

Recursos Naturales;

9. Secretaria de Energia; 19. Secretaria de Turismo, y
10. Secretaria de Economia; 20. Consejeria Juridica del Ejecutivo
Federal.

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal, 2021.

Cabe destacar que en la CPEUM se indica lo que le corresponde hacer al poder
Ejecutivo, mientras que en la Ley Organica se alude al como, por medio de quién o
con la ayuda de quién el poder Ejecutivo debe realizar sus funciones, ambas bases

normativas se complementan.

2.3.2 Secretarias de Estado

Como parte central de la administracion publica federal, ademas del Presidente de
la Republica, también se encuentran las Secretarias de Estado, en primera porque
forman la estructura basica y principal para el funcionamiento y desarrollo de toda
la administracion publica mexicana y en segunda porque estan bajo las 6rdenes
directas del Presidente de la Republica. En el articulo 10 de la Ley Orgéanica de la

Administracién Publica Federal se menciona que,

Las Secretarias de Estado tendran igual rango y entre ellas no habrd, por lo tanto,
preeminencia alguna. Sin perjuicio de lo anterior, por acuerdo del Presidente de la
Republica, la Secretaria de Gobernacién coordinard las acciones de la
Administracion Publica Federal para cumplir sus acuerdos y 6rdenes. (Ley Orgénica

de la Administraciéon Publica Federal, 2021)
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Actualmente se cuenta con un total de 19 Secretarias de Estado, como se muestra

en el siguiente esquema:

Figura 1. Circulograma de las Secretarias de Estado
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Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley Orgéanica de la Administracion Pablica Federal, 2021.

El esquema anterior muestra ese mismo nivel de rango en el que se encuentra cada
Secretaria de Estado, es decir, que ninguna es superior a otra, salvo en algunas
excepciones la Secretaria de Gobernacion, cuestion que sera tratada mas adelante.
Cada Secretaria de Estado contara con un titular denominado Secretario seguido
del nombre de la Secretaria a la que pertenece, por ejemplo, Secretario de Salud,
Secretario de Economia, Secretario de la Funcién Publica o Secretario de la Marina,

por mencionar algunos.

El titular de cada Secretaria de Estado “ejercera las funciones de su competencia

por acuerdo del Presidente de la Republica”, ademas, “cada Secretaria de Estado
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formulara, respecto de los asuntos de su competencia; los proyectos de leyes,
reglamentos, decretos, acuerdos, y ordenes del Presidente de la Republica” (Ley

Organica de la Administracion Pablica Federal, 2021, art. 11-12).
Aunado a lo anterior, en el articulo 18 de la misma ley se menciona que,

En el reglamento interior de cada una de las Secretarias de Estado que sera
expedido por el Presidente de la Republica, se determinaran las atribuciones de sus
unidades administrativas, asi como la forma en que los titulares podran ser suplidos

en sus ausencias. (Ley Organica de la Administracién Publica Federal, 2021)
Mientras que en el articulo 19 se indica que,

El titular de cada Secretaria de Estado expedird los manuales de organizacion, de
procedimientos y de servicios al publico necesarios para su funcionamiento, los que
deberan contener informacién sobre la estructura organica de la dependencia y las
funciones de sus unidades administrativas, asi como sobre los sistemas de
comunicacion y coordinacion y los principales procedimientos administrativos que

se establezcan... (Ley Organica de la Administracion Publica Federal, 2021)

Los puntos anteriores permiten identificar que el poder Ejecutivo tiene control directo
sobre estas Secretarias y que los titulares de cada una de las Secretarias son libres
hasta cierto punto, de nuevo hablamos de la supremacia del Presidente de la
Republica en la administracion publica en general. Referente al funcionamiento de
cada Secretaria, es en la misma ley donde se menciona que cada una de las
Secretarias “se auxiliara por los Subsecretarios, Titular de la Unidad de
Administracion y Finanzas, Jefes de Unidad, Directores, Subdirectores, Jefes de
Departamento, y los demas funcionarios”, de acuerdo a lo que se establece en el
articulo 14 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, también podran
contar con “érganos administrativos desconcentrados que les estaran
jerarquicamente subordinados y tendran facultades especificas para resolver sobre
la materia y dentro del dmbito territorial que se determine en cada caso, de
conformidad con las disposiciones legales aplicables”, sustentado en el articulo 17

de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal.
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Debido a que cada Secretaria de Estado cuenta con funciones y temas en
especifico que debe tratar, a continuacion, se muestra de manera resumida lo que

le corresponde a cada Secretaria.
Cuadro 4. Secretarias de Estados y sus responsabilidades

Secretaria de Gobernacion: Formular y conducir la politica interior que competa al
Ejecutivo Federal.

Secretaria de Relaciones Exteriores: Promover, propiciar y asegurar la coordinacion
de acciones en el exterior de las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal, conducir la politica exterior.

Secretaria de la Defensa Nacional: Organizar, administrar y preparar al Ejército y la
Fuerza Aérea; organizar y preparar el servicio militar nacional.

Secretaria de Marina: Organizar, administrar y preparar la Armada; manejar el activo y
las reservas de la Armada en todos sus aspectos; conceder licencias y retiros, e intervenir
en las pensiones de los miembros de la Armada; ejercer la soberania en el mar territorial,
Su espacio aéreo y costas del territorio.

Secretaria de Seguridad y Proteccién Ciudadana: Formular y ejecutar las politicas,
programas y acciones tendientes a garantizar la seguridad publica de la Nacion y de sus
habitantes.

Secretaria de Hacienday Crédito Publico: Proyectar y coordinar la planeacién nacional
del desarrollo; proyectar y calcular los ingresos de la Federacion y de las entidades
paraestatales, estudiar y formular los proyectos de leyes y disposiciones fiscales y de las
leyes de ingresos de la Federacion; manejar la deuda publica

Secretaria de Bienestar: Fortalecer el bienestar, el desarrollo, la inclusién y la cohesion
social en el pais mediante la instrumentacién, coordinacién, supervisién y seguimiento de
politicas especificas.

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales: Fomentar la proteccion,
restauracion, conservacion, preservacion y aprovechamiento sustentable de los
ecosistemas, recursos naturales, bienes y servicios ambientales, con el fin de garantizar
el derecho a un medio ambiente sano.

Secretaria de Energia: Establecer, conducir y coordinar la politica energética del pais,
asi como supervisar su cumplimiento con prioridad en la seguridad y diversificacion

energéticas, el ahorro de energia y la proteccion del medio ambiente.
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Secretaria de Economia: Formular y conducir las politicas generales de industria,
comercio exterior, interior, abasto y precios del pais; con excepcion de los precios de
bienes y servicios de la Administracion Publica Federal.

Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural: Formular, conducir y evaluar la politica
general de desarrollo rural, a fin de elevar el nivel de vida de las familias que habitan en
el campo, en coordinacion con las dependencias competentes.

Secretaria de Comunicaciones y Transportes: Formular y conducir las politicas y
programas para el desarrollo de las comunicaciones y transporte terrestre y aéreo, de
acuerdo con las necesidades del pais; elaborar y conducir las politicas de
telecomunicaciones y radiodifusién del Gobierno Federal.

Secretaria de la Funcién Puablica: Organizar y coordinar el sistema de control interno y
la evaluacion de la gestion gubernamental y de sus resultados; inspeccionar el ejercicio
del gasto publico federal y su congruencia con los Presupuestos de Egresos.
Secretaria de Educaciéon Puablica: Organizar, vigilar y desarrollar en las escuelas
oficiales, incorporadas o reconocidas la ensefianza preescolar, primaria, secundaria y
normal, urbana, semiurbana y rural; vigilar que se observen y cumplan las disposiciones
relacionadas con la educacién preescolar, primaria, secundaria, técnica y normal,
establecidas en la Constitucion y prescribir las normas a que debe ajustarse la
incorporacioén de las escuelas particulares al sistema educativo nacional.

Secretaria de Salud: Elaborar y conducir la politica nacional en materia de asistencia
social, servicios médicos, servicios médicos gratuitos universales y salubridad general,
con excepcion de lo relativo al saneamiento del ambiente; y coordinar los programas de
servicios a la salud de la Administracién Puablica Federal, asi como los agrupamientos por
funciones y programas afines que, en su caso, se determinen; crear y administrar
establecimientos de salud, de asistencia publica, de medicina tradicional complementaria
y de formacion de recursos humanos en salud, priorizando la movilidad y accesibilidad.
Secretaria del Trabajo y Previsién Social: Vigilar la observancia y aplicacion de las
disposiciones relativas contenidas en el articulo 123 y demés de la Constitucion Federal,
en la Ley Federal del Trabajo y en sus reglamentos; coordinar la formulacién y
promulgacién de los contratos-ley de trabajo; llevar el registro de las asociaciones
obreras, patronales y profesionales de jurisdiccion.

Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano: Elaborar y conducir las politicas
de vivienda, ordenamiento territorial, desarrollo agrario y urbano, asi como promover y

coordinar con las entidades federativas, municipios y en su caso las alcaldias de la
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Ciudad de Meéxico, la elaboracion de lineamientos para regular: el crecimiento o
surgimiento de asentamientos humanos y centros de poblacion, la regularizacién de la
propiedad agraria, la planeacion habitacional y del desarrollo de vivienda.

Secretaria de Cultura: Elaborar y conducir la politica nacional en materia de cultura con
la participacion que corresponda a otras dependencias y entidades de la Administracién
Publica Federal, asi como a las entidades federativas, los municipios y la comunidad
cultural; conservar, proteger y mantener los monumentos arqueoldgicos, histéricos y
artisticos que conforman el patrimonio cultural de la Nacion; disefiar estrategias,
mecanismos e instrumentos, asi como fomentar la elaboracion de programas, proyectos
y acciones para promover y difundir la cultura, la historia y las artes.

Secretaria de Turismo: Formular y conducir la politica de desarrollo de la actividad
turistica nacional; regular, orientar y estimular las medidas de proteccién al turismo, y
vigilar su cumplimiento, en coordinaciéon con las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal y con las autoridades estatales y municipales; proyectar,
promover y apoyar el desarrollo de la infraestructura turistica y estimular la participacion
de los sectores social y privado.

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, 2021.

Como se pudo apreciar, cada Secretaria de Estado se especializa en una materia
diferente, pero responden a aspectos sociales, econdémicos, culturales, ambientales
y politicos del pais, sin embargo, debemos tener presente que las actuales
Secretarias de Estado no fueron las mismas de siempre, es decir, a través de los
afios y de la historia de México, las Secretarias de Estado sufrieron cambios que
contribuyeron a la consolidacion de estas hasta lo que soy hoy en dia, por lo tanto,
resulta importante conocer los antecedentes de las Secretarias de Estado.

Breves antecedentes de las Secretarias de Estado

En cuanto a los antecedentes de las Secretarias de Estado, partimos del afio de
1821, pues es a partir de este afio cuando México adopta la forma de ser una
Republica, asi como también la necesidad de contar con una estructura
administrativa. En un principio “s6lo hubo cuatro secretarias de Estado y del
Despacho: de Relaciones Exteriores e Interiores, de Hacienda, de Guerra y Marina,

y la Secretaria de Estado y del Despacho Universal de Justicia y Negocios

51

——
| —



Eclesiasticos” (Fernandez, 2015, p. 123), las cuales fueron creadas con base en las
necesidades o demandas de aquel entonces. Estas primeras Secretarias estaban
encargadas de atender asuntos referentes a su area de competencia, sin embargo,
la que tenia mayores responsabilidades era la Secretaria de Estado y del Despacho
de Relaciones Exteriores e Interiores, por lo que, en 1831, Lucas Alaman sugirié
una divisibn de dicha Secretaria en dos areas fundamentales: las relaciones
interiores y las exteriores (Gonzales, 2002), siendo un cambio importante para la
consolidacion de una de las Secretarias de Estado mas relevante en la actualidad,

la Secretaria de Gobernacion.

Pese a la sugerencia de Lucas Alaman en 1831, la Secretaria de Estado y del
Despacho de Relaciones Exteriores e Interiores se mantuvo igual en cuanto a su

estructura, pero en el afio de 1841,

...se transforma la Secretaria de Relaciones con el nombre de Secretaria de
Relaciones Exteriores y de Gobernacién, cuyas competencias se enlistan de manera
genérica en la circular de la misma fecha, haciendo referencia a las siguientes
atribuciones: alojamiento, ayuntamientos, archivo general y publico, asambleas o
juntas departamentales, consejo de gobierno, consejeria, division de territorio,
epidemias, hospicios y hospitales. (Gonzales, 2002, p. 89)

La modificacién que habia sugerido Lucas Alaman no se materializé sino hasta
1853, por medio de una reforma cre6 dos Secretarias: “la de Gobernacion por un
lado y la de Fomento” (Gonzales, 2002, p.90), lo cual trajo consigo el aumento en el
namero de Secretarias, pues de ser cuatro pasaron a ser seis, ademas, en este afio

ya eran llamadas Ministerios, los cuales eran los siguientes:

e Ministerio de Gobernacion

e Ministerio de Relaciones Exteriores

e Ministerio de Justica

e Ministerio de Negocios Eclesiasticos e Instruccion Publica
e Ministerio de Hacienda

e Ministerio de Fomento, Colonizacion e Industria y Comercio

e Ministerio de Guerra y Marina (Fernandez, 2015)

52

——
| —



Fue en el afio de 1958, cuando los ministerios recuperaron el nombre de
Secretarias, para este afio el gobierno mexicano contaba con un total de quince

Secretarias en total, las cuales eran:

e Secretaria de la Presidencia de la Republica;
e Secretaria de Hacienda y Crédito Publico;

e Secretaria del Patrimonio Nacional;

e Secretaria de Industria y Comercio;

e Secretaria del Trabajo y Prevision Social;

e Secretaria de Recursos Hidraulicos;

e Secretaria de Agricultura y Ganaderia;

e Secretaria de Comunicaciones y Transportes;
e Secretaria de Obras Publicas;

e Secretaria de Educacion Publica;

e Secretaria de Salubridad y Asistencia;

e Secretaria de Relaciones Exteriores;

e Secretaria de Gobernacion;

e Secretaria de la Defensa Nacional; y

e Secretaria de Marina. (Fernandez, 2015)

Con el paso del tiempo se fueron desglosando algunas Secretarias o simplemente
se crearon nuevas Secretarias, lo cual era en funcién de las nuevas demandas que
iban surgiendo con el paso del tiempo. Para principios “del siglo XXI, las secretarias
de Estado aumentaron a dieciocho” (Fernandez, 2015, p.124), en el 2012 se volvié

a reducir el nUmero de Secretarias a 16, hasta tener 19 en total actualmente.

Los cambios o ajustes, siempre se han hecho con el fin de mejorar algo, en el caso
de las Secretarias de Estado fue para atender de mejor manera asuntos que
estaban afectando al pais, ademas, contar con &reas especializadas en
determinado tema, lo cual no excluye la posibilidad de que las Secretarias de Estado

se encuentran relacionadas o involucradas en un mismo asunto.
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2.4 Relevancia de la Secretaria de Gobernacion

Derivado de los antecedentes de las Secretarias de Estado, se puede percibir que
una de las Secretarias que siempre estuvo presente fue la Secretaria de
Gobernacion, y que hasta la fecha lo sigue siendo, puesto que en ningln momento
fue eliminada completamente, es decir, si hubo momentos en los que se encontrd
unida a la Secretaria de Relaciones Exteriores, pero mantenia la responsabilidad
de algunos aspectos en especifico, “cabe mencionar que cuando ambas secretarias
estuvieron juntas conservaron preeminencia en el gabinete, ya que las érdenes del
presidente de la Republica hacia las otras dependencias ejecutivas siempre se

canalizaban a través de esta Secretaria compleja” (Gonzales, 2002, p.91).

