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Introduccion

INTRODUCCION: DENTRO DEL DESORDEN EXISTEN ESTRUCTURAS

ORDENADAS.

Como todo proyecto humano, esta tesina fue escrita bajo el impulso de una
experiencia que muchas veces fue gratificante y otras frustrante. Haber trabajado
durante cuatro afios como coordinadora de la Ventanilla Unica en las delegaciones
Gustavo A. Madero y Azcapotzalco del Distrito Federal, representé un constante reto

en mi quehacer como sociéloga y servidora ptblica, de ahi el tema elegido.

Las Ventaniflas Unicas (VUD) en 1995 eran las areas administrativas de una estructura
delegacional donde se tramitaba la apertura de un negocio, las licencias de
construccién, un cambio de giro comercial, en suma, 76 tramites ingresaban por esta

oficina.

Debido al trato cotidiano con los ciudadanos de una demarcacién politica, con
asociaciones civiles de industriales, de condominos o con empresas que realizarian
proyectos econdmicos para las delegaciones, las VUD adquirieron un matiz econémico
y politico particular, al grado de establecer una relacion directamente proporcional
entre su desempefio y la imagen que proyectaba un delegado. De ahi que el
enunciado de esta tesina sea el Significado Politico y Econémico de las Ventanilias

Unicas Delegacionales en la Administracién Piblica del Distrito Federal (1995- 1999).




Introduccién

En el tiempo que laboré en las Ventanillas Unicas, presencié cambios sustanciales en
diferentes ambitos, que iban desde la operacion cotidiana en la recepcién de los
tramites y el trato con los ciudadanos, hasta la transformacién del gobierno del Distrito
Federal, pasando por un cambio normativo con la creacién de nuevas leyes. El
discurso oficial de esa época sustentaba que dichos cambios obedecian a que el pais
tenia que modemizar sus estructuras de gobierno, acordes a las nuevas necesidades
de la era globalizada. Transcurria la época de la fiirma del TLC y se hablaba de
competitividad, modemizacién y desregulacién administrativa; en ese entonces se
daba por sentado que lo global condicionaba lo local y por ese motivo habia que

modermizarse.

Es hasta e! momento de estructurar la presente tesina que me planteo por primera
vez, desde una perspectiva sociolégica, que precisamente e! tema elegido se enmarca
dentro de una polémica actual de las ciencias sociales: la globalizacién del mundo y

su relacién con lo local y territorial.

De la problematizacion de este primer marco de referencia, y de contrastarlo con el
enunciado de la investigacion surgieron una serie de preguntas. ¢éQué es la
globalizacion? ¢ElI concepto globalizacion podria ser el hilo conductor de esta
investigacion? éCémo se relaciona lo global y lo local? éCudles son los niveles
metodoldgicos del estudio para llegar a explicar el cambio acontecido en el Distrito

Federal?




Introduccién

Dos presupuestos tedricos me sugerian que existia una relacién; la primera proviene
del libro Consecuencias de la Modernidad de Anthony Giddens', al referir que /3
modernidad es intrinsecamente globalizadora y que esto resulta evidente en las
instituciones modernas. El autor explica esta modemnidad globalizadora con base en
un marco conceptual de distanciamiento entre tiempo y espacio, y plantea que un
andlisis del ordenamiento de la vida social, permite dirigir la atencién a Ia
participacion local y su interaccion a través de la distancia. El distanciamiento entre
el tiempo y el espacio es precisamente la condicion que permite ser simultineamente

locales y globales.

Es (...) 13 intensificacion de las relaciones sociales en todo el mundo por las que se enlazan
lugares lejanos, de ta! manera que los acontecimientos locales estin configurados por
acontecimientos que ocurren a muchos kildmetros de distancia o viceversa. Este es un proceso
dialéctico puesto que esos acontecimientos locales pueden moverse en direccién inversa a las
distintas relaciones que le dieron forma. La transformacion local parte de la mundializacién y de
la extension lateral de las conexiones a través del tiempo y del espacio. Asi, quien estudie las
ciudades actuales en cualquier lugar del mundo, sabe lo que sucede en el barrio local
seguramente ha sido influenciado por otros factores- como pueden ser la economia mundial o

los mercados de productos- que operan a una distancia indefinida lejos del barrio en cuestion.?

