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INTRODUCCION

El momento actual por el que atraviesan las instituciones gubernamentales en el
ambito mundiai, donde los conceptos de globaiizacidon. conpatencia y calidad. se
hacen imperantes para sobrevivir, la institucion de Procuracion de Justicia debe estar
a la vanguardia para responder con eficacia y eficiencia a ias demandas nacionales e

internacionales.

Por otro lado, la modernizacion de la administracion publica federal. ha sido un tema
de reflexion y de acciones emprendidas que pretendieron dar respuesta a una cnsis
de obsolescencia prolongada en nuestro pais al interior de las instituciones publicas
De acuerdo con nuestra experiencia profesional, en el caso concreto de la
Procuraduria General de la Republica, durante el periodo 1995-2000. la
modernizacidon se vio disminuida debido a la presenc:a de vaonos factores de tipo

administrativo, entre los que destacamos los siguientes:

a) Designacién incorrecta de los funcionarios publicos en todos los niveles.
b) Desconocimiento de la problematica de la Institucion.
c) Falta de vision, mision y otros elementos de planeacion estrategica en las

unidades responsables.

d) Corrupcion e Impunidad.
e) Resistencia al cambio.
f) Falta de liderazgo.



Los anteriores factores son consecuencia de una cultura orgamzacional, gue al ser
inadecuadamente dirigida, dio como resuitado. el detenoro admmistrativo de la
institucion, a pesar de que, como lo sabemos. durante el periodo 1995-2000 se
implementd el llamado “Programa de Modernizacién de la Administracion Publica®,
encaminado entre otras cosas a erradicar los vicios existentes para llegar a prestar un

servicio de calidad y mejora continua.

En el caso de Procuraduria General de la Republica, se hicieron y aun se hacen
constantes esfuerzos para lograr un éxito en la calidad de la prestacion del servicio,
sin embargo, existen factores que limitan estas intenciones, el que atrae la atencidon
para el presente trabajo, es la falta de una cultura organizacional, donde los

servidores publicos estén comprometidos con la institucion.

Una organizacion obtiene éxito, no solo por sus activos fisicos y econémicos, sino por
su capacidad de aprender, redisefarse y ajustarse al peril de la organizacion

inteligente, desarrollando lo que en la empresa privada llaman: "e/ capital intelectual”.

Sin embargo, a pesar del esfuerzo realizado por los principales actores -que no son
obviamente la élite de la Procuraduria General de la Republica, sino aquelias
personas que tuvieron el reto en sus manos, me refiero al personal de la Unidad de
Desarrollo Administrativo (UDA), de la Direccion General de Programacion,
Organizacion y Presupuesto (DGPOP) y al de la Direccion de Control de Gestidn de la

Contraloria Interna- no generd los resultados esperados, en la medida en que el



cambio cultural que se proponia entré en contradiccion con una cultura organizacional

mas arraigada y poco permeable al proceso de cambio.

Con este panorama, nuestro trabajo académico consiste en demostrar, que 1a cultura
organizacional es determinante en el cambio de una institucion, de tal forma, que si el
recurso humano orientara su quehacer con un sentido étco y una perspectiva de
resultados posibles, estoy segura, cambiaria la realidaa en la prestacion de estos

importantes servicios en la Procuraduria General de la Republica
Para fines de exposicion, se decidid presentar este trabajo en tres apartados
El primero se divide en tres puntos:

1) Analiza la estructura del modelo burocratico donde se desarrolla la cultura
organizacional

2) Bosqueja los antecedentes que historicamente conformaron la  cultura
organizacional que predomina en la Administracién Publica Mexicana

3) Analiza la estructura del modelo gerencial, como una propuesta de cambio en las

organizaciones que permitan contribuir al cambio culturatl.
El segundo apartado se desagrega en tres aspectos:

1) Define el concepto contemporaneo de cultura organizacional y sus caracteristicas.
2) Hace una comparacion de los modelos administrativos mundiales, que han

sobresalido por tener una cultura organizacional fuerte y bien arraigada, ya sea
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por conviccidn o por imposicion pero, en ambos casos, ha permeado el cambio en
la forma de actuar y pensar del servidor publico, los paises que destacan en este
contexto son: los Estados Unidos de América, Gran Bretana, Francia y Japon En
contraparte, destacan las organizaciones gubernamentales que por su gran
volumen, complejidad y deficiente manejo de sus instituciones, se consideran
organizaciones gubernamentales deficientes. ineficaces. tomando como gjemplo a
Pakistan, el Caribe y en general América Latina y por supuesto el caso de Mexico

Se enfoca a la caracterizacidn organizacional y contexto culitural de Procuraduria

General de la Republica

El tercer apartado, consta de cuatro temas:

1
2)

3)

4)

Trata la problematica de la modernizacion administrativa y sus perspectivas.
Describe la metodologia del PROMAP en sus siete etapas, asi como el
mejoramiento de procesos prioritarios.

Se refiere al marco politico y social en el que se desarrolla el PROMAP en la
Procuraduria General de Ia Republica, destacando solamente los casos
heredados al inicio del sexenio de 1995-2000, como fueron los casos del Cardenal
Juan José Posadas Ocampo, José Francisco Ruiz Massieu, Luis Donaldo Colosio
y en el aspecto social (con transfondo politico) el Movimiento Zapatista de
Liberacion Nacional.

Finalmente, se realiza un breve anadlisis de las seis evaluaciones del PROMAP en

la Procuraduria General de la Republica, al finalizar el afio 2000.




Con este trabajo se pretende plantear al lector el hecho de que 1a cultura
organizacional juega un papel preponderante en cualquer organizacion, que los
cambios son paulatinos y lentos, que el PROMAP ofrecio bondades, sin embargo. al
no considerar la cultura organizacional que predominata en la institucion, no se
alcanzaron los resultados programados y que todos fos sistemas que se planeen
instaurar en el futuro tendran el mismo destino mientras no se considere la conversion
de los valores y se arraigue una cultura nueva, enfocada al servicto y no a los

intereses particulares o de grupo.
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L MODELOS DE ORGANIZACION

Antes de entrar en materia de “"Cultura Organizacional” y definir si es un factor
determinante para la instrumentacion de programas de modernizacion administrativa,

habria que revisar las estructuras' donde se desarrollan estos programas

En este apartado, analizaremos los modelos estructurales por los cuales ha intentado
transitar la administracion publica de nuestro pais. El modelo burocratico de principios
del siglo XX, y que aun perdura afanosamente en las instituciones, (en el desarroilo de
esta seccion, nos daremos cuenta del porque la burocracia tiene tanta “rmala fama’ no
solo en nuestro pais, sino en muchos) se conctbié como una forma de hacer mas
efectivo el quehacer gubernamental, pero con el tempo y las exigencias sociales,
politicas y econdmicas que trajo el desenvolvimiento de la tecnologia. este modelo
quedd obsoleto, dando paso en las ultimas dos deécadas, al modelo gerencial, como
una nueva forma de concebir la administracidon publica, pretendiendo trasponer el
modelo burocratico a través del mejoramiento de los procesos, una rendicién de
cuentas transparente, un acercamiento real con el usuario, etc., pero sobre todo, y
esto es lo mas importante para esta tesina, fue el impulso que se dio para transformar
la cultura organizacional al interior de las instituciones publicas (aclaro, que este
modelo se impulsd y ha dado resultado en paises desarrollados) en este sentido, la
conversion cultural, es un proceso lento en el que la constancia es fundamental para

el éxito.

como la donde re d ", Ay 08 madeins leoncos de 1a AdTustiacon Fubkcs




Sin embargo, en México, debido al lento desarrollo economico, politico y social, solo
se han hecho vagos intentos de modernizacion, ios cuales abordaremos en el tercer

apartado de este trabajo.

1.1.- MODELO DE ORGANIZACION BUROCRATICA

Iniciaremos citando al tedrico de la burocracia, Max Weber, él dice, cuando se refiere
al origen del Estado racional: "La lucha permanente, en forma pacifica o bélica de los
estados nacionales en concurrencia por el poder cred para el moderno capitalismo
occidental las mayores oportunidades. Cada Estado particular habia de concurrir por
el capital, no fijado a residencia alguna, que le prescribia las condiciones bajo las

cuales le ayudaria a adquirir el poder™>.

“De la coalicion necesaria del Estado nacional con el capital surgio la clase burguesa
nacional, |la burguesia en el sentido modernc del vocablo. En consecuencia, el estado
nacional a €l ligado es el que proporciona al capitalismo las oportunidades de

subsistir'.

El Estado racional se funda en la burocracia profesional y en el derecho racional,
segin el cual decide el funcionario de formacion profesional. E! funcionario

burocratico, basado en el empleo, en el sueldo, pensidn y ascenso, en la preparacion

I WEBER, MAX. ¥ Exdoro de Méuco, FCE. pag 1047
1 M



profesional y la division del trabajo, en competencias fijas, en el formalismo

documental y en la subordinacién y la superioridad jerarquica

Desde el punto de vista de la sociologia, el Estado moderno es una "empresa” con el
mismo titulo que una fabrica; el progreso hacia lo burocratico, hacia el Estado que
juzga y administra conforme a un derecho estatuido y a reglamentos concebidos
racionalmente, esta en conexidén intima con el desarrollo capitalista maoderno La

empresa capitalista moderna descansa internamente ante todo en el calculo

El Estado burocratico con sus leyes racionales, es mas o menos un automata de
parrafos, al que se le dan desde arriba los autos, con los costos y las tasas, para que
emita hacia abajo la sentencia con sus fundamentos mas o menos concluyentes, es

decir, en todo caso, un funcionamiento que en conjunto puede calcularse

Para este modelo, el verdadero funcionario, de acuerdo con su propia profesian, no ha
de hacer politica, sino que ha de administrar. El funcionario ha de ejercer su cargo,
“sin colera ni prejuicio”, el partidismo, la lucha y la pasidon. constituyen el elemento del
politico, la actuacion de éste se mueve en efecto bajo un principio de responsabilidad
muy distinto, y aun esta en su capacidad para, cuando pese a sus representaciones,
el superior jerarquico persiste en una orden que a aquél le parece erronea, ejecutaria
bajo la responsabilidad del mandante con la misma escrupulosidad que si
correspondiera a su propia conviccion. Sin esta disciplina, moral en el sentido mas aito

del vocablo, y sin esta abnegacion, todo el aparato se vendria abajo.



“Precisamente los tipos de funcionarios de moral elevada suelen ser malos politicos,
sobre todo en el concepto politico de la palabra irresponsable. Esto es lo que

designamos como burocracia."*

lLa burocracia moderna se distingue por una'cualidad que refuerza su caracter de
inevitable de modo considerablemente mas definitivo: la especializacion y la
preparacion profesionales racionales El funcionario moderno tiene mayor preparacion
profesional y especializacion en concordancia con la técnica racional de la vida

moderna.

*“El antiguo funcionario norteamericano del patrocinio partidista, por ejemplo. era sin
duda un conocedor experto del lugar de la lucha electoral y de la practica
correspondiente, pero no era en modo alguno un profesional de formacién
especializada. Es en ello y no en la democracia como tal, en lo que se fundaba la
corrupcion alli imperante, la cual es tan ajena al funcionaro profesional universitario

del servicio civil".®

Toda lucha por el poder con una burocracia estatal es indtil, y porque nc se puede
apelar alli a instancia alguna interesada en principio contra ella y su poder. "Del
funcionario, lo mismo que del director, se espera independencia de decision y
capacidad de organizacion en virtud de ideas propias, éstos han de estar por encima

de los partidos, lo que en realidad significa fuera de la lucha por el poder propio y la

! WEBER, Max € lay Esboro de i Meuco, FCE , pig 1072
“IDEM, pag 1073



responsabilidad personal, derivada de dicho poder en relacién con ‘'su causa,

constituye el elemento vital tanto del politico como del empresario”.®

Al parecer, la burocracia como estructura especializada. es comun a todos los
Estados nacién contemporanens, sin embargo. hasta este momento no hemos
definido el concepto de burocracia. A menudo se ha considerado el término de
burocracia de ser artificial, ambiguo y problematico. Estos adjetivos son exactos; sin

embargo, el término burocracia ha demostrado su poder de permaneancia.

Se desconocen los origenes de la palabra. Morstein Marx le atnbuye un origen
francés, al identificar un antiguo antepasado latino, subraya que el término fue
utilizado por primera vez en su forma francesa, bureaucratie. Por un ministro de
comercio francés del siglo XVIili para referirse al gobierno en ejercicio, que durante el

siglo XiX llego a Alemania como Burokratie.

En el lenguaje popular, el término burocracia cumple el papet de villano y es empleado
por personas opuestas al “gran gobierno” o al “Estado benefactor”, a la manera de una

“maldicién politica”.”

La mayoria de los estudiosos de las ciencias sociales definen la burocracia en una

forma destinada a identificar un fendmeno que se asocia con organizaciones

tiBID . pag 1076
HEADY. Fortel Adminstracion Publica. Una perspectiva comparada €d FUE . pdg 107



complejas de gran escala, la consideran una forma de organizaciéon social con

determinadas caracteristicas.

La tendencia prevaleciente consiste en definir la burocracia en térmuinos de las
caracteristicas estructurales basicas de una organizacion La formulacion mas
compacta es la Victor Thompson, quien caracteriza la orgamzacion burocratica como
un compuesto de una jerarquia de autoridad altamente elaborada que se sobrepone a

una division del trabajo sumamente especializada

a) Una jerarquia de autoridad bien definida.

b) Una division del trabajo basada en la especializacion funcional

c) Un sistema de normas relativas a los derechos y obligaciones de los
funcionarios que desempenan los distintos cargos

d) Un sistema de procedimientos relativo a las relaciones de trabajo.

e) La impersonalidad de las relaciones interpersonales.

f) La seleccion para empleos y ascensos basada en la competencia técnica.

Una segunda tendencia consiste en definir 1a burocracia en términos de
caracteristicas conductuales, o en afadir éstas a las caracteristicas estructurales,
como resultado de lo cual se obtiene una pauta de conducta que se supone

burocratica.

11



Por ejemplo, Friedrich hace énfasis en rasgos como la objetividad. la precision, la
congruencia y la discrecion, los cuales estan clara e intimamente ligados a la funcion
de toma de decisiones por los funcionarios administrativos en tanto que represerntan
normas que definen pautas de conducta o habitos deseables para todos los miembros
de dicha organizacion burocratica, que han sido establecidos por hombres de una
inventiva extraordinaria, quienes mediante sus descubrimientos sentaron ias bases de

una sociedad racional.

Un enfoque mas comur, subraya los rasgos de conducta que son basicamente
negativos, entre las orientaciones conductuaies especificas mas frecuentemente
mencionadas se encuentran pasar la responsabilidad a otra persona, el papeleo, ia
rigidez, la inflexibilidad, la despersonalizacioin excesiva., el secrelo excesivo y la

renuencia a delegar y a ejercer facultades discrecionales.

Morstein Marx habla de dichos rasgos como los males de ta organizacion y los explica
diciendo que “el tipo de organizacién burocratica origina ciertas tendencias que
perviertien su objetivo. Parte de su fuerza se disipa constantemente por vicios que, de

modo paradojico provienen de sus virtudes™.®

Meter Blau, define la burocracia de acuerdo con el logro de objetivos, es decir, como
una organizacién que maximiza la eficiencia de la administracion, o bien un método
institucionalizado de conducta social organizada en interés de la eficiencia

administrativa.

°MORSTEIN Marn The Administratve State, pp 25-28



La prueba de que una organizacién es una burocracia consiste en determunar si
cumple con sus objetivos y los elementos estructurales y conductuales que esto

requiere pueden variar en el tiempo y en el espacio.?

Las caracteristicas estructurales principales se pueden reducir a tres

a) Jerarquia.- es probablemente la caracteristica mas importante porque también
se asocia de manera estrecha al esfuerzo por aplicar la racionalidad a las
tareas administrativas '°

b) Diferenciacion o especializacidén.- La especializacion en la orgamzacion es
resultado de la division del trabajo, lo cual a su vez es un requisito para que el
esfuerzo humano cooperativo domine el medio y alcance objetivas complejos

c) ldoneidad o competencia.- se aplica a las funciones o papeles y requiere que la
persona que desempend dicho papel sea idoénea para ello mediante una

preparacion y educacion adecuadas.

La competencia puede requerir o no lo que se considera capacitacion profesional en

una sociedad altamente especializada.

Sin embargo, estas caracteristicas no son de aplicacidon general, en cada pais, en
cada organizacion, estas estructuras se desarrollan de diferentes formas,

dependiendo del contexto politico, la cultura de cada pueblco, en este sentido debe
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esperarse las adaptaciones e innovaciones necesarias de acuerdo a estos factores,

sobre todo en los paises en vias de desarrollo.

Ahora bien, consideremos dos factores subyacentes de tipo general que influyen de
modo significativo en las caracteristicas de los sistemas burocraticos. El primero es un
factor relativamente inmediato y discernible con facihidad. el medio orgamzativo de ia
administracion publica, que incluye el patron de departamentalbizacion, la extension del
empleo en el sector publico, asi como las variaciones entre 10s sistemas de servicios

publicos.

El segundo, menos tangible y mas complejo, aunque de mayor significacion, es el
medio politico, econdmico y social en ei que la burocracia funciona, es decir, lo que

cominmente se denomina “ecologia de la admiristracion™."’

Medio Organizativo

Departamentalizacién

Una consecuencia necesaria de la jerarquizacion y de la especializacion de las
organizaciones de gran envergadura es |a disposicion ordenada de las unidades en
agrupaciones sucesivamente mayores y mas incluyente.

La unidad basica es el departamento, el cual representa una subdivision
administrativa mayor dentro de la administraciéon. Brian Chapman identifica cinco
campos principales en el gobierno: relaciones exteriores, justicia, finanzas, defensa y

guerra y asuntos internos. Con el aumento de los servicios y de las responsabilidades

HEADY. Ferel Adrmunistracdn Publca Una perspectnva compatada ED FCE . pag 110
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del gobierno surgieron nuevos departamentos, tales como educacion, agricultura,.

transporte, comercio y mas recientemente, seguridad social y salud.

Al realizar un estudio de cuantos departamentos existian en diversos paises del
mundo, desde los paises desarrollados y los que estan en vias de desarrolio, éste
autor, presentd generalizaciones preliminares acerca de los antecedentes soctales de
los ministros que siguieron sus carreras para llegar a! cargo, lo que duraron en éste y
algunas de las pautas de conducta que mostraron. Se identificaron dos problemas
importantes: la prevaleciente brevedad en la ocupacién del cargo y el acuerdo de las

prioridades en competencias entre la especializacion y la representacion '~

En la mayoria de los paises se ha desarrollado un conunto de agencias
administrativas que no encajan dentro del sistema ministerial, incluidas las agencias
centrales establecidas con fines de coordinacion y control (en el caso de Meéxico,
podria citarse a la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, SECODAM)
En ocasiones se trata de unidades que se han separado de ministerios y se
encuentran en vias de convertirse en ministerios por -derecho propio, a las que
deliberadamente se les ha dado autonomia en vista de la naturaleza de 10os controles

que ejercen sobre intereses privados.

La forma mas comun de aumentar la organizacién en las ultimas décadas ha sido la

sociedad gubernamental popular; la forma corporativa ha sido especialmente
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apreciada en las naciones mas jovenes que caminan hacia la industrializacion bajo los
auspicios del gobierno.13 L.a autonomia que con frecuencia se les ha concedido a
estas corporaciones publicas en materia de personal y en otras cuestiones
relacionadas puede tener profundos efectos, no sélo en la parte de la burocracia que

integra dichas sociedades, sino tambien en el resto de la administracion publica

Empleo en el sector publico

Otro factor en el contexto organizativo es el cambio de la extension y de la distribucion
de los empleos publicos de un pais a otro. La diferencia importante entre los paises en
desarrollo y los desarrollados, consiste en que los paises desarrollados ia mayor parne
de los empleados publicos trabajo para los gobiernos provinciales y locales, mientras
que en los paises en desarrollo la mayoria trabaja para los gobiernos centrales Los
paises desarrollados tienen sectores publicos mas grandes, aungue mas
descentralizados, mientras que los paises en desarrolio tienen sectores publicos mas

reducidos y mas centralizados.'*

Y Un claro ejempio en México de esta sHuacion, 38 tho Con Lazato Chrdenas, QUen en su o wn auge o v resres
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Sistemas de servicio civil

Cada nacion se enfrenta a la necesidad de organizar para la administracion de sus
empleados civiles del sector publico, a partir de la década de los noventa, se
realizaron estudios al respecto en Estados Unidos y Holanda, a ios que
posteriormente se unieron participantes de otros paises. Este estudio esta dingido al

ambiente politico y social en que funcionan los servicios publicos civiles

-

El propédsito es identificar categorias que expliquen la mayoria de los sistemas
nacionales contemporaneos, aunque no forzosamente todos Se usan cinco variables
en el analisis: a) la relacion del sistema de servicios publicos civiles con el régimen
politico; b) el contexto socioeconomico del sistema; c) la atencion a las funciones de ia
administracion del personal en el sistema; d) los requisitos para ser aceptado e
ingresar y desempenarse como miembro del sistema, y e) el sentido de mision que

tienen quienes lo integran.

Las excepciones son los casos en que la transicion politica en la actualidad es
demasiado drastica e imprevisible, como las ex republicas que formaban parte de 1a
URSS, los de Europa Oriental y Sudafrica; también, aquellos paises con una historia
reciente de cambios extremos frecuentes de una forma de régimen politico a otro,
como Brasil, Nigeria y Turquia;, asi como los que tienen situaciones politicas muy

cadticas como Haiti o Zaire. Un factor organizacional que afecta la conducta de la



administracion publica en cualquier pais es la naturaleza de su sistema de servicio

publico civil.'®

Ecologia de la Administracion

En general, se rastrean los origenes del enfoque ecoldgico en la administracion
publica en los escritos de John M. Gaus, '® quien recurrié al trabajo de los sociélogos
de la década de 1920 que estudiaron la interrelacidn entre la vida humana y el
ambiente, quienes a su vez se sirvieron de las explicaciones con las que zoodlogos y
botanicos intentan explicar la adaptacidn de animales y plantas a su entorno. procurd
identificar los factores ecologicos particularmente uUtiles, como paoblacidén. lugar.

tecnologia fisica, tecnologia social, deseos e ideas, catastrofes y personaiidad.

Posteriormente, R. K.  Arora subrayd que el andlisis administrativo intercultural
."debe concentrarse en la interaccidén entre el sistema administrativo y el medio
externo, asi como estudiar la dinamica del cambio socio-administrativo en el contexto

de dicha interaccion”."”

La cuestidn consiste en que las burocracias, al igual que otras instituciones politicas y
administrativas, pueden ser comprendidas mas cabalmente si, en la medida de lo

posible, se identifican y clasifican las condiciones circundantes, las influencias y las

1 HEADY, Fertel Publca Una ED FCE. pp 127128
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fuerzas que las modelan y modifican en orden de importancia relativa, y s: ademas se

explora la influencia reciproca de estas instituciones sobre el medio

“El entorno de la burocracia puede describirse como una serie de circulos
concéntricos, en los que la burocracia mantiene la posicion cerntral El circulo mas
pequeno generalmente ejerce la influencia mas decisiva, mientras que los circulos
mas grandes representan un orden menos significativo en lo que respecta a la

burocracia.