El que la Secretaria de Relaciones Exteriores y de Gobernacion mostraran una
imagen de superioridad ante las demas Secretarias en ese entonces, se debe a que
una manejaba la politica exterior del pais, mientras que la otra era responsable de
la politica interior del pais, tareas que hasta la fecha siguen vigentes, pero con la
diferencia de que ahora cada Secretaria se encuentra por separado en la

administracion publica federal.

Se ha mencionado que la Secretaria de Gobernacion, desde su creacién, se ha
enfocado al aspecto politico interno del pais, para lo cual en el articulo 27, fraccion
primera de la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal se expone que le

corresponde a la Secretaria de Gobernacion,

Formular y conducir la politica interior que competa al Ejecutivo Federal y no se atribuya
expresamente a otra dependencia; fomentar el desarrollo politico; contribuir al
fortalecimiento de las instituciones democréticas; promover la formacion civica y la
participacién ciudadana, salvo en materia electoral; facilitar acuerdos politicos y
consensos sociales para que, en los términos de la Constitucién y las leyes, se
mantengan las condiciones de unidad nacional, cohesion social, fortalecimiento de las
instituciones de gobierno y gobernabilidad democratica... (Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, 2021)

En otras palabras, la Secretaria de Gobernacién funge como la conexién o el

intermediario entre el Presidente de la Republica y las demas Secretarias de
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Estado, asi como también con otras unidades administradas, por ello resulta ser
una pieza clave tanto en el ambito politico como en el @mbito administrativo, ambitos

gue se encuentran relacionados.

Para tener un entendimiento mejor de la relevancia y el impacto que tiene la
Secretaria de Gobernacion en un gobierno y en la administracion publica, primero
se tienen que conocer cuales son las atribuciones que se le han encomendado a

dicha Secretaria.

2.4.1 Atribuciones de la Secretaria de Gobernacion

Se ha mencionado que el objetivo de la Secretaria de Gobernacién es dirigir la
politica interior del pais, pero ¢qué implica el dirigir la politica interior?, para ello,
tenemos que conocer un poco mas las atribuciones que le competen a la Secretaria

de Gobernacion.

Como base normativa se encuentra la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal, debido a que esta surge con base en lo que se establece en la CPEUM,
por tanto, resulta ser el eje para la elaboracion de otros documentos normativos-
organizacionales, tales como reglamentos internos o manuales de cada Secretaria

en especifico.

El que la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal sea la base, no significa
que no sufra de cambios o modificaciones, todo lo contrario, cuando se hace un
cambio en la administracion publica federal se debe actualizar la ley para que

posteriormente se haga en las demas reglamentaciones afectadas.

Es en el articulo 27 de la Ley Orgéanica de la Administraciéon Publica Federal donde
se menciona que “a la Secretaria de Gobernacion corresponde el despacho de los

siguientes asuntos”.
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Figura 2. Atribuciones de la Secretaria de Gobernacion

Coordinar a los Secretarios de
Estado y demas funcionarios de la
Administracion  Puablica  Federal
para garantizar el cumplimiento de
las 6rdenes y acuerdos del titular
del Ejecutivo Federal.

Conducir las relaciones del Poder
Ejecutivo con los demas Poderes
de la Unidén, con los o6rganos
constitucionales autébnomos, con
los gobiernos de las entidades
federativas y de los municipios, con
partidos politicos, organizaciones
sociales y demas instituciones de la
sociedad civil.

Garantizar el caracter laico del
Estado mexicano.

Formular y conducir la politica
migratoria y de movilidad humana,
de poblacién e interculturalidad.

Vigilar el cumplimiento de los
preceptos  constitucionales  por
parte de las autoridades del pais.

Compilar y sistematizar las leyes,
tratados internacionales,
reglamentos, decretos, acuerdos y
disposiciones federales, estatales y
municipales.

Elaborar e instrumentar la
normatividad aplicable, conforme a
la Constitucion y las leyes, en
materia de comunicacion social del
Gobierno Federal y las relaciones
con los medios masivos de
informacion.

Intervenir en los nombramientos,
aprobaciones, designaciones,
destituciones, renuncias y
jubilaciones de servidores publicos.

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal, 2021.

Las atribuciones anteriores se pueden complementar

reglamentacion, tal es el caso del Reglamento Interior de la Secretaria de

Gobernacion, en el cual se enuncian los siguientes puntos:

Articulo 5.- Son facultades indelegables de la persona Titular de la Secretaria:

I. Acordar con la persona Titular del Ejecutivo Federal, el despacho de los asuntos
que correspondan a la competencia de la Secretaria y entidades paraestatales de

su sector coordinado;

Il. Establecer, dirigir y controlar las politicas de la Secretaria, asi como planear y

coordinar, en los términos de la legislacion aplicable, las actividades del sector

coordinado por ella;

lll. Someter a consideracién y, en su caso, aprobacion de la persona Titular del

Ejecutivo Federal el Programa Sectorial de Gobernacion, en congruencia con el Plan

Nacional de Desarrollo, y coordinar su ejecucion, control y evaluacion;

IV. Desempefiar las comisiones y funciones especiales que la persona Titular del

Ejecutivo Federal le confiera y mantenerla informada sobre su desarrollo y

ejecucion;
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V. Proponer al Ejecutivo Federal los proyectos de leyes, reglamentos, decretos,
acuerdos, programas, 6rdenes y demas disposiciones sobre los asuntos de la

competencia de la Secretaria, de conformidad con la normativa aplicable;

VI. Representar a la persona Titular del Ejecutivo Federal en las controversias

constitucionales y acciones de inconstitucionalidad...

VII. Fijar la politica que deberd seguir la Secretaria en las relaciones del Poder
Ejecutivo Federal con los partidos politicos, organizaciones sociales y demas

instituciones de la sociedad civil;

VIIl. Expedir, en el ambito de su competencia, las disposiciones a las que deberan
sujetarse las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal para
la conduccién y coordinacién de las relaciones del Poder Ejecutivo Federal con el

Poder Legislativo de la Union;

IX. Suscribir los acuerdos interinstitucionales que celebre la Secretaria con los
organos gubernamentales extranjeros u organizaciones internacionales de
conformidad con la Ley Sobre la Celebracion de Tratados; (Reglamento Interior de

la Secretaria de Gobernacién, 2019)

Las atribuciones mencionadas apuntan a lo que implica la politica interior del pais,
es decir, la politica interior abarcar a todas aquellas relaciones politicas-
administrativas que tendra el titular del Poder Ejecutivo con los deméas Poderes de
la Unién en cada ambito de gobierno, asi como también con otros organismos que

también forman parte de la administracion publica.

Estas relaciones politicas-administrativas conllevan el tratar temas de coordinacion
administrativa, de acuerdos politicos o colaboracion politica, todo llevado a cabo
con el fin de cumplir los objetivos del representante del Gobierno, del Presidente de

la Republica.

2.4.2 Redisefio institucional de la Secretaria de Gobernacion en el sexenio de
Enrique Pefia Nieto

Derivado de esta importancia que tiene la Secretaria de Gobernacion para el
Presidente de la Republica, se ha recurrido al sexenio del expresidente Enrique

Pefia Nieto como punto de referencia, en primer lugar, porque es el gobierno
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anterior inmediato al de Andrés Manuel Lopez Obrador y en segundo lugar porque

en su sexenio, la Secretaria de Gobernacion desempeiio un papel notorio.

La relevancia de la Secretaria de Gobernacion estuvo presente desde el principio
hasta el final del sexenio 2012-2018, debido a que “el gabinete del presidente
Enrique Pefa Nieto se construyd sobre dos secretarios de Estado que concentran
el poder y distribuyen el juego administrativo” (Riva, 2014, S/P), uno de estos dos

secretarios de Estado fue Miguel Angel Osorio Chong, Secretario de Gobernacion.

En un contexto politico general, la Secretaria de Gobernacién no habia tenido un

papel tan protagonico en sexenios anteriores, por ejemplo,

Con la llegada del PAN a la Presidencia de la Republica en el afio 2000, Vicente
Fox cred un nuevo concepto de la burocracia federal, con nuevas secretarias como
la de la Funcién Publica, debilitd el trabajo de la Secretaria de Gobernacion,
descentralizé muchas de sus funciones vy, fortalecio a la Secretaria de Seguridad
Publica; su predecesor, Felipe Calder6n, mantuvo el mismo esquema de asignacion
de tareas. (Sin Embargo, 2012, S/P).

Pero la situacion cambi6 a partir de 2012, pues Enrique Pefia Nieto comenzé con
modificaciones en la estructura organica de la Secretaria, tal como se muestra a

continuacion.

Figura 3. Cambios administrativos en la Secretaria de Gobernacidn

/EI 15 de agosto de 2012 se realiz6 una reorganizacion de la Estructura Orgéanica Basica de
la Dependencia: se crearon la Unidad de Politica Interior y Andlisis de Informacion; la
Unidad de Politica Migratoria; la Direccion General de Andlisis y Prospectiva para la Politica
Interior, y la Direccién General de Juegos y Sorteos. También se fusioné la Unidad de
Enlace Federal y la Direccion General de Coordinacion con Entidades Federativas dando
\origen a la Unidad de Enlace Federal y Coordinacién con Entidades Federativas. /

El 2 de enero de 2013 se emite el Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan
diversas disposiciones de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal”, el cual
otorga a la Secretaria de Gobernacién las funciones relativas a la seguridad publica, las de
la Policia Federal, del sistema penitenciario federal y de prevencion del delito.

J
N
El 2 de abril de 2013 se da una ampliacion y/o reforzamiento de sus atribuciones y

competencias enfocadas a las areas de seguridad publica; prevencion y participacion
ciudadana; acuerdos politicos; derechos humanos; pueblos indigenas y proteccion civil.
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N
2013: En el articulo 27 de la Ley Organica de la Administracién Pablica Federal se realiza la

asignacion de nuevas funciones y atribuciones relacionadas con la seguridad publica y con
la prevencién del delito.
\_

J
_ N
2013: La Subsecretaria de Derechos Humanos y Asuntos Juridicos se transforma en la
Subsecretaria de Derechos Humanos, a fin de articular la politica de Estado en materia de

Derechos Humanos.
Y,

e \

2013: Se crea la Comision para el Dialogo con los Pueblos Indigenas de México,

e N
2013: Se crea la Direccion General de Modernizacion, Organizacion y Eficiencia

Administrativa adscrita a la Oficialia Mayor, con el proposito de impulsar y coordinar el
L proceso de modernizacion administrativa de la Secretaria.

J

15 enero de 2014: Se crea la Comision para la Seguridad y el Desarrollo Integral en el
Estado de Michoacan, con el objeto de ejercer la coordinacion de todas las autoridades
federales para el restablecimiento del orden y la seguridad en dicho Estado, asi como su

desarrollo integral.
J

29 de enero de 2014: Se cred la Coordinacion Nacional Antisecuestro, teniendo por objeto
coordinar los esfuerzos de vinculacién, operacion, gestién, evaluacion y seguimiento de las
acciones entre las dependencias responsables de la seguridad publica del Gobierno

Federal.
4

8 de julio de 2014: Se crea la Coordinacion para la Atencion Integral de la Migracion en la
Frontera Sur, a fin de implementar las acciones para el respeto de los derechos humanos,
el transito seguro de los flujos migratorios, asi como fomentar la cohesién social y
convivencia.

J
Fuente: Elaboracién propia con base en el Manual de Organizacién General de la Secretaria de

Gobernacioén, 2015.

Derivado de lo anterior, la estructura organica de la Secretaria de Gobernacion
guedo integrada por:

e 1 Secretaria;

e 6 Subsecretarias;

¢ 1 Comisionado Nacional de Seguridad, 1 Oficialia Mayor;

e 1 Unidad General, 12 Jefaturas de Unidad;

e 1 Comision, 1 Coordinacion General, 1 Inspectoria General, 39 Direcciones
Generales;

e 1 Organo Interno de Control y 17 Organos Administrativos Desconcentrados.

(Manual de Organizacién General de la Secretaria de Gobernacién, 2015, p.9)
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Estos cambios fueron mas notorios al interior de la propia Secretaria de
Gobernacion, debido a que los cambios implicaban asignacion de nuevas
atribuciones, nuevas unidades administrativas o fusion de estas mismas, incluso
cambios en el nombre de algunas unidades administrativas, sin embargo, hacia el
exterior, también se estaba suscitando un cambio respecto a la imagen y
perspectiva que se tenia de la Secretaria de Gobernacion, derivado de lo que estaba

sucediendo al interior de la Secretaria de Gobernacion.

Unos de los cambios que mas impacto en el sexenio de Enrique Pefia Nieto y que
involucré directamente a la Secretaria de Gobernacion, fue la eliminacion de la
Secretaria de Seguridad Publica. Recordemos que cuando Enrique Pefia Nieto
asumio el cargo de titular del Poder Ejecutivo, la administracion publica federal
estaba conformada por 18 Secretarias de Estado, sin embargo, su cambio mas

significativo que realizo6 fue:

...en 2013, cuando la Secretaria de Seguridad Publica (SSP) y la Secretaria de la
Reforma Agraria (SRA) fueron eliminadas. La SSP fue fusionada con la Secretaria
de Gobernacion (Segob) en 2013, como parte de la reforma a la Ley Organica de la
Administracion Puablica Federal propuesta por Pefia Nieto como parte de sus

reformas estructurales. (Padilla, 2018, S/P)

Esta reestructuracion en el aparato administrativo del pais fue muy cuestionada
debido a que se estaban otorgando mayores atribuciones a la Secretaria, llegando
al grado de “construir una super Secretaria de Gobernacion durante su sexenio (AN,
2012, S/P). Ademas, el titular de la Secretaria de Gobernacion también recibiria el
titulo de Supersecretario, pues “ademas de la politica interior y la politica de
seguridad, se encargaria de coordinar a los secretarios de Estado y a los titulares
de entidades paraestatales para dar cumplimiento a las érdenes e instrucciones del
Presidente” (AN, 2012, S/P).

La imagen que estaba formando Enrique Pefia Nieto de la Secretaria de
Gobernacion reafirmaba que efectivamente, la Secretaria de Gobernacién era la
mano derecha del Presidente de la Republica y que tenia el control directo sobre

esta dependencia, ademas, este “proyecto se presentaba como la gran apuesta del

60

——
| —



gobierno al inicio de su administracion en el marco de una super Secretaria (...) la
gran reforma que caracteriz6 al sexenio, la reforma a la Ley Organica de
Administracion Publica” (De la Pefa, 2017, S/P).