En este sentido, en los Estados-nacidon las burocracias funcionan con base en los
factores ambientales que se consideran mas decisivos como son: las sociedades
desarrolladas y en desarrollo, 1o cual se refiere a conuntos de caracteristicas,

primariamente de naturaleza social y econdmica.

El autor clasifica a estos Estados-nacion contemporaneos en cuatro categorias en lo
que se refiere a sus niveles de desarrolio; en las dos superiores se incluiran los paises
mas desarrollados y en las dos inferiores a {os menos desarrollados. El grupo de
paises que generalmente se consideran en la primera categoria de los completamente
desarrollados es pequefno en relacién con el numero total de Estados-nacion y se
encuentra geograficamente concentrado. Dicho grupo incluye a Gran Bretana y a
algunos miembros de la Comunidad Britanica de Naciones, tales como Canada y
.Australia, la mayoria de los paises de Europa occidental continental, los Estados

Unidos y Japon.
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La Federaciéon Rusa, junto con varios paises de la Eurcpa meridional y onental. los
llamados “pequerios tigres” de Asia (Corea del Sur, Taiwan. Hong Kong y Singapur) y
quiza la Republica Popular China, por su potencial excepcional y sus notables

progresos recientes, se les considera ejemplos de la segunda categoria

La abrumadora mayoria de los paises se hallan dentro de la tercera y cuarta
categorias, lo cual indica que aunque todos son menos desarrollados. existen
diferencias significativas entre los de la tercera categoria como México y Turquia y los

de al cuarta como Haiti y Bangladesh.

Se supone que las diferencias en los sistemas politicos abarcan factores ambientales

que tienen efectos directos e importantes sobre las burocracias

Por otra parte, la importancia del tipo de régimen politico para comprender las
burocracias publicas no se basa en la suposicidon de que el ipo de régmen sea la
unica variable, otios factores revisten importancia, en una proporcion variable en los
distintos paises, como las tradiciones burocraticas, los legados coloniales, ia inercia
institucional y las presiones externas ejercidas por otros gobiernos, las agencias
internacionales y las sociedades multinacionales. Las relaciones entre los tipos de
regimenes politicos y las burocracias es que la variable del tipo de régimen politico

estara siempre presente y tendra gran importancia.'®

" HEADY., Fetrel Pubica Una ED FCE. pp. 127128
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Modelos de Sistemas Administrativos

La necesidad de utilizar modelos de algun tipo para et estudio sistematico de cualquier
asunto ha sido subrayada con frecuencia. El problema consiste en elegir un modelo

que se adecue suficientemente a la realidad para ayudar a su comprension

Las burocracias pueden ser clasificadas de diversas maneras, el modelo de
burocracia mas utilizado es el weberiano o clasico (que ya mencionamos al principio
de éste apartado) no solo incorpora las caracteristicas estructurales como forma de
organizacién, sino que también sefala una red de caracteristicas interrelacionadas,

tanto estructurales como conductuales.

La burocracia es una forma de organizacion dedicada al concepto de racionahdad y a
la administracion con base en conocimiento apropiado. Esto requiere una serie de
arreglos, como el reciutamiento, que se basa en logros demostrados
competitivamente antes que en la adscripcion; la determinacion de los posteriores
ascensos dentro de la burocracia con base en el mismo criterio; el servicio en la
burocracia es una carrera para los profesionales, quienes perciben un salano o tienen
estabilidad en los cargos y se encuentran sujetos a sanciones disciplinanias o a
remocién por causales especificas mediante un proceso determinado: los papeles
administrativos estan muy especializados y diferenciados; las esferas de competencia
se hallan bien definidas y las relaciones jerarquicas son bien comprendidas: la

burocracia no es una unidad auténoma dentro del sistema politico, sino que responde



a controles externos de la autoridad politica legitima, si bien existen ciertas tendencias

hacia la evasién y la autodireccion.

Sin embargo, cuando el objeto de estudio son las burocracias de los paises menos
desarrollados, la inadecuacion del modelo clasico se vuelve tan manifiesta que cas:
siempre es abandonado por modelos que se suponen mas adecuados a la reahdad de
dichas sociedades. El modelo mas conocido y elaborado es el propuesto por Fred

' esto es. modelos construidos

Riggs en su combinacion “sala prismatica”,
deductivamente a partir de suposicionas contrastantes sobre la relacion entre las

estructuras y el nimero de funciones que desempenan

El modelo prismatico, se refiere a un sistema social que es semidiferenciado y se
encuentra a mitad del camino entre una sociedad fusionada indiferenciada y una
sociedad difractada sumamente diferenciada.

Las burocracias de las sociedades prismaticas transicionales son intermedias en
cuanto al grado de su especializacion funcional y contribuyen a la mala integracidén por

no armonizar bien con otras instituciones del sistema politico

La relativa apertura de una burocracia especifica puede relacionarse con la naturateza
del sistema politico del que forma parte, el grado de apertura se indica por Ila
capacidad de acceso de la muchedumbre, por la amplitud de ia base de reclutamiento,

por ia libertad de entradas laterales de otros sectores en los niveles medio y alto de la
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burocracia y por el grado con que se comparte el poder politico con grupos

importantes no burocraticos en la sociedad ”

' Esta otra perspectiva, muestra una

tipologia triptica: a) burocracia cerrada; b) burocracia mixta, c) burocracia abierta. Una

burocracia especifica puede desplazarse de una a otra categoria debtido a cambios en

su estructura o en la sociedad en general.

a) Burocracia cerrada: Este modelo puede encontrarse en aquellos paises en

desarrollo que heredaron el sistema de servicio civil colonial britanico,
constituyendo los casos clasicos de la India y Pakistan.”< Aqui la burocracia se
presenta como una clase elitista y privilegiada, a la cual se accede a edad
temprana a través e examenes del servicio civil vinculados a cursos

universitarios tradicionales.

La lealtad de los servidores publicos se limita a su servicio, su moral es aita,
pero su orientacion es necesariamente estrecha. El grado de excelencia es
evaluado en el momento del ingreso al servicio, pero mas adelante la
antiguedad constituye la regla a seguir. Sus miembros resisten evidentemente a
las fuerzas nuevas o pretenden ejercer el poder politico a fin de impedirles su

avance.

Para este tipo de burocracia, conviene una reforma programatica, movilizando

una parte sustancial de sus recursos humanos y financieros y orientando su

N
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b)

estructura organizacional y sus procedimientos para la realizacion de tales
proyectos. Debe promoverse gente joven para convertir al programa en un éxito
y muchos profesionales y técnicos se ven involucrados En este aspecto, los
métodos solo se vuelven importantes una vez que el espirtu de trabajo ha sido

instaurado.

Burocracia mixta: Este tipo de burocracia es el resultado de algunos contactos
limitados entre la burocracia y el resto de la sociedad Esta forma es mas
comun en los paises en desarrollo, en donde los civiles y los militares se unen,
estos ultimos detentan el poder politico y de manera repentina constituyen una

fraccion significativa de los niveles de la alta burocracia

La coexistencia de los nuevos grupos y la burocracia puede no siempre resuitar
facil, ya que las primeras tienden, al menos en su inicio, & encontrar la

resistencia de la burocracia establecida.

Se requiere de reformas tanto programaticas como técnicas, tales reformas

pueden ser mas eficaces cuando se establece una relacion de medios y fines.

Es preciso cuidar que las reformas técnicas no se conviertan en un medio de
reimplantar un régimen de control burocratico rigido. La meta de un desarrollo
nacional amplio y sostenido necesita una vigilancia constante para evitar el

estado burocratico.®

T IDEM, pag. 137,
** IDEM
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c) Burocracia abierta: en este modelo, cualquier persona tiene acceso, las normas
de ingreso en términos de educacion y experiencia no son muy estnictas, las
entradas laterales son relativamente faciles. Los partidos politicos son
poderosos y su influencia en la burocracia es mas directa. Abundan canonjias,
la burocracia se politiza y las influencias legislativas o partidistas son

frecuentes. Los movimientos de entrada y salida son frecuentes.

Para realizar una reforma, este sistema necesita de una corriente permanente
de orden. La institucidon de algunas estructuras basicas de gobierno o la
creacién de lagunas rutinas simples constituyen, por si mismas, una reforma
administrativa. En un régimen de movilizacion masiva, en el cual las influencias
de partido sobre la administracidn no estan controladas, la legislacion en
materia de un sencillo servicio civil puede significar en si misma una reforma

principal.

1.2.- EL DESARROLLO DEL MODOELO BUROCRATICO EN MEXICO

En Meéxico, predomina aun este modelo de organizacidn, retomando a Omar
Guerrero®® cuando cita a Lorenzo Zavala (1828) en un articulo referente al
aspirantismo de los funcionarios, éste dice: "Entre los males de la nueva Republica se
halla el desconcierto de los mexicanos, al que debe agregarse el aspirantismo de los

politicos por vivir a expensas de erario publico. Esto lleva consigo, la corrupcion y el

* G O, Omar & 1a Admurests Pubhca Hats Méxco 1085 pig 219
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acceso a los cargos, toma la via de intriga, la adulacion, el envilecimiento y la
prostitucion moral de los servidores publicos”.

“Este fendmeno se presenta acompariado de un partido politico para conseguir un
cargo en el gobierno. Y como la parcialidad trae consigo compromisos, tan luego el
aspirante obtiene el empleo debe retribuir 8 sus amigos, aun con perjuicio de la patria.
El funcionario debe ser justo, prudente e imparcial y no prestar oidos a las
recomendaciones de partidos, sino a las cualidades de los candidatos a los
cargos del gobierno” *¢

Asi pues, la seleccion del funcionario, no es por meérito n por honradez, sino por
recomendaciones influyentes. En todos los paises donde hay algun orden, no se crea
mas que el numero preciso de empleos para el servicio de rentas, pero en Maéxico,
donde todo suele andar al reves, se crean las rentas para los empleados. Es evidente

que el gobierno tiene mas empleados de los que puede sostener.

Por otra parte, Omar Guerrero también cita a Francisco Bulnes, idedlogo de finales del
siglo XiX*’ cuando éste se refiere al canibalismo burocratico como: “.. todo gobierno
se integra por tres partes: la moral, que representa a la tradicion; la econdmica,
representada por las riquezas individuales y sociales y la intelectual, expresada en las
clases profesionales. La proporcion de los tres elementos determina la calidad del
gobierno. En el mundo moderno el elemento dominante en el gobierno y que a la vez

produce paz, es la riqueza industrial”.

~ idem
T idem pap 225
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De esta gama de ideas y conceptos hasta aqui presentados, podemos continuar
situando a México como una estructura de la rama ejecutiva que actuaimente incluye
una desconcertante complejidad de unidades, que van desde casi el rango de
ministerios hasta wun sinnumero de comités interministeriales, comisiones
administrativas e instituciones descentralizadas en los campos del comercio, las

finanzas y la industria.

El reclutamiento dentro de la burocracia mexicana ha sido descrito “como el resultado
de la lucha continua entre las necesidades del sistema politico y los requerimientos de

un personal técnicamente calificado”.”®

El Partido Revolucionario Instituciona!l (PRI) que durante 72 anos fue el partido en el
poder, reclamé para si, ser el heredero de la Revolucion de 1910, monopolizando las
elecciones y apropiandose de las instituciones. Durante esta etapa, acceder a la
burocracia institucional consistia en tener las suficientes relaciones politicas,
personales y/o conexiones familiares con algun politico del PRI, pertenecer ai mismo
partido, asi como sus respectivas contribuciones econémicas, las habilidades técnicas
eran lo de menos, sin embargo, al paso del tiempo y de las exigencias tanto internas
como externas, el entrenamiento técnico ha tomado mas importancia que antes.

Al personal de confianza se le ha negado el derecho a la sindicacidén y a ia huelga,

derecho que sido conferido al personal “ordinario o de base”. Los salarios oficiales ha

and Develop: L pdp B8
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sido notoriamente bajos (tener mas de un empleo y la corrupcion institucionalizada

son consecuencias comunes)

“...tanto en la naturaleza de la sociedad como en las demandas del sistarna de personal La
frecuencia dentro de la sociedad del personalismo y la amistad con la lealtad dirigida hacia
sus familiares y amigos en lugar del gobierno o las instituciones administralivas. tenen un
efecto importante en el nivel de corrupcion... Ademas., el predicamento en el que se
encuentran los burdcratas, sin tener la proteccion de un sindicato, sin segundad laboral, sin
garantias de ingresos en el futuro, causa que aquéllos se vuelvan o mvolucran en practcas

deshonestas'®®

En México, las agencias gubernamentales pueden operar eficientemente dentro de
una estructura que, de manera superficial, parece ser ineficiente al prestar el servicio

al usuario.*®

El acceso de la burocracia a las oportunidades del poder politico esta aumentando,
debido al surgimiento de una nueva clase en los administradores politicos. quienas se
han convertido en el elemento dominante en las élites politicas gobernantes. Ellos,

han combinado el progreso por medio de altos cargos administrativos, empleos de
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gabinete y subgabinete, con periodos como gobernadores estatales, miembros de la

legislacién nacional, o como dirigentes de algun partido politico n

La fuerza dominante en la vida de los burdcratas habia sido “la politica en forma de

vinculos con el partido dominante”.
1.3.- MODELO DE ORGANIZACION GERENCIAL

Las reglas, la obligatoriedad, la impersonalidad y la centralizacion han terminado con
cualquier utilidad que pudiera ofrecer el modelo burocratico, en el que se sustituyen
las reglas por los principios, se reconoce la complejdad y la ambiguedad que
enfrentan las dependencias publicas y en funcién de este contexto turbulento se
construyan nuevas relaciones de trabajo que incidan en la creacion de una nueva

cultura organizacional.

En este modelo, ya no se trabaja a través de funciones especializadas verticales, sino
a través de esquemas que respondan a procesos horizontales, se modifican las
estructuras organizacionales, disminuyendo la distancia entre los niveles directivos y

los operativos.

En este proceso, la rendicion de cuentas es una practica institucionalizada que

permite el control y la supervision social, a esto Michael Barzelay lo denomina

* Una de este €3 o1 hacho de que por parte del PRI, los ultsmos. ata de la 3 L Cuapwde de b
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“responsabilidad democratica de la gestion publica™*? la cual supone la existencia de
sistemas politico-administrativos con un alto grado de legitimidad politica y eficiencia

administrativa.

En nuestro pais, las practicas institucionales para evaluar la responsabilidad de los
funcionarios publicos se reducen a mecanismos tradicionales de contrcl. como los
utilizados por la SECODAM; no existe y no se ha podido implantar un método efectivo
de rendicion de cuentas, éstas solo se dan al interior de la institucién y en el mejor de

los casos, a los representantes politicos de los ciudadanos.

En el modelo burocratico, los problemas no se ven como problemas por resolver, sino
como condiciones por soportar; ante el fracaso por resolverlas se transforman en
situaciones con las que tenemos que acostumbrarnos a convivir Esto crea un circulo
perverso porque si una situacion se considera como condicidon negativa, es probable
que los esfuerzos por resolverla resuiten débiles o inexistentes. En esta nueva
propuesta, los problemas se consideran como tal, esto permite dedicarles la atencion

suficiente y esto marcara la diferencia.

Una de las bases para la resolucion de los problemas es la discusion y la
argumentacion social y organizacional, nivel que comunmente habia sido olvidado.
Esta discusion atraviesa los viejos mitos de orden y estabilidad de la burocracia,

considerar los nuevos desarrollos tecnolégicos como una oportunidad para
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transformar la cultura organizacional dentro del sector publico y disefhar nuevos
procesos de cooperacion y comunicacion, en donde las dependencias

gubernamentales deben guiarse por el usuario y orientarse hacia el servicio

Este concepto, plantea la resolucion de problemas operativos haciendo a sus
organizaciones sensibles, dinamicas y prestadoras competitivas y amistosas de

valiosos servicios a los clientes

De los obstaculos que enfrenta este proceso principalmente, es la reststencia al
cambio, los intereses politicos. la naturaleza misma de las organizaciones. en donde
la cultura organizacional se apoya en ia rutina, se evita responder a las prasiones de
las dependencias a causa de los problemas de capacidad orgamzacional, del
ineluctable desarrollo de las personalidades burocraticas en las organizaciones
complejas. Nadie se hara responsable de la necesidad irrefutable de cambiar esta

cultura.
A su vez, los nuevos recursos matematicos y cibernéticos de la toma de decisiones

racionales han ampliado de manera considerable la capacidad de las organizaciones

formales para la solucion de problemas.
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La aplicacién de la tecnologia de procesamiento de ia informacidén genera un nuavo
enfoque del comportamiento organizacional, en que las relaciones se basan en la

colaboracién y estan ligadas por las responsabilidades mutuas entre colegas **

Ademas, como un desafio al pensamiento convencional, muchas dependencias
gubernamentales, han invertido millones de délares en programas de capacitacion
estructurados con base en un sistema conceptual en el que estan mnciuwdos los

clientes, la calidad, el valor, el control de procesos y la participacién de empleados

lLos principales conceptos de la naciente practica no se organizan jerarquicamente,
con la idea maestra en lo alto, dado que la argumentacion y la practica nacientes se
hallan estructuradas por un paradigma dinamico en vez de una unica 1dea medular
quienes deseen obtener el mayor beneficio de los nuevos recurses conceptuales
deberan entender cOmo ce relacionan entre si los diversos componentes del
sistema.® El hecho es que. en tanto que cuestion historica. la generacion de ideas
mas jovenes ha evolucionado a partir del paradigma burocratico.

COMPARACION DE MODELOS

- MODELO BUROCRATICO - MODELO GERENCIAL:
- Interés publico = Resultados que valoran los ciudadanos
= Eficiencia = Calidad y vator
« Administracion « Produccion
- Control = Lograr el apego a las nhonnas
« Especificar funciones, aworidad y « ldentificar misién, servicios, clientes y
estructura resultados
= Justificar costos = Construir 1a rendicion de cuentas

L.n utnas y 1 cuttura caducas no pueden solrevivic & 12 llegada de Las computadoras ¥ Jas redes e daton,
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Fonalecer las relaciones de |r.'|l)'rmi
Entender y aplicar nonmas
ldentiticar y resolver problemas
Mejorar conhnuamente los procesos
Separar ¢l servica del control
Lograr apoyo para tas normas
Ampliar las opciones del cliente
Alentar la accion colectiva
Ofrecer incentivos

Evaluar y anahzar resultados
Ennqueces la rettoahimentacion

«  Impiantar responsabilidades
Seguir reglas y procedimientos
« Operar sistemas administrativos

EL CAMBIO DE MODELOS

Dce!l interés publico a los resultados que aprecian los ciudadanos

El proposito de las reformas burocraticas era permitir al gobierno ponerse al servicio
del interés publico, que llegd a definirse como la estrategia para reclutar, desarrollar y
conservar expertos en los campos de la contabilidad, la ingereria y el trabajo social.
Como consecuencia, estos funcionarnos dieron en suponer que el interés publico
quedaba servido siempre que aplicaran sus diversos cuerpos de conocimiento y de
normas profesionales a problemas existentes dentro de sus respectivos campos de
autoridad, sin embargo, el gobierno deja de obtener los resultados deseados desde ef

punto de vista ciudadano.

El modelo gerencial, sugiere que la frase "interés publico” se elimine, sustituyéndola
por “los resultados que valoran los ciudadanos”, esta construccion retdrica, evoca la
red de ideas acerca de las organizaciones enfocadas en el cliente, subraya los
resultados sobre insumos y procesos e implica que, dentro del gobierno, las

comunidades profesionales no pueden presuponer lo que valoran los ciudadanos.



De la administracion a la produccién

Los reformadores burocraticos tenian la teoria de que el propésito de la
administracién publica, consistia en resolver problemas publicos aplicando las leyes
de forma eficiente, esta responsabilidad recaia en cada servidor publics, que a su ver,

servia al interés publico

Para fines del siglo XX, la burocracia ofrece pocas heiramientas para explicarse a si

misma y a los demas, cual es el valor de su trabajo.

El testimonio acumulativo en el modelo gerencial, de que la produccion es una.
poderosa alternativa a la idea de la administracion, proviene del movimianto de
administracion de la calidad total, ésta proporciona a sus empleados metodos para
identificar y mejorar los procesos de produccion, como puede ser el andalisis de flujo de

procesos.

En paises como Inglaterra, E.U., Alemania, Japdn, Francia, entre otros, la mayor parte
de los empleados gubernamentales, cuya experiencia con los conceptos y los
meétodos de la administracion de la calidad total, ha sido positiva, se hallan
comprometidos con la idea del analisis y del control de procesos, en Meéxico, esta
situacion no ha permeado en las instituciones de gobierno (que es precisamente
nuestro tema principal de estudio) y desde este apartado, vislumbramos el porqué de

esta situacion.
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Del control a la consecucion del apego a las normas

En la visién del gobierno que tenian los reformadores burocraticos, el control era el
alma de una administracion eficiente, se ncluian los sistemas contables, los
congelamientos presupuestarios. las reorganizaciones. los requisitos de un informe e
incontables medidas para reducir el ejercicio de la discrecionalidad por parte de la

mayoria de los servidores publicos

El control era un concepto mportante en todas las lineas de pensamiento
entrelazadas en la vision de la reforma burocrdtica, era |la base para la oparacion
eficiente de las organizaciones en gran escala, y aseguraba al publico que un

funcionario estaba a cargo de la administracion.

El enfoque en las reglas, en la obligatoriedad de la centralizacion y el éntasis en la
aplicacion generaban consecuencias preocupantes que se orientaron a hacer de la

palabra “burocracia un término mas peyorativo, que descriptivo **

Mas alla de las funciones, la autoridad y la estructura

El modelo burocratico definia las organizaciones en términos de las funciones que se
les asignaban, la autoridad que se delegaba en ellas y su estructura formal. Las
funciones eran categorias abstractas de trabajo que debian desempenarse dentro de
la maquinaria organizativa mayor del gobierno. La autoridad era el derecho de tomar

decisiones y demandar obediencia de los subordinados en materias vinculadas al
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otorgamiento de autoridad. La estructura formal se referia al sistema de relaciones
entre jefes y subordinados, que comparaba la autoridad delegada con las funciones

subdivididas, en ultima instancia, en el nivel de los puestos individuales

Ei enfoque en la autoridad ocultaba la fuerza de otros meétodos de calculo y control

sociales, entre ellos la persuasion y el intercambio

Desde una perspectiva gerencial, el principal desafio de ilas organizaciones es
canalizar las energias humanas a pensar en el trabajo socialimente utl y a
desarrollario. Los conceptos de mision, servicios, chentes y resultados son valiosos
porque ayudan a los servidores publicos a articuiar sus propos:tos y a dehberar acerca

del modo de adaptar el trabajo para alcanzarlos.™®

De la imposiciéon de la responsabilidad a la construcciéon de la rendicién de
cuentas

De acuerdo con el modelo burocratico, una de las funciones clave de ios
administradores, consistia en usar su autoridad para imponer responsabilidad a sus
subordinados. En tanto que mandato para dirigir gente en las organizaciones, este
concepto formalista, jerarquico y correctivo de responsabilidad dejaba mucho que
desear. El formalismo pasaba por alto las funciones que desempefan las emociones,
los compromisos y las normas para los grupos de colegas en la conforracion de la

motivacion y el comportamiento intrinsecos.