El que la Secretaria de Gobernacion tuviera nuevas atribuciones implicaba,

...en el contexto del Sistema Nacional de Seguridad Publica (...) adecuar el marco
administrativo al marco legal ya vigente, (...) sea la Segob la que presida el Consejo
Nacional de Seguridad Publica en ausencia del Presidente de la Republica; la que
proponga acciones tendientes a asegurar la coordinaciéon entre la Federacion, el
Distrito Federal, los estados y los municipios en el ambito del Sistema Nacional de
Seguridad Publica; la que también proponga al Consejo Nacional de Seguridad
Pulblica las politicas y lineamientos en materia de Carrera Policial, el Programa
Rector para la profesionalizacion policial, los criterios para establecer academias e
institutos para ello, el desarrollo de programas de coordinaciéon académica y los
lineamientos para la aplicacion de los procedimientos en materia del régimen
disciplinario policial; la que participe, de acuerdo con la ley de la materia, de planes
y programas de profesionalizacion para las Instituciones Policiales; y la que coordine
las acciones para la vigilancia y proteccién de las instalaciones estratégicas, en
términos de ley. (La silla rota, 2012, S/P)

Practicamente se le habia otorgado a la Secretaria de Gobernacion el control total
de la seguridad del pais, sin embargo, esta nueva responsabilidad no fue bien vista

del todo, puesto que,

Lo que en un inicio se consider6 como una “supersecretaria” derivd, segun los
especialistas, en una dependencia sobrecargada y con un disefio poco claro. (...)
Nadie gobierna. Quien deberia gobernar al aparato de seguridad es el secretario de
Gobernacion, pero no tiene tiempo ni espacio de agenda, y muy probablemente ni

incentivos politicos para hacerse cargo. (Cisneros, 2016)

Aunado a lo anterior, también el Secretario de Gobernacién, Miguel Angel Osorio
Chong tuvo que enfrentar ciertas situaciones, de las cuales algunas no fueron
tratadas y solucionadas de la mejor manera, contribuyendo a que la super
Secretaria de Gobernacidon quedara en una mala posicion al igual que su imagen,

tales situaciones fueron,
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...la explosién en la torre de Petréleos Mexicanos (Pemex), las manifestaciones de
la Coordinadora Nacional de Trabajadores de la Educacién (CNTE) en 2016 contra
la Reforma Educativa y el conflicto del Instituto Politécnico Nacional (IPN). Sin
embargo, fue la desaparicion de los 43 normalistas de Ayotzinapa lo que marcé su
gestion como Secretario de Gobernacion a cargo de la seguridad y mermoé la
capacidad de accion politica del grupo al frente del gobierno de México. (Salamanca,
2018, S/P)

Este ultimo caso, la desaparicion de los 43 normalistas de Ayotzinapa, fue el que
derramo el vaso respecto a la capacidad que tenia la Secretaria de Gobernacion en
tratar temas de seguridad publica. Ademas, de las deficiencias que estaba

presentando la Secretaria de Gobernacién, también se not6 que,

Durante todo el sexenio, en el lenguaje del discurso se emplearon términos cdmo
desarrollo institucional; fortalecimiento de las instituciones; capacidades
organizacionales; capacidades institucionales y otras mas, para referirse al tema de
fortalecimiento institucional. La Gendarmeria Nacional se present6 como una
estrategia de fortalecimiento institucional cuando mas bien buscaba ser una

institucion reactiva con una ldgica independiente. (Vélez, et al., 2019, p.45)

Con los puntos anteriores, tenemos que efectivamente si tomo un papel protagonico
la Secretaria de Gobernacion en el sexenio de Enrique Pefia Nieto apoyandose de
los cambios administrativos en dicha Secretaria, que estos a su vez eran acorde a
los objetivos del expresidente, objetivos plasmados en el Plan Nacional de
Desarrollo, pero al final la Secretaria de Gobernacion tuvo una actuacién mal vista

por la sociedad, por ello,

No se puede olvidar que los cambios en un gabinete —que no sean verdaderamente
por causas de fuerza mayor, o decisiones estratégicas con fines politicos y
electorales— son sefales inequivocas de fallas serias en la misién y los objetivos en
una dependencia que alteran las metas del gobierno, pérdida de credibilidad ante
sus interlocutores que conviertan en desechable al funcionario, crisis profundas por
conflictos entre titulares de cartera o eventualidades politicas o econdémicas, o por
la necesidad de un golpe de timon para que el presidente recupere legitimidad y

espacio politico que le gane tiempo. (Riva, 2014, S/P).
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Luego de las situaciones que tuvo que enfrentar la Secretaria de Gobernacion, se
presentaron cambios en el gabinete de Enrique Pefia Nieto, aproximadamente en
el dltimo afo de su sexenio, situacion que cre6 mas especulaciones respecto a la
fractura del consenso de las élites y/o de las personas que se encontraban en el

gobierno, se mostraba una inestabilidad politica.
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Capitulo 3. La Secretaria de Gobernacion en el gobierno de Andrés Manuel
Lépez Obrador

Ahora bien, con lo descrito en los apartados anteriores, tenemos antecedes
histéricos de la Secretaria de Gobernacion y la situacién en la que se encontraba
en el sexenio de Enrique Pefa Nieto, lo cual nos lleva ahora a enfocarnos en el

gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador.

Para tener un contexto general, Andrés Manuel Lopez Obrador siempre ha estado
inmerso en el ambito de la politica y de la administracion publica, “inicié su carrera
politica al apoyar la candidatura a senador del poeta tabasquefio Carlos Pellicer,
por el estado de Tabasco. En 1977 fue director del Instituto Indigenista de Tabasco,
donde realizé una importante labor dedicada a los indigenas chontales.” (Gobierno
de México, 2021)

Luego de su trabajo en Tabasco, regresé al entonces Distrito Federal, hoy Ciudad
de Meéxico, en donde comenzé a militar para el Partido de la Revolucion
Democratica (PRD), y a partir de 1996 hasta 1999, Andrés Manuel Lépez Obrador

ocupd el cargo de presidente de dicho partido politico.
Posterior al cargo de presidente del partido del PRD, Andrés Manuel Lépez Obrador,

...de diciembre de 2000 a julio de 2005 fue Jefe de Gobierno del Distrito federal,
convirtiéndose en el primer mandatario en asumir el cargo por seis afios. En 2004

la encuesta City Mayors lo calific6 como el segundo mejor alcalde del mundo.

Fue tres veces candidato a la presidencia de la Republica en las elecciones de 2006,
2012 y 2018. En su tercera postulaciéon para el cargo como jefe del Poder Ejecutivo
en 2018, gand la eleccion con el 53.19% de los votos, lo que le dio una ventaja de

17 millones 503 mil 363 votos frente a su contrincante mas cercano.

Asumié el cargo de presidente constitucional de los Estados Unidos Mexicanos el
1° de diciembre de 2018, dia en el que inici6 un cambio de régimen, la Cuarta

Transformacion de México. (Gobierno de México, 2021)

La relevancia del gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador es su Cuarta

Transformacién, pues en sexenios anteriores no se habia manejado algo asi. El
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tema de la Cuarta Transformacion se presta a varias criticas, pues para muchos no
significa nada, al contrario, solo fue una estrategia para que la gente apoyara a
Lépez Obrador el dia de la eleccidn, sin embargo, esa Cuarta Transformacioén si ha
tenido repercusiones en la administracion publica federal, situacion que se va a
describir y explicar en el caso concreto de la Secretaria de Gobernacién en el ambito

federal.

3.1 Contexto politico de la Cuarta Transformacion

El contexto politico del cual surgié la Cuarta Transformaciéon resulta relevante,
porgue mas que una simple propuesta o un lema de campafa, se disefié como el
proyecto que agruparia todas las acciones y metas que se alcanzarian con el

gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador.

El autor de dicho proyecto es Andrés Manuel Loépez Obrador, actualmente
Presidente Constitucional de México y lider del partido Movimiento de Regeneracion
Nacional (MORENA), derivado de esto, resulta interesante conocer la relevancia
gue fue tomando MORENA al grado de convertirse en la cuarta fuerza politica en
México y tener el triunfo en las elecciones pasadas de 2018, colocando asi a Andrés

Manuel Lépez Obrador como el Presidente de México.

Andrés Manuel Lopez Obrador, como lider fundador de MORENA, fue el principal
motor para que el impacto de su partido fuera notorio en el sistema de partidos en
México, pues su influencia y presencia politica permitieron posicionar a MORENA
como aquel partido del pueblo (Espinoza & Navarrete, 2016).

La trayectoria politica de Andrés Manuel Lopez Obrador data de algunos afios atras,
en los cuales tuvo momentos buenos y malos, pero no le impidieron el seguir
aspirando a algo mas, la perseverancia y “la capacidad de atraccion que tiene la
personalidad de Lopez Obrador quedd de manifiesto en los procesos de eleccion
presidencial de 2006 y 2012...” (Espinoza & Navarrete, 2016, p. 83), aflos en los
que fueron cruciales para determinar la popularidad y apoyo que tenia Lépez
Obrador, pues en estas dos elecciones Andrés Manuel Lopez Obrador obtuvo muy

buen apoyo por parte de la ciudadania al grado de colocarlo en el segundo lugar no
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muy alejado de los porcentajes obtenidos por los candidatos ganadores del PAN y

del PRI respectivamente.

Siguiendo en esta linea del papel protagonico de Andrés Manuel Lopez Obrador
dentro de la politica, otro aspecto sustancial fue su liderazgo, lo fundamental de este
rasgo de Andrés Manuel Lopez Obrador fue construido “en el PRD, tiempo durante
el cual evoluciono6 de carismatico dominante a carismatico integrador” (Espinoza &
Navarrete, 2016, p.91), dando asi una nueva imagen a Andrés Manuel Lépez
Obrador, se mostraba como un candidato diferente a los demas, un candidato mas

flexible e incluyente.

Ahora bien, MORENA empez6 como un movimiento social alejado de alguna facciéon
partidista, de ahi que MORENA fuera integrado por personas que venian de otros
partidos politicos que desafortunadamente ya no se sentian comodos dentro de sus
partidos respectivos, esta misma situacion la habia experimentado Andrés Manuel
Lépez Obrador al interior del Partido de la Revolucion Democratica (PRD). Algunos

criticos expresaron que,

...la formacion de MORENA, partido politico, fue una buena noticia para Lépez
Obrador, porque lograba tener una organizacion donde no le harian contrapeso: es
el lider, el que decide, el que otorga o0 quita candidaturas y no tiene que darle
explicaciones a nadie, ni nadie se las demanda. Al depender de una figura
carismatica, MORENA nace como un partido de fuerte penetracion social...
(Espinoza & Navarrete, 2016, p.97)

Tenemos que Andrés Manuel Lopez Obrador es la figura central de MORENA, es
la razon de ser del partido, lo cual resulté “determinante para posicionarlo ante el
electorado. Mas alla de la dirigencia formal de MORENA, el tabasqueiio es el
fundador y lider indiscutible, (...) el jefe real”’, (Espinoza & Navarrete, 2016. p.99)
papel que hasta la fecha sigue manteniendo y reafirmando como Presidente de

México en turno.

La creacion de MORENA fue el medio por el cual Andrés Manuel Lépez Obrador
podria materializar su anhelada Cuarta Transformacién, pues al ser el lider de dicho

partido, tendria el poder total, pero a su vez tendria la responsabilidad de colocar a
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MORENA como la cuarta fuerza politica en México. Desde sus actos de camparfia
hasta la fecha, Andrés Manuel Lépez Obrador ha estado trabajando en demostrar
gue su proyecto de una Cuarta Transformacién no fue solo una idea o palabras,
sino que es una realidad, pero ¢,por qué hablar de una cuarta transformacién?, ¢ cual
es la relevancia de esta cuarta transformacion?, ¢como esta afectando esta cuarta
transformacion a la administracion publica federal, en especifico a la Secretaria de
Gobernacion?, estas interrogantes como muchas otras han sido expresadas

durante el gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador.

3.1.1 La Cuarta transformacion de Andrés Manuel Lopez Obrador
El hablar de la Cuarta Transformacion implica la presencia de cambios en el &mbito
histérico, politico y administrativo, todos relacionados entre si, pero con los dos

ultimos, politico y administrativo, hay mayor relevancia para el presente trabajo.
Iniciando con el ambito historico, consideremos que,

Desde sus discursos iniciales, el autor de esta propuesta, el Presidente del Pais,
Andrés Manuel Lopez Obrador, hablé de que habia tres transformaciones anteriores
de México: la Independencia, la Reforma impulsada por el Presidente Benito Juarez
y la Revolucion iniciada en 1910. Al asumir Andrés Manuel Lopez Obrador la
Presidencia de la Republica, se iniciaria la “Cuarta Transformacion” sin mas
adjetivos. (Fabregas, 2019, S/P).

Los anteriores hechos historicos, fueron considerados por Andrés Manuel Lépez
Obrador como transformaciones debido a que los logros alcanzados con estos

sucesos marcaron el fin de una etapa y el inicio de otra, todo en mejora para el pais.

Ahora bien, desde el ambito politico, la frase Cuarta Transformacion fue el punto
clave en toda la campafia de Andrés Manuel Lopez Obrador, pues en su discurso
expresaba, y hasta la fecha lo sigue haciendo, que el pais necesita un cambio
radical para acabar con la corrupcion, la pobreza, los privilegios de aquellos politicos
gue ya llevaban bastante tiempo en cargos publicos y brindar mejores servicios, con

ello,

... AMLO busca marcar su presidencia (...) esta presente incluso en el nombre de

la coalicion con la cual gané la presidencia, “Juntos Haremos Historia”, la cual
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incluye a su partido Movimiento Regeneracion Nacional (Morena), el Partido del
Trabajo (PT) y el partido Encuentro Social. (Fuentes, 2018, S/P)

Asimismo, es importante considerar que ademas de dejar un sello en su gobierno,
también contribuye a la circulacion de las élites, pues con él en el gobierno, se
acrecentaron las posibilidades de alternancia politica en los cargos de eleccién
popular, ya sea en el &mbito federal, estatal o municipal, un ejemplo de ello fue
cuando en las elecciones para Diputados Federales en 2018, MORENA concentro
la mayoria de Diputados en el Congreso de la Union, pese a que actualmente ha
perdido algunos lugares, sigue manteniéndose a la cabeza en el Congreso, esta
misma situacion se ha visto reflejado en el ambito estatal y municipal, ya sea en el

Poder Legislativo y/o el Poder Ejecutivo.

Por otro lado, al abordar a la Cuarta Transformacién desde una perspectiva
administrativa resulta interesante debido a que mas que verla como un
acontecimiento histérico, un lema o propuesta de campafa, “la Cuarta
Transformacidén se asocia con un proyecto alternativo de nacion presente en el
discurso de los triunfadores de la eleccion del 10 de junio de 2018, el partido
Movimiento de Regeneracion Nacional (Morena) y sus aliados politicos” (Marquez,
2019, p.8), y se considera como un proyecto alternativo porque el documento oficial
en donde se plasma el proyecto de accién del Presidente del pais es el Plan
Nacional de Desarrollo, documento obligatorio que se realiza y publica cada seis

afnos.

Con todo lo mencionado anteriormente, la Cuarta Transformacién es el gran
proyecto politico-administrativo de Andrés Manuel Lépez Obrador por el cual ha

trabajado desde ya tiempo atras, ademas, hasta el momento,

El presidente constitucional Andrés Manuel Lopez Obrador ha caracterizado a su
Cuarta Transformacion como un cambio pacifico, radical, orientado a terminar con
“el régimen corrupto de injusticias y de privilegio”, donde los servidores publicos
deben poner “por encima de nuestros intereses personales, por legitimos que sean,
el interés nacional; el objetivo superior es la transformacion del pais. (Marquez,
2019, p.10)
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Pero para poder llegar a consolidar la tan anhelada Cuarta Transformacion, Andrés
Manuel Lépez Obrador ha recurrido a modificaciones, cambios o ajustes tanto al
interior del aparato administrativo del gobierno federal, asi como también al marco
legal. Los cambios que esté efectuando Andrés Manuel Lopez Obrador han sido en
funcion de los objetivos que quiere lograr, estos a su vez abren dos caminos para
la administracion publica “la primera se inclina a reivindicar, recuperar y reconstruir
la accién publica; la segunda busca recuperar, reactivar y reconstruir la capacidad

administrativa de la administracion publica.” (Marquez, 2019, p.19)

Estos cambios que se han ido aplicando en estos tres afios de gobierno de Andrés
Manuel Lopez Obrador como Presidente han sido para todo el gobierno federal,
claro algunos han sido mas marcados o relevantes que otros, esto dependera de la

institucion, tal es el caso de la Secretaria de Gobernacion.

Sabemos que la Secretaria de Gobernacion en el presente sexenio, en la Cuarta
Transformacion, ha sido el punto central para varios criticos que apuntan que esta
Secretaria ha pasado a segundo plano frente a otras Secretarias de Estado, por eso
es importante conocer “hacia dénde se encamina la Cuarta Transformacion en el
tema de la administracion publica” (Marquez, 2019, p.7), pues solo asi
entenderemos si la Cuarta Transformacion esta trabajando junto a la Secretaria de
Gobernacion para lograr sus objetivos o solamente la esta utilizando para cumplir

algunos.

3.1.2 La politica interior como responsabilidad de la Secretaria de
Gobernacion en la Cuarta Transformacion

Desde la llegada de Andrés Manuel Lopez Obrador al gobierno federal, se especul6
gue el manejo de la politica interior seria diferente a la de sexenios anteriores, pues
de lo contrario su Cuarta Transformacion no podria ser posible. Lopez Obrador
expresaba que el gobierno que estaba recibiendo el 1 de diciembre de 2018, “estaba
plagado de instituciones redundantes, de duplicidad de funciones y de oficinas y
partidas presupuestales sin propésito o resultados” (Plan Nacional de Desarrollo,
2019, p. 18), situacion que resultaba alarmante para el Presidente, pues dichos

problemas en el aparato administrativo gubernamental contribuian a problemas
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sociales como “la pobreza, la marginacion, la negacion regular de derechos basicos

y la falta de horizontes de realizacién” (Plan Nacional de Desarrollo, 2019, p.19).

Dichos problemas sociales, son puntos clave para el gobierno en turno, ademas de
ser temas de politica interior, por ello, el papel de la Secretaria de Gobernacion,
como responsable de la politica interior, resulta significativo porque ha sido una de
las Secretarias de Estado con mayor impacto en los cambios que ha hecho Andrés

Manuel Lépez Obrador.

El cambio méas notorio fue el titular de esta Secretaria de Estado, pues a diferencia
de afos atras, seria en 2018 cuando por primera vez estaria al frente de dicha
Secretaria una mujer, Olga Maria del Carmen Sanchez Cordero Davila, quien con
base en su perfil académico, podria haber desempefiado un buen papel al ser la
Secretaria de Gobernacion de la Cuarta Transformacién, pero las funciones y
responsabilidades que tendria Olga Sanchez Cordero también tendrian un cambio,
pues, como se desarrollara mas adelante, Loépez Obrador disminuyo la estructura
administrativa de la Secretaria de Gobernacién y suprimié algunas funciones para

pasarlas a otra Secretaria de Estado.

Estos cambios afectarian posteriormente laimagen y la importancia de la Secretaria
de Gobernacién, pues al ser la responsable de atender “el desarrollo politico del
pais y coadyuvar en la conduccion de las relaciones del Poder Ejecutivo Federal
con los otros poderes de la Unidn y los demas niveles de gobierno” (Secretaria de
Gobernacion, 2021), ocupaba una posicion de suma importancia dentro de la
administracion publica federal, era la segunda importante, seguida de la
Presidencia, actuaba como la mano derecha del Presidente, pero en la Cuarta

Transformacion parece ya no ser asi.

Los cambios que ha efectuado Loépez Obrador al interior de la Secretaria de
Gobernacion han sido a fin a su regeneracion ética, entendiéndola como una
“intencion ejemplificante de un ejercicio de gobierno austero, honesto, transparente,
incluyente, respetuoso de las libertades, apegado a derecho, sensible a las
necesidades de los mas débiles y vulnerables y pendiente en todo momento del

interés superior” (Plan Nacional de Desarrollo, 2019, p.23), aspectos que van de la
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mano con el objetivo de la Secretaria de Gobernacion, pues la politica interior
mexicana busca lograr “la convivencia armonica, la paz social, el desarrollo y el

bienestar de las mexicanas y de los mexicanos en un Estado de Derecho”, ademas,

...establecer una cultura de respeto y proteccion de los Derechos Humanos,
priorizando la construccion y participacion de la ciudadania, con el objetivo de
reconstruir el tejido social y con ello dar pasos firmes en la estabilidad social y
politica del pais, a través de relaciones con las diversas figuras que componen el

Estado Mexicano y los poderes de la Union. (Secretaria de Gobernacion, 2021)

Los cambios que ha hecho Andrés Manuel Lépez Obrador, hasta el momento, han
sido para lograr un gobierno con mejores “niveles de bienestar y seguridad con
respecto a los que prevalecian en 2018, con instituciones saneadas, confiables y
respetuosas de las leyes y con una sociedad participativa e involucrada en el
ejercicio del poder publico” (Plan Nacional de Desarrollo, 2019, p.71), pero esto ha
costado que sean reformuladas las prioridades, las funciones y responsabilidades
gue le corresponden a la Secretaria de Gobernacion, pero sobre todo el papel que
juega esta Secretaria, pues su imagen politica y administrativa se ha debilitado
hasta el momento, cabe esperar que giros puede tener ahora que ha tomado el
cargo de Secretario de Gobernacién un hombre cercano a Andrés Manuel Lopez
Obrador, el ex gobernador de Tabasco, el Lic. Adan Augusto Lopez Hernandez,

tema que se abordara mas adelante.

3.2 Cambios funcionales y organizacionales al interior de la Secretaria de
Gobernacion

Derivado de la situacion en la que Andrés Manuel Lépez Obrador recibi6 al gobierno
federal y de sus metas que quiere alcanzar, no dudé en realizar cambios al interior
de la Secretaria de Gobernacion, pues al ser la encargada de la politica interior del
pais y ser una de las cuatro primeras Secretarias de Estado pioneras en la
administracion publica federal, consideraba que dicha Secretaria de Estado estaba
concentrando funciones que no le correspondian, que su estructura administrativa
era grande, pero sobre todo la Secretaria de Gobernacion se habia generado una
imagen de Super Secretaria, imagen que no encuadraba dentro de la Cuarta

Transformacion de Andrés Manuel Lopez Obrador.
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Con la finalidad de reestructurar el funcionamiento de la APF, resulté necesario una
transformacion de la visibn de gobierno que permitiese dar cumplimiento a los
objetivos prioritarios y a las demandas ciudadanas, estableciendo un nuevo enfoque
para la vinculacion con la poblaciéon y de dar respuesta a sus necesidades. Esta
perspectiva de gobierno plasmada en el proyecto de nacién de la presente
administracion y reafirmada en el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 bajo el eje
de Politica y Gobierno, establecié diversos propésitos enfocados al combate a la
corrupcién, la recuperaciéon del Estado de Derecho y el cambio de paradigma en
Seguridad. (Manual de General de Organizacion de la Secretaria de Gobernacion,
2020, p. 9)

En noviembre de 2018, Andrés Manuel Lopez Obrador realiz6 su primer cambio que
impactaria fuertemente a la Secretaria de Gobernacion, la modificacion a la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal esta modificacion traeria consigo
cambios en la estructura y funcionamiento de la Secretaria de Gobernacién. Los
motivos por los cuales la Secretaria de Gobernacion tendria que pasar por un
proceso de cambios se debe,

en primera instancia, (...) a que el Proyecto de Nacién de la Administracion 2018-
2024, dentro de su eje denominado “sociedad segura y estado de derecho”, postula
recuperar la paz y la tranquilidad para los ciudadanos, asi como reconstruir la
convivencia social, resulté necesario modificar la estructura de la APF de tal forma
gue se concentrase la capacidad del Estado en una sola dependencia que garantice
la seguridad de las personas. La Estrategia Nacional de Seguridad Publica requirié
modificar la estructura de la APF separando las materias de seguridad nacional,
seguridad publica y proteccion civil de la SEGOB, para transferirse a la nueva
Secretaria de Seguridad y Proteccién Ciudadana (SSPC). (Manuel General de

Organizacién de la Secretaria de Gobernacién, 2020, p.9)

Esta transferencia de funciones no solo tuvo impacto en la Secretaria de
Gobernacion, sino que también modifico la estructura de la administracion publica
federal, pues de nuevo se contaria con una Secretaria de Estado en especifico que
se encargaria de los temas de seguridad, situacién que en el sexenio anterior era
todo lo contrario. En el momento en que la Secretaria de Gobernacion perdia la

responsabilidad de la seguridad del pais también implico que ahora atenderia a la
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politica interior “desde un enfoque civil y de Estado de Derecho” (Manual General
de Organizacion de la Secretaria de Gobernacion, 2020, p. 9), aspecto que también

le hizo perder poder frente a las otras Secretarias de Estado.

El articulo que fue modificado en la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal fue el 27 pues en este articulo contiene todas las atribuciones que le
corresponden a la Secretaria de Gobernacion, pese a la modificacion, sigue
manteniendo la “normatividad de los medios de comunicacion, politicas publicas de
poblacion e identidad, relaciones con las asociaciones religiosas, organizaciones de
la sociedad civil y de participacién ciudadana, asi como de defensa de derechos
humanos” (Manual General de Organizacion de la Secretaria de Gobernacion,
2020, p.9).

Otra consecuencia que trajo consigo la trasferencia de responsabilidades a otra
Secretaria de Estado fue la eliminacién de areas administrativas que ya no eran
competencia de la Secretaria de Gobernacion, mostrando asi un adelgazamiento al
aparato burocrético y control de gasto de dicha Secretaria. Oficialmente el 31 de
mayo de 2019, se publico en el Diario Oficial de la Federacion la “reorganizacion de
la Estructura Organica Basica de la dependencia” (Manual General de Organizacién

de la Secretaria de Gobernacion, 2020, p. 9), quedando de la siguiente manera:

Figura 4. Estructura administrativa de la Secretaria de Gobernacion

Secretaria de
Gobernacion

Subsecretaria de Subsecretaria de
Subsecretaria de Desarrollo Democratico,

) Derechos Humanos, C .
Gobierno -, . - Participacion Social y
Poblacion y Migracion I
Asuntos Religiosos

Fuente: Elaboracion propia con base el Manual General de Organizacién de la Secretaria de
Gobernacion, 2020, p.10.
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Dentro de las unidades encargadas de temas de seguridad y proteccion civil, fueron
“la Coordinacion Nacional de Proteccion Civil; la Unidad de Planeacion, Prospectiva
y Seguridad Privada, la Unidad de Desarrollo e Integracion Institucional y la Unidad
de Servicios y Formacion Policial” (Manual General de Organizacion de la
Secretaria de Gobernacién, 2020, p.10), por mencionar algunas, las que pasaron a
ser parte de la estructura de la nueva Secretaria de Seguridad y Proteccion
Ciudadana, de igual forma sucedié con el Servicio de Proteccién Federal, la
Coordinacion Nacional Antisecuestro, la Policia Federal y Prevencion vy

Readaptacion Social.

Aunado a lo anterior, la simplificacién administrativa también abarcé la eliminacién

de subsecretarias o unidades administrativas, tal es el caso de

...la Subsecretaria de Enlace Legislativo y Acuerdos Politicos, asi como la
Subsecretaria de Normatividad de Medios desaparecen; las Unidades
Administrativas adscritas a las mencionadas Subsecretarias, se adscriben a la
Subsecretaria de Gobierno, con la excepcién de la Direccion General de Acuerdos
Politicos la cual desaparece. (Manual General de Organizacion de la Secretaria de
Gobernacion, 2020, p. 10)

También se presentaron transformaciones de algunas subsecretarias, por ejemplo,
“‘bajo el nuevo enfoque de defensa de los Derechos Humanos, ldentidad y
Migracion, en el cual es necesaria la coordinacion con la sociedad civil, la
Subsecretaria de Derechos Humanos se transforma en la Subsecretaria de
Derechos Humanos, Poblacién y Migracion”, de igual forma, “la Subsecretaria de
Prevencion y Participacion Ciudadana se transforma en la Subsecretaria de
Desarrollo Demaocrético, Participacién y Asuntos Religiosos con una perspectiva de
prevencion del delito a través y reconstruccion del entorno social y la construccién
de ciudadania” (Manual General de Organizacion de la Secretaria de Gobernacion,
2020, p. 10), en este punto es importante resaltar que las transformaciones de
dichas Subsecretarias mas que una simplificacion administrativa fueron mas acorde
a las nuevas prioridades y enfoques que tendria la Secretaria de Gobernacion para

desempeiiar sus funciones.
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Respecto a la Direccidbn General de Modernizacion, Organizacién y Eficiencia
Administrativa, creada en el sexenio de Enrique Pefa Nieto, desaparece con Andrés
Manuel Lopez Obrador “y solo una direccion general adjunta de ésta se adscribe a
la Direccion General de Recursos Humanos a fin de atender las atribuciones que se
le confirieron” (Manual General de Organizacion de la Secretaria de Gobernacion,
2020, p. 11).

Por ultimo, tenemos que otras de las areas administrativas eliminadas fueron la
Unidad de Enlace Federal y Coordinacion con Entidades Federativas, la Direccion
General de Comunicacion Social, la Direccion General de Delegaciones, la
Direccion General del Archivo General de la Nacion, la Secretaria Técnica de la
Comision Calificadora de Publicaciones y Revistas llustrada y el Centro de
Produccion de Programas Informativos y Especiales (Manual General de
Organizacion de la Secretaria de Gobernacion, 2020), dejando la estructura de la

Secretaria de Gobernacion de la siguiente manera.

Figura 5. Estructura Organica Basica de la Secretaria de Gobernaciéon

— 1 Secretaria

— 3 Subsecretarias

— 14 Jefaturas de Unidad

31 Direcciones Generales

| | 8 Organos Administrativos
Desconcentrados

Estructura Organica Basica

— 2 Entidades Paraestatales

1 Organo Jurisdiccional
Auténomo

Fuente: Elaboracion propia con base en el Manual General de Organizacion de la Secretaria de
Gobernacion, 2020, p.11.
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Los cambios que hizo Andrés Manuel Lopez Obrador en la Secretaria de
Gobernacion afirman y reafirman la estrecha relacion que existe entre el Gobierno
y la administracion publica, especificamente entre el Poder Ejecutivo y una de las
Secretarias de Estado més importantes de la administracion publica federal. Para
cumplir los objetivos de la Cuarta Transformacion Lopez Obrador recurrio a la
modificacion interna de la Secretaria de Gobernacion en relacion con sus
actividades funcionales, entendiéndolas “como aquellas actividades que tiene como
propaésito dirigir la realizacién del trabajo que es el objeto vital de la administracion
publica” (Guerrero, 1997, p. 34), en otras palabras, las actividades funcionales de la
Secretaria de Gobernacion vienen siendo todas las que estén relacionadas con la
politica interior, y también considerando sus actividades institucionales “cuyo objeto
es el mantenimiento y operacion de la administracion publica, por cuanto que
constituye un organismo” (Guerrero, 1997, p.34), estas actividades van mas

enfocadas a la organizacién interna de la Secretaria de Gobernacion.

Desde una perspectiva administrativa, los cambios de la Secretaria de Gobernacion
forman parte de una reforma institucional, derivado de que los cambios afectaron
“al disefio y funcionamiento de la institucién” (Espejel, et al, 2009, p.23) no tan
drasticamente, pero si hubo un cambio tomando como punto de referencia al
sexenio de Enriqgue Pefia Nieto, aunque también hay presencian de una reforma
sustancial, puesto que se redefinio el enfoque, los objetivos y el alcance de la

Secretaria de Gobernacion.

Ahora bien, siendo un poco mas especificos, los cambios descritos anteriormente
también son identificados como parte de una modernizacion administrativa, pues

esta,

...responde a ciertas ideologias, referentes intelectuales, juicios valorativos a partir

de los cuales se plantea la posibilidad de alcanzar un mejor estado de las cosas (...)
busca cambiar las rutinas establecidas, dejar atras los viejos habitos, modificar el
statu quo, todo en busca un supuesto funcionamiento superior: mejor gobierno,
mayor eficiencia, mas calidad, menos corrupcién. (2019; citado por Lopez, 2007,
p.137)
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Es decir, la modernizacion administrativa abarca cambios administrativos, politicos
y legales de una institucion determinada. En el primer capitulo se mencioné que la

modernizacion administrativa es,

..el esfuerzo de permanente adaptacion, estructural y funcional, de las
Administraciones publicas a las actuales circunstancias socioeconémicas, culturales
y tecnolégicas con la finalidad de una eficaz y eficiente prestacién de los servicios
publicos y de una mejor satisfaccion de las demandas, cada vez mas exigentes, de

los ciudadanos. (Carro, 2011, p.8)

Aunado a lo anterior, también tenemos que este proceso implica una “simplificacion,
desconcentracion y descentralizacion administrativas, para aliviar (...) la excesiva
concentracion de atribuciones en las administraciones centrales”, de igual forma
para “reorganizar mejor las tareas de la administracion, apareciendo y
desapareciendo agencias (Pardo, 2010, p. 396-399), proceso por el cual esta

pasando la Secretaria de Gobernacion.