* Las musiones on reclanmos acerca de |a apodacion Clatd Que Una Organizacidn Race al buen publico L Ot REMCION 10N K PrOdUCton de ¢Aa OPAMZACIOn LOs Chenies non
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Desde la perspectiva gerencial, la manera mas efectiva de hacer responsables a los

empleados es lograr que éstos sientan serlo.

l.os psicologos especializados en el estudio del trabajo dicen que los empleados se
sienten responsables cuando creen que los logros de la labor que se proponen tenen
consecuencias para otros, cuando rectben informacion sobre elios y pueden atribuirios
a sus propios esfuerzos, iniciativas y decisiones

Como modo de superar la arremetida jerarquica y correctiva de la responsabilidad en
el modelo burocratico. la atencidn debe enfocarse en la diversidad de relaciones de
trabajo, entre ellas la relacion con el cliente. mediante las cuales los servidores

publicos crean resultados que valoran los ciudadanos.??

De la justificacion de costos a la entrega del valor

En el modelo burocratico la determinacién del presupuesto era un proceso que
desembocaba en los planes de gasto anual. Como parte del proceso presupuestario,
se encargaba a los administradores la tarea de realizar estimaciones sobre las
necesidades de su c»rganizacic')n.'Ja En la practica, ellos asumian ia labor de desarrollar
argumentos convincentes para que sus necesidades durante el siguiente ano

presupuestario fueran mayores que durante el aRo en curso.

En el modelo gerencial, los ciudadanos se interesan mas por la calidad y el valor de

los servicios publicos que por sus costos, el mejoramiento de la calidad y del valor de
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los servicios publicos puede lograrse con base en la rutina, cuando es de esperar que
las dependencias rastreen los cambios de exigencias de los clientes y aumenten la

productividad mediante una mejor administracién de los procesos de produccian. ™

Para llevar a cabo este modelo, en México (como veremos mas adelante) se han
realizado algunos incipientes esfuerzos para acceder a el pero ha sido mas por

exigencias internacionales que por un verdadero espiritu de carmbio

Ya ha pasado mas de siglo y medio, y todavia nos encontramos con los conceptos
que definieran durante el siglo XIX los estudiosos del gobierno ambicion, corrupcioén,

enriquecimiento a costa de la nacion y del pueblo.

Creemos que hay una mejoria en el nivel de vida, en la prestacién de los servicios, en
la persecucion de los delitos (en el caso de la PGR, que es nuestro punto de practica).
etc., pero hemos pasado de! cinismo a la simulacion, ambos casos es deprimenle

para una nacion con tantas necesidades como hay en México

En el siguiente apartado, abordaremos mas detalladamente el concepto de cultura
organizacional y el contexto cultural de la PGR, donde se han lievado a cabo estos

esfuerzos vagos de los que ya hablamos.
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It CULTURA ORGANIZACIONAL

2.1.- Concepto de organizacion

De conformidad con las ideas enunciadas en el primer apartado, en donde se
establecié que la gerencia publica revalora las acciones de gobierno, encontramos
que el objeto de estudio de esta orientacidon 1o constituyen las organizacionas
publicas, en este sentido, la gerencia publica intenta superar las deficiencias de la
administracidon publica tradicional, ilas cuales, durante su desarrollo historico.
particularmente en el llamado "Tercer Mundo”, ccasionaron el abandono, por parte de
los gobiernos, de las necesidades sociales de grandes grupos de la poblacion La
crisis contemporanea de la administracion publica estallé, en gran medida, por causa
de una pérdida de sensibilidad de la autoridad hacia la ciudadania, en otras palabras,
el gobierno como organizacion dejo de enfocar su cultura hacia la prestacion de

servicios para orientarla hacia si mismo. hacia su propta satisfaccion interna

En esta seccion, analizaremos el papel de la cultura orgamzacional. en la
instrumentacion y desarrollo del Programa de Modernizacion en Ia Adnmunistracion
Publica 1995-2000 (PROMAP) en la Procuraduria General de la Republica, pero, para
este fin, es necesario revisar los conceptos de organizacidon y cultura y definir

entonces que es cultura organizacional.

Etimologicamente, el término de organizacion deriva de la palabra griega “organén”,
que significa “instrumento”. Sin embargo, en el ambito administrativo pueden
establecerse por lo menos dos acepciones geneéricas, por un lado, se refiere al

proceso especifico de ordenar y por el otro, cuando la organizacién se percibe como
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un ente social, ésta segunda acepcidon es la que nos interesa para el desarrollo del

presente trabajo.

El concepto de organizacion se basa en el principio, ya establecido por Arnstoteles. en
el que se da por sentada la incapacidad del! el individuo para satisfacer todas sus
necesidades y deseos por si mismo y prescindiendo de los demas; en la medida en
que varias personas coordinan sus esfuerzos, llegan a la conclusion de que juntos

pueden conseguir mas que ninguno de ellos aisladamente.

Una organizacion es un sistema integrado por individuos y, el hecho de que ias
posibilidades humanas para organizarse sean iHimitadas, es un factor de particular
peso para dar un orden a la complejidad creciente del mundo moderno, asi como a la
diversidad de - variables que actualmente controlan las organizaciones
contemporaneas. Nunca antes como durante el ultimo tercio del siglo XX. ha
preliferado una cantidad tan extensa de literatura en torno a !a direccion y gestion de

las organizaciones contemporaneas.

Desde la perspectiva de la teoria de sistemas, la organizacion, esta constituida por
una serie de fuerzas o factores (fisicos, sociales, econdémicos, culturales y politicos)
que influyen, a través de su mutua interrelacién, en la consecucion de sus objetivos.
Asimismo, una organizacion recibe insumos que procesa y, al terminar de
transformarlos, genera productos tanto materiales como inmateriales conocidos

también como bienes y servicios.
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Otra manera de estudiar a las organizaciones es mediante tres caracteristicas

comunes a ellas: el comportamiento. la estructura y los procesos. Desde esta

perspectiva se observa que la gente adopta conductas especificas cuandc se
convierte en parte de la estructura de una organizacion y, dentro de esta estructura,
toma de decisiones,

participa en los procesos de comunicacion, recompensas y

evaluacion.'

De acuerdo con el analisis de la organizacidon que hace R. Mayntz:* “el concepto
abarca tres caracteristicas orientadas hacia fines especificos de la organizacion. En
primer lugar, todas las organizaciones son formaciones sociales de totalidades
articuladas con un circulo precisable de miembros y una diferenciacion interna de
funciones. En segundo higar, estan orientadas de manera consciente hacia fines y

estan configuradas racionalmente

objetivos especificos. Y en tercer lugar, para

cumplir con los fines y objetivos previstos”.

} GIBSON, JAMES L Organizaciones, Conducta, estiuctuta, procesa Ménco Nueva Ed inleramercana. 1983 pp 56
I MAYNTZ, Renate $Soctaiogia de fa orgamzacion Maded, Ed Akanza, 19723 pag
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2.2.- La organizacion desde el punto de vista de algunos autores

Para Max Weber, |la organizacion, es un “sistema de actividad continua encaminada a
un proposito de tipo particular”.®> Desde ia perspectiva de este autor las argamzaciones
se consideran dentro de un contexto ae relaciones sociales adecuadas a 1a realidad,
es decir, las organizaciones se planean para hacer algo mediante actividades

continuas encaminadas a un propdsito de naturaleza especifica

Carlos Marx, considera la organizacion como el instrumento para dividir el trabajo, es
decir, la organizacion implica el trabajo por hacer, de tal suerte que a mayor

complejidad del proceso se generara una division mas especializada del mismo

Henri Fayol, se refiere a la organizacion como la funcidn de proveer a la empresa de

lo que requiere para su desempefio (organizacidén de tipo humano y material)

Amitai Etzioni, define a las organizaciones como "unidades sociales que persiguen

fines especificos: su misma razén de ser es el servicio de estos fines".*

Para William R. Scout y Meter M. Blau la organizacion social es la red de relaciones
sociales y orientaciones compartidas.. mencionadas a menudo como la estructura

social y la cultura respectivamente.®

! WEBER, Max The Theory of 30cial and econavive orgamzation, New Cor. Tre Free Pross, 1847, p 161
 ETZIONI, Amaar Organzaciones modeinas. Mewco £d UTEHA. 1972 pag &
HALL, Rchard H Organizaciones estiuctura y proceso Madnd, Ed Prenbce.wat (Ida edcion), 1076, pig 6
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Talcott Parsons, define a las organizaciones como unidades socales {0 agrupaciones
humanas) deliberadamente construidas o reconstruidas para alcanzar fines

especificos®

La importancia de las definiciones presentadas, radica en considerar los hechos
sociales como producto de las relaciones interpersonales. sin las cuales no se puede

concebir a la organizacion.

De esta gama de pensamientos elaborados por los estudiosos de ia sociologia,
economia y de la teoria de la organizacion podemos decir gue la definicion de Etziom
es capaz de englobar el concepto de organizacidn en los rasgos mMmas o menos

comunes que los diferentes autores reconocen en ella:

“Una institucién social con limites relativamente permeables y especificos, que tiende hacia el logro de
una mision especlfica; desarrollando una estructura relilivamente estable de trempo  En ella se dan
procesos organizacionales concretos: de comunicacion, de poder y hderazgo, de toma de decisiones y
aprendizaje fundamentalmente; mantienen una relativa influencia reciproca con ol entorno, existe
divisién de tareas y responsabilidades, se crean mecanismos para la sustitucion de sus integrantes,

posee un sistema de incentivos y desarrolla su propia cultura”. 7

2.3.~ Concepto de cultura organizacional
La antropologia en particular, asi como las ciencias sociales en general, cuenta con

una multiplicidad de definiciones en torno al concepto de cultura. Asociada en

' ETZIONI Amitai op Cit, pdg
" PARIENTE. Fragoso Joxe Lun Yoovu de las Organuacones Ed Formis . p3g 38
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ocasiones al universo linguistico y simbolico de los diversos pueblaos y civiizaciones,
la cultura, en un sentido amplio, comprende el conjunto de exprasiones propias que
confieren su identidad particular a un determinado conglomerado humano: ritos, mitos,
costumbres, tradiciones, usos. valores o una memora historica comun, son los
elementos fundamentales que permiten que los miembros de un colectivo humano se

sientan y experimenten como parte de ese conglomerado

Si tradicionalmente el concepto de cultura se ha asociado a la reflexidon
antropologica, linguistica o sociologica de pueblos y civilizaciones, de modo
relativamente reciente, el concepto ha sido exportado al ambito de la admimistracion y
de la teoria de las organizaciones, rewvindicandose asi la posibihdad de utihzar a la
cultura como una categoria que puede ser aplicada incluso para explicar reahdades
sociales mas especificas tales como los grupos, las orgaruzaciones y las
instituciones. Es en este sentido en el que autares como-Michael Croizier y Amitan

Etzioni entre otros establecen la legitimidad del concepto de cultura organizacionai

La cultura no es un fendmeno facilimente observable, Richard Daft maneja este

concepto en dos niveles

Valoros subyacentes:
Croencins, actiludes,
lidoruzga, usos,
costumbros y
asnlimiontos, afc

Simbolos observables:
Coremonias, histona,
lema, nte.
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l.a parte visible, es lo de que un observador externo puede percibir de la cuitura una
organizacion; los valores son los elementos que las organizaciones henen para dotar
a sus miembros del sentido de pertenencia e identificacion con la organizacion para el
logro de los objetivos planeados, aunque, como mas adelante lo veremos, los valores,
en tanto que parte de la cultura organizacional, Nno son por si Mismos suficientes para

dar consistencia al comportamiento y actitudes de los miembros

Desde este punto de vista Daft, nos dice lo siguiente: "La cultura es un conjunto de
valores, creencias, entendimientos, maneras de pensar que son compartidas por los
miembros de las organizaciones y enserladas a Ios nuevos nuembros cormno correctas
El propdsito de la cultura es proveer a los miembros con el sentdo de identiclad
organizacional y generar un compronuso hacia las creencias y los valores que sean

tan perdurables como ellas mismas".®

Gertz, define cultura como "un patrén de significados transmitidos histdricamente,
incorporando simbolos; un sistema de concepciones heredadas y expresada en forma
simbdlicas por medio de las cuales los hombres comunican. perpetuan y desarrolian

sus conocimientos y sus actividades en relacion con la vida™.®

“La cultura es para una organizacion lo que la personalidad es para un individuo,

Como ocurre generalmente con la cultura humana, se transmite de una a otra

* DAFT, Richard {1895} Osgamzation Theoty &Deswn (54 ed ) St Pau, MN West Publsieng Co . pag 331
" GERTZ, C A interpietacac los culturas ED Zahat, Rio de Janero, 1073 pag 103
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generacion. En caso de hacerlo, cambia muy lentamente”. (Wilson, Bureaucracy, p.

91)

En toda cultura, entendida como un sistema que integra y organiza multiples partes y
aspectos, destacan dos grandes ambitos de suma importancia’

1. La cosmovision.- el modo de entender la realidad (comparacion e interpretacion
del mundo, la vida del entorno del hombre). En la parte mas tedrica de la
cultura: Refleja como piensa el pueblo.

2. El etnos.- es el tono vital, el estilo y el talante de la vida de un pueblo. Explica el
modo como vive y los principios que rigen las relaciones entre grupos y

personas.

La Reflexion sobre los conceptos enunciados permite la recuperacion de definiciones

de cultura organizacional que resulten afines con el proposito de este trabajo:

“Sistema simbdlico creado, aprendido y transmitido internamente en una
organizacién, con objeto de enfrentar las demandas del entorno en el

cumplimiento de su misién"'®

“Es el conjunto de valores tradicionales, creencias, habitos, normas, actitudes y
conductas que le dan identidad, personalidad, sentido y destino a una

organizacién para el logro de sus objetivos econémicos y sociales™."’

M PARIENTE, Fragoso José Lun Teotia de tas Oiganzaciones. Ed Portia , pdg 38,
' CASARES, Dawid, SILICEQ Altonso. Manual ded Lkierazgs, pubicado pot o insttuto de Liderazgo A C. 1992




“Es el conjunto de elementos interactivos fundamentales, cdmpanidos
grupalmente sedimentados al logro de la vida de la empresa a la cual identifican,
por lo que son transmitidos a los nuevos miembros y que son eficaces en la

o 12

resolucién de los problemas

A partir de esta definicidon, podemos decir que cada organizacion propicia el desarrotlo
de culturas especificas con diferencias de un pais a otro y que, incluso, pueden tener
variaciones significativas dentro de las organizaciones de un mismo pais o formacion

social.

2.4.- Modelos culturales de organizaciones gubernamentales que se consideran
en el ambito mundial como administraciones eficientes y eficaces vs. Modelos

culturales de organizaciones administrativas deficientes e ineficaces.

Organizaciones gubernamentales eficientes y eficaces
Los procesos de cambio en ia administracion publica en el ambito mundial, no han
sido ni seran un reto facil, cada pais o cada region, tiene razones. ritmos y

orientaciones diferentes para lleva a cabo dichos cambios.

En las dltimas décadas, la reforma de los gobiernos en todos los paises en cualquier

nivel de desarrollo, aparece como un factor importante y determinante en la agenda

" AGUIRRE, Baztan A La antropoiogla apicada & ta empresa Hewita de Anliopalogia aplcada al nstituto de de 3 1006, pig 42
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econdmica y politica, estas reformas han ido desde privatizacion, hasta una

reestructuracion integral del aparato gubernamental.

“Actualmente, los gobiernos deben convertirse en espacios altamente eficientes,
compactos y con un mayor grado de responsabilidad frente a la sociedad, algunos
gobiernos que representan estas cualidades son. Estados Unidos, Gran Bretana,
Francia y Japén que tienen habitos culturales especificos orientados hacia la

excelencia econémica."'?

En Estados Unidos, desde mediados de los anos setenta se oye hablar de la crisis
institucional y de legitimidad, algunos de los factores que han ocasionado esta crisis
han sido: el término de la guerra de Vietnam, las crisis de energéticos de principios de
los afos setenta; los déficit presupuestarios y de la balanza comercial, y los cambios

en la percepcion y actitud del publico hacia el gobierno.

En este sentido, en Estados Unidos la modernizacién tiene que llevar a cabo dos
papeles simultdneos aunque en ocasiones contradictorios: uno economico, que es el
de garantizar las condiciones optimas para la acumulacion y regeneracion del capital;
y otro sociopolitico, que es de mantener el orden, la estabilidad y el controi social,

para ello se requiere que el Estado tenga cierta autonomia con respecto al capital

' ARELLANO, Dawd, CABRERO, Ennque; DEL CASTILLO, Ennque Reformando al Gobietng “UiIna wedn del canto CIOE Memco 2000 .
pag 5.
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- privado, asi como la habilidad para redistribuir el capital entre diversos sectores de la

sociedad cuyo apoyo es esencial para mantener |a estabilidad del sistema '

Como lo anterior es gran parte imposible, el Estado moderno no es neutral, ademas
se recibe una funcion creciente de demandas. se suscitan ciertas contradicciones que

alimentan la crisis de legitimidad del Estado

La modernizacion del sector publico en Gran Bretafa ha evolucionado a lo largo de
trece afos en una linea pragmatica. No se trataba de un proceso de produccion de un
plan inicial coherente de caracter intelectua! posteriormente implantado en etapas
predeterminadas. Hablar de modernizacion parece anunciar una consistencia logica

de ideas, pero el camino previo de la modernizacion resultd mucho menos coherente

Las paoliticas respondieron a acontecimientos concretos. Lo que le otorgd consistencia
fueron los pensamientos politicos comunes y las intuiciones acerca del camino que

deberia seguir la administracién publica.*®

En Gran Bretana, la modernizacidén parece haber side guiada por los siguientes ocho
preceptos o proverbios:
1. La fragmentacion de las unidades: las unidades deben desagregarse en entidades

que operen con presupuesto propio.

A FARAZMAND, Ak, “Crisrs i the U.S tate™, Ads nd Socmty, vol 21, num. Z(aug-al 1985), psg 174
" JONES, GW Gaceta Mexcana de Acmunatracion PuNt.\ Estataly Munmpat INAP, num 9. pag
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La competencia o libre mercado: cada unidad debe distribuir y rendir ya que la
rivalidad provoca bajos costos y una optima eficiencia.

La Administracion profesionalizada personalizada: las personas nombradas en la
cuspide de las unidades deben ejercer de modo visible un control discrecional
sobre las mismas, porque la responsabilidad requiere la clara asignacion de ia
competencia.

Estandares explicitos y medidas de la actividad: las metas, los objetivos y los
indicadores, deben expresarse cuantitativamente porque el control y [a eficiencia
demandan claras determinaciones sobre fas metas y los datos consolidados para
valorar el éxito.

El énfasis en los controles de produccion: la asignacion de los recursos y las
recompensas al personal deben unirse a una medicion de su rendiniento,
vinculandolo a la disoiucidn de la burocracia centralizada y de 1a administracion de
un personal extenso, porque los resuitados deben destacarse mas que los
procedimientos.

Los estilos del sector privado del personal gestor: En vez de la ética del servicio
publico deberia existir una mayor flexibilidad en la contratacion y la remuneracion,
porque los incentivos y las sanciones individualizadas estimulan la eficiencia.

La parsimonia en la utilizacion de recursos: El énfasis debe ser puesto en la
disminucion de costos, la disciplina laboral y la resistencia a las demandas de las
centrales sindicales, por la necesidad de revisar las demandas de! sector publico y

de hacer mas con menos.
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8. EIl servicio al cliente: El interés del usuario ha de prevalecer sobre la conveniencia
y las ambiciones del productor, porque el objetivo del sector pubhco es el de

satisfacer las preferencias de consumidores y chentes

En Francia, después de la crisis de fos anos setentas provoco cambios en los
desempeios del Estado y de la administracion pubhca. Sin embarqo. el deterioro de la
economia francesa se debid basicamente al bajo grado de ndustnakzacion, en
comparacion con otros paises desarrollados. que a la intervencion del Estado en ja
economia. De 1981 a 1985, el gobierno aplico medidas sociahstas para ta solucion del
problema, con una mayor intervencion del Estado y numerosas nacionalizaciones
Pero de 1986 en adelante, se adoptd un enfoque hberal radical que fue influido por ta

©

corriente dominante en el ambito mundial, lo que ha rcpercutido en &l cambio

La administracion ha expandido el alcance de las empresas ptibhcas, se ha llevado a
cabo un movimiento muy significativo hacia la descentralizacion en beneficio de las
autoridades regionales y locales y hacia la desconcentracion en favor de servicios
publicos auténomos. Ademas ha habido una reestructuracion disenada para tener una

estrategia industrial ante el proceso de unificacion europea.

En Japdén se han llevado a cabo importantes reformas administrativas, que parecen
estar dominadas por una filosofia que favorece a la burocracia. De acuerdo con esta

filosofia, una serie de élites burocraticas son las que deben conducir a Japén hacia la

"* CABRERO, Mendoza Ennque Del Admunatrador ol Gerento Pubhco INAP 1997, pig 48
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modernizacién y el poderio mundial, sin embargo ha recido algunas critcas de
acuerdo a los problemas que se presentaron como: crecientes deficit publicos.
vulnerabilidad frente a la crisis de energéticos, una tasa de creciniento @conomico un
tanto decreciente, subsidios gubernamentales dificles de finanaiar, grandes gastos an

las empresas publicas y crecientes costos en los servicios medicos

Lo anterior deterioro en la confianza que 1a ciudadania tenia en el goberno, asi que
en 1981 se puso en practica una reforma admunistrativa con cnco objetivos
fundamentales: 1) El encogimiento de los gobiernos nacional y local, 2) desregulacion
o la simplificacion de procedimientos para licencias, permisos, etc, 3) la devolucion de
funciones y autoridad del gobierno central a los gobiernos locales, 4) la privatizacion o
la eliminacion de empresas publicas y 5) la reorganizacion de la burocracia central y

de los departamentos gubernamentales

“Existe una fuerte voluntad del gobierno japones para evaluar sus politicas es una
administracion que se organiza en departamentos que operan con personat de mucha
experiencia y alta moral, que pone limites en la expansidon de su burocracia y que
hace serios esfuerzos para evaluar los principales programas de los organismos

centrales”.'”

e, 3, Miguel Del 2l Gerente Publca INAP 1097 pag 47,
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Organizaciones administrativas deficientes e ineficaces.