Pese a que los cambios siempre son en busca de mejorar el funcionamiento de la
administracion publica federal, en este caso de la Secretaria de Gobernacion,
también se han visto desventajas, por ejemplo, “la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal se reforma cada sexenio y en ocasiones afio con
afno, lo que muestra el agotamiento del modelo de administracién publica heredado”
(Mérquez, 2019, p.16), ademas de mostrar ese agotamiento, también surgen casos
en los que no se llega a cumplir con todos los objetivos propuestos a principios del

sexenio.

Con base en los cambios identificados en la Secretaria de Gobernaciéon, tenemos

gue la modernizacion administrativa puede ser aplicada en determinadas areas,

en un marco institucional caracterizado por una avanzada descentralizacién politica,
(...) en un segundo ambito de modernizacion abarcaria a los aspectos funcionales
y procedimentales del actuar administrativo, y un tercer &mbito de los procesos de
modernizacion debe comprender, especificamente, a los recursos humanos de las
Administraciones publicas (Carro, 2011, p. 10,113,16)
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Para el caso de la Secretaria de Gobernacion, el segundo ambito es el mas presente
en la Secretaria. En un panorama general “los esfuerzos de modernizacién de la
administracion publica han quedado subordinados a otras prioridades,
notablemente el crecimiento econdmico y la estabilidad politica, en lugar de haber
servido para acompanar esos propositos” (Pardo, 2020, p.398), situacién que
también puede estar pasando la Secretaria de Gobernacion, pues en gran parte los
objetivos que quiere alcanzar Andrés Manuel Lopez Obrador son en funcién de dejar

una huella, tal es el caso de su Cuarta Transformacion y todo lo que implica.

3.3 La situacion de la Secretaria de Gobernacion en la Cuarta Transformacion
Como se ha mencionado anteriormente, los cambios al interior de la Secretaria de
Gobernacion no solo repercutieron administrativamente, sino que también
influyeron en su posicionamiento, relevancia y poder dentro de la administracion
publica federal y su imagen como la segunda mas importante, seguida de la
Presidencia de la Republica, todo esto dejando a la Secretaria de Gobernacion en
una posicién no tan favorable, situacion que no se habian presentado en sexenios

anteriores.

Dentro de los factores que han propiciado este cambio institucional en la Secretaria
de Gobernacion han sido los principios bajo los cuales la Cuarta Transformacion se
ha desarrollado y ha envuelto a la administracion publica federal. La austeridad,
entendiéndola como la moderacion y acatamiento de las leyes, ha sido uno de los
principios mas importantes del gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador, debido
a que en los gobiernos anteriores la “politica neoliberal crecié6 muchisimo la alta
burocracia, crecido mucho el gasto corriente (...) el aparato burocratico, sobre todo,
la burocracia dorada, los altos funcionarios publicos” (Jiménez, H & Canchola,
2018), como consecuencia de esto, Lépez Obrador vio la necesidad de limpiar la
administracion publica federal, de tal forma que solo se contara con lo sustancial
para su funcionamiento, ademas de hacer prevalecer la ley, dando asi origen a su

frase: Al margen de la ley, nada; por encima de la ley, nadie.

La Secretaria de Gobernacién, no fue la excepcién, pues al contar con una

estructura administrativa grande, se generaban mas gastos para la administracion
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publica federal, ademas, con todas las funciones y responsabilidades que tenia
hasta 2018, concentraba un poder e importancia, que, para algunos, iba mas alla

de lo que la ley establecia.

Por lo anterior, los efectos que hasta el momento se han presentado en la Secretaria
de Gobernacién han sido un factor para poder ubicar y determinar la posicion en la
gue se encuentra dicha Secretaria, pues no siempre, los cambios resultan ser

benéficos para la institucion, en este caso para la Secretaria de Gobernacion.

3.3.1 Reposicionamiento de la Secretaria de Gobernacion en la administracion
publica federal

Mas all4 de la simplificacién de la estructura administrativa de la Secretaria de
Gobernacion, su posicion en la administracion publica federal ha sido el foco central
en esta Cuarta Transformacion, derivado de que “la Secretaria de Gobernacion fue
el paguidermo del sexenio peiiista. Alli se concentraron inmensos recursos, poderes
y responsabilidades. Alli recald la conduccion de la politica de seguridad. Alli se
armaba y desarmaba buena parte de la agenda nacional” (Hope, 2018, S/P), en ese
entonces la Secretaria de Gobernacion si figuraba como la mano derecha del
Presidente Constitucional, ademas, mostraba un poder politico casi igual que el del

titular del Poder Ejecutivo, caso contrario a lo que esta pasando actualmente.

Con el plan de austeridad republicana de Andrés Manuel Lépez Obrador, la
Secretaria de Gobernacion fue perdiendo relevancia y poder porque al perder las
responsabilidades de seguridad, ya no seria la “cabeza del gabinete de seguridad
ni presidiria, en ausencia del jefe del Ejecutivo, el Consejo Nacional de Seguridad
Publica” (Hope, 2018, S/P), aunado a esto, el plan de trabajo de Andrés Manuel
Lopez Obrador es totalmente diferente a lo que se venia manejando referente al
trabajo en conjunto con las entidades federativas, pues ahora “la relacidén con los
gobiernos estatales se va a conducir en la Presidencia de la Republica, por medio
de los llamados delegados de programas integrales de desarrollo” (Hope, 2018,
S/P), dejando a un lado a la Secretaria de Gobernacion pese a que dentro de sus

funciones era conducir estas relaciones.
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Asimismo, el conducir la comunicacion y negociacion entre el Presidente y el
Congreso, ya no resulté ser una actividad primordial para Olga Sanchez Cordero,
ya que, al contar con la mayoria en el Congreso, la agenda legislativa seria
procesada “directamente por la via de Morena y sus coordinadores parlamentarios”
(Hope, 2018), esto, de igual forma, dejaba a un lado a Olga Sanchez Cordero,
mientras que Andrés Manuel Lépez Obrador y otras figuras tomaban mayor

relevancia.

Ante lo anterior, tenemos que la Secretaria de Gobernacién fue limitada poco a poco
en cuanto al involucramiento en ciertos asuntos que le correspondian, pues a pesar
de que ya no era su responsabilidad la seguridad nacional, si mantenia el deber de
atender temas relacionados con el poder “Legislativo, con las iglesias, con medios
de comunicacion, la politica poblacional y migratoria y, desde luego, los derechos
humanos” (Camarena, 2019, S/P). Con estos temas base, la Secretaria de
Gobernacion fue moldeando un perfil mas civil, mas dedicado a los derechos
humanos, cuestion que también fue objeto de critica, pues esto contribuia a una

nueva imagen de la Secretaria de Gobernacion.

Estos cambios que han ido modificando a la Secretaria de Gobernacion, Andrés
Manuel Lopez Obrador los ha considerado buenos, pues “ha repetido en diversas
ocasiones que la Secretaria de Gobernacion ya no es como antes, que ahi ya no
regafan, que esa dependencia ya no asusta” (Camarena, 2019, S/P), pero a la vez
no ha resultado tan ventajoso para la propia Secretaria de Gobernacion, pues
cuando la titular de la dependencia era Olga Sanchez Cordero no era “una voz
predominante o de referencia en los debates” (Camarena, 2019, S/P), siempre
estuvo a la sombra de otras figuras o simplemente se involucraba en temas de

derechos humanos.

Podemos decir que la Secretaria de Gobernacion ha dejado de ser “la puerta mas
importante de la administracion” (Camarena, 2019, S/P). La posicion que tenia en
el sexenio de Enrigue Pefia Nieto la ha ido perdiendo poco a poco en esta Cuarta
Transformacién de Andrés Manuel Lopez Obrador, al grado de preguntarse ¢ qué

queda de la Secretaria de Gobernacién?, pues “antes se decia que no es preciso
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gue el titular de Gobernacion sea visto, que con que se adviertan su capacidad y
poder bastaba” (Camarena, 2019, S/P), pero ahora la situacion es diferente, ahora
si es necesario conocer al titular de la Secretaria de Gobernacion, pues con sus

atribuciones encomendadas no son suficientes para hacerse notar.
La Secretaria de Gobernacion en la sombra

Con los antecedentes que tenemos hasta el momento, tantos administrativos y
politicos en los cambios de la Secretaria de Gobernacion y antes del cambio del
titular, tenemos ante nuestros o0jos una Secretaria de Gobernacion relegada en la

Cuarta Transformacion.

Su transformacién de un sexenio a otro ha sido total. Mientras en el sexenio pasado,
fue la dependencia con mas poder dentro de todo el gobierno de Enrique Pefia Nieto,
durante la Administracién de Andrés Manuel Lépez Obrador (AMLO) su accién esta
desdibujada. (Garcia, 2019, S/P)

Esta posicion en la que se encuentra la Secretaria de Gobernacién hace
cuestionarnos ¢ qué es lo que ha esto haciendo la Secretaria de Gobernacién en la
primera mitad del sexenio de Andrés Manuel Lopez Obrador?, ¢ para qué ha sido
uatil la Secretaria de Gobernacion?, pues conflictos, negociaciones y otros asuntos
gue antes eran atendidos por la Secretaria de Gobernacién, actualmente con

Andrés Manuel Lépez Obrador, son tratados directamente por él.

Antafio, era comun ver en el Palacio de Cobian —sede de la Segob— a gobernadores,
empresarios, presidentes de partidos politicos, organizaciones de la sociedad civil y
todo tipo de personajes publicos que buscaban acercamientos o alcanzar acuerdos
con el Gobierno federal. (Garcia, 2019, S/P)

El que Andrés Manuel Lépez Obrador sea la persona directa en tratar asuntos que
en teoria le corresponden a la Secretaria de Gobernacion, deja en el aire dos ideas,
la primera es que no confiaba en Olga Sanchez Cordero para tratar ciertos asuntos,
y la segunda, que Andrés Manuel Lopez Obrador quiera contar con un poder mas

alla de sus responsabilidades como Presidente, ademas de concentrar ese poder.

81

——
| —



...mientras Lépez Obrador continle con una centralizacion del poder, otras
dependencias, incluida la Segob, seran artifices que reciban los golpes por los
errores de su gobierno, de los que el mandatario busca salir argumentando no
conocer los asuntos. La figura de un gobierno fuerte como el que ejerce Andrés
Manuel Lépez Obrador tiene una consecuencia directa sobre su gabinete: lo
ensombrece. (Garcia, 2019, S/P)

Por esta razén, el poco actuar de la Secretaria de Gobernacion no ha sido muy
notorio, siempre ha estado atrds de Andrés Manuel Lopez Obrador, a la sombra de
él, a pesar de que, en su momento, Olga Sanchez Cordero era un buen elemento
dentro del gabinete de Andrés Manuel Lopez Obrador pues contaba con
respetabilidad y reconocimiento social, ademas de tener una trayectoria laboral
meritoria, lo cual la posicionaba como una persona de confianza hacia la sociedad,

pero no capaz ante los ojos de Andrés Manuel Lépez Obrador.

3.3.2 Lanuevaimagen de la Secretaria de Gobernacion

Con el panorama que se ha expuesto anteriormente, las decisiones referentes a lo
gue le compete a la Secretaria de Gobernaciéon han sido en gran medida a intereses
propios de Andrés Manuel Lopez Obrador como Presidente, sustentados por los

principios y objetivos de su Cuarta Transformacion.

Desde la perspectiva de Lépez Obrador, el proceso por el cual ha estado pasando
la Secretaria de Gobernacion, ha contribuido a una nueva imagen, con el nuevo
gobierno “ya no es una dependencia de la represion y el autoritarismo, sino de la
proteccion a derechos humanos y la justicia” (Dominguez, 2021, S/P), lo cual hasta
cierto punto es acorde a las atribuciones que tiene bajo su responsabilidad

actualmente.

Pero solo ha sido Lépez Obrador quien ha visto que la Secretaria de Gobernacion
ha ido mejorando, pues derivado de sus modificaciones, han sido varios los criticos
que han expresado que “gobernacién ha ido perdiendo facultades y en esta
administracion quedo con un perfil mas orientado a los temas de derechos humanos
y proteccion civil” (Quintana, 2021, S/P), lo cual ha debilitado su imagen como una

Secretaria de Estado importante.
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La Secretaria de Gobernacion de la 4T no se parece a la Secretaria de Gobernacion
de otros gobiernos desde los tiempos del partido hegemonico, casi Unico. Esta
irreconocible. Es mucho méas pequefia, no tiene dientes. Perdi6 la capacidad de
intimidar, que es otra forma de decir que se quedd sin poder. Su capacidad para
interactuar con los actores politicos ha menguado y, lo que es mas importante, no
tiene manera de premiar a los que se alinean o de castigar a los que se van por la

libre.

Perdi6 presupuesto, perdio la estructura de la Policia Federal, perdio6 al Cisen, perdio
interlocucién con empresarios y directivos de medios de comunicacién, esta
confrontada con la CNDH y todavia no encuentra la cuadratura al circulo infernal de
los desaparecidos. (Asai, 2019, S/P)

El que la Secretaria de Gobernacion fuera dirigida por una mujer dejé mucho que
desear, pues se esperaba que efectivamente la Secretaria de Gobernacion dejara
a un lado esa imagen de autoritarismo, pero sin perder su importancia dentro del
gobierno mexicano. Lépez Obrador “puso a Olga para mandar un mensaje
progresista que los hechos han negado por la sencilla razén de que el tabasquefio
no es un politico progresista, ni de lejos, sino un populista conservador, evangélico,
tirandole a autoritario” (Asai, 2019, S/P) y estas caracteristicas se vieron mas

marcadas con el revelo del titular.

La caida de la Segob se expresa en las redacciones de los diarios. Hasta hace unos
meses era una fuente informativa codiciada, donde se podia encontrar informacion
sustantiva, notas de primera plana. Ahora los reporteros mas curtidos de los
periddicos andan en otros lados. La pregunta es si ella, Olga, sabia a lo que venia
al gabinete y asi dej6 su escafo en el Senado, donde brillaba con luz propia.” (Asai,
2019, S/P)

Hasta el momento, vemos a una Secretaria de Gobernacién si reajustada, pero con
ciertas limitantes desde sus atribuciones, hasta el involucramiento en ciertas
situaciones, sin embargo, con la llegada de Adan Augusto Lépez Hernandez,
parecer ser que la Secretaria de Gobernacion tomaréa un nuevo protagonismo en lo

gue resta del sexenio de Andrés Manuel Lopez Obrador.
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Relevo en la Secretaria de Gobernacion

El hecho mas reciente fue el relevo del titular de la Secretaria de Gobernacion,
aungue ya tiempo atras se esparcian rumores de dicho relevo, alin se desconocia
de cuan probable podria suceder dicho acontecimiento y quién seria el elegido para
ser el nuevo Secretario de Gobernacién, recordemos que el titular es nombrado
directamente por Andrés Manuel Lopez Obrador como Presidente, por ende, habia

mas probabilidades de que fuera una persona allegada a L6pez Obrador.

Olga Sanchez Cordero, asumié el cargo de Secretaria de Gobernacién al inici6é del
gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador, esto indicaba un gran cambio en la
historia ya que era la primera vez que una mujer asumia tal cargo. Ahora bien, la
intencién de cambiar al titular de la Secretaria de Gobernacidén siempre estuvo
presente en los planes de Lopez Obrador ya que “durante la reunién del presidente
Andrés Manuel Lopez Obrador con los coordinadores parlamentarios Mario Delgado
y Ricardo Monreal, el Ejecutivo sonded al lider de los senadores de Morena para
conocer si le gustaria ocupar la Secretaria de Gobernacion” (Trejo, 2019, S/P),

destapando asi los rumores, pero nada era oficial hasta el momento.