Los problemas que mas aquejan a los sectores publicos de los paises un desarrollo
estan relacionados, entre otras cosas, con el excesivo tamano de !a burocracia, su
innecesaria complejidad y la propension a la ineficacia y corrupcion que traen consigo
“Son estados débiles por su insuficiente y tardia capacidad de respuesta a las
necesidades basicas de la poblacion y con adnunistraciones de qran tamano e
ineficientes, desarticulan. inhiben su creatividad y ocupan mnmproductivamente 10s
espacios de su quehacer. Inevitablemente, elevan la vuinerabilidad de su soberania

nacional” '

En Pakistan, crecid el descontento hacia los servidores publicos de mas alto rango
en particular por la corrupcion, el favoritismo y el nepotismo; este desencanto ha

conducido a reduccion de la intervencion del Estado en la vida econdmica del pais.'®

Se han propuesto reformas significativas, sin embargo, los resultados no han sido los
esperados, debido a que es casi imposible lograr que una ley sea propuesta y luego
aprobada. La privatizacion de las empresas publicas es mas lenta de lo que
originalmente se planted; por ejemplo: se puso en practica la privatizacion en la
recoleccidon de impuestos, no para proporcionar mejores servicios, sino para que el

gobierno pudiera deshacerse de la ineptitud e ineficacia de los recolectores de

impuestos.

" ZEDILLO, Ponce dr Ledn Etnesto "El Modelo Redenenscnadol del Entato en ot Conterto de la Modermz 8cion Nacional™ Memord Semenanc temecronsd
¥ o Dixca on Amenca Labna®, Me--co INAP 1089, pdg 183

e, 0, Miguet Del al Gerente Pubtco INAP 1907 | pag
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~En-el Caribe y en general en América Latina son paises en donde la pésima
situacidn de la administracion publica ha sido considerada como el mayor obstéaculo
para la recuperacion econémica, han tendo fuertes desequilibrios que han conducido
al replanteamiento del papel del Estado y la admunistracion pubhica en la vida

econdmica y social.™

Existe una demanda generahizada de crear un nuevo contrato social entre la sociedad
civil y el Estado, esto implica que por un lado el Estado debe reahzar nuevas e

importantes funciones y por el otro, abdicar de funciones tradicionalmente ejercidas

En ¢l caso de México, el gobierno se ha visto obhgado a realzar reformas de Estado
encaminadas a crear una nueva forma de organizar el aparato administrativo, esto es
debido a que existe una sociedad mas polarizada y un gobierno que ha perdido
credibilidad social. Aunado a esto, estan los problemas de ineficiencia, rezaqQo y
corrupcion que han caracterizado el funcionamiento de buena parte de la

administracion publica.

Como hemos podido observar, las reformas estdan encaminadas hacia un enfoque
técnico y administrativo donde sobresalen los aspectos relativos a la racionalizacion
administrativa, eficacia en la gestion, mayor administracién instrumental, pero estan

dejando en un segundo plano, la opinidn del ciudadano, quien finalmente es el que

> Ibid , pig. 62



recibe el servicio que proporciona una organizacion gubernamental y a quien

directamente le afectan estas reformas o intentos de reforma

2.5.- Caracterizacion organizacional y contexto cultural en la Procuraduria

General de la Republica (PGR).

Caracterizacién organizacional
Antecedentes histéricos®’: En el afo de 1853, se establecid el nombrarmerita de un
Procurador General de la Nacién con base en la organizacion de la Administracion de

la Republica, dependiente del Poder Ejecutivo Federal

En 1896, el Secretario de Gobernacion, Manuel Gonzalez Cosio, presentd al
Congreso de la Unidn su iniciativa para reformar la Constitucidon que entre otras cosas,

promovio suprimir los cargos de Fiscal y Procurador General de la Repubhica

El 6 de mayo de 1900 el Presidente Porfirio Diaz inauguro el Palacio de .usticia del
Ramo Penal, anexo a la carcel de Belem. El 18 de septiembre del mismo afo, el
ejecutivo envio una iniciativa de reforma a! Coédigo de Procedimientos Federales en

vigor desde 1897, para adecuario al nuevo texto constitucional.

El 3 de octubre del mismo afo y por decreto presidencial se instituyd la Procuraduria

General de la Republica. Su estructura original considerd la existencia de tres agentes

?* Datos sofalados en ® Manual de Organizackdn, de 12 Direccion General de Control de Procedwmientos Penales "H™ Aulonzada 5ol la Secretans de Hacenda y Credita
Publco en 1809, pag 5
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-del Ministerio Publico Federal, aparte de los adscrilos a los juzgados del Distrito y

_Tribunales de Circuito.

‘Durante el periodo 1995-2000, la estructura de la PGR, crecio considerablemente,
teniendo sedes y subsedes en todos los estados de la Republhica Mexicana (ver
cuadro anexo) por otro lado, se crearon tres Subprocuradurias de Procedimientas
Penales A, B y C, asimismo, sus atribuciones de acuerdo con la Ley Organica de la
PGR son las siguientes:?*
+ Vigilar la observancia de |a constitucionahdad y legalidad
¢ Promover la pronta, expedita y debida procuracton e imparticion de justicia
¢ Intervenir ante las autoridades judiciales en todos los negocios en los que la
Federacion sea parte.
¢ Intervenir en el Sistema Nacional de Planeacion Democratica.
+ Participar en Sistema Nacional de Seguridad Publica.
¢ Dar cumplimiento a las leyes asi como a los tratados y acuerdos internacionales en
los que se prevea la intervencion del Gobierno Federal.
¢ Representar al Gobierno Federal en la celebracién de convenios de colaboracion a
que se refiere el articulo 119 de la Constitucién Politica de los Estados Umidos
Mexicanos.
+ Convenir con las autoridades competentes de las entidades federativas sobre

materias de ambito de su competencia.

* Ley Organica de ta Procuraduria General do la Republca 1996 . pag 2
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Hasta aqui vemos a la PGR como una organizacion formal y legalmente
predeterminada, tanto en su existencita como en sus objetivos y que adquiere su
propia ldgica y cultura, pero tambiéen se enfrenta a su propio contexto y caomplejidad,
desarrollando sus propios esfuerzos para sobrevivir y es precisamente aqui, donde la
Institucion no ha sabido desarrollar una cultura organizacional (con lias caracteristicas
mencionadas en la primera parte de este apartado) que la haga efictente y eficaz,
interna y externamente, capaz de competr en un ambito de giobalizacidon

internacional.
Contexto cultural

De acuerdo a la experiencia profesional que se obtuvo durante el periodo de nuestro
estudio, y a pesar de los esfuerzos realizados para instrumentar el Programa de
Modernizacion 1995-2000, el contexto cultural administrativo tan arraigado en la
Institucidon no hizo posible alcanzar el objetivo. A continuacion, se presentan los
rasgos y. caracteristicas culturales mas relevantes de la Institucion, objeto de nuestro

trabajo.

e Falta de un programa formal de desarrollo adecuado a la institucion.

No existe un programa forma que se ajuste a las necesidades de la Procuraduria
General de la Republica, se cae una simple busqueda de la “eficiencia por la
eficiencia”, las acciones especificas no se orientan en funcion de las prioridades

que deberian surgir de un plan de desarrollo.
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« Duplicidad de funciones.

La multiplicidad y concurrencia de funciones que caracterizan la accion
administrativa, propician que las estructuras relativamente mas eficaces y con
mayores recursos dentro de la institucion, intenten colmar los vacios que por falta
de recursos dejan las menos eficaces aunque cuenten con las facultades formales
para ello, incrementandose asi las desiqualdades que se tratan de corregir, esto

distorsiona la filosofia misma del programa de reforma

» Designacion incorrecta de los funcionarios publicos en todos los niveles.
Constante cambio de funcionarios de mandos medios y superiores que ademas no
cuentan con el perfil adecuado para ocupar estos puestos. per eemplo. en una
coordinacion administrativa donde corresponderia un contador o un administrador, 1o
ocupa un médico o un ingeniero agronomo, que su carrera no esta orientada a l1a

administraciéon pubilica.

En este aspecto, por un lado, se pierde la continuidad de los trabajos emprendidos por
los antecesores, impidiendo alcanzar los objetivos establecidos en iempo y forma, y
por otro, el desconocimiento del puesto implica en primer lugar, un retroceso para la
Institucion, seguido de un aumento en el gasto publico y en el bajo rendimiento o
resultados en la prestacion de los servicios basicos, pero por otra parte, no se cuenta
con los recursos humanos preparados y con experiencia capaces de apoyar en

cualquier ambito que se requiera.
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e Relacién autoritaria de poder
Dentro de la institucion, encontramos frecuentemente un fuerte autortansmo por pane
de los jefes a los suborainados, negando la posibilidad al didlogo o ia aceptacion de
nuevas ideas (aunque éstas sean buenas para el desarrolio del trabajo), este tipo de
relacion se ha quedado como una costumbre tan arraigada. que en ocasiones ha dado
lugar a enfrentamientos verbales de los subordinados que se revelan contra los jefes
inmediatos, sobre todo con los funcionanos de mas edad que se quedaron

acostumbrados a que la "palabra del jefe es ley”

Lo anterior, conlleva a ta centralizacion de decisiones y de asuntos de rutina que
impide dedicar el tiempo suficiente a la programacidén y evaluacion de sus tareas y

sobre todo a los programas de moderrnuzacion administrativa

« Falta de un liderazgo competitivo
No hay que dejar de lado este punto que es sumamente importante, recordemos que
no todos los jefes son lideres, pero un lider si puede ser jefe. Existe una diferencia
sustancial, el jefe ordena. dispones y en ocasiones dicta, o por el contrario, deja ser y
hacer sin ningtin tipo de responsabilidad en el puesto; el lider en cambio, cuando es
jefe, es democratico y concertador en todos los niveles, fomenta y orienta el talento, la
creatividad y la corresponsabilidad comprometida con el trabajo en equipo y con

personas en busqueda de mayor calidad de vida.
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+ Falta de capacitacion
La Institucion cuenta con una amplia variedad de cursos, que van desde informaticos
hasta cursos de calidad y de ambito administrativo, sin embargo, no existe una cultura
de capacitacidn, el personal sustantivo excusa su desinterés en el exceso de trabajo y
el personal de base adopta una posicion de apatia vy renuencia al hecho de

actualizarse. Esto es grave, ya que retrasa el desarrollo de |1a Institucion

= Actitud del personal sustantivo y de estructura
El personal sustantivo, lo conforman los agentes del mmisterno publico de la
federacion, los policias judiciales federales y los peritos, que tienen un nivel hasta 28
y del nivel 29 al 38 son el personal de estructura cuyo puesto es desde la jefatura de
un departamento, hasta el Procurador General. En este caso, su actuar en el
desempeno de sus funciones sigue siendo de prepotencia, intolerancia, falta de
disciplina en su formacion, lo que limita la calidad y eficiencia en la prestacion del

servicio.

Generalmente, en ellos no se delegan responsabilidades mayores, generando
actitudes no participativas, de indiferencia hacia los esfuerzos de modernizacion,

creando una reticencia para asumir responsabilidades.
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Para justificar esta apatia, se crean rumores y desconfianzas tales como’ " nunca se
podra acabar con el burocratismo™, “siempre privara la i/mprovisacion”, " es imposible

acabar con la corrupcion”, etc. **

A este sector, sigue afectando de manera sustancial la corrupciéon y la impunidad, se
niegan a la capacitacion y la negligencia pareciera que forma parte de su quehacer
cotidiano. En el caso del personal sustantivo, no hay que perder de vista que los
sueldos son bajos y los factores externos, como son el trato diano con delincuentas

que los sobornan, juegan un papel preponderante en el desempeno de sus funciones

e Valores
Se trata de consideraciones en torno a propuestas de comportamiento ideal
reconocide y sancionado por la comunidad {pueden ser estudiados desde cualquiera
de las creencias del comportamiento: socioldgica, psicolégica, ética, juridica,
criminalistica, etc.). Si bien los valores institucionales propios de la Procuraduria
General de la Republica estan asociados a la recuperacion de la confianza ciudadana
en la procuracion de justicia, al apego a la legalidad por parte del Ministerio Publico de
la Federacion o el respeto incondicional de los derechos humanos, no por el sélo
hecho de decretarlos y difundirlos como valores institucionales se integran
necesariamente a la cultura organizacional ya que los mecanismos para permear
entre los individuos dichos valores carecen de una estrategia integral y plenamente

combrometida con el cambio esperado al interior de la organizacidn. De este modo,

' LEEMANS. A F. Comoa reformar la Adminstracion Publica FCE |, pdg 208

61




lo que se pretende como parte de la cultura, se convierte en realidad en propaganda
o en férmulas verbales que no responden a la realidad operativa de la organizacion Si
se recuerda el esquema mostrado al principio del presente apartado en el gque se
caracteriza la parte observable y visible de la cultura organizacional y la parte mvisible
o subyacente, encontraremos que la organizacion puede detentar en su parte visible,
un ideal cultural basado en una serie de valores asocados. por eempio. al
comportamiento ético de sus integrantes y, sin embargo, fincar su operacion diana en
actitudes y conductas opuestas a los valores establecidos Los testimonios de ia
prensa y de los medios de comunicacion ponen en evidencia y de manera constante
la discrecionalidad en la toma de decisiones y [a ausencia de respeto a los derechos
humanos como parte de la cuitura subyacente de la organizacidn objeto de este

trabajo.

 Exceso de tiempos libres
Esta situacion, desde mi perspectiva es uno de los mas importantes, al que habria que

poner especial atencién.

El exceso de tiempos libres o muertos en el sector publico es muy comun, esto
permite la creacidn de conflictos intemos entre el personal a cualquier nivel,
desarmoniza la convivencia laboral, disminuye la productividad, limitando asi el

desarrollo de la organizacion.
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En apariencia esta situacion no es muy perceptible, sin embargo, se ve reflejado en un
clima laboral aspero, que generalmente es tenso y que provoca estres entre los

servidores publicos.

e Trabajo repetitivo e individual
En el caso de la Procuraduria General de la Republica, la productividad no se puede
ver reflejada en el numero de informes que se emitan por mes, semestre o ano. sino
en los resultados concretos que la sociedad percaba S bien es cierto, que es
importante informar los avances que se tienen en un iempo determinado, tamben es
cierto que existia trabajo repetitivo que no tenia razon de ser Por eempio. las
delegaciones estatales tenian la obligacion de informar a la Direccaion General de
Programacion Organizacion y Presupuesto, acerca de los avances de su programa de
trabajo, también debian de informar a !a Direccidn de Evaluacion de la Contraloria
Interna estos mismos datos, pero en diferentes formatos, asimismo, a la Visitaduria y
obviamente a la Subprocuraduria a la que estaba adscrita. Por otra parte, el trabajo se
realizaba de forma individual, es decir, que solo la persona que lo hacia. conocia los
antecedentes, desarrollo y resultados, esto limita el conocimiento del area, si la
persona responsable por cualquier situacidon no asistia a laborar, entonces nadie

podia hacer el trabajo y éste se rezagaba, en ocasiones, gravemente.

Esta situacion es clasica en el sector publico, le resta tiempo al trabajo sustantivo,
distrae la atencion del servidor publico, fragmenta el trabajo y por consecuencia lo

retrasa.
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Ahora bien, en este aspecto, la elaboracion de tantos informes, tan repetitivos y
fragmentados requieren de un tiempo considerable para su realizacion, por una

cuestion; unas son las cifras reales y otras las que se dan a conocer

« Falta de compromiso institucional de los mandos superiores

Es aspecto lo vivimos cotidianamente en las instituciones publicas nos damos cuenta
que el compromiso no es la calidad, en algunas ocasiones es la cantidad y otras es la
apariencia, de quienes encabezan el proyecto de gobierno no estan suficientemente
comprometidos, para atender y enfrentar un reto de modernizacion que se vea
reflejado en la satisfaccion de las necesidades del usuario. con calidad, eficiencia y
eficacia, sdlo estén a la espera de mejores condiciones tanto individuales como de

grupo.

e Corrupcién e Impunidad

Sin duda, uno de los mas graves problemas que enfrenta la PGR es la corrupcion y la
impunidad. A través del tiempo se ha deteriorado la figura del Ministerio Publico, asi
como de! Policia Judicial Federal, esto se debe a varios factores, entre los que
resaltan la falta de identidad del funcionario con la organizacién y los bajos salarios,
que ellos compensan con el cohecho y en muchas ocasiones con la complicidad de
los funcionarios con los delincuentes que negocian la libertad, o se vuelven parte del

delito.

64




El entorno social también es un factor que favorece ia corrupcion, ésta se da tanto
dentro como fuera de la organizacidn, se retroalimenta de la sociedad hacia la

organizacion y viceversa.

= Sindicalismo y burocracia

Como ya vimos en el primer apartado, el sindicalismo y la burocracia (entendidas
desde el punto de vista negativo que manejan los estudiosos del tema), juegan un
papel determinante en la cultura organizacional de a Institucion, el personal de base,
son los mas arraigados a una cultura de ineficiencia e ineficacia, auspiciada por los
representantes del sindicato, que lejos de defender los derechos de los trabajadores,
sdlo estan a la expectativa sus intereses, tanto individuales como de grupo No
propician la identidad, ni la lealtad institucional como valores fundamentales de una

organizacion.

Resistencia al cambio

Cuando se habla, que en una institucidn, © en una area especifica de ésta, se
promoveran cambios importantes, ya sea en su estiuctura u organizacion,
inmediatamente, nos negamos a aceptar el cambio como una situacién positiva para

el desarrolio y alcance en los objetivos.

Un proceso de cambio cultural es bastante complejo porque comprende una
transformacion de la vision del mundo de grupo. Es una nueva manera de hacer las

cosas, fundamentada en nuevos valores.
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En el caso de la Procuraduria General de la Republica, cuando inicid el broceso de
modernizacidon administrativa 1995-2000, las personas no se comprometieron con el
cambio, esto se debid, a que todo cambio, causa incertidumbre del futuro. Como lo
nuevo no es algo definido, una forma de defenderse de lo desconocido, es

agarrandose a lo conocido y, consecuentemente negando lo nuevo.

“El cambio planeado, es definido como wun proyecto mmplementado de forma
deliberada, visualizando wuna innovacion estructural, una nueva politica, un nuevo

objetivo, una nueva filasofia, un nuevo clima y un nuevo estilo de operar.”?

Un cambio tiene mayor probabilidad de suceso cuando consigue identificarse, las
fuerzas de resistencia, enfrentando y discutiendo las preocupaciones subyacentes. Se
agrupa en tres clases: Cultura Organizacional, Intereses Personales y Percepciones

Individuales acerca de los objetivos de |a institucion.

La Cullura Organizacional, es la mas poderosa de las fuerzas de resistencia al

cambio, por ser [a principal mantenedora de la identidad de una organizacion.

Existen varios componentes de resistencia al cambio:

1. Los varios mecanismos que proporcionan estabilidad dentro de la organizacion;
seleccion, entrenamiento, sistema de recompensas, etc.

2. Determinismo local, es decir, los directivos de una institucion, tienden al error de
pensar que el cambio en una parte de la organizacidn, no causara efectos en todo

el sistema.

4 DE SOUZA, Adriana. P A & Partners 1008
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3. Inercia grupal e individual, siendo muy dificil superar o cambiar habitos arraigados
4. Algunos grupos o personas, pueden sentirse amenazados con el cambio, termiendo
que pueden dejar de ser necesarios

5. El sistema de poder establecido se desequilibra, provocando resistencia, pues

tendran que abdicar en favor de los nuevos detentores del poder -

El cambic puede ocurrir, pero es un proceso lento y necesario para la mejora y la
sobrevivencia de la institucion. Es facil proponer cambios, esto requiere de un
esfuerzo adicional, es decir, un valor agregado al trabajo, que no todos quisieron

asumir con el PROMAP.

Esta fue la cultura organizacional a la que se enfrento el Programa de Modernizacion
1995-2000. sin duda alguna fue un reto en el que los objetivos no se alcanzaron
porque para que este cambio hubiera permeado, hubiera sido necesario reinverntar a
la institucion y cambiar la mentalidad de cada miembro que la conforma, pero esto no
es facil, no es un trabajo circunstancial de un sexenio, es una cuestiéon que va desde
la formacion de cada individuo, las aspiraciones y metas que encabeza el lider dei
proyecto se lleven por los conductos adecuados, pero sobre todo que la institucion

cuente con una definicidon clara de la misidn, visidén y objetivos para lo cual fue

26
creada.
~IDEM
T La nmusidn signdica una accion, Una trea, Una vocacdn Froviens del verda “MIANre™. Que LONIca ~envwado”,
La visn, n:un:u-dmdaashdommpauuuwmu-on m;dmnxmmbqum-wmamm 5130 xhCa Go Manere wpropads. & lon dems
sirve para w OM, Daws. Ci humanc en ol trabars McGranw Hat Mexco, 1982
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I1l.- PROGRAMA DE
MODERNIZACION DE LA
ADMINISTRACION
PUBLICA 1995-2000 EN LA
- PROCURADURIA
GENERAL DE LA
REPUBLICA




.- Programa de Modernizaciéon de la Administracion Publica Federal 1995-
2000 (PROMAP)

3.1.- Modernizacion Administrativa: problematica y perspectivas

Abordar un tema de estudio como el de modernizacién administrativa no es sencillo,
sobre todo si se refiere al ambito gubernamental, que a diferencia de las empresas
privadas o las organizaciones de tipo comunitario 0 cooperativas, en donde las
primeras postulan responder a la racionalidad del mercado y optimizan su accion al
aportar el mas alto beneficio monetario lo mas rapidamente posible a los propietarios
del capital y las segundas buscan la satisfaccion de determinadas necesidades de!
grupo respectivo, no asi las instituciones publicas que estan obligadas a propiciar |a
igualdad y la generalidad, al proporcionar sus beneficios a todos los que estan en las

mismas condiciones.

Concepto: La modernizacion administrativa de acuerdo con el enfoque de nuestro
estudio, se refiere al proceso de cambio a través del cual las dependencias y
entidades del sector publico actualizan e incorporan nuevas formas de organizacién,
tecnologias y comportamientos que les permiten alcanzar nuevos objetivos de manera

mas eficaz y eficiente.

En México durante los ultimos tres sexenios, se ha intentado buscar nuevas formas de
organizacion gubernamental, que le den fuerza al concepto de modemizacion arriba
descrito, no es facil instrumentar acciones que pretendan brindar un mejor servicio,

con calidad y eficiencia que cubran las necesidades y den satisfaccion al usuario, si
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consideramos que en la administracién publica hay vicios, intereses personales y de

grupo, corrupcion, etc., ligadas a las decisiones que le dan vida a las instituciones,

Enfoques de modernizacion

A partir de esta idea, la modernizacion adquiere vanos enfoques, que van desde 1)
Hacer una administracion piblica mas eficiente y eficaz, 2) Recuperar la confianza y
credibilidad del ciudadano ante las instituciones gubernamentales 3) Superar las
controversias y ambiguedades a las que se enfrentan para lograr la instrumentacién

de programas de modernizacién administrativa.’
Enfoque 1).- Hacer una Administracion mas eficiente y eficaz

Un aparato administrativo incapaz de responder eficazmente a las demandas de la
sociedad, dio como resultado el cuestionamiento del Estado como ente obeso,

ineficaz e ineficiente.

Desde esta perspectiva la modernizacidn es un proceso que surge de la necesidad de
recomposicion en las relaciones insumo/producto, mas por problemas de crisis fiscal
que por considerarla una solucién a largo plazo. La modernizacion aparece como un
proceso transformador de una administracion publica ineficiente, anquilosada, que
desperdicia recursos y energia organizacional, debido a la conformacién de un

sistema administrativo con exceso de personal y técnicas administrativas obsoletas.

' HEBERT, Simon. €] Comportamionto Adrminiatrativo (c. 1947) ed. Aguitar, 1872, Espafa
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En este sentido, se plantea la indispensable racionalzacion de los recursos y el

cambio a procedimientos y técnicas administrativas modernas.

Las soluciones mas comunmente planteadas para eficientar el aparato gubernamentatl
son: la racionalizacidn de los recursos humanos, materiales, técnicos y tinancieros y
nuevas estructuras administrativas, es decir, ajustes en las plantilas de personal,
supresion de oficinas y dependencias, politicas de austendad, ewvitar niciativas y
proyectos que pudieran sobrecargar la cuenta de gastos. Ademas la incorporacion de
técnicas, procedimientos administrativos y disefos organziacionales modernos. se

considera el compliemento ideal de soluciones a este nivel.”

En el aspecto de la eficacia, el Estado se ha convertido en un aparato ineficaz e
incapaz de alcanzar lo objetivos y metas propuestas en los planes, programas vy

proyectos estatales.

Las vias de ajuste decisional hacia los fines originales son diversas, la identificacion
de los individuos y grupos con los objetivos organizacionales, aun por encima de los
particulares, seria resultado de un intenso proceso de influencia, hasta garantizar la
plena identificacidn del individuo con el sentido de la accidon organizacional y sus

fines3.

: CABRERO, Mendoza Ennque. Del Administtador al Gerente Pubico INAP. Mexsco 1997, pég. 31
inid,, pag. 33

70



Lograr el involucramiento afectivo de los individuos hacia la imagen organizacional, de

tal suerte que las decisiones tenderian a una desviacion minima de los fines

organziacionales.

En este aspecto, debemos hacer un paréntesis y sefalar que el régimen politico no ha
cambiado tanto, todavia prevalecen estructuras de autoridad y relaciones politicas que

siguen respondiendo a una légica mas corporativa que profesional

La lealtad y la disciplina ocuparon y aun siguen ocupando el iugar principal de los
valores deseados en un profesional de la administracidon pubhca, mucho mas que las
aptitudes o de las habilidades propias del especialista. Y de ahi que la politca
aparezca invariablemente mezclada con la administracion publica hasta el punto de
fundirse en una sola trama profesional. Ser administrador publico era (y todavia sigue
siendo) pertenecer al mundo politico y aspirar de ese modo al ascenso en la escala

administrativa.

“Los equipos administrativos de cada dependencia no compiten tanto por cumplir
profesionalmente con sus funciones formalmente asignadas, cuanto por convertirlas
en un instrumento para ganar huevas lealtades a través de un intercambio abierto

entre favores publicos y politicos™.

* MERINO. Mauncio - De la leattad indwwdual a la Respornsabiidad Pubica Revista de Admmnestracron Publics Ensayos scbre s nuewe Admanetracxn Pobhcs min. B1
INAP 1996, pag. 9
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Mientras mas grande es la dependencia administrativa, mas grandes también los
equipos y mayores las posibilidades de utilizar el empleo publico para obtener el poder

politico.

El limite principal de esas practicas ha sido la economia del pais. Es un hecho cada
vez mas evidente que el gobierno esta obligado a definir de manera cada vez mas
publica y transparente el uso que le da a los dineros publicos y que éstos deben ser

por medio de procedimientos claramente justificados por su utifidad social.

Se han tenido que abandonar gradualmente las viejas practicas clientelares que le
dieron fuerza politica en otros dias. Excepto en el punto todavia nodal del

reclutamiento y el ascenso en la vida politica, a través de la carrera adminstrativa

En este sentido, la orientacion del desempeno no depende de la evaluacién social que
podria formularse sobre la base de los resultados profesionales derivados de las
metas propuestas, sino en el de su relacidon personal con el jefe de equipo

administrativo al que pertenece.

Estas actitudes del quehacer administrativo gubernamental han llegado a tales
extremos, que un exceso de celo en el cumplimiento de las tareas propias pueden ser
facilmente interpretadas como una deslealtad al equipo o incluso como una

competencia inaceptable para el lider del grupo, en este sentido, lo fundamentat no
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esta en la capacidad de respuesta social, sino en los mecanismos de lealtad hacia sus

superiores.®

Lo cierto, es que produce muiitiples disfunciones en la actividad cotidiana de la
administracion publica del pais. Las mas conocidas estan asociadas a la
improvisacion con la que se desempenan las actividades, la nsegundad y la falta de
respeto al talento individual. Los funcionarios suelen beneficarse de sus relaciones
politicas, pero también hay que considerar que esos carqos penden de un hilo, es
decir, de la cordial amistad que se tengan con los mas poderosos y que con
frecuencia estan obligados a realizar aclividades completamente distintas de las que

les exige formalmente su cargo.

Esta situacion parece que esta cambiando de acuerdo a las exigencias sociales que
prevalecen en el pais, pero también dependen de la orientacidn hacia 1a
responsabilidad y esta tiene como condicion primordial, el principio de
profesionalizacion del servicio publico que debe llevar hacia una nueva concepcidn de

la responsabilidad publica.

En esta concepcion, el recurso que hara la diferencia de lo que ya hemos planteado,
sera la calidad, adaptabilidad y capacidad de desarrollo del recurso humano, este

tendra que ser el eje articulador de la modernizacidn.

*idem., pag 15
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Como ya lo vimos, las estructuras organizacionales y decisorias, se han ngidizado al
punto de la ineficacia, han inducido a un retraso intelectual en los agentes del aparato:
hay capacidades para ajustes empiricos en los sistemas, pero se ha perdido la
capacidad de creatividad e inventiva ante nuevos problemas y nuevos sistemas

administrativos.

En la modernizacion de la administracion publica se debe inducir via el recurso
humano, el cambio necesario no sélo en estructuras o responsabilidades del
funcionario, sino de actitudes y procesos de identificacion Dicho cambio debe ser
inducido en una primera fase por la parte superior de la piramide gubernamental, es
decir, secretarios, directores, jefes de dependencias, responsables de programas,
etc.,, ya que en Meéxico las condiciones no estan dadas para que el cambio
organizacional sea inducido por |la base de la estructura; por el contrario, la rigidez de
los niveles operativos y la inercia de tradiciones, ritos y vicios de comportamiento, son

unos de los principales obstaculos a vencer®

Enfoque 2).- Recuperar la credibilidad del ciudadano ante las instituciones

publicas

La crisis de credibilidad por la que atraviesan las instituciones publicas del pais, la
influencia y las exigencias internacionales han obligado a la administraciéon publica ha

entrar en una competencia de calidad, que inicia durante 1a década de los ochenta con

*Menno, Maurcro Ensayos sobre ta Nueva Admnstiacion Pubiica. INAP No 81, pag. 5
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la crisis del! Estado benefactor y que ha buscado nuevas formas de organizar el
quehacer del Estado, lo que ha permitido una readecuacién de las funciones, objetivos

y formas de operar de la administracion publica.

Debido a esta crisis, la actuacion del Estado es fuertemente cuestionada por amplios
grupos sociales. Los empresanos y grupos conservadores, solcitan un mnmediato
repliegue estatal, invocando las cornentes econdémicas neoliberales donde el Estado
deberia concretarse a su funcion de gendarme y la hbre empresa unpulsar el

crecimiento econdmico en mercados compelitivos

Por otra parte, los obreros, campesinoes y grupos marginados, pugnan por un cambio
en las condiciones sociales, cuestionan la actuacidn del gobierno que no ha sido
capaz de dar respuesta a sus demandas, nt de actuar con agilidad y eficacia en la
resolucion de sus problemas; de igual forma, la clase media ha perdido 1a capacidad
de creer en la idea de un Estado protector y benefactor. por lo que surgen
organizaciones profesionales, urbanas, etc.,, que buscan la autogestion de los
problemas colectivos tratando de evitar la participacion estatal la cual, desde ia
percepcidon de estos grupos, contamina politicamente el sentido de las acciones,

entorpece administrativamente su eficacia y desvirtia su contenido .”

TWOLFE, A., Los lirvtes do la . G palincas del Ed Sigol XX 1960, Méuco.
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Un aparato organizacional que se reproduce asi mismo con su logica interna e
intereses propios y que se desvinculd de la sociedad, sometic al gobierno en una

crisis de credibilidad.

“La empresa publica entré6 en un proceso de cuestionamiento practicamente
devastador, dado que el sustento legitimador de su existencia es la capacidad del
Estado para buscar fines licitos para el interés publico y justo esta imagen simbolica

es la que se derrumba ante una realidad de omnipresencia en casos No justiticada™?

En este nivel, se percibe a la modernizacion como un procesc necesano que
restablezca el didlogo Estado-sociedad como una solucion a la crisis de credibilidad

del aparato gubernamental.

El agotamiento de la credibilidad ciudadana es una de las dificultades a vencer en

esta perspectiva de modernizacion.

El disefio de estructuras flexibles y dgiles de comunicacion y un permanente esfuerzo
de autocritica pueden ser los motores de una reconceptualizacion de las
organizaciones publicas, sin embargo, los riesgos de una accidn modernizadora
solamente orientada a recobrar la credibilidad, pueden caer en acciones populistas y
demagdgicas. Recuperar la confianza, se lograria en una légica de comportamiento

permanente y sostenido frente a la sociedad, de tal forma, que puedan generarse

* Cabrero, E Del Adnunistrador al Gerente Publico INAP 16097, pag 29
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valores politicos y morales que sean reconocidos e identificados por el conjunto social

y por lo tanto, aceptados como formas auténticas de conduccidn estatal.

Enfoque 3).- Superar las controversias y ambigilledades para lograr Ia

instrumentacién de programas de modernizacion administrativa

Actualmente son comunes los procesos de reforma organizativa, que se han
instrumentado a través de proyectos de reestructuracion que han tenido diferentes
tipos de resultados. "El éxito o fracaso de un proceso de reforma, esta en funcion de lo
que se quiere modificar, de como se quiere llevar a cabo. pero sobre todo, de la

percepcién que se tenga de la organizacion y del propio proceso de reforma”?

El discurso de la modernizacion administrativa ha fomentado ias falsas expectativas
que se tienen del proceso de reforma organizativa al concebirlo como un procesc
racional, lineal y secuencial; susceptible de ser planeado y controlado en su totalidad,
se piensa que la organizacion es el resultado de acciones conscientes o de la

intencionalidad de algunas personas o lideres.

Se reconoce que las instituciones son un espacio social con historia, con un conjunto

de complejas actividades, relaciones y simbolos y a pesar de ello, se actia y se

’ Dol Cast¥o. El cambxo en entie ta vis Colaccsdn CIOE. DTAP 4T pag 2
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decide sobre ellas, como si fueran solo instrumentos sociales disenados para

conseguir ciertos fines de interés colectivo.

Desde esta perspectiva, se asume que el control no sélo puede ser ejercido por otras
organizaciones sino incluso por ciertos individuos' ya sea por los directores, lideres o
politicos encomendados en los puestos mas altos de la estructura jerarquica que

puedan manipular y controlar los procesos de reforma admuustrativa

En este sentido, el proceso de reforma se transmuta a solo a un instrumanto de
cambio organizacional que es inducido en la estructura, los procedimientos y que se

justifica a partir del discurso de “mejor funcionalidad, eficiencia y eficacia” '’

Desde este punto de vista se puede considerar a la modernizacion administrativa

como un proceso secuencial en el que:

a) Se identifica un problema o conjunto de aclividades disfuncionales

b) Se realiza un diagndstico que permita identificar cuales son y que propicia esas
disfunisionalidades.

c) Se adoptan medidas correctivas.

d) El problema se resuelve.

" DEL CASTILLO, Artura. Reformanda al gobeemo una waion ded cambno “Casnteon v ¥y
CIDE | pag 224 México 2000
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Este tipo de procesos es al que estamos acostumbrados en el ambito gubérnamenlm.
sin considerar que hay un conjunto de acciones y relaciones internas y externas poco
claras y mas bien ambiguas lo quer hace dificil establecer las relaciones que guardan
entre si los problemas, las soluciones y los participantes de la organizacion. en donde
los reformadores tienen un control limitado sobre las consecuencias de sus

decisiones.

El proceso de reforma es un conjunto de decisiones en el que se discuten diversas
situaciones, presentes o no, en la organizacion: en donde la dinamica que describen

estos procesos es discontinua, erratica y ambigua

En un proceso de modernizacion administrativa muchos cambios que se experimentan
no son el resultado de sus intenciones y muchas de sus decisiones nunca se llegan a
concretar esto sucede generalmente porque los procesos se dan en forma

desordenada''.

En un proceso de caracter estratégico se mezclan una gran variedad de factores, los
individuos pierden su dimension de autonomia o de libertad cuando se encuentran en
un espacio organizativo, pues sus acciones solo se pueden entender en el marco de
las interacciones con otros individuos que complementan o revisten sus tareas, esto
hace que las relaciones entre los individuos sean en extremo complejas, pues cada

miembro de la organizacion quiere imprimir o imponer a los procesos su propia légica,

Tt pag 257
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sus impresiones culturales y valorativas subjetivas, por lo que hace cuestionable que
la toma de decisiones acerca de la reforma se reduzca a la elaboracion de posibles

alternativas de accidon y a la seleccidén de una de ellas

Generalmente los participantes de una reforma administrativa, estan poco o nada
relacionados con la problematica, sus acciones y decisiones estan enfocadas mas a
una competencia de intereses de orden individual o politico en el que los miembros de

la organizacion utilizan el poder del que disponen para imponer sus decisiones

Las instituciones son espacios de actividad politica, cuando se nicia un proceso de
reforma administrativa se trastocan ciertos intereses que necesariamente generan

resistencias, negociaciones y conflictos durante el proceso de cambio

Con esto podemos decir, que el cambio organizativo no es un proceso secuencial, va
mas alla de simples aspectos de motivacion, liderazgo, mejora continua y relaciones

interpersonales.

Se piensa que la reforma organizativa se puede instrumentar automaticamente en
toda la organizacién a partir de un discurso, un decreto o de la reelaboracion de

manuales de procedimientos.

Los procesos de trabajo redefinidos o redisefiados son producto de avances y

retrocesos que se tienen en los procesos de negociacion y de la interaccion cotidiana
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de los individuos, es precisamente esta interaccion io que hace que los manuales de

organizacion y procedimientos en la practica no sean observados

Sin embargo el cambio es mas un proceso dae ensayo y error, la transformacion se
desarrolla en la ldgica de las rivalidades entre los grupos de trabajo. de la
competencia y de la lucha por el poder. Esto hace que el proceso de cambio esteé

débilmente acoplado entre las distintas partes de la organizacion y sus miembros

Por lo anterior, en un proceso de reforma en el ambito de la administracion publica, es
dificil precisar cuando inicid, en que momento se encuentra, cuando va a conclumr, la
transformacion de una organizacion se describe como un proceso continuo porque los
sucesos se siguen de forma indeterminada a lo largo del tiempo, cada modificacién es

generadora de nuevas realidades, que a su vez propician nuevas adecuaciones
Como ya se menciond en un proceso de cambio, que por definicion implica el
trastrocamiento del orden establecido o instituido una organizacién puede verse como

una anarquia organizada, esto sucede cuando:

a) Los objetivos que persigue son indeterminados, carecen del consenso de los

miembros de la organizacién y son tan generales que no pueden ser medibles,
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b) La tecnologia empleada es poco defimda, lo que origina que las acciones
emprendidas respondan mas a los criterios de ensayo y error Qque a procesos

claramente definidos.

c) Constante flujo de participantes en el proceso de decision, lo que hace dificil
precisar quien o quienes son los responsables de tomar dichas decisiones esto

conileva a un ambiente de incertidumbre e indeterminaciones

La mayoria de los procesos de reforma admiunistrativa implican decisiones por
coyuntura, el cambio transita en un mar de equivocos, complicaciones en Ia
cornunicacion y en los procesos, por lo que jos agentes de cambio dedican poco

tiempo al analisis de la informacidn y disefio de alternativas de accion

Los asuntos tienen poca importancia para la gran parte de ios participantes de Ia
organizacion, esto permite entender como es que los procesos de reforma
organizativa siguen un sistema de trayectorias o rutas de accidn mucho mas
complejas en donde generalmente el resultado final del proceso de cambio suele ser

distinto a las intenciones originales que lo propiciaron.

Para el proceso de modernizacion de la administracion publica, se piensa en que la

accién responda a ciertos propositos y que éstos estén definidos en términos de un

conjunto de objetivos consistentes y preestablecidos.
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Tal percepcion ha contribuido a la subestimacion de la complejdad que encierra el
proceso de reforma organizativa, el cambio planeado no se desarrolla como lineal y
secuencial, susceptible de ser medido y evaluado, sino que se desarrolla como un
proceso complejo y poco acoplado entre los participantes, problemas, soluciones y
oportunidades de decision; donde los agentes del cambio tienen solo un control
parcial y limitado sobre los cursos de accion que se siguen de sus decisiones

“Si no consideramos que en los procesos de cambio no existe una cronologia
perfecta, que las fases se entremezclan, que existen eventualidades. repeticiones,
retornos a faces precedentes, o contratiempos inesperados, Nno podremos avanzar, ni
instrumentar coherentemente un programa de modernizacion administrativa

gubernamental” (Del Castillo pag. 26).

3.2.- EL PROGRAMA DE MODERNIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

1995-2000 (PROMAP) Y SUS PROPUESTAS"

Marco de Aplicacion

Uno de los esfuerzos mas reconocido en nuestro pais en las ultimas tres décadas es
El Programa de Modernizacion de la Administracion Publica 1995-2000 (PROMAP),
fue un programa sectorial que puede verse como la continuacién natural de una larga

historia de procesos de modernizacion administrativa, que se remontan a los afios

del Prog da de la Pubkca SECODAM 1998
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cincuenta, pero que han tenido un mayor énfasis a partir de 1982 con la incorporacion

de la idea del Estado modesto.

Este programa hace un diagnoéstico general sobre los aspectos disfunsionales que
aquejan a la administraciéon publica y establece algunas lineas estratégicas para
inducir el cambio organizacional; pretende que el cambio se concrete a partir de la
incorporacion de algunos elementos de la gestion de cahdad y remgemeria de
procesos, asi como de la incorporacion de nuevas tecnologias de informacidon y
comunicaciones, de criterios sobre desconcentracion y descentralizacion y del

establecimiento de nuevos sistemas de control

En el contexto nacional, en donde la sociedad estd mas informada, es mas
participativa y critica, reclama la mejora permanente de Ios servicios
gubernamentales, mayor transparencia y honestidad en las acciones de gobierno y el
uso de los recursos publicos y un proceso de rendicidn de cuentas mas completo.

desagregado y con amplia difusion.

Para cumplir con esta demanda, se requiere de un cambio radical en ia manera
misma de administrar y prestar los servicios publicos. Replantear como mejorar la
cobertura, calidad y efectividad especificamente en términos de! costo social que
supone la deficiencia en su funcionamiento, asi como definir los cambios en que se
deben promover, incentivos a la actividad de los particulares, con el fin de lograr la

flexibilidad que deben tener las dependencias y entidades para responder a
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circunstancias cambiantes. Con ello se fortalecera la capacidad de adaptacion a las
necesidades que se plantean en el entorno nacional y a las transformaciones que se

gestan en el ambito internacional

El Programa de Modernizacion de la Administracidon Publica, se inscribe en el contexto
del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 (PND) y se sustenta en los articulos 22,
26, 27, 28 y 29 de la Ley de Planeacion. Su contenido basico y sus lineas directrices
surgieron del analisis global realizado por la SECODAM en coordinacion con las
dependencias y entidades, sobre la situacion actual de la Administracion Publica
Federal de nuestro pais y de las propuestas de todos los sectores de la sociedad que
participaron en el Foro de Consulta Popular sobre Modernizacion y Desarrollo de fa

Administracion Publica Federal.

A fin de avanzar en la modernizacion de la Administracion Publica, el 28 de diciembre
de 1994, se publica en el Diario Oficial de la Federacion, el decreto que reforma,
adiciona y deroga diversas disposiciones de la Ley Organica de la Administracién
Publica Federal, en el que se establece qiie la organizacion y coordinacidon del
desarrolloc administrativo integral en las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal con la intencion de optimizar y aplicar sus recursos
con criterios de eficiencia, es competencia de la Secretaria de Desarrollo

Administrativo (SECODAM)
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El 12 de abril de 1995, se publica en el Diano Oficial de la Federacion, el Regiamento
Interno de la SECODAM, en el que se crea la Unidad de Desarrollo Admimistrativo
(UDA) que sera la responsable del diseno del Programa Nacional de Desarrollo de la
Administracién Publica en el que se establecieron compromisos y objetivos
especificos por parte de las dependencias y entidades para mejorar la oportunidad y
calidad de los servicios al publico, propiciar el ahorro presupuestal y aumentar la

productividad.

Como ya se menciono, se llevaron a cabo foros de consulta popular con cinco teamas
basicos: mejoramiento de la organizacidon de la Administracién Publica Federal y
descentralizacion administrativa, medicion y evaluacion de la gestion publica y
mejoramiento de metodos y procesos; dignificacion y desarrollo del servidor ptblico;
mejoramiento de la atencion al publico y fortalecimiento de la participaciéon ciudadana

y adecuaciéon del marco normativo.
Diagndstico de la Administracién Pubiica Federal

Derivado de lo anterior, se detectaron cuatro problemas fundamentales:

1. Limitada capacidad de infraestructura a las demandas crecientes del ciudadano
frente a la gestion gubernamentai:
+ Ausencia de mecanismos que propicien respuestas inmediatas a demandas o

quejas de ciudadanos.
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¢ Escasez de programas que cuenten con estrategias dirigidas a la atencion de

las demandas y quejas de la poblacion
¢ Inexistencia de una politica generalizada y obligatoria de desregulacion y
simplificacion admirustrativa para las dependencias y entidades

¢ Carencia de canales adecuados para que la sociedad exprese su opinion sobre
los servicios que recibe de las instituciones oficiales

2. Centralismo

¢ De la Federacion respecto a los gobiernos locales: concentracion de decisiones
operativas y limitada coordinacion para la instrumentacion de los programas

+ De las dependencias globalizadoras con las dependencias coordinadoras del
sector: normatividad administrativa que cobstaculiza la atencion efectiva de los
objetivos.

+ De las dependencias coordinadoras del sector hacia oérganos desconcentrados
y sus entidades coordinadas: duplicidad o espacios vacios y limitada autonomia
patrimonial, técnica, administrativa y operativa.