Derivado de los rumores referentes a la supuesta renuncia de Olga Sanchez
Cordero, fue a través de las redes sociales que expresé firmemente que seguia
“‘mas comprometida que nunca con el gobierno del presidente Andrés Manuel Lopez
Obrador”, de igual forma “hizo un llamado a dejar atras la cultura del rumor y no
servir al juego de la desestabilizacion de la Cuarta Transformacion” (Gamboa, 2021,
S/P), con estas palabras, Olga Sanchez Cordero se defendio y reafirmo su lealtad

y compromiso con el proyecto de Andrés Manuel Lépez Obrador.

Pero fue a finales de agosto de 2021, cuando finalmente Andrés Manuel Lopez
Obrador decidio llevar a cabo el relevo del titular de la Secretaria de Gobernacion,
argumentando que el cambio es “para el bien del pais y para el bien de nuestro
proyecto”, (Garcia & Vallejo, 2021, S/P), es decir, de su Cuarta Transformacion, sin

embargo, este relevo no fue bien visto para algunos.
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Con este cambio, “el presidente inform6é que Sanchez Cordero le pidid
reincorporarse al Senado, al que ella habia llegado en septiembre de 2018 y al que
pidié licencia a finales de ese afo para asumir la titularidad de la Segob.” (Garcia &
Vallejo, 2021, S/P). Dicho regreso al Congreso alegro a algunos partidarios tal es el
caso de la senadora Xéchitl Galvez, pues “afirmd que con ella la oposicion podra
encontrar el dialogo que hasta ahora no ha tenido con Morena (...) y poder sacar
adelante reformas que requieren de consensos” (Garcia & Vallejo, 2021, S/P), pero
también hubo personas que no estuvieron del todo de acuerdo, por ejemplo, Lily
Téllez, ex senadora de MORENA y ahora senadora por el PAN, “protest6 contra el
nombramiento de Olga Sanchez Cordero como la nueva presidenta de la Mesa
Directiva en el Senado de la Republica y aseguré que se trata de una intromision
del poder ejecutivo federal en el legislativo de cara a la segunda mitad de la

administracion de Andrés Manuel Lopez Obrador” (S/A, 2021).

Pese a estas discrepancias, Olga Sanchez Cordero quedd como presidenta de la
Mesa Directiva del Senado, mientras que su cargo en la Secretaria de Gobernacion
guedo6 en manos de Adan Augusto Lopez Hernandez, ex gobernador de Tabasco.
Algunos criticos consideran que estos movimientos en la Secretaria de Gobernacion
tienen tintes electorales, es decir, podrian ser estrategias para la sucesion de la
Presidencia de la Republica en 2024.

3.3.3 Adan Augusto Lopez Hernandez: nuevo Secretario de Gobernacion en la
Cuarta Transformacion

Como se habia mencionado anteriormente, el Ultimo acontecimiento en la
Secretaria de Gobernacion fue el relevo de su titular. Actualmente el Secretario de
Gobernacion es el expresidente de Tabasco, Adan Augusto LOpez Hernandez,
amigo muy cercano a Lépez Obrador, pues varias fuentes han afirmado que su
amistad viene de tiempo atras, incluso han surgido historias de como es que se dio

dicha amistad.

Este cambio en el gabinete de Andrés Manuel Lopez Obrador indicé que “el
gobierno de AMLO, exactamente a la mitad de su camino, lleg6é a un punto en el
gue no puede ni debe mantener el conflicto politico como estrategia para llevar a
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buen puerto su proyecto de transformacion” (Rodriguez, 2021. S/P), aunado a lo
anterior, el pais contaba con altos indices de polarizacion entre los ciudadanos del
pais, de igual forma, la nueva conformacion del Congreso no era beneficioso para
Andrés Manuel Lopez Obrador, por ello, debia de encontrar alguna forma que le
permitiera, en primer lugar, alcanzar sus objetivos, su transformacion sin tantos
obstaculos, y en segundo lugar, reafirmar que su Cuarta Transformacion va por

buen camino.

La alternativa que encontro Lépez Obrador para todas las situaciones que se le
estaban presentando fue el cambiar el titular de la Secretaria de Gobernacion, pues
todas las situaciones se concentraban en un solo punto, en la politica interior, la
negociacion politica, asunto que le corresponde atender a la Secretaria de
Gobernacion y para ello necesitaba a alguien de confianza, alguien cercano, que lo
pudiera ayudar politicamente para ejecutar lo que todavia falta por aprobar y hacer,

de ahi que el candidato idéneo fuera Adan Augusto Lopez Hernandez.

El presidente Lopez Obrador ya habia sugerido la eventual incorporaciéon del
gobernador de su estado natal al gabinete. Hace poco méas de un mes se refirio a él
como “un cuadro, un profesional, un buen gobernante, una buena persona, un

hombre integro, una gente honesta. (Rodriguez, 2021, S/P)

Desde el momento en que Adan Augusto Lépez Hernandez fue oficialmente
nombrado el nuevo Secretario de Gobernacion, Lépez Obrador no tardd en
encomendarle ciertos pendientes, lo primero fue el atender las tres iniciativas de
reforma que fueron mandadas al Congreso. Esta primera encomienda implica el
retomar el papel de la negociacion del Secretario de Gobernacion con el Poder

Legislativo, cuestion que con Olga Sanchez Cordero no era muy notorio.

Andrés Manuel Lépez Obrador se ha mostrado muy confiado, apoyado y cémodo
con Adan Augusto Lépez Hernandez, ya que Adan, asi es como se refiere Lopez

Obrador al Secretario de Gobernacion, se hara

...cargo de todos los asuntos publicos politicos. La relacion con gobernadores, la

relacion respetuosa con la Fiscalia General de la Republica y el poder Judicial, en
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especial con la Suprema Corte de Justicia, y o que se tiene que atender en el poder
Legislativo. (S/A, 2021)

Aunque los encargos anteriores son atribuciones formales del Secretario de
Gobernacion, parecer ser que ahora Andrés Manuel Lépez Obrador dejard que
Adan sea el responsable directo. Por otro lado, Adan Augusto Lopez Hernandez ha
expresado su compromiso como Secretario de Gobernacién, en los dias siguiente
a su nombramiento oficial, informé que “podria sostener un encuentro con los
mandatarios estatales y a los lideres de los partidos politicos para entablar un
didlogo”, aclarando que “buscara dialogar no con un sector especificamente, sino
los miembros de los partidos politicos, con la oposicion, con los gobernadores, con

todo aquel que busque establecer puentes con el gobierno federal” (S/A, 2021).

Por lo anterior, Adan Augusto Lopez Hernandez ha mostrado su apoyo en cuanto a
lo que se quiere lograr con la Cuarta Transformacioén de Lépez Obrador, ademas,
ha reconocido el cambio de la Secretaria de Gobernacion, a través de las siguientes

palabras:

Ya es otra la Secretaria, la formacion del pais que esta en marcha pues desde aqui
desde la Secretaria de Gobernacién ya no es esa secretaria de la tenebra, de la
represion, ahora se privilegio el dialogo, el acuerdo permanente, el respeto a los

derechos humanos, es historico este momento, enfatizo. (S/A, 2021)

Aunado a lo anterior, tenemos que Adan Augusto Lépez Hernandez “acudié a San
Lazaro a entregar el 3er. Informe de Gobierno del presidente Andrés Manuel Lopez
Obrador y fue recibido como si se tratara del mismisimo Presidente de la Republica”
(Narcia, 2021, S/P), situacion que fue nueva debido a que desde tiempo atras se
habia adoptado un protocolo en donde el Secretario de Gobernacion era recibido

en el Salon del Palacio Legislativo.

Tal parece que el relevo en la Secretaria de Gobernacion ha traido buenas criticas,
sin embargo, hay quienes apuntan que “Adan Augusto Lopez se va a convertir en
otra carta de AMLO para la sucesion del 2024” (Quintana, 2021, S/P), y esto ha sido
resultado, en primera, de la entrafiable amistad que tienen ambos, Lopez Obrador

y Adan Augusto Loépez Hernandez, y en segunda porque Adan Augusto Lopez
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Hernandez es un Morenista puro, es decir, un militante que ha “caminado con AMLO
desde aquel 1994” (Cervantes, 2021, S/P). Con este movimiento politico, “el
presidente equilibré el juego de la sucesion presidencial” (Cervantes, 2021, S/P),
pues como Morenistas puros tiene a Adan Augusto Lopez Hernandez y a Claudia
Sheinbaum Pardo, Jefa de Gobierno de la Ciudad de México, mientras que por otro
lado “estan los llamados neo morenos, como Marcelo Ebrard, a quien no le toco
construir Morena, y tienen una gran alianza, coincidencias y lealtades con Lépez
Obrador. Quiza aqui podria incluirse a Ricardo Monreal Avila” (Cervantes, 2021,
S/P).

Adan Augusto Lépez Hernandez “no se percibe hasta ahora como un politico con
carisma y personalidad, como para posicionarse como un probable candidato”
(Quintana, 2021, S/P), sera cuestion de tiempo para ver que tanto se desenvuelve
y cOmMo sera su adaptacion como Secretario de Gobernacién, pues una cosa es ser

Gobernador y otra ser el titular de una Secretaria de Estado, ademas,

Sirealmente el presidente de la Republica quiere que Adan Augusto se convierta en
un prospecto a ser candidato va a requerir darle mucho espacio en la operacion
politica. Esto no implica que el presidente vaya a dejar de intervenir, como lo ha
hecho a lo largo de toda su administracion, pero si que probablemente le dé un

mayor espacio que el que tuvo su antecesora. (Quintana, 2021, S/P)

Por tanto, tenemos que Lopez Obrador también influira en esta nueva etapa de la
Secretaria de Gobernacidén ya sea para continuar con sus ideales de su Cuarta
Transformacién o volver a lo que se veia afios atras, regresar a la época en donde
el Poder Ejecutivo y la Secretaria de Gobernacion concentraba un poder e
importancia metaconstitucional, es decir, mas alla de lo que se contenia en las
leyes, ademas, determinar cual sera el rumbo de Adan Augusto Lopez Hernandez

dentro de la Secretaria de Gobernacion.

3.4 El cambio institucional de la Secretaria de Gobernacion desde la corriente
del nuevo institucionalismo normativo y de eleccién racional
Ahora bien, recordemos que el punto sustancial de la presente investigaciéon es el

cambio institucional en la Secretaria de Gobernacion. Hasta el momento se han
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descrito los cambios organizativos y funcionales de la Secretaria de Gobernacion,
pero hay un trasfondo de dichos cambios, el cual se encuentra vinculado con el

cambio institucional.

Recordemos que el cambio institucional tomé mayor relevancia con el nuevo
institucionalismo o neoinstitucionalismo, pues atiende a la forma en que evolucionan
las instituciones junto con las personas que son internas o externas a las propias
instituciones. En el capitulo uno se mencionaba que el cambio institucional, desde
la corriente del nuevo institucionalismo de eleccion racional, “(...) obedece a
patrones racionales relativamente convencionales: actores racionales que intentan
maximizar sus preferencias respetando ciertas reglas del juego y que son capaces
de calcular sus beneficios potenciales si se modificaran algunas de estas reglas”
(Sanchez, 2009, p.73), mientras que, desde el nuevo institucionalismo normativo “la
base normativa de la institucion es una importante fuente de orientacion para
determinar qué cambios son adecuados y cuales no lo son, de modo que no haya
necesidad de calcular ampliamente los resultados” (Peters, 2003, p.57), ambos
enfoques se complementan, pues uno nos permitira conocer el porqué de los

cambios y el otro nos conduciréa a descifrar con que fines.

Ademas, en este punto del cambio institucional es importante tener en cuenta que
un cambio no siempre implica una transformacion o que sus efectos no siempre son
los esperados, pues como se vera mas adelante, el cambio institucional de la
Secretaria de Gobernacién no implicé una transformaciéon como tal y ademas la
imagen de la Secretaria de Gobernacion fue la mas afectada mas que en su

organizacion y funcionamiento interno.

3.4.1 El nuevo institucionalismo normativo y el cambio institucional en la
Cuarta Transformacion

El nuevo institucionalismo normativo, pone mayor en énfasis en la normatividad,
pero también va mas alla, es decir, recaba el origen de las reglas, pues estas surgen
de la opinion y de las demandas de la sociedad para posteriormente dar origen a
una institucion como tal. Primero, entendamos que las instituciones politicas vienen

siendo,
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Conjuntos de reglas y rutinas interconectadas que definen las acciones correctas en
términos de relaciones entre roles y situaciones. Este proceso implica determinar
cudl es la situacion, qué papel se esta desempefiando y cudal es la funcién de ese

rol en determinada situacioén. (Peters, 2003, p.50)

Las instituciones politicas son conjuntos de reglas y rutinas interconectadas que
definen las acciones correctas en términos de relaciones entre roles y situaciones.
(Peters, 2003, p.50)

Por lo anterior, tenemos que las instituciones no solo se refieren a la infraestructuras
o reglas formales, sino que también abarcan el contexto y aquellas reglas o rutinas
informales de las personas. Estas reglas informales, en la mayoria de los casos,
determinan el rumbo de las instituciones, pues estas al ser originadas por la
sociedad, llegan a un punto en el que el gobierno o determinadas personas ven la

necesidad de formalizarlas o institucionalizarlas porque asi lo exige el contexto.

Un ejemplo de la institucionalizacion de reglas fue la relevancia que llegé a tener la
Secretaria de Gobernacion en el sexenio de Enrique Pefia Nieto, debido a que como
tal no existia una regla o normatividad alguna que indicara que la Secretaria de
Gobernacion debia atender ciertos asuntos, se volvio rutina que todo aquel que
quisiera tratar un asunto con el Presidente, primero tenia que pasar con el
Secretario de Gobernacién, por ello, se formo6 esa imagen de Super Secretaria la

propia Secretaria de Gobernacion ante la percepcion de la sociedad.

Respecto al contexto, lo relevante son las presiones externas al gobierno que hay,
pues estas determinan nuevas rutas, acciones y decisiones que se deben tomar.
Durante el sexenio de Enrique Pefia Nieto se presentaron presiones externas que
debilitaron la capacidad de su gobierno, pero sobre todo a la Secretaria de
Gobernacion, pues los problemas que tuvo que enfrentar no fueron resueltos, tales

problemas fueron:

...la explosién en la torre de Petréleos Mexicanos (Pemex), las manifestaciones de
la Coordinadora Nacional de Trabajadores de la Educacion (CNTE) en 2016 contra
la Reforma Educativa y el conflicto del Instituto Politécnico Nacional (IPN). Sin

embargo, fue la desaparicion de los 43 normalistas de Ayotzinapa lo que marcé su
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gestion como Secretario de Gobernacion a cargo de la seguridad y mermo la
capacidad de accion politica del grupo al frente del gobierno de México. (Salamanca,
2018, S/P)

Ante este incumplimiento de las responsabilidades de la Secretaria de Gobernacién,

se empez0 a generar una crisis desconfianza y corrupcion entre la sociedad,

Hoy en dia existe, sin duda, una sensacién de incredulidad y desconfianza (...) se
ha producido una pérdida de confianza y esto ha sembrado la sospecha y la duda,
ademas, un 77% de los consultados en la encuesta de Reforma tiene una opinion
desfavorable sobre la forma en que Pefia Nieto lleva adelante el combate a la
corrupciéon. Los homicidios van en aumento y ahora se cometen en México casi 60
al dia. De mantenerse este promedio, el mandato de Pefia Nieto sera el mas violento

desde que comenzd la guerra contra el narco en 2006. (Paullier, 2016, S/P).