3. Deficiencia en los mecanismos de medicidn y evaluacidon del desempefo
gubernamental:
+ Ausencia de una medicidon de la contribucion del gasto publico al logro de los
objetivos a que se destina.
+ Es sistema de vigilancia y control se orienta a verificar el cumplimiento del
marco juridico administrativo.
¢ Carencia de una definicion y difusion de los estandares minimos de calidad de

los servicios publicos.
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E! proceso de rendicion de cuentas no satisface las expectativas de informacion

que necesita la opimon publica para formular juicios objetivos.

4, Carencia de una administracion adecuada para la dignificacion y profesionalizacion

de los servidores publicos:

>

*

*

Falta de mecanismos efectivos de reconocimiento e incentivos

Ambientes laborales poco estimulantes

Ausencia de acciones sistematicas e integrales de capacitacion

Ampliacion y reduccion de puestos, segun necesidades de las estructuras
organicas y ocupacionales de las dependencias.

Discontinuidad de una memoria institucional.

Ausencia de estudios sobre declaraciones patrimoniales de los servidores

publicos.

En este sentido, podemos decir que el PROMAP se fundamenta en una concepcion

de servicio a la comunidad con el consecuente compromisc de las Instituciones y los

servidores publicos, establece los criterios para cumplir con los principios normativos

ya sefialados y lograr una mejor comunicacion entre la administracion publica y la

poblacion. Intensifica y estructura la participacion de la sociedad en la definicion,

desarrollo y evaluacion de la gestion publica y en la medicion sistematica y directa de

los servicios.

La estrategia econdmica para este periodo, plantea un crecimiento con base en un

programa de gasto adecuado a las perspectivas del pais, para fomentar el ahorro
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interno y alcanzar mayor productividad y beneficios sociales. es decir, se racionalizar
el gasto, y privilegiando la inversién en infraestructura fisica. mejoramiento de los
servicios publicos, la dotacion eficiente y oportuna de los insumos de uso generalizado
que provee el sector publico y en especial la capacitacion y la preparacion de los

recursos humanos que demanda la modernizacidn del pais.

Objetivos del PROMAP

Los objetivos fundamentales del Programa de Modernizacion de fa Administracion

Publica 1995-2000 (PROMAP) son:

¢ Transformar a la Administracién Publica Federal en una organizacion eficaz,
eficiente y con una arraigada cultura de servicio para coadyuvar a satisfacer

cabalmente las legitimas necesidades de la sociedad.

¢ Combatir la corrupcion y la impunidad a través del impulso de acciones preventivas
y de promocidn sin menoscabo del ejercicio firme, agil y efectivo de acciones

correctivas.

Subprogramas del PROMAP

Para cumplir con estos objetivos se definen cuatro subprogramas que seran el medio

para llevar a cabo este programa:
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Participacion y Atenciéon Ciudadana
De acuerdo a este subprograma la poblacidn debera medir la calidad de los servicios
que recibe en funcion de la satisfaccion que genere, en vez de la percepcidon que de

ellos tenga la propia Institucion.

Objetivo: Lograr la participacion mas activa de la sociedad en la defimcidon, ejecucidn
y evaluacion de las acciones institucionales, para contribuir a que reciba una atencion

eficiente, eficaz, oportuna y satisfactoria por parte de las instituciones publicas.

Lineas de Accion:

1. Establecer consuitas sistematicas a la poblacion-objetivo que atienden, de forma
directa cuando esto sea posible o, en su defecto, a las organizaciones sociales,
camaras o agrupaciones representativas, con el fin de conocer sus necesidades y
propuestas concretas, mediante:

— El desarrollo de la contraloria social que se encargara de crear mecanismos
transparentes de participacion social.

- Extensidon de los sistemas de atencidn directa a la poblaciéon, dando
seguimiento a las quejas y denuncias, mediante mecanismos electréonicos y
promoviendo la captacidon de opiniones, comentarios y propuestas a través
de encuestas a fin de mejorar la calidad de los servicios publicos y conocer
con mayor precision los problemas que enfrenta la poblacion en su relaciéon

con el gobierno.
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2. Otros mecanismos para mejorar la atencion al publico. se refiere a la revision de
los procesos de toma de decisiones, con el fin de suprimir gastos en cadenas
burocraticas que alejan las decisiones operativas de las demandas especificas de la

poblacion.

3. Transparencia: adoptar medidas especificas para informar a la poblacion usuarnia,
de manera clara y en lenguaje sencillo, sobre los servicios que prestan, la forma en
que eéstos pueden ser tramitados, los requisitos que es necesario cumplir y los

conductos a lo que deben dirigirse.

4. Revision y simplificacion de marco normativo: analizar las normas que regulen sus
funciones e identificar aquéllas que sean susceptibles de eliminarse o simplificarse y
promover los cambios indispensables al marco juridico administrativo aplicable. con
objeto de eficientar la actuacidon del servidor publico. sin que ello implique

discrecionalidad o ineficiencia en el cumplimiento de sus responsabilidades

5. Estandares de calidad: definir estandares realistas y transparentes de calidad que
permitan a la poblacion formarse expectativas claras sobre la atencién que tienen
derecho a exigir. Dichos estandares deberan ser revisados de manera periddica, con

la finalidad de detectar puntos deficientes y oportunidades de mejora.
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6. Promocion de una cultura sobre la calidad y el mejoramiento continuo. Identificar
los servicios y productos basicos, detectando aquéllos que resulten prescindibles o

susceptibles de simpiificarse.

7. Vinculacion de la tecnologia de la informacion con el mejoramiento de procesos
administrativos: dar a la tecnologia de la informacion un papel central para mejorar {a
calidad y oportunidad de los servicios publicos, asi como hacer mas eficientes los

procesos de toma de decisiones.

Para la atencidén de este subprograma, en la Procuraduria General de la Republica, se
realizaron escasos esfuerzos por proporcionar a la ciudadania los mecanismos que
dieran conocer los servicios, asi como tampoco se dio importancia a las quejas,
denuncias y/o propuestas que se recibian de forma externa para mejorar el servicio

(anexo 1).

Descentralizacién y/o Desconcentraciéon Administrativa

Este subprograma se encarga de dar un mayor impulso a la descentralizacion de
funciones y recursos de la Federacion hacia los gobiernos estatales y municipales,
profundiza en la desconcentracion de funciones en organos administrativos con

facultades de decision en materias y ambitos territoriales especificos.

Objetivos: Fortalecer el Pacto Federal a través de la descentralizacion de funciones y

la desconcentracion de facultades, a efecto de promover el desarrollo regional y la
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descentralizacion econdémica, mejorar los servicios publicos, abatir los costos vy
acercar las decisiones al lugar donde se requieran, todo ello para servir mejor a la

poblacion.

Dotar a las instituciones publicas de la flexibilidad necesana para amoldarse con
oportunidad a las nuevas realidades, asi como para que respondan a objetivos y
funciones claramente definidos, asi como promover su racionahzacidn permanente

con el fin de reducir gastos excesivos en el mantenimiento del aparato burocratico

Lineas de accion:

1. Fortalecimiento del Federalismo: efectuar un cambio administrativo frerte a los
gobiernos estatales, a fin de evitar duplicacidon en estructuras y funciones, y de
impulsar la coordinacion de acciones con los estados y los municipios para

promover el desarrollo administrativo integral

En el proceso de descentralizacion sera necesario tomar en cuenta las diferencias
existentes en los niveles de desarrolio administrativo de las entidades federativas.
asi como las situaciones y problemas especificos que presentan las distintas
actividades a desconcentrar o descentralizar para evitar la desarticulacion de los

servicios.
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Es indispensable que las dependencias y entidades involucradas en los procesos
de desconcentracion o descentralizacidon, propongan ante las instancias
correspondientes, las adecuaciones normativas que en cada caso se justifiquen

Por su parte, las dependencias federales asumiran un papel! normativo para lo
cual, tendran que determinar los elementos que les permitan evaluar los resultados

y el desempefio de la gestion de las unidades operativas.

Simplificacidon de tramites para el ejercicio presupuestario La Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico hara un estudio y revision del sistema presupuestario,
con el fin de proponer practicas presupuestarias que alienten la efectividad,
eficiencia y economia en la prestacion de los servicios y programas publicos, asi
como el equilibric entre el control global del presupuesto y la flexibilidad que
requieren los administradores encargados de ejercerlo, para incrementar su
capacidad de respuesta y el logro de objetivos institucionales que tenen

asighados.

La SECODAM Y LA SHCP deberan revisar la utilidad y las posibles duplicaciones
de informes periddicos que solicitan a las dependencias, con objeto de eliminar,
simplificar y coordinar sus necesidades de informacion, a fin de reducir costos y

cargas de trabajo.

Delegacion de funciones operativas al interior de las dependencias y entidades: En

congruencia con este proceso, las dépendencias y entidades deberan promover
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una mayor delegacion de funciones hacia los niveles técnico-operativos y hacia las
instancias de atencion directa a los ciudadanos, con objeto de mejorar la calidad
de los servicios. Esta delegacién de responsabilidades debera acompanarse

necesariamente de esquemas especificos de estimulos basados en la evaluaciéon

del desempenio.

De acuerdo con la metodologia, este rubro no aplica a la Procuraduria General de la
Republica, sin embargo, uno de los problemas del PROMAP, fue el no particularizar
en cada una de las instituciones su problematica, porque si bien es cierto que la
Procuraduria General de la Republica no tiene ingerencia con la adnunistracion de
recursos con los estados o municipios, pero si sostiene una relacion de trabajo
operativo en el rubro de seguridad, procuracién de justicia y combate al delito en el
fuero federal, en este aspecto, este subprograma no se adaptd para solucionar
problemas y evitar la duplicidad de acciones, que en la mayoria de los casos retrasa el

proceso penal.

Medicion y Evaluacidn de la Gestiéon Pablica

Se refiere al complemento que debe tener el control presupuestario a través de una
evaluacion integral que mida los resultados de la gestion publica, expresados en
factores de pertinencia y calidad de los servicios, su orientacion efectiva a las
poblaciones objetivo y su vinculacion con las demandas y necesidades de la

poblacion:
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Objetivos:

Fortalecer los mecanismos de rendicidn de cuentas mediante el desarrollo de los
esquemas modernos de medicidn y evaluacion del desemperio y de los resultados de
sistemas integrales de control, (como las encuestas. los buzones de quejas y
sugerencias, las declaraciones patnmoniales de los funcionarnos publicos. la
comparecencia del Procurador ante la Camara de Diputados nndiendo cuentas del
gasto institucional, etc.) que permitan a los administradores publicos mayor fHlextbihdad
en la operacidén y garanticen los principios de probidad, honestidad y transparencia en

el uso de los recursos publicos

L.ograr que la poblacion confie en que los recursos publicos se utilicen con honeastidad,
eficiencia y eficacia, que existan mecanismos idoneos para prevenir y detectar
acciones de corrupcion y que las eventuales infracciones por parte de los servidores

publicos sean sancionadas adecuada y oportunamente.

L ineas de accion:

1. Creacion de Indicadores de desempeno:. las dependencias y entidades. deberan
acardar con la SECODAM vy la SHCP un conjunto de indicadores de desempefo,
a corto, mediano y largo plazo que permitan evaluar los resultados de la gestion en
términos de la calidad, costos unitarios y pertinencia de sus servicios.

2. Sistema Integral de Informacion: se profundizara en su revision y adaptacion para
incrementar su utilidad y aplicacion en el ambito federal, la SHCP contnbuira con

las previsiones presupuestarias necesarias que permitan la interconexiéon



informatica de todas las dependencias en congruencia con el Programa de

Desarrolio Informatico 1995-2000.

3. Fortalecimiento de los Organos Internos de Controi: estos se fortaleceran para que
puedan desempenar su labor de control preventivo y correctivo con la autonomia e
imparcialidad que su funcidn requiere, esto coadyuvara a! logro de una

administracion honesta y eficiente de los recursos publicos

En este aspecto, el sistema de medicion y evaluacion del uso de los recursos en la
Procuraduria General de la Republica fue uno de los pocos logros alcanzados con este
programa, se implementaron mecanismos de control en donde cada una de las areas
que conforman la institucion estuvieron obligadas a comprobar documentalmente cada
gasto realizado, en este aspecto se logré mayor transparencia en el ejercicio del

presupuesto.

Dignificacion, Profesionalizacion y Etica del Servidor Puablico

En consideracion a la importancia del recurso humano dentro del proceso de
mejoramiento administrativo y la lucha anticorrupcion. es necesario impulsar una
cultura de servicio que tenga como principio la superacién y el reconocimiento del
individuo, esto requerird cumplir con un conjunto de condiciones: una rigurosa
seleccion del personal con base en su capacidad y probidad; el fortalecimiento de la

capacitaciébn como wuna inversion prioritaria para el desarrollo de aptitudes,
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habilidades y actitudes de todos los servidores publicos; el establecimiento de
opciones para el desarrollo de una carrera en el ambito de la administracion publica,
calidad en el ambiente de trabajo y fortalecimiento de los valores éticos del servicio
publico; el incentivo al desempeno honesto, eficiente y responsable, asi como Ia

seguridad de un retiro digno '*

Objetivos:

Contar con un servicio profesional de carrera en la administracion puablica que
garantice la adecuada seleccion, desarrollo profesional y retiro digno para los
servidores publicos, que contribuya a que en los relevos en la titularidad de las
dependencias y entidades se aproveche la experiencia y los conocimientos del

personal y se dé continuidad al funcionamiento administrativo.

Impulsar en el servidor publico una nueva cultura que favorezca los valores éticos de
honestidad, eficiencia y dignidad en ia prestacion del servicio publico y fortalezca los

principios de probidad y responsabilidad.

Lineas de accidn:

1. Sistema de seleccion: quienes presten sus servicios en la administracion publica
federal cuenten con un minimo de conocimientos para el buen desarrollo de sus
responsabilidades, preponderando la imparticion de cursos y/o la aplicacion de

examenes.
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2. Actualizacidn de conocimientos y habilidades: emprender acciones de capacitacion
de acuerdo a las necesidades del puesto y promover ia utihzacion de nuevas

tecnologlias.

3. Sistema integral de Desarrollo de Recursos Humanos: se establecera un sistema
electronico, en linea, con las dependencias y enlidades de la Adnurmistracion
Publica, el cual contendra la informacion, que determinen las autoridades
competentes. Este sistema podra ser modificado y adicionado con e! objeto de

. ajustarlo a las necesidades de la Administraciéon Pubhca.

4. Establecimiento de mejores perspectivas de desarrollo: Con el fin de garantizar
que exista igualdad de oportunidades para concursar en la ocupacién de vacantes
dentro del servicio publico las autoridades competentes, emitiran disposiciones
administrativas para que los servidores publicos o particulares puedan partcipar en

los procesos de reclutamiento, seleccion e ingreso al servicio civil

Para la ejecucion de este subprograma, se instrumentaron cursos de capacitacion atl
personal, se reforzo la participacion del Centro de Control de Confianza, obhgando a
todos los servidores publicos de mando, asi como al personal operativo a practicarse
los examenes del poligrafo, medico, psicolégico v de entorno y situacion patrimonial
que aplica este Centro, este subprograma nos dice algo de retiro digno, de ambientes
de trabajo armodnicos, de estimulos para el mejor desarrollo del trabajo, pero en
ningdn momento establece en sus lineas de accion la contraparte, es decir, cuando el
servidor publico se va a comprometer para dignificar a la institucion, para recuperar la

credibilidad del ciudadano, el Servicio Civil de Carrera sigue funcionando como
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siempre, es decir, no funciona, los nombramientos se siguen dando por compadrazgo,
lealtad, etc., todo aquello de que hablamos al inicio de este apartado, pero en
particular este subprograma carecic de una linea de accion importante. cambiar /a
cultura organizacional, es decir, proveer a cada servidor publico de una conciencia de
valores y compromisos con la institucion. la Procuraduria General de la Repubhca no

estuvo preparada para enfrentar un reto de modernizacion

3.4.- Metodologia del PROMAP aplicado a la Procuraduria General de la

Republica

Para el desarrolio y cumplimiento de estos subprogramas, se cred una metodologia
que se desarrollo en dos fases, la primera que es la raiz y que consiste en siete
etapas y la segunda se instrumentd a través del mejoramiento de procesos

prioritarios:

Etapas de implantacién del PROMAP

1. Bases de Coordinacion:

Las Bases de Coordinacion se firman en diferentes momentos para cada institucion,
de acuerdo con la SECODAM y con SHCP. En el caso de la PGR, se firmaron el 28
de noviembre de 1996 y establecen un compromiso juridico de cumplimiento de las

acciones consignadas en el PROMAP.
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2. Definicién de Estandares e Indicadores de Servicio:

Una vez definidos los compromisos formales en las Bases de Coordinacion, la
instrumentacion del Programa de Modernizacidon, establecid como segunda etapa, la
exigencia a las dependencias y entidades de definir estandares de servicio Se
entiende por estandar a una norma de cumplimiento que en este caso, la
Administracion Publica debe de cumplir con el proposito de satisfacer las necesidades

de la ciudadania; por sjemplo:

En la expedicion de un pasaporte, el servicio generalmente tarda 48 horas, se define
un estandar de servicio y se fija una norma de cumplimiento, digamos 6 horas. El
compromiso del prestador del servicio consistira en cumplir en todos los casos con el

estandar fijado.

Los estandares de servicio se definen a partir de tributos o caracteristicas deseables

que debe tener el servicio en si.
De este modo y continuando con el ejemplo del servicio de expedicion del pasaporte,
una caracteristica o atributo del servicio puede ser la confiabilidad, es decir, que el

documento no tenga errores en los datos que el usuario proporciona.

Los estandares se definen en términos cuantitativos porque es la unica manera de

evaluarilos y dar seguimiento a su grado de cumplimiento, este seguimiento se realiza
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a través de indicadores, los cuales permiten monitorear el comportamiento de los
estandares. en nuestro ejempio la formula de medicion seria:

No. de pasaportes expedidos con cero errogres
Total de pasaportes expedidos

L a formula permite medir la calidad de los servicios proporcionadoes, introduciendo asi
en el prestador del servicio una conciencia de servicio y cumplimiento del estandar
fijado. Ademas, la definicidon de estandares introduce una cultura de medicion, la que
tradicionalmente ha estado ausente de! servicio publico, obligando asi a los
prestadores del servicio a medir su capacidad de respuesta ante las necesidades de

un usuario cada vez mas exigente y critico.

Para la definicidon de estandares, en todas las dependencias y entidades se introdujo

un procedimiento que contd con los siguientes elementos:

Metodologia:

A partir de las atribuciones y/o funciones contenidas en el reglamento interior de cada
dependencia o entidad asi como en otras disposiciones juridicas y administrativas, se
identifican: los servicios que proporciona cada unidad administrativa, sus clientes, el
beneficio que estos reciben con los servicios, los atributos y estandares de cada

servicio y los indicadores de desemperio y de satisfaccion.

Todo io anterior constituye la base para controlar y proyectar la mejora continua de los

servicios, mediante acciones concretas y metas numeéricas.
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Funcion:
Identificar las atribuciones, actividades o responsabilidades que se deben desempenar
en el area, de acuerdo al reglamento interior, manual de organizacidn u otras

disposiciones juridicas y administrativas

Todas las dependencias y entidades cuentan con instrumentos juridicos vy
administrativos que determinan su creacion y definen su objeto, facultades y funciones
(leyes, decretos, acuerdos, manuales, convenios, oficios etc.), estas disposiciones
representan el marco formal que determina la competencia que tiene asignada <ada
una de las unidades administrativas de una dependencia. lo cual permite mantener un

orden institucional y evitar traslapes y duplicidades.

Programa Sectorial:
El propdsito es poder identificar como contribuye la unidad administrativa mediante el
desempeno de sus funciones, al cumplimiento de objetivos y metas mayores, como en

los programas sectoriales y en los programas institucionales.

3. Difusion de estandares de servicio

Una vez definidos los estandares de servicio, la tercera etapa consistidé en la difusién
de esos estandares a la poblacidon ciudadana usuaria de los servicios. El propdsito de
difundirlos fue el de evitar posible corrupcion por parte de los servidores publicos
hacia los usuarios ya que si éstos ultimos observaban en las ventanillas de tramites y

servicios una gran hoja en la que se difundian los estandares, cualquier usuario podia
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entonces exigir el cumplimiento cabal de los servicios de conformidad con el estandar
publicado. La difusion de estandares se efectudé en practicamente toda la
Administracidon Publica y si bien en muchos casos se percibid una mejora en el
servicio, en la mayoria no fue necesariamente asi puesto que los estandares eran
demasiado holgados y comodos, lo cual no se tradujo en una mejora, por gjemplo, en
una oficina de la PGR, existia una area interma de servicio de fotocopiado, el
encargado del servicio difundio sus estdndares y en el vidrnio del cubiculo de

fotocopiado a la vista de todos aparecia lo siguiente:

SERVICIO I TATRIBUTO T ESTANDAR =

i | B

‘ T mmm e e ‘; "DE'UNA'A1CO COPIAS 24}

i ;

FOTOCOPIADO ' RAPIDEZ ! HORAS ;
|

4. Redefinicién de estandares incorporando la voz del cliente

Una vez definidos los estandares e indicadores y haberlos difundido, la cuarta etapa
consistid redefinir los estandares, para conocer la opinion de los usuarios y
determinar si se cumplia con la satisfaccidon en la prestacion del servicio, para lograr
este fin, se realizaron encuestas, se analizd la intormacion y de los resultados se
modificaron en algunos casos los estandares, sin embargo 1a el cumplimiento en esta
nueva etapa fue la misma, los usuarios siguieron quejandose de! servicio de las

instituciones.
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5 y 6. Planeacién estratégica y mejora continua

La quinta y sexta etapa se basaron el planeacion estratégica. la cual estuvo orientada
a consolidar los objetivos e indicadores estratégicos, la mision y la vision de las
instituciones, buscande vincularlos con el proceso de programacion  —
presupuestacion, esto es, a través de la Nueva Estructura Programatica. y se asignara

el presupuesto a partir de resultados y no de volumen de actividades

Esto significaba medir al gobierno a partlir de resultado alcanzados y no por
actividades Sin embargo las Direcciones Generales de Programacion, Organizacion y
Presupuesto de cada dependencia, que son las responsables del presupuesto. se
encargaron de trastocar esta etapa. para continuar como hasta ahora., en la

asignacion de presupuesto por actividad

Esta etapa involucra directamente a los servidores publicos de alto nivel que tienen
facuitad de decisidon, sin embargo son precisamente estos funcionarios, los que no
quieren comprometer resultados, como lo comentamos al principio de este capitulo,

existen intereses politicos y personales mas fuertes que las necesidades ciudadanas.
7. Evaluacion de Avances y Resultados

La ultima etapa de este proceso, estuvo a cargo del los Organos Internos de Control

de cada dependencia, fueron los responsables de exigir resultados a cada una de las
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areas que conforman las dependencias v entidades, desde la perspectiva de la

metodologia, se sostiene que la evaluaciéon beneficia a todos:'*

- A cada unidad, con el fin de evaluar sus actividades e identificar aspectos
que requieran mayor atencion

- Para el grupo estratégico soporte, con objeto de revisar el avance global de
la dependencia o entidad, asi como apoyar constante y puntualmente su
proceso de modernizacion,

- Para el d6rgano interno de control, con el fin de contribuir al proceso de
modernizacion.