La legitimidad que en un principio tenia el gobierno de Enrique Pefia Nieta iba
decayendo, situacion, que mas adelante se explicard, resulté ser una oportunidad

para Andrés Manuel Lopez Obrador,

No habra estigma mas grande cuando se repase el sexenio de Pefia Nieto que la
matanza de Ayotzinapa. Su tardia y cuestionada reaccion, la controvertida
investigacion judicial y la decisiéon de no extender el mandato del grupo de expertos
de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos lo dejaron mal parado a ojos
de una opinién publica que mira con recelo cada paso que su gobierno da en el
caso. (Paullier, 2016, S/P).

Estas criticas y percepciones también influyeron en otros ambitos, por ejemplo, “el
74% de la poblacién tenia una imagen negativa de la situacion economica del pais.
Y es uno de los grandes motivos por el que Pefa Nieto no es visto con buenos 0jos
por un sector no menor de la poblacion (Paullier, 2016, S/P). Todas estas
percepciones de incumplimiento, de desconfianza, de duda, de descontento y de
injusticia, de manera implicita, exigian una respuesta y un cambio, pues el pais se

encontraba en una situacién muy critica.

Ante lo anterior, los normativistas encontrarian una ruptura entre el deber de las

instituciones, en este caso de la Secretaria de Gobernaciéon en el sexenio de
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Enrigue Pefia Nieto con lo que en realidad estaba haciendo, pues si fuera todo lo
contrario, la sociedad tendria una imagen y opiniones diferentes, las presiones

externas no serian muy fuertes.

Brunsson y Olsen sostiene que mientras mayor sea el grado de ruptura entre los
valores profesados por una institucién y su comportamiento real, y entre los valores
sostenidos por la sociedad circundante y el comportamiento de la institucién, mas

probable sera el cambio. (Peters, 2003, p.58)

Entonces, ante las presiones sociales que persistian en ese entonces, Andrés
Manuel Lopez Obrador vio la oportunidad de crear sus propias reglas, rutinas y
valores informales que posteriormente institucionalizaria a través de su Cuarta
Transformacion. Para ello Lépez Obrador tuvo que actuar bajo la légica de lo
adecuado, es decir, tomar en cuenta las demandas 0 presiones externas y la
normatividad para tener una actuacion que encajara perfectamente con la situacion

de ese momento y asi ganar apoyo.

Pero no seria suficiente con actuar adecuadamente, pues también se vio en la
necesidad de tomar decisiones, lo cual para los normativistas es la légica del cubo
de basura. Este método de la légica del cubo de basura implica que en ocasiones
“las soluciones pueden ir en busca de los problemas para resolverlos” (Peters, 2003,
p.57), lo que hizo exactamente Lopez Obrador, pues ante los puntos débiles del
gobierno de Enrique Pefay las exigencias de la sociedad, pudo elaborar propuestas

y soluciones que aplicaria una vez que estuviera en el poder.

La logica del cubo de basura “sostiene que rara vez el cambio se da como evento
planificado, sino mas bien como el producto de la confluencia de varias corrientes
de actividad y de oportunidades para la accién dentro de la institucion” (Peters,
2003, p.57). En este punto, Lépez Obrador no se habia imaginado que hacia el final
del sexenio de Enrique Pefia Nieto se notaria una falta de legitimidad alarmante, lo
cual resultaria una ventaja para poder posicionarse como esa cuarta fuerza politica

y obtener el triunfo en las elecciones presidenciales en 2018.

Siguiendo en esta linea de la légica de lo adecuado y de la I6gica del cubo de

basura, tenemos que una vez que Lépez Obrador fue nombrado oficialmente como
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Presidente de México y como consecuencia de las presiones externas, empezo a
institucionalizar sus reglas y realizar cambios, pues ahora la institucion que estaria
bajo su responsabilidad deberia estar basada en la l6gica de lo adecuado, lo cual
implica un compromiso “con los objetivos de la organizacion, o al menos como una
aceptacion de la legitima pretension de la organizacion (o institucion) de contar con

el compromiso de los individuos” (Peters, 2003, p.48).

Como primera regla institucionalizada fue el tema de la Cuarta Transformacion,
pues con el simple hecho de que Lépez Obrador lo repitiera tantas veces como le
fuera posible, gener6 en la sociedad la idea de que si se podia llegar a una Cuarta
Transformacion si él se convertia en Presidente de la Republica, sin tener claro qué
es lo que en verdad implicaba dicho término. Actualmente la Cuarta Transformacién

es un equivalente para referirse al gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador.

Siendo objetivos la Cuarta Transformacion por si sola, fue un lema de campainia,
pues hasta el momento no se ha visto un cambio que marque al pais, no se ha
terminado una etapa, ni se ha comenzado ninguna otra, aunque no debemos negar
la alternancia politica en el gobierno federal y mas con MORENA, pues es
catalogado como un partido de izquierda en México, pero hasta el momento es lo

unico que ha logrado la Cuarta Transformacion.

Aunado a lo anterior, también se encuentran sus frases de campafia como “La
esperanza de México”, “Por el bien de todos, primero los pobres”, “Limpiaremos el
gobierno como se barren las escaleras”, “No puede haber gobierno rico, con pueblo
pobre", entre muchas mas, mismas que poco a poco fueron siendo interiorizadas
por cada persona que llegaba a escuchar dichas frases. La ultima frase nos lleva a
otro caso de una regla institucionalizada, “su plan de austeridad”, esta regla aparte
de estar bajo la I6gica de lo adecuado también se apoya de la légica del cubo de
basura, respecto a la primera porque la administracion publica debe ser congruente
con los valores y principios que predica Andrés Manuel Lopez Obrador, y respecto
a la segunda se debe a que Lépez Obrador empezo6 a buscar, segun desde su
perspectiva, las fallas que tenia la administraciébn publica federal que estaba
recibiendo en 2018. Dicha revisién si tuvo efectos administrativos, pues viéndolo
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desde la éptica de la modernizacién administrativa Lépez Obrador adecud la
estructura administrativa y las atribuciones que tenia la Secretaria de Gobernacion

en el sexenio de Enrique Pefia Nieto.

Con el debido procedimiento, Andrés Manuel Lépez Obrador modernizé la
estructura formal de la Secretaria de Gobernacion a través de una simplificacion en
cuanto al niumero de subsecretarias que tenia, esto fue muy bien visto por parte de
la sociedad porque respondia al descontento y desconfianza hacia el gobierno,

aungue para la Secretaria de Gobernacion implicaba la pérdida de poder.

El argumento basico del cambio institucional desde el institucionalismo normativo

es que

a través de un proceso de aprendizaje, las instituciones identifican las
circunstancias cambiantes de su entorno y luego se adaptan a ellas. Los cambios
en el entorno constituyen un conjunto de oportunidades para la institucién, como
también una amenaza para las pautas de comportamientos establecidos. (Peters,
2003, p.57)

Es cierto que con la llegada de Andrés Manuel Lopez Obrador a la Presidencia ha
habido cambios palpables para la sociedad, pero también se han presentado
cambios que la sociedad no los nota a la primera. “El cambio institucional no es
necesariamente funcional, sino que las instituciones publicas pueden leer mas las
sefales emitidas por la sociedad y responder de un modo disfuncional” (Peters,
2003, p.57), situacion que se esta presentando actualmente en la Cuarta
Transformacion, pues es cierto que Lopez Obrador ataco ciertos problemas que se
veian en el gobierno y en la administracion, sin embargo, también esta la
contraparte, donde algunos de los cambios no han sido bien vistos, pues no han
sido resultado de las demandas de la sociedad, mas bien son resultado de los

propios interés de Lopez Obrador como Presidente de México.

3.4.2 El nuevo institucionalismo de eleccion racional y el cambio institucional
en la Cuarta Transformacion
En el punto anterior, entendimos que, desde la perspectiva del institucionalismo

normativo, las presiones externas son el primer motivo por el cual se produce un
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cambio institucional no planeado desde el principio, pero una vez dentro de la
institucion, las cosas son diferentes, pues ahora los cambios seran en funcion de
intereses personales, de ahi que resulte relevante este enfoque para el andlisis de

la Secretaria de Gobernacion.
En este enfoque,

las instituciones son interpretadas como conjuntos de reglas e incentivos que fijan
las condiciones para la racionalidad restringida y establecen un espacio politico
dentro del cual pueden funcionar muchos actores interdependientes. (...) se espera
del politico individual que actie con miras a maximizar el beneficioso personal, pero
sus opciones estan inherentemente restringidas debido a que los politicos operan

dentro del conjunto de reglas de una o mas instituciones. (Peters, 2003, p.72)

Aunque pareciera que el institucionalismo de elecciéon racional solo implica el
maximizar el beneficio propio a través de las instituciones o reglas, va mas alla,
pues la persona que quiere lograr eso debe tener mucha atencion y cuidado en cada
decision que toma, de lo contrario puede quedar fuera antes de lograr su objetivo

principal.

Desde esta perspectiva, Andrés Manuel Lépez Obrador es considerado como una
figura politica bien definida por factores externos e internos. Respecto a los factores
externos tenemos que Lopez Obrador fue moldeado por las instituciones de las
cuales formo6 parte en algin momento y derivado de esto, empezd a generar
factores internos que lo motivaban a alcanzar sus intereses personales. Un interés
personal muy palpable para todos fue su aspiracion a ser Presidente de México,
pues antes de 2018, habia participado en las dos elecciones federales anteriores

por el puesto de Presidente, pero el resultado no fue a su favor.

Con ese interés personal y con la influencia de instituciones externas, LOpez
Obrador identificd que, para cumplir su interés principal, tendria que ir mas alla, es
decir, apostar por una gran decision, en este caso fue la creacion de su partido,
Movimiento de Regeneracion Nacional (MORENA), pues como se mencionaba al

principio de este capitulo,
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...la formacion de MORENA, partido politico, fue una buena noticia para Lépez
Obrador, porque lograba tener una organizacioén donde no le harian contrapeso: es
el lider, el que decide, el que otorga o quita candidaturas y no tiene que darle
explicaciones a nadie, ni nadie se las demanda. Al depender de una figura
carismatica, MORENA nace como un partido de fuerte penetracion social...
(Espinoza & Navarrete, 2016, p.97)

Desde el momento en que Lépez Obrador qued6 al mando de MORENA, se fue
perfilando como el lider absoluto. En este sentido “Ostrom argumenta que los lideres
de una institucion tienen gran interés en que sus normas sean seguidas” (Peters,
2003, p.78), recordemos que un partido politico también es una institucién, por tanto,
tenemos que MORENA trabaja en funcion de las normas de Lopez Obrador, pero
esas normas no se quedarian hasta ahi, pues estas normas también abarcan sus
ideales, tales como su Cuarta Transformacion, sus valores y reglas, pero sobre todo
el imponer su interés personal como interés colectivo y esto solo lo lograria una vez

gue llegara al Poder Ejecutivo.

El que existiera la posibilidad de que en las elecciones de 2018 Lopez Obrador
resultara triunfante era muy alta, ademas de ser un incentivo mas para alcanzar sus
objetivos. Un punto que hay que tener en cuenta es que el institucionalismo de
eleccion racional nos marca que un problema persistente en las colectividades es
el mantener contentos a todos, por ello, “las instituciones son un medio para eludir
este problema de la accidn colectiva, las instituciones proveen de una serie de
reglas unanimemente aceptadas que permiten convertir las preferencias en
decisiones” (Peters, 2003, p.79). MORENA al ser una institucion liderada por Andrés
Manuel Loépez Obrador y el nuevo responsable del gobierno de México, tras haber
ganado las elecciones en 2018, recurrié a una serie de reglas y preferencias que
tomarian la forma de decisiones unanimes y posteriormente caracterizarian su

gobierno, dichas decisiones son las siguientes:

Colocar a una mujer como titular de la Secretaria de Gobernacion.
Suprimir atribuciones a la Secretaria de Gobernacion.

Otorgarle un nuevo enfoque y alcance a la Secretaria de Gobernacion.

A 0w NP

Crear una Secretaria de Estado enfocada solo a la seguridad.
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5. Quitar esa imagen de Super Secretaria de la Secretaria de Gobernacion.

Aunque la sociedad no expresaba los puntos anteriores como una preferencia,
Lopez Obrador los plante6 asi, y de ser un politico, pasé a ser un actor racional,
pues ahora utilizaria su nombramiento como Presidente de México para conseguir
sus objetivos individuales a través de los cambios y decisiones que habia tomado

en un principio.

Estas preferencias, que Lépez Obrador convirti6 después en decisiones, encajan
en dos modelos racionales, el primero es el modelo del tipo jefe — agente y el
segundo es el modelo de la teoria del juego. Respecto al modelo del tipo jefe —
agente se basa en establecer ciertas reglas a favor del actor racional, en este caso,
a favor de Lépez Obrador, para tener un control unidireccional, es decir, tener el
control de la Secretaria de Gobernacion, lo cual fue materializado a través de la
colocacién de una mujer como titular de la Secretaria de Gobernacion, para ese
entonces era Olga Sanchez Cordero, porque con ella al frente de la segunda
Secretaria de Estado mas importante daba la impresion de que efectivamente se
estaba presentando un cambio para el bien de pais, mostraba confianza hacia la

sociedad y retomaba la importancia del papel de la mujer dentro de la politica.

Aunado a lo anterior, el suprimir algunas atribuciones que tenia la Secretaria de
Gobernacion le beneficiaban a Lopez Obrador pues, aunque no fuera el titular de
esta Secretaria, se empezaba a ver la influencia que tiene como Presidente sobre

la administracion publica federal, en especial la Secretaria de Gobernacion.

Por otra parte, el modelo de la teoria del juego, en términos generales indica que el

actor racional toma decisiones para tener mas amplitud de accion,

En este modelo no se da por sentado que las burocracias sean malas; sélo se
supone que son interesadas y, naturalmente, que aspiran a disponer de espacio
suficiente para poner en ejecucidén en su area politica sus propias versiones de
interés publico, como también de los intereses individuales (...), que tienen
posibilidad de promover a través de las actividades de su organizacion. (Peters,
2003, p.83)
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Este modelo, mas que reglas, es un ambiente de negociacion entre las partes
involucradas y respecto a la situacion por la que ha estado pasando la Secretaria
de Gobernacion, esta negociacion sucedié con el relevo del titular de la Secretaria.
Se puede percibir que la decisiébn no fue tomada a la ligera, porque como se
describia en el apartado del Relevo en la Secretaria de Gobernacion, Lépez
Obrador, en 2019, habia sondeado a Mario Delgado y Ricardo Monreal sobre un
posible cambio del titular, es decir, esta decision llevo tiempo para que Lépez

Obrador la hiciera oficial.

El revelo del titular de la Secretaria de Gobernacion se vio influenciado por intereses
legislativos e interese politicos-electorales. Como intereses legislativos tenemos
gue, al dejar el cargo de Secretaria de Gobernacién, Olga Sanchez Cordero regresé
a la Camara de Senadores, antiguo puesto que tenia antes de formar parte del
gabinete de Lépez Obrador, para “...encontrar el didlogo que hasta ahora no ha
tenido con Morena (...) y poder sacar adelante reformas que requieren de
consensos” (Garcia & Vallejo, 2021), ademéas de que MORENA ya no concentraba

la mayoria.

Sobre los intereses politicos-electorales, se mencionaba que “el gobierno de AMLO,
exactamente a la mitad de su camino, llegé a un punto en el que no puede ni debe
mantener el conflicto politico como estrategia para llevar a buen puerto su proyecto
de transformacion” (Rodriguez, 2021), por tanto, debia actuar y tomar una decision
gue calmara los conflictos politicos y que le beneficiard a él como Presidente. Y
como resultado fue el nombrar a Adan Augusto Lopez Hernandez como nuevo
Secretario de Gobernacion, amigo cercano de Lopez Obrador y muy comprometido
con la Cuarta Transformacion, pero también este nombramiento traeria consigo el
crear una contienda equilibrada al interior de MORENA, dos morenistas puros, Adan
Augusto Lépez Hernandez y Claudia Sheinbaum Pardo, y dos neo morenistas,

Marcelo Ebrard y Ricardo Monreal Avila.