- Parala SECODAM, con objeto de conocer los avances de modernizacion en
la Administracion Publica, contribuir a su reconocimiento y difusion y ajustar
sus estrategias y servicios de apoyo.

La instrumentacion de la evaluacidén se situd en cuatro reportes de evaluaciéon de

avances y resultados:

1. Sintesis de avances y resultados (REAR 01).- consiste en un informe
pormenorizado de las acciones mas relevantes de la institucion o dependencia.

2. Informacion de proyectos y procesos sustantivos (REAR 02).- es la descripcidon de
los proyectos y procesos sustantivos emprendidos por las unidades responsables
que integran una dependencias para mejorar los servicios que prestan, informando

el grado de avance y la problematica a la que se enfrentan en su implantacion.

' Para ejemplincar COMo %0 aphcaIoNn olas Olapat, 38 PrEsenta (MO anero 2 la evaluacson de la Dweccdn General de Control de Procedrmeentos Penales T, en loe
1ubros qua de acuerndo a sus funciones le compete
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3. Informacion especifica por accion (REAR 03).- consiste en la descripcion detallada
de cada accion emprendida por las unidades responsables que conforman una
institucion o dependencia. en este apartado, se considera la planeacon de la
accion o proyecto. su ejecucion, cual es el método de medicion y cual es la mejora
continua, este formato es el mas importante dentro de la evaluacion, ya que aqui
se refleja de forma cuantitativa los avances de ios suboprogramas ya descritos

Resumen de indicadores por accion (REAR 04).- este formato solo es utihzado por

los drganos internos de control que tienen a su cargo la evaluacion de lainstitucion

o dependencia, ya que aqui se refleja el avance porcentual en la aplicacion del

programa de toda una institucion

Mejoramiento de procesos prioritarios

En esta fase se retoma la planeacion estratégica como arranque, las depaendencias y
entidades haran un estudio de su entorno y comunidad usuaria para determinar fos

procesos prioritarios sobre la base de las necesidades. En esta etapa, los principales

promotores seran los Organos Internos de Controtf.

Lo que se pretende principalmente con esta herramienta, es sentar las bases para

institucionalizar la cultura de la mejora continua, obteniendo resultados tangibles que

impacten en la satisfaccion de las necesidades y requerimientos del usuario.




3. Informacion especifica por accion (REAR 03).- consiste en la descnpcidn detallada
de cada accidn emprendida por las unidades responsables que conforman una
institucidn o dependencia. en este apartado, se considera la planeacion de la
accidon o proyecto. su ejecucion, cual es el método de medicidon y cual es ta mejora
continua, este formato es el mas importante dentro de la evaluacion, ya que aqui
se refleja de forma cuantitativa los avances de los suboprogramas ya descritos

4. Resumen de indicadores por accion (REAR 04).- este formato solo es utihzado por
los érganos internos de control que tienen a su cargo la evaluacion de ta institucion
o dependencia, ya que aqui se refleja el avance porcentual en la aphcacion del

programa de {oda una institucidn

Mejoramiento de procesos prioritarios

En esta fase se retoma la planeacion estratégica como arranque, las dependencias y
entidades haran un estudio de su entorno y comunidad usuaria para determinar los
procesos prioritarios sobre la base de las necesidades. En esta etapa, los principales

promotores seran los Organos Internos de Control.
Lo que se pretende principalmente con esta herramienta, es sentar las bases para

institucionalizar la cultura de la mejora continua, obteniendo resultados tangibles que

impacten en la satisfaccion de las necesidades y requerimientos del usuario.
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El sistema para el mejoramiento de procesos priortarios. es un método mediante el
cual una organizacion puede lograr un cambio en su nivel de productividad, costos,
rapidez, servicio y calidad. por medio de la aplicacion de técnicas y herramentas
enfocadas al analisis de la institucion y de las actividades componentes del proceso

seleccionado, orientado hacia el usuario.

En este caso, el mejoramiento de procesos prioritarios con los que se intento trabajar,
fueron prevencion del delito y averiguaciones previas, sin embargo, solo se quedo
como proyectos que no funcionaron, ni fueron reconocidos como un avance para el
PROMAP, se dieron a conocer las técnicas, pero nadie tuvo el interés para

promoverlas, inclusive el Organo Interno de Control.

3.6.- Modernizacion Administrativa en la Procuraduria General de |a Repiblica

Marco social y politico en el que se desarrollé el PROMAP en la PGR.

En este apartado, consideraremos algunos de los factores sociales y politicos mas
importantes que rodearon al PROMAP, en la Procuraduria General de la Republica y

que influyeron en gran medida en el impacto hacia la ciudadania.

Recordaremos que la administracion de 1995-2000, heredo situaciones de caracter
politico que no se habian presentado, desde el asesinato de Alvaro Obregén (por lo

menos, no de una forma abierta) como fueron los casos del Cardenal Posadas
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Ocampo en Guadalajara, José Francisco Ruiz Massieu en ia Ciudad de Méxnco‘ y por

supuesto, el asesinato del candidato a la Presidencia de la Republica, Luis Donaldo

Colosioc en Lomas Taurinas.

En el caso del Cardenal Juan José Posadas Ocampo, ocurmdo el 24 de mayo de 1993
en el aeropuerto de Guadalajara, la version oficial es que hubo un enfrentamiento
entre bandas de narcotraficantes y éste fue confundido por el narcotraficante Joaquin
El chapo Guzman. Para el gobierno mexicano. estos narcotraficantes y sus bandas
son los responsables de este asesinato y la investigacion concluyd al final del sexenio

del Presidente Zedillo.

A José Francisco Ruiz Massieu, 1o asesinaron el 28 de septiembre de 1994, segun las
versiones manejadas por la prensa el autor intelectual fue el Raul Salinas, hermano
del entonces presidente Carlos Salinas de Gortari. Mario Ruiz Massieu, hermano de
Francisco, declaro que habia sido una venganza de los priistas resentidos, que tenian
nexos con el narcotrafico, ya que José Francisco en su calidad de Secretario General
del PRI, habia trabajado para la reforma politica, solicitando a! gobierno el
desmantelamiento del cartel del Golfo. Finalmente, otros oficiales del gobierno
expresaron su creencia que la muerte de José Francisco Ruiz Massieu, fue una alerta
para reformar a politicos para no interferir en el negocio de los traficartes de droga y

corredores de armas.
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Sin duda alguna, e/ caso Colosio, fue el mas impactante socialmente, ya que se
trataba de un candidato del PRI a la presidencia de la Repubhca y el asesinato se
realizé en medio de una gira de trabajo, rodeado de una gran cantidad de personas
Para este caso, se crea una subprocuraduria especial, en donde desfilaron cuatto
subprocuradores: Diego Valdés Rios, Olga Islas de Gonzalez Manscal, Pablo Chapa
Bezanilla y Luis Raul Gonzalez y una sola version quedo como oficiat, “"Marnio Aburto
es el autor material e intelectual del homicidio y es un asesino solitanio”. Esto sin
embargo, lejos de responder a la demanda social para el esclarecimiento del caso,

145

solo dejo un secuela de insatisfaccion respecto a las investigaciones

Por otra parte, la estabilidad social durante 1994, se vio afectada debido a la
declaracion de guerra del Ejército Zapatista de Liberacidon Macional (EZLN) al Ejército
Mexicano en el estado de Chiapas el 1° de enero de 1994, esta iNnsurreccion provocod
circunstancias dificiles para el gobierno federal, por una lado hubo fugas de capital, y

por otro movilizaciones sociales a favor y en contra del movimiento zapatistas,

Encabezado por el Subcomandante Marcos, este movimiento destacs ias condiciones
en las que se encontraban los indigenas chiapanecos, sin duda alguna, Marcos utilizo
muy bien a la prensa, para que no hubieran violaciones a los derechos humanos, por
su parte, el gobierno federal cred una Comision para la Pacificacion y Concordia en
Chiapas (COCOPA) de ahi surgieron los acuerdos de San Andrés Larraizar, mismos

que no fueron cumplidos por el gobierno.'5

* Rewista Nexos enero 2000
"™ Rewista Proceso No 0B05/31 de mayo da 1993



Estos acontecimientos, tanto politicos como sociales, son el marco en el comienzan
los trabajos del PROMAP y que representan los mas relevantes de mencion. ya que
en cada uno de ellos la Procuraduria General de la Republica, tuvo una participacion
directa o indirectamente, y que afectd de manera significativa la credibilidad de la

ciudadania en la Institucion.

3.9.- Consideraciones a las etapas de instrumentacién del PROMAP en la

Procuraduria General de la Republica.

Las bases de coordinacion se firmaron el 28 de noviembre de 1996, estando como
Procurador General de la Republica, el licenciado Antonio Lozano Gracia. en ellas,
participaron también, la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo
(SECODAM) y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, ambas como

globalizadoras del proceso.

Es hasta 1997, cuando comienzan las reuniones con el Comité Estratégico, que
estuvo integrado por el Procurador General, el Oficial Mayor, los Subprocuradores y el

Contralor Interno.

En este momento comienzan los cursos de capacitacion para instrumentar la
metodologia del PROMAP, esta etapa, estuvo a cargo de la Unidad de Desarrollo

Administrativo (UDA) de la SECODAM y de la Direccion de Organizacion de la



Direccion General de Programacién, Organizacidn y Presupuesto (DGPOP) de la

Procuraduria General de la Republica

Durante la primera evaluacion en 1997, solo participaron 25 areas centrales.
obteniendo un cumplimiento de aplicacion del programa de un 75%, para la pnmera
evaluacion de 1998, se habian integrado las 32 delegaciones estatales y 48 areas
centrales, incrementando la calificacién a un 65%, para la segunda evaluacion del
mismo ano, el cumplimiento aicanzd el 79%,. (De acuerdo a la metodologia. despues
del 70%, estariamos en la etapa de mejora continua) para 1999 se logrd aicanzar el
84 y 91% respectivamente por semestre, finalmente la evaluacion umca en el afo

2000 concluyd con el 95% de cumplimiento en la instrumentacion del PROMAP

Sin duda alguna, son cifras alentadoras para modernizar una institucién como la
Procuraduria General de la Republica, de acuerdo con este resultado. actuaimente
deberiamos trabajar en el proceso de mejora continua, en donde Nuesltros usLAarNos
queden satisfechos con nuestro servicio, y nosotros buscamos hacerlo mejor cada
dia. Sin embargo, la realidad es otra totalmente diferente. cada dia el ciudadano es
mas critico y exigente en la prestacion del servicio, inconformandose por ia falta de

atencion, eficiencia y eficacia que una instituciéon de justicia debe procurar.
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CONCLUSIONES




CONCLUSIONES

Cuando inicié este trabajo. la unica idea clara que tenia, era que el Programa de
Modernizaciéon de la Administraciéon Publica 1995-2000. era bueno, sin embargo, no
habia funcionado en la PGR (ni en ninguna otra institucidon) y habia que investgar
Jpor qué?; asi pues, surgio la hipotesis de trabajo cuya premisa establece que el éxito
no se alcanzd debido a la falta de una cultura organizacional que soportara un cambio
radical en el quehacer institucional, en torno a este factor, se desarrolid otro concepto
a saber: los modelos estructurales en donde se genera ta cultura organizacional, el
modelo burocratico y gerencial, este apartado, al igual que el segundo, le da un
sustento fundamental al presente trabajo, que constituye el marco proplamente tedrico

de la exposicion presentada.

Particularmente en los paises del tercer mundo, la burocracia como modeio de
organizacion de las estructuras publicas se desvirtué con el paso del tiempo, nacid
como una necesidad de resolucion de problemas, y gradualmente, en si misma se fue

transformando en un problema.

La teoria clasica de la burocracia, presupone la existencia de personal calificado y
especializado para el puesto, una division del trabajo que simplifique el quehacer
administrativo, con un servicio civil de carrera que dé oportunidad de crecimiento a ios

funcionarios publicos.



“La actividad burocrdtica supone un concienzudo aprendizaje organizacional El
desemperfio de un cargo exige todo el rendimiento de un funcionano. El desemperio
de los cargos de un funcionario se realiza segun normas generales susceptibles de

aprendizaje” (Max Weber)

Sin embargo, en México no fue posible el desenvolvimiento doneo de este modelo
Se implanta con restricciones debido a la fuerza que obtuvieron las corporaciones
sindicales en la década de los cuarenta; el desarrollo organizacional que surge como
resultado de esta combinacién (burocracia-corporativismo) crea a su alrededor una
cultura de mediocridad, de la cual. pese a los intentos de cambios, no se ha
desprendido el aparato gubernamental De igual modo, la Procuraduria General de la
Republica, como parte de la red de organizaciones gubernamentales, no quedd
exenta de la crisis de credibilidad por la que atravesaron y perdura aun en las

instituciones federales

En contraparte a lo descrito, el modelo gerencial, es activo y promueve una
interacciéon dinamica entre los servidores publicos con una clara orientacion a la

obtencion de resultados.

El PROMAP se instrumentd con el propodsito de promover el modelo gerencial al
interior de la administracion pulblica; asimismo, quiso transformar a la Procuraduria
General de la Republica en una organizacion eficaz, eficiente y con una arraigada

cultura de servicio para contribuir a satisfacer adecuadamente las legitimas
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necesidades de la sociedad, asi como combatir la corrupcion y la impuridad a través

de la promocion y del impulso firme, agil y efectivo de acciones preventivas

La instrumentacion del PROMAP produjo un choque entre dos modelos
administrativos, uno dominante y otro innovador. La respuesta a la pregunta sobre por
qué el modelo innovador no pudo imponerse sobre el dominante esta vinculada, como
ya lo hemos desarrollado, a la naturaleza especifica de la cuitura institucional de la
_ Procuraduria, de una orientacion de servicio, con la que nacido la PGR. paso a tener
una orientacion cultural hacia su propio mantenimiento, la infraestructura se vio
disminuida, en la medida en que la poblacion aumento considerablemente y
aparecieron nuevas necesidades sociales; las sucesivas cnsis economicas y el
empobrecimiento de las clases medias aunado a problemaéaticas sociales que
cuestionaban la legitimidad del Eslavo y de las cuales los conflictos indigenas de
Chiapas y Guerrero son representativas, pusieron en crisis la figura popular del

Estado Mexicano.

Es en este momento cuando se comienza a insttumentar el Programa de
Modernizacién de la Administracion Publica en las dependencias y entidades en
general y en la PGR en particular, pero para entonces, el modelo cultural burocratico
carecia de una capacidad de transformacidon que le permitiera renovarse y adaptarse
a las nuevas circunstancias que el entorno tanto interno como externc le exigia, el
PROMAP, en este sentido es un programa emergente que busco situar a la

Administracion Publica Federal en un nuevo paradigma de gestion enfrentado a una



administracién publica con un grado de descomposiciéon que la hacia ya incapaz de

reaccionar ante cualquier planteamiento novedoso.

El caso especifico de la Procuraduria por demas representativo, ¢ Como modernizar
una institucidon de larga trayectoria en materia de violacion de derechos humanos.
garantias individuales, discrecionalidad en el actuar ministenal? Una institucion en la
que la procuracion de justicia es un asunto que puede comprarse y venderse,
finalmente, estos racionamientos quedaron a un lado, ya que dificimente se iba a dar
una solucion concreta y veraz, fue asi como se determind modernizar ta estructura

adjetiva, simulando que se daba mas importancia al trabajo sustantivo

Para que lo anterior pudiera desarrollarse, se invirtid en infraestructura, en recursos
materiales y en recursos humanos, En este ultimo aspecto, algunas personas
participaron activamente en el proceso de cambio (subdelegados y coordinadores
administrativos) se comprometieron de manera superficial, trabajando dentro de sus
posibilidades burocraticas, para alcanzar las metas y los objetivos, sin embargo.

tampoco encontraron el apoyo necesario de sus superiores, para lograr el éxito.

El PROMAP, intentd realizar el cambio a partir de la base y no presiond a los titulares
de las areas para que existiera un compromiso real con el programa, al carecer de
esto, los esfuerzos que se pudieron concretar fueron minimos, este error se pago muy

caro, ya que de nada sirvid la inversion, puesto que la institucion sigue albergando
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personal corrupto, vicios, y manteniendo una imagen deteriorada de incredulidad, de

ineficiencia e ineficacia ante la ciudadania.

Los estudiosos de la teoria de la organizacidon que fueron (quiero creer) los
encargados de disenar y adaptar un Programa de Modernizacion para el ambito
gubernamental, detectaron cuatro problemas sustanciales: falta de mecarismos de
respuesta a las demandas ciudadanas, falta de programas con estrategias para
solucionar demandas, falta de una politica de desregulanzacion y falta de canales de
expresion para la ciudadania. sin embargu, a pesar de saber y conocer el problema de
la falta de una /la cultura organizacional, no ia consideraron como una problematica
a superar y este trabajo demuestra, que es precisamente la cullura orgamzacional,

quien determina el éxito o fracaso de un proyecto,

E! Programa de Modernizacion Administrativa Federal 1995-2000, fue un programa
sectorial, disefado para toda la Administracion Pubhica, sin considerar que si bien, las
instituciones se relacionan entre si y tienen un fin comun, que es buscar la
satisfaccion de las necesidades de la sociedad, el PROMAP, dejé a un lado. que cada
institucion se desarrolla de forma distinta y tiene caracteristicas y problematica propia,
que no es comparable con ninguna otra Institucién, con ojos benignos podemos ver al
PROMAP como una buena herramienta de trabajo, pero que desafortunadamente no

se aplicd conforme a las necesidades que requeria esta organizacion.
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Para que un cambio como el proponia el PROMAP sea efectivo, se tendria que
reinventar la Institucion, No necesariamente en la infraestructura. 0 en presupuesto
asignado, sino en la seleccion de los funcionanos, en establecer valores que
identifiquen a €stos con la institucion para que exista una cultura organizacional fuerte
No existe una fédrmula global valida para el cambio, toca a cada admunistracion dar

continuidad a los procesos de cambio y de mejora

L.os resultados del PROMAP, no fueron los esperados para aquetlos que intervermimos
directa o indirectamente en el proceso, que nos comprometimos en su dasarrollo y
que efectivamente, nos dimos cuenta que instrumentar un programa de esta magnitud
iba a ser imposible de que permeara, por todas las razones que se exponen en este
trabajo, el PROMAP solo fue un informe mas (trabajo inutit extra) que se obhga a
realizar, sin embargo, se realizd un gran esfuerzo de cuatro anos en donde el
resultado fue que cuando algunos servidores publico comenzaba a interesarse y en
algunos casos la ciudadania comenzd a notar cambios, el ciclo termind, inicié una
nueva administracion, el programa perdié continuidad y los pocos logros alcanzados

quedaron como siempre, en el archivo.

Ahora bien, ¢De que forma impactd este programa en la nueva administracion? De
ninguna forma, la nueva administracion para empezar, son politicamente opuestos, la
mentalidad es que lo anterior no sirve, lo bueno son las ideas frescas y la gente nueva
que Hega, sin embargo, esto no es cierto, la institucion sigue igual, la gente es igual,

tienen los mismos vicios, las mismas actitudes, pero eso si, nuevos programas, por



ejemplo, la certificacion de las areas en la Norma internacional de Estandares, la
famosa iSO 9000, pero estan cometiendo exactamente el mismo errcr, no
considerando la cultura organizacional, no hacen nada por combatir y solucionar esta

problematica.

En este momento, al concluir esta tesina, puedo asegurar por lo que experiencia tuve
vy por todas las lecturas que realice, que cualquier programa de modernizacion puede
ser muy eficiente, y podra funcionar en cualquier ;;ais del mundo y ser un modelo o un
ejemplo a seguir, pero si en la practica, en este pais que se llama México, no se
comienza por cambiar la mentalidad e inculcar valores institucionales y se percibirse a
la institucion como parte de un compromiso individual y de grupo, todos los esfuerzos
que se realicen, no se veran reflejados en resultados concretos y evidentes ante la

sociedad. .

Para el caso particular de la PGR, es necesario crear una cultura institucional que
genere una visidn compartida del proyecto con la institucidon, con la participaciéon de
todo el personai, que se identifique mas con la institucion, conocer mejor el perfil y su
ambito de competencia de trabajo, que se integre como equipo y reconocer la

importancia de su trabajo para alcanzar la mision y la vision.
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En una lectura que encontré en Internet. decia:

¢Quieres saber como nace la cultura institucional? Los pasos ha sequir son los

siguientes:

En un cuarto pon a 20 monos, en el techo, un racimo de platanos, en el centro
una escalera, de tal forma que al pretender subirla se active un sistema de
riego de agua fria.

Los monos aprenderan rapido que no es posible alcanzar los platanos sin que
se active el sistema de agua fria

Después de un tiempo, reemplaza a un mono por ofro nuevo, imediatamente
éste intentara subir la escalera y alcanzar los platanos, y sin entender porqueé,
sera golpeado por los otros 19 monos

Repite este sistema hasta cambiar a los 20 monos viejos por nuevos, todos
pasaran por la misma experiencia de querer alcanzar los platanos y seran
golpeados sin saber porqué. Curiosamente, los monos nuevos seran los que
mas fuerte golpeen a los que ingresen justamente después que ellos. sin saber
tampoco el motivo del porqué lo estan haciendo.

Ahora, nadie intentara subir la escaleré, si por cualquier razdén a alguno se le
ocurre volver intentarlo, éste sera masacrado por sus compaieros y lo peor es
que ninguno de los monos tendra la menor idea del porqué de la agresion a sus

compaferos.
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Por eso, cuando preguntas a un funcionario, por qué las cosas funcionan de cierta
forma de la entidad, te dice: "porque siempre ha sido asi desde que yo empeceé a

trabajar aqui

Lo anterior, puede parecer gracioso, sin embargo, forma parte de la realidad
institucional, hay que reflexionar en que la base de toda organizacion es su gente y
sus valores. El servidor publico cumple un papel de indiscutible conterido ético, su
grandeza y dignidad, provienen de su compromiso para poner sus facultades al

servicio de la comunidad.

Un servidor publico con calidad humana, con autoridad moral, formal y liderazgo

fincado en principios éticos y valores, son los que necesita urgentemente, la

Procuraduria General de la Republica.

Por lo anterior, podemos decir que la cultura organizaciona! debe de fomentar a su
vez, una cultura institucional, un cambio inicia cuando cambia la mentalidad del
personal y después puede comenzar el cambio funcional, procedimental, estructural,
etc., el que se quiera. “Porque la Cultura Organizacional determina el éxito o el

fracaso en la instrumentacién de programas de modernizacion”,
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ANEXO 1




SERVICIOS ]
4.-Atender las consultas de cardcter procedimental
REDEFINICION DE ESTANDARES planteadas por las Delegaciones Estatales.
*100% Confiabilidad, rapidez y
oportunidad.

I.-Establecer directrices y politicas de cardcter gencral

para ¢l control estadistico. S.-Atender consultas técnico juridicas que planteen las

*100% Confiabilidad cumpliendo o diversas dreas de oesta Procuraduria, Dependencias
Programa de Trabajo. Federales, Instituciones Descentralizadas v los
Particutares.