Ante estas decisiones que tomo Lépez Obrador, poco a poco fue imponiendo su

voluntad sobre la Secretaria de Gobernacién, mostrando “...la capacidad de

manipular la estructura politica para crear la institucion” (Peters, 2003, p.88) que él
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queria. Ademas, este cambio en la Secretaria de Gobernacion, “...aun cuando sélo
implique introducir modificaciones en instituciones ya existentes, es un proceso
consiente y no el proceso continuo que se supone en la mayoria de las otras teorias
de las instituciones” (Peters, 2003, p.90), es decir, que ya en el caso concreto de la
Secretaria de Gobernacion, Lopez Obrador tenia en mente la modificacion de la

Secretaria, por ello, su toma de decisiones.
Por ultimo, el cambio de la Secretaria de Gobernacioén, racionalmente,

...se produce mas bien a través de la reformulacién de las preferencias y la
adaptacion de las preferencias y las posibilidades dentro de la institucién, las
preferencias pueden cambiar para adaptarse a lo que la institucion ha descubierto
que puede realizar, y tanto la institucién como los individuos cambian. (Peters, 2003,
p.90)

Por tanto, Andrés Manuel Lopez Obrador supo aprovechar la ventaja del poder y de
las atribuciones que tiene como Presidente de México para modificar la estructura,
el funcionamiento y el alcance de la Secretaria de Gobernacion en funcién de sus
ideales de la Cuarta Transformacion, pues recordemos que, pese a los factores
externos, lo que motivd a LOpez Obrador a llegar a donde esta fue su Cuarta

Transformacion.

3.4.3 El cambio institucional de la Secretaria de Gobernacion como
consecuencia de la Cuarta Transformacion

Una vez que se analizaron los cambios presentados en la Secretaria de
Gobernacion desde dos enfoques del nuevo institucionalismo, podemos percibir que
efectivamente la Secretaria de Gobernacion ha presentado un cambio institucional,
pero este cambio ha tenido mayor impacto en la imagen mas que en la organizacion

y funcionamiento de la propia Secretaria.

Un punto importante que debemos tener presente es que el cambio institucional es
sinbnimo de una transformacion, condicion que hasta el momento no cumple la
Secretaria de Gobernacion como tal, pues como veremos mas adelante, el cambio
institucional presente en la Secretaria de Gobernacion estd mejor sustentado por el

institucionalismo de eleccidn racional que el institucionalismo normativo.
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Tanto desde el enfoque del nuevo institucionalismo normativo y como del nuevo

institucionalismo de eleccioén racional,

(...) las instituciones estan destinadas a superar las debilidades identificables en el
mercado o en el sistema politico, y son consideradas medios para producir
resultados colectivamente deseables. (...) una buena institucion es aquella que lleva
a cabo con eficiencia la tarea que le ha sido asignada, por lo general manteniendo
el compromiso con otras normas poderosas, tales como la democracia. (Peters,
2003, p.94)

Recordemos que, desde el enfoque del institucionalismo normativo, las presiones
externas fueron el detonante para que Andrés Manuel Lépez Obrador supiera qué
hacer y como actuar, pero sobre todo formulara bien sus intereses personales.
Siguiendo en esta linea del institucionalismo normativo, tenemos que el cambio
institucional se basa en la l6gica de lo adecuado y en la normatividad existente de
la institucion, pero este cambio implica que al momento de adecuar el
comportamiento o las rutinas de alguna institucion, también se esta realizando una
modificacion en la base normativa de la institucion, situacion que si se presento en
la Secretaria de Gobernacion pero no de manera profunda, porque hasta el
momento sigue manteniendo las funciones que desde su origen ha tenido bajo su
responsabilidad. El agregar o quitar atribuciones o funciones no necesariamente
implican un cambio institucional como tal, no se presenta un cambio sustancial o
radical en la Secretaria de Gobernacion, en esencia la Secretaria de Gobernacion

sigue cumpliendo con su responsabilidad del manejo de la politica interior del pais.

Ahora bien, desde el enfoque del institucionalismo de eleccion racional si podemos
hablar de un cambio institucional presenten en la Secretaria de Gobernacion, pero
con mayor impacto en su imagen hacia el exterior, debido a que los cambios
sustanciales y el cambio de imagen de la Secretaria de Gobernacion sucedieron
una vez que él tomara el cargo de Presidente de México, pues una vez estando en
el gobierno, Lopez Obrador dejé ver sus intereses personales como intereses

colectivos.
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El institucionalismo de eleccion racional nos exponia que el lider de una
organizacion siempre busca que sus normas sean seguidas por todos, ademas de
obtener ventajas o beneficios de la institucion que forma parte, o en este caso, del
puesto que tiene, situacién que se refleja claramente en la actuaciéon y toma de
decisiones de Lopez Obrador. Como se habia mencionado anteriormente, los
intereses principales de Lépez Obrador eran el colocar a una mujer como titular de
la Secretaria de Gobernacion, suprimir atribuciones a la Secretaria de Gobernacion,
otorgarle un nuevo enfoque y alcance a la Secretaria de Gobernacién, crear una
Secretaria de Estado enfocada solo a la seguridad y quitar esa imagen de Super
Secretaria de la Secretaria de Gobernacion, intereses que también se encontraban

sustentados por presiones externas, pero en menor medida.

El institucionalismo de eleccién racional sostiene que “los individuos reaccionan
racionalmente ante los incentivos y restricciones establecidos por esas reglas”
(Peters, 2003, p.75), por ejemplo, el hecho de que Lopez Obrador recurriera a un
relevo de titular de la Secretaria de Gobernacion se debe a que Olga Sanchez
Cordero le resultaria mas util en el Senado para la aprobacion de proyectos y
reformas que aun quiere concretar Lopez Obrador, ya que €l no puede intervenir
directamente en la legislatura, aunque hay algunas personas que si lo consideran
asi, ejemplo de ello fue la protesta de Lily Téllez “contra el nombramiento de Olga
Sanchez Cordero como la nueva presidenta de la Mesa Directiva en el Senado de
la Republica y asegurd que se trata de una intromision del poder ejecutivo federal
en el legislativo de cara a la segunda mitad de la administracion de Andrés Manuel
Lépez Obrador” (S/A, 2021).

Todas las decisiones que ha tomado hasta el momento Andrés Manuel Lopez
Obrador han sido en funcién de sus valores y de su Cuarta Transformacién, con
mayor peso esta Ultima, pues, aunque nadie tiene claro que es en si la Cuarta
Transformacion, Lopez Obrador la catalogb como su proyecto alternativo y a
trabajado desde el discurso en convencer a la sociedad que es por medio de la
Cuarta Transformacion que la situacion de México mejorard y también resulta ser

un medio para que sus decisiones y acciones sean aceptadas, pues algunas
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acciones recientes no son en funcion de las exigencias de la sociedad, mas bien
son en funcion de lo que él quiere hacer propiamente, el caso mas actual es el
decretazo de AMLO,

El presidente, Andrés Manuel Lopez Obrador, ha declarado asunto de interés
publico y seguridad nacional las obras promovidas por el Gobierno mexicano. El
Diario Oficial de la Federacién ha publicado este lunes un acuerdo que blinda los
proyectos cuya realizacion esté a cargo del Ejecutivo. El texto hace referencia a las
infraestructuras “de los sectores comunicaciones, telecomunicaciones, aduanero,
fronterizo, hidraulico, hidrico, medio ambiente, turistico, salud, vias férreas,
ferrocarriles en todas sus modalidades, energético, puertos, aeropuertos y aquellos
gue, por su objeto, caracteristicas, naturaleza, complejidad y magnitud, se
consideren prioritarios y/o estratégicos para el desarrollo nacional”. Las obras mas
emblematicas impulsadas por el mandatario, que el proximo 2 de diciembre llegara
al ecuador de su sexenio, son el Tren Maya, el aeropuerto internacional Felipe
Angeles vy la refineria de Dos Bocas, en el Estado de Tabasco. El presidente ha
defendido este martes que el propésito de la iniciativa es “agilizar tramites
burocraticos para que no se detengan las obras” y dar seguridad y confianza a las
empresas. (Manetto, 2021, S/P)

Con el ejemplo anterior, se ve claramente que su decretazo es favor de sus obras

principales, el Tren Maya, el aeropuerto internacional Felipe Angeles vy la refineria

de Dos Bocas. Es cierto que una

...forma de asegurar la continuidad de las transformaciones es el cambio
institucional, entendido como el cumplimiento de la funcién de las instituciones de
orientar la forma de hacer las cosas, siempre y cuando las reglas que éstas incluyen

sean reconocidas, aceptadas y practicadas por todos. (Sanchez, 2009, p.84)

Sin embargo, en el caso de la Secretaria de Gobernacion las reglas, las nuevas
rutinas y practicas si han sido aceptadas, pero porque han sido impuestas Lopez
Obrador. “El cambio institucional no es cadtico, por lo general esta regulado, esto
€es, sujeto a "procesos estandar", y es la manera en que las instituciones "interpretan
y responden a la experiencia a traves del aprendizaje [organizacional] y la
adaptacion” (Torres, 2015, p.129), pero los cambios presentados de la Secretaria

102

——
| —



de Gobernacion si han resultados caéticos para la propia Secretaria, porque la han
desdibujado como la segunda institucion mas importante de la administracion
publica federal, seguida del Presidente de la Republica, pues mas que recurrir a la
experiencia de la institucion, de la Secretaria de Gobernacién, se esta recurriendo

a lo que quiere Lopez Obrador, a lo que esta bien o mal segun el Presidente.
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Conclusiones

El tema central de esta investigacion fue el comprender y explicar el cambio
institucional de la Secretaria de Gobernacion desde dos perspectivas del nuevo
institucionalismo, el normativo y el de eleccion racional. Estos dos enfoques
resultaron ser el complemento de la investigacion, puesto que en un principio la
investigacion giraba sobre la perspectiva de la modernizacion administrativa. Se
afadi6 otro enfoque tedrico-explicativo debido a que la modernizacién
administrativa no permitia conocer mas a fondo las causas por las que Andrés
Manuel Lopez Obrador optaba por ciertas decisiones que impactaban en el

desemperio y funcionamiento de la Secretaria de Gobernacion.

Desde el inicio de la gestion de Andrés Manuel Lopez Obrador, incluso durante su
campanfa, se trataron de modificar de manera inmediata aspectos basicos y visibles
de la Secretaria para modificar su imagen ante el resto de la administracion publica
federal y ante la sociedad. Las modificaciones incluyeron cambios en la estructura
organica y la designacién de una mujer como titular por primera vez en su historia.
Sin embargo, tras el andlisis realizado, se concluye que no se tuvo el impacto
deseado ni los alcances esperados por parte de la sociedad, pero si los de Andrés
Manuel LoOpez Obrador, esto debido a que tomé un tiempo considerable
iImplementar las transformaciones propuestas y el hecho de que los cambios eran

mas de aspecto cualitativo que cuantitativo.

La hipotesis que se planted en un principio sostenia que los cambios politicos-
estructurales respondian a una modernizacion administrativa para intervenir de
manera positiva en la imagen, identidad y funcionamiento de la propia Secretaria,
provocando un cambio institucional desde el interior de la Secretaria para después
exteriorizarlo, sin embargo, la investigacion refutar la hipotesis inicial y afirmar que
los cambios no se limitaron a una modernizacion administrativa, puesto que las
reformas atendian contextos especificos y cambios en los sistemas cultural, social

y politico que fueron relevantes al momento de la deliberacion.

Recordemos que la modernizacion administrativa si implica una serie de cambios,

sin embargo, lo relevante es el término, pues la administracion publica en general
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siempre esta en constante cambio. Con el desarrollo de la investigacion y partiendo
de los objetivos planteados en un inicio, se pudo identificar qué unidades
administrativas de la Secretaria de Gobernacién fueron eliminadas y como este
cambio afecto las atribuciones de la propia Secretaria, aunado a esto, también se
determinaron las principales causas y consecuencias de los cambios que poco a

poco se iban materializando en la Secretaria.

Entre los hallazgos de esta investigacion tenemos que a simple vista los cambios
de la Secretaria de Gobernacion eran meramente administrativos y hasta cierto
punto, adecuados, sin embargo, su trasfondo estaba inmerso en intereses politicos-
electorales del propio Presidente, situacién que era de esperarse, porque el haber
retomado a la Secretaria de Gobernacién como el objeto de estudio, implicaba un
mayor peso del aspecto politico que del aspecto administrativo, en primer lugar por
la importancia que tiene la Secretaria dentro de toda la administracion publica
federal, y en segundo lugar por la conexién y por la propia importancia que le da el

Presidente de la Republica.

Andrés Manuel Lépez Obrador supo mover y obtener el apoyo de las masas de
manera inteligente, ademas, hacer cambios estratégicos, un claro ejemplo fue la
Secretaria de Gobernacion. El concentrarnos en los cambios politicos-estructurales
permitieron interpretar y explicar el cambio institucional que estaba presentandose
en la Secretaria de Gobernacion, en este punto es importante resaltar la relacién
entre el area de la administracion publica y el &rea de la ciencia politica como dos
herramientas que pueden trabajar en conjunto, pues derivado de los cambios
administrativos y organizacionales de la Secretaria de Gobernacion, surgio el

interés por conocer sus causas y Sus consecuencias.

Aunado a lo anterior, se encontraron factores que en un principio no se tenian
contemplados, tales como las presiones externas al gobierno, la trayectoria politica
de Andrés Manuel Lopez Obrador, asi como también su personalidad e intereses
propios, estos ultimos dos factores con mayor peso en el cambio institucional de la

Secretaria de Gobernacion.
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El haber analizado los cambios de la Secretaria de Gobernacion desde una teoria
de la ciencia politica ha permitido conocer el trasfondo de la actuacion de los actores
politicos, en este caso de Andrés Manuel Lopez Obrador. Se debe considerar que
no solo son las reglas de una institucion las que determinan como actuar y qué es
lo correcto o socialmente aceptado por los individuos, también intervienen los
intereses de los actores politicos y la presion politica que éstos pueden ejercer
desde su posiciéon de autoridad para coaccionar a un individuo y obligarlo a actuar

de una determinada manera.

El aporte de esta investigacion es ampliar el panorama sobre la relacion que hay
entre la ciencia politica y la administracion publica, y las ventajas de complementar
el analisis de un caso especifico utilizando ambas corrientes, considerando que
algunos trabajos abordan los temas por separado. Los trabajos que han abordado
a la modernizacion administrativa solo hablan de los cambios o programas que se
han ejecutado en toda la administracion publica federal, dejando a un lado los
cambios de las dependencias administrativas. En el caso del cambio institucional,
normalmente se estudia considerando periodos de tiempo muy largos y se analiza
toda la administracion publica, situacion que no sucede en esta investigacion,
debido a que se limita a analizar una dependencia administrativa en especifico, para
comprender de mejor manera su creacion, su evolucion, funcionamiento y retos

actuales,

Debido a la naturaleza de la dependencia, es una posicion clave para materializar
los planes de trabajo de la actual administracion, asi como para mantener la

gobernanzay la paz social entre la poblacion del pais.

Pareciera que, con la llegada de Adan Augusto Lépez Hernandez, la Secretaria de
Gobernacion mostrara un grado de estabilidad y se adaptara nuevamente al estilo
de gobernanza de su titular y a la relacion de éste con el Presidente. No se debe
olvidar que aun falta la mitad de sexenio de Andrés Manuel Lopez Obrador, por lo
gue se propone continuar con el andlisis y seguimiento de la Secretaria de
Gobernacion y de las acciones del propio Presidente para vislumbrar e identificar

gué otros cambios se pueden presentar.
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