*100% Confiabilidad, rapides v oportunidad

2.-Supervisar la calidad téenico juridica de las actuaciones
procedimentales en las delegaciones.

*100% Confiabilidad, rapidez ¥ b.-Formular dictimencs para la r(:solucmn definitiva del C.
oportunidad. Pr.oc!nadur (,u}crul de 12 Republica o del Servidor
Piblico que designe respecto s Ias consultis de reserva y
no ¢jercicio de la accidin penal.

* 100% Conhabilidad, oportunidad,
3.-Evaluar las actividades procedimentales de los agentes puntuatidad y facitidad.
del Ministerio Pitblico de Ja Federacidn de las
Delegaciones Estatales.
a.p . . - R PR
Federacion

*75%  Oportunidad
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SINTESIS DE AVANCES Y RESULTADOS
REAR 01



REPORTE DE EVALUACION DE AVANCES Y RESULTADOQS

Nombre de 13 Oependencia o entidag DIRECCION GENERAL DE CONTROL DE PROCEDIMIENTOS PENALES °C”
Nombre del responsable LIC RAFAEL AVANZILOPEZ
Nombre de! Hli DA RURGOS HUERTA Periodo de evaluacion BRIMER SEMFSIRE 2000 Fecha de reporte A0 NF AGOSTO DF 2000

REAR.01 SINTESIS DE AVANCES Y RESULTADOS

ANTECEDENTES

Para la presente evaluacion, hay que recordar que la estructura organizacional y funcional de la Procuraduria
General de la Republica se modificd e! 30 de abril de 1997, cuado por decreto del Ejecutivo Federal, se crean las
Subprocuradurias de Procedimientos Penales A, B y C, éstas absorben las funciones sustantivas y administrativas de

la Subprocuradurias de Averiguaciones Previas y de Contro! de Procesos.

Para un mejor funcionamiento, se implementé un Sistema de Desconcentracion Territorial y Funcional, el cual
consider¢ las caracteristicas de las circunscripciones, incidencia delictiva, adecuada distribucion de las cargas de

trabajo y regiones de influencia de 1a delincuencia organizada para conformar a cada una de las Subprocuradurias.

Los asuntos que se encon:raban en tramite, las direcciones y subdirecciones alternas, los recursos materiales y

financieros, se distribuyeron a fas nuevas Subprocuradurias de Procedimientos Penales.

Asimismo, los dictdmenes en materia de no ejercicio de la accién penal y reserva de la averiguacién previa
pendientes de resolucion, se turnaron a las Direcciones Generales de Contro! de Procedimientos Penales *A”, "B” y
“C", de acuerdo al area de su competencia.

En el caso de la Subprocuraduria de Procedimientos Penales *C’, su drea de competencia esla integrada por la
Direccién Genera!l de Control de Procedimientos Penales “C”, Direccion General del Ministerio Publico Especializado
“C" y las delegaciones estatales en Baja Calfornia, Chiapas, Coahwila, Michoacan, Nayarit, Puebla, Querétaro,

Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa y Tlaxcala.




REPORTE DE EVALUACION DE AVANCES Y RESULTADOS

Nombre de la Dependencia o entidad DIRECCION GENERAL DE CONTROL DE PROCEDIMIENTOS PENALES "C*
Nombre del responsable LIC RAFAEL AVANZI LOPEZ
Nombre de! evaluador HiI DA BURGOS HUFRTA Periodo de evaluacion PRIMER SEMESTRE 2000  Fecha de reporte 10 0F AGOSTO OF 2000

REAR.01 SINTESIS DE AVANCES Y RESULTADOS

De 1997 hasta septiembre de 1999, la Subprocuraduria de Procedimientos Penales “C" dependio jerarquica y
funcionalmente de Ia Subprocuraduria de Coordinacion General y Desarrollo.

Durante este periodo y bajo este contexto, la penetracién del PROMAP se vio limitada, situacién que se reflejé en ia
etapa siete de su metodologia que se refiere a la medicién de avances y resultados a nivel institucional, sin embargo,

estos resultados se fueron superando semestralmente en cada evaluacion.

Ourante el primer semestre de 1998 se alcanzd un porcentaje del 65% y durante el segundo semestre del mismo

aiio, aumento para lograr 79% en su cumplimiento.

En 1999, las acciones de mejora encaminadas a forfalecer los servicios de la Direccién General de Conlrol de
Procedimiento Penales , permitieron lograr una calificacidn del 87% durante el primer semestre y con el recién
nombramiento del Subprocurador y del Director General, se alcanzé una calificacion del 93% al finalizar el afo, lo

que representd estar en el promedio de cumplimiento con respecto a las demas areas centrales y 3 punlos

porcentuales arriba con respecto del promedio general de la Procuraduria.




REPORTE DE EVALUACION DE AVANCES Y RESULTADOS

Nombre de la Dependencia o entdag DIRECCION GENERAL DE CONTROL DE PROCEDIMIENTOS PENALES "C*
Nombre del responsable LIC RAFAEL AVANZILOPEZ
Nombre de! evaluador HiLDA BURGQS HUERTA Periodo de evaluacidn PRIMER SEMESTRE 2000  Fecha de reporte 10 DF AGOSTO NF 2000,

REAR.01 SINTESIS DE AVANCES Y RESULTADOS

SITUACION ACTUAL

En el marco del Programa de Modernizacion de la Administracién Plblica Federal 1995-2000 (PROMAP) la Direccién
General de Control de Procedimientos Penales “C", durante este afio, se intensificaron las acciones encaminadas a
fortalecer la actuacidn de' Ministerio Publico de la Federacién frente a la integracién de la averiguacion previa los|

procesos penales, proporcionando asi un mejor servicio a los usuarios.

1. Se proporcionaron 62 opiniones acerca de los acuerdos de incompetencia, acumulacién, libertad provisional y

otros incidentes procesales a la Direccién General del Ministerio Piblico Especializado “C".

2. Con los delegados adscritos a esta Subprocuraduria, se sostuvieron 106 reuniones de trabajo con la finalidad

de unificar criterios.
3. Seeslablecieron 71 directrices y politicas de caracter general para el control estadistico de la zona.

4, Se realizaron 12 visitas a las diferentes delegaciones adscritas a esta Direccidn General para supervisar la

calidad técnico juridica de las aclividades procedimentales que efectian las delegaciones, logrando mejorar la:

integracion de las averiguaciones previas e inclusive respecto de fa interpretacién de acuerdos y circufares:

i

emitidos por el Procurador General de 1a Republica.




REPORTE DE EVALUAC!ION DE AVANCES Y RESULTADOS

Nombre de 13 Dependencia o entidad DIRECCION GENERAL DE CONTROL DE PROCEDIMIENTOS PENALES °C”
Nombre del responsable LIC RAFAEL AVANZI LOPEZ
Nombre de evaluador HiLDA BURGOS HUFRTA Periodo de evaluacon PRIMER SFMFSTRE 2000  Fecha de reporte _A.DF AGOSTO OF 2000

REAR.01 SINTESIS DE AVANCES Y RESULTADOS

5. Enlo que va del afio, se han emitido ocho informes estadisticos de las actividades de las delegaciones.

6. Para el control y realizacion de las visitas de control técnico juridicas, se han elaborado y analizado 17
reportes estadisticos.

7. Con el propésito de mejorar la calidad en la actuacién del Ministerio Publico de la Federacién respecto a la
integracion de la averiguacion previa, se emitieron 73 lineamientos aplicables al desarrollo procesal.

8. Se atendieron 230 consultas técnico juridicas, solicitadas por las diversas dreas de la Procuraduria, fas

4 . I . .
{ Dependencias Federales, 1as Instituciones Descentralizadas y los Parliculares.

9. Asimismo, se formularon 16 solicitudes de Asistencia Juridica Internacional que requirieron las delegaciones

| estatales.

10. Tratandose de asuntos relevantes o por requerimiento del 6rgano judicial, se emitieron 6 conclusiones

11.En cuanto a las consultas de reserva, se han formulado 731 dictamenes para la resolucién defintiva del C f

Procurador o servidor pibhco que asigne Di igual forma, se formularon 1,020 dictdmenes respecto a lasi

corsultas de no ejercicio de 1a accion penal y archivo deflinitivo

i
i




REPORTE DE EVALUACION DE AVANCES Y RESULTADOS

Hombre e Ia Dependencia ¢ entidad DIRECCION GENERAL DE CONTROL DE PROCEDIMIENTOS PENALES *C”
Nombre del responsable LIC RAFAEL AVANZI LOPEZ
Nombre del evaluador HILDA BURGQS HUERTA Periodo de evaluacion PRIMFR SEMFSTRE 2000  Fecha de reporte AADE AGOSIO OF 2000

REAR.01 SINTESIS DE AVANCES Y RESULTADOS

12.Por lo que respecta al area administrativa, se realizaron las siguientes acciones »
a) Selleva a cabo un control estricto de la situacidn financiera de la Direccién General.
b) Se cumple en tiempo y forma con los informes solicitados por al Direccion General de Programacion,
Organizacion y Presupuesto.
¢) Seimpulsa la capacitacion entre el personal sustantivo y de base.
d) Se redefinieron los estandares de servicio, mismos que se estan dando a conocer a nuestros usuarios.

e) Se elabord el manual interno de organizacion especifico de Ia Direccion General,

ELABORO AUTORIZO

i uz/ /@}////

Hild4 Burg l/ na Li¢ Ratasl 7% Lb{oz
C

Coord?pador dmin/strativa Drrector Gene: ontrol de
Procedimienfos Penales *C*




INFORMACION DE PROYECTOS Y PROCESOS
SUSTANTIVOS

REAR 02



REPORTE DE EVALUACION DE AVANCES Y RESULTADOS

Nombre de la Dependencia 0 Entioas  ____BECCIAN GENFRA! NE CONTROM NE PROCENMUENTOS PENAEIS ("

Nombre del responsable LIC RAFAEL AVANZI LOPEZ

Nombre de! evaluador HILDA BURGOS HUERTA  Periodo de evaluacidn PRIMER SEMESTRE DE 2000
Fecha del reporte 19 DE AGOSTO DE 2000

REAR 02 INFORMACION DE PROYECTQS Y PROCESOS SUSTANTIVOS
1.- NOMBRE DEL PROCESO SUSTANTIVO

* INTEGRACION DE LA AVERIGUACION PREVIA
* ACTUACION EN PROCESOS PENALES

2. DESCRIPCION DEL PROYECTO SUSTANTIVO

« CONTROL PERMANENTE DE LAS ACTIVIDADES SUSTANTIVAS
3. SITUACION ACTUAL:

3.1 ETAPA DE PLANEACION: | 25%

Determinar Ia carga de trabajo a partir de los porcentajes de Autos Formal Prisidn y Sentencias Condenalorias y definir
si se encuentran en los parametros a nivel nacional o dentro def promedio nacional, para que en caso de no ser asi se
instruya la necesidad de fortalecer el area de proceso penal, estableciendo criterios en relacion con el drgano
jurisdiccional o bien detectando deficiencias durante la integracién de la averiguacion previa o en la actuacion ministeriat

al memento del ejercicio de 1a accidn penal. |

También se considera a partir de las resoluciones emitidas en Tocas y Amparos a fin de mejorar la actuacidn ministenal
o bien definir si se trata de deficiencias de !as sentencias en primera instancia,

3.2 ETAPA DE EJECUCION: | 50%

Para realizar este proyecto, se programaron las siguientes acciones para ef presente afo
o Reahzar reuniones de trabajo con los delegados adscntos a la Subprocuraduria de Procedimientos Penales *C”
« Establecer directrices y politicas para el control estadistico de la zona; asimismo, realizar reportes para oblener
informacidn confiable y oportuna relativa al estado que guardan los procesos y fa integracidn de las
avenguaciones previas
» Realizar visitas para supervisar la calidad técnico juridica de las aclividades procedimentales para detectar
__ . posibles deficiencias en la actuacion de los Agentes del Ministerio Publico de la Federacién. ]

[0



REPORTE DE EVALUACION DE AVANCES Y RESULTADOS

Nombyre de la Oependencia 0 Entidad  ____DIRECCION GENFRAL OF CONTRO! OF PROCEDWAFNTOS PENAFIS L.

Nombre del responsatle LIC RAFAEL AVANZI LOPEZ
Nombre de! evaluador HILDA BURGOS HUERTA  Pericdo de evaluacién PRIMER SEMESTRE DE 2000
Fecha det reporte 10 DF AGOSTO DE 2000

REAR 02 INFORMACION DE PROYECTOS Y PROCESOS SUSTANTIVOS

« Los Agentes del Ministerio Publicos de la Federacién responsables de las visitas, emitirdn la evaluacién

correspondiente a las actividades procedimentales y realizaran el reporte correspondiente a la Direccion General
de Control de Procedimientos Penales “C".

75%

3.3 MEDICION DE RESULTADOS:

» Se programaron realizar para el mes de julio 28 reuniones de trabajo con los delegados de la circunscripcion, |-
lievandose a cabo 106, es decir, 378% mds de lo estimado.

¢ Se han emitido 71 directrices y politicas para el control estadistico, lo que representa 65 mas de las programadas
para julio.

» Se proyectd ejecutar 11 visitas de supervigion técnico juridica a las delegaciones, a la fecha se han realizado 12.
Es importante sedialar en este punto que, en cada visita se dejan observaciones y se proponen criterios técnico
juridicos al Subprocurador, por ofra parte, se implement la metodologia del PROMAP, dando como resultado el

“ Programa de Modernizacion del Proceso de integracion de la Averiguacién Previa.

‘ o Los Agentes del Ministerio Piblico de la Federacion responsables de las visitas, han emitido 111 evaluaciones

respecto a las actividades procedimentales de las delegaciones.

3.4 MEJORA CONTINUA: | 95%

‘ « Derivado de las visitas, se da seguimiento a los reportes estadisticos y de gestion procedimental.

‘ . » Los asuntos técnico juridicos no se reflejan una respuesta numérica porque estan sujetas a las determinaciones
\ jurisdiccionales, 1as cuales se establecen en un determinado tiempo;, sin embargo, hemos mejorado desde el
punto de vista de determinaciones judiciales.

\ « Se pretende continuar trabajanco en este sentido, tomando las medidas necesarias a fin de que Ia transicién a la
proxima administracion sea clara, transparente y con acciones definidas que permitan la mejora continua en 1a
prestacion de los servicios.




REPORTE DE EVALUACION DE AVANCES Y RESULTADOS

Nombre de fa Dependencia 0 Entidad ____RECCION GENERAI DF CONTRO! DE PROCEDIAENTOS PENAFIS ("

Nombre del responsable: LIC RAFAEL AVANZILOPEZ

Nombre del evaluador HILDA BURGOS HUERTA  Periodo de evaluacién” PRIMER SEMESTRE DE 2000
Fecha del reporte: 10 DE AGOSTO DE 2000

_REAR 02 INFORMACION DE PROYECTOS Y PROCESOS SUSTANTIVOS

4. PRINCIPALES RESULTADOS £ PROYECTOS

Se ha logrado superar la meta establecida en cuanto a los pardmetros de medicion, lo que ha permitido tener como
resultado:

« Conocer la problematica real de las delegaciones y emprender acciones encaminadas a resolver dicha problematica.

« Realizar acciones que permitan fortalecer la Institucion de! Ministerio Publico en la Subprocuraduria de Procedimientos
Penales “C"..

« Se definieron criterios por el Subprocurador, siendo éstos aplicables a la [nstitucion,

5. PROBLEMATICA GENERAL
De competencia Interna

Si bien es cierto que se han superado las metas establecidas, no hay que deja a un lado la problematica de los recursos
humanos, no se cuenta con el personal ministerial y mandos medios para cubrir Ia tolalidad de las viswas {écnico juridicas
de las delegaciones adscritas a la Direccion General de Control de Procedimientos Penales™C".

Por ofra parte, el presupuesto representa una de las limitaciones importantes en la estrategia para planear las visitas a las
delegaciones. .

TT“’ s //
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REPORTE DE EVALUACION DE AVANCES Y RESULTADOS

Nombre de la Dependencia o Entidad . DIRECAION GELERAL DE CONTRQ! DF PROCENMIFNINS PENAEIS L.

Nombre del responsable LIC RAFAEL AVANZILOPEZ
Nombre del evaluador HILOA BURGOS HUERTA  Periodo de evaluacion. PRIMER SEMESTRE DE 2000
Fecha del reporte 10 DE AGQSTO [E 2000

8

2.-

3.-

REAR 02 INFORMACION DE PROYECTOS Y PROCESOS SUSTANTIVOS

NOMBRE DEL PROCESO SUSTANTIVO

+ INTEGRACICN DE AVERIGUACIONES PREVIAS
s ACTUACION EN PROCESOS PENALES

DESCRIPCION DEL PROYECTO O PROCESO SUSTANTIVO:

¢ UNIFICACION DE CRITERIOS

SITUACION ACTUAL:

3.1 ETAPA DE PLANEACION: 25%

Se tom para la reaiizacién de este proyeclo, la diversidad de criterio por parle de los Agentes de! Ministerio Publico
de la Federacién adscritos a las Delegaciones de la circunscripcién, tanto en la averiguacién previa como en el
desarrollo del proceso.

Consiste en lograr que fodas Ias areas adscritas a la Subprocuraduria de Procedimientos Penales "C” cuenten con los
mismos, crilerios desde el punto de vista técnico juridico y lograr de esta manera que tanto las delegaciones adscritas
a esta circunscripcién como las adscritas a las Subprocuradurias de Procedimientos Penales "A" y "B” cuenten con
los mismo hneamientos, tanto para la integracién de 1a averiguacion previa, los pliegos de consignacion y el desarrolio
del proceso hasta que finalice ya sea en primera 0 en segunda instancia o bien en el amparo.




REPORTE DE EVALUACION DE AVANCES Y RESULTADOS

Nombre de 1a Dependencia 0 Entidad  —____QIRFCCIAN GENERAL DE CONTRO! DE PROCE DMNENTOS PENAELS "Cr

Nombre del responsable LIC RAFAEL AVANZI LOPEZ

Nombre del evaluador HILDA BURGOS HUERTA  Periodo de evaluacion: PRIMER SEMESTRE DE 2000
Fecha del reporte 10 DE AGQSTQ DE 2000

REAR 02 INFORMACION DE PROYECTOS Y PROCESOS SUSTANTIVOS

3.2 ETAPA DE EJECUCION: { 50%

El proyecto se implementd para que a través de una unidad de medida se realizaran actividades encaminadas a
lograr los objetivos, contando cada una de ellas con un resultado esperado distinto.

« E. C. Subprocurador a fravés de acuerdos emite lineamientos para mejorar la actuacion del Ministerio Publico
de la Federacion con relacion a la Averiguacion Previa, con la finalidad de que ésfas se integren con mejor
técnica juridica y que las consignaciones correspondientes se formulen debidamente fundadas y motivadas.

» Asimismo, por medio de acuerdos con los delegados estatales, el C. Subprocurador emite lineamientos
aplicables al desarrollo procesal con el objeto de lograr una eficaz actuacién ministerial en el proceso para el
sostenimiento del ejercicio de la accion penal.

o Atender las consultas de caracter procedimentat que sean planteadas por las delegaciones estatales para
unificar criterios con el propdsito de solucionar de manera oportuna y con estricto apego a derecho leCfSOS‘
problemas procedimentales. ;

» Atender consultas técnico juridicas que planteen las diversas areas de esta Procuraduria, las Dependonclas
Federales, las Instituciones Descentralizadas y los Particulares, para lograr una mejor procuracién de justicia. |

3.3 MEDICION DE RESULTADOS: | 7°%

» De enero a julio del presente afio, el C. Subprocurador ha emitido 77 lineamientos de 28 programados.,
logrando mejorar la actuacion del Ministerio Piblico de la Federacidn en relacién con la averiguacién previa.

+ Asimismo, de 7 lineamientos aplicables al desarrollo procesal programados para el mes de julio, se han

emitido 73. j

¢ De igual forma se considerd atender 45 consultas de caracter procedimental, sin embargo se han atendidos

. 126 que han sido planteadas por las delegaciones estatales.

0



REPORTE DE EVALUACION DE AVANCES Y RESULTADOS

Nombre de la Dependencia o tntidad . _DIRFCCION GENERA! DE CONTRO! BF PROCEDBUENTOS PENAE] §°C"

Nombre def responsable LIC RAFAEL AVANZILOPEZ

Nombre del evaluador HILDA BURGOS HUERTA  Periodo de evaluacion’ PRIMER SEMESTRE DE 2000
Fecha del reporte. 10 DE AGQSTO DE 2000

REAR 02 INFORMACION DE PROYECTOS Y PROCESOS SUSTANTIVOS

¢ De 140 consultas técnico juridicas plaﬁt.euzaa‘a.s-pafﬁla-g ‘diversas dreas de la PT()EE;&L}{:!,ﬂﬁg_ng—enﬁd‘éﬁéia—s
Federales, las Instituciones Descentralizadas y los Particulares programadas, se atendieron 230, es decir, 64%
mas de lo estimado.

95%

3.4 MEJORA CONTINUA

[ Continuar con el apoyo técnico juridica a los Agentes del Ministerio Publico de la Federacidn, a través de la
realizacion constante de reuniones del C. Subprocurador con los Delegados y mediante la alencion de consultas,
resolviendo en forma inmediata las dudas planteadas por el personal ministerial.

4. PRINCIPALES RESULTADOS

 Los resultados esperados han superado en gran medida a lo programado durante este periodo.

o Ha mejorado la actuacion de los Ministerios PUblicos con relacién a la integracion de la averiguacidn previa.
» Se implementé fa metodologia del PROMAP en un 80%, situacién que anteriormente no se habia logrado.

5. PROBLEMATICA GENERAL
De competencia Interna

En este sentido basicamente la problematica ha radicado en la falta de compromiso por parte de los Ministerios
Publicos. los cuales se resisten al cambio, atrasando en cieta medida el desarrollo de los programas de
modernizacion encaminados a mejorar los servicios de la Institucion

\
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INFORMACION ESPECIFICA POR ACCION
REAR 03



HOMBRE de fa Dependencia 0 Entdad DIRECCION GENERAL DE CONTRUL DE PROCEDIMIENTOS PENALES “C”

Nombre del responsable _LIC RAFAEL AVANZILOPEZ

REPORTE DE EVALUACION DE AVANCES Y RESULTADOS

Nombre del evaluador

HILDA BURGOS HUERTA

Periodo de evaluacién Primer Semestre 2000

Fecha del reporte 10 de agosto de 2000.
REAR. 03 INFORMACION ESPECIFICA POR ACCION

&
[ Subprograma Accion Calificacién
Participacion y Atencibn Cludadana Definicion de Estandares (0IC) — %—— @
Etapa Indicadores y Metan Evidenciss Observaciones (0iC) Accionss 8 Tomar

Planeacion

1 Establecer drectrices y poltcas ée | 1 100% de TR Uns vaz que se ha implemenlado l&
cardcter genetal para el conlrod conhabidad | bprop SUBSISTEMA  ESTADISTICO  DE metodologis | Programs  de
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