El segundo presupuesto que me sugeria una relacion entre estos dos ambitos y

proviene de la teoria del caos, en la que se menciona que la ciencia del caos hace

! Anthony Gidd C ias de la modernidad, Madrid, Alianza Editorial, 2001.
? Ibid. pp. 67-68.
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critica la relacion local/global, ya que los diferentes niveles tienden actuar de manera
distinta, de modo tal que lo local se incorpora como un rasgo descriptivo necesario de
lo global y cuestiona la totalizacién, correlacionando los movimientos desde un nivel a

otro.?

Estos dos presupuestos tedricos me indujeron a la busqueda de un sistema de
relaciones que me permitiera clarificar el camino metodolégico para llevar a cabo esta

investigacion, de ahi su estructuracion.

La investigacion esta disefiada de 1o general a fo particular, por lo que la primera parte
corresponde a la ubicacién histérica conceptual. En un primer momento, pensé que el
ambito general para encuadrar la investigacion correspondia a la explicacién del
proceso de globalizacion. Subsumida en ese discurso yo habia laborado en las VUD;
sin embargo ya dentro de la investigacion, el concepto globalizacion aparecia
relacionado con otro que a veces se convertia en hegeménico: el neoliberalismo. En
otras ocasiones aparecian subsumidos o como sinénimos, por lo que me vi en la
necesidad de aclarar este elemento conceptual y de preguntarme ¢é a qué se refieren
los autores al hablar de politicas neoliberales? y, por lo tanto, si estas politicas
neoliberales finaimente eran el sustento econémico del enunciado de esta tesina.
éIncidian o tenian algo que explicar sobre mi objeto de estudio?, por lo que me

planteé como primer paso una ruptura cognoscitiva.

? Catherine N Hayles. La evolucién del Caos. El orden dentro del desorden en las ciencias contempordneas,
Meéxico, Gedisa, 2000, pp. 261-267.
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No dar como verdadero y natural un marco tedrico desde el proceso de globalizacion,
y permitirme conocer un componente nuevo en esta estructuracion de mi pensamiento

sociolégico, el neoliberatismo.

Este nuevo elemento me llevé a entender que el proceso de neoliberalizacion
econdmica se convirtié en un proceso mundial, que nacid como una reaccién tedrica y
politica contra el intervencionismo de Estado y contra el Estado de bienestar social.
Proporiendo un Estado frugal en el dominio de los gastos sociales, que se abstuviera
de intervenciones econémicas, y buscara una estabilidad monetaria, asi como una
disciplina presupuestaria, acompafiada de una desincorporacion de ambitos no

prioritarios y la restauracion de una légica de mercado.

Historicamente, estos cambios repercutieron de diferente manera en casi todas las
economias que abrieron sus fronteras econémicas en pos de la globalizacién, por lo
que algunos estados nacionales procedieron a la desestatizacion, a la privatizacién de
empresas y organismos publicos, a la desburocratizacion, la desregulacion y la
desreglamentacidon econdmica; asi como a la promocién de otras medidas como la
descentralizacion administrativa y la simplificacion de los procedimientos
administrativos y estructurales. Como dijo el sabio griego Pitdgoras, iEureka!, habia
encontrado mi primer escalén metodolégiéo, el modelo econdmico neoliberal habia

impuesto cambios que yo habia presenciado en el &mbito local.
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Con respecto al concepto globalizacién existe una gama de interpretaciones sobre su
significado y muchas de ellas con énfasis en la internacionalizacién de los procesos
econdmicos, expresién que se hizo frecuente en la década de los ochenta en
universidades norteamericanas como Harvard, Columbia, Stanford; todas ellas
vinculadas a importantes grupos econdmicos, financeros e industriales que
impulsaban los cambios neoliberales, de ahi el amalgamiento de los dos conceptos. Sin
embargo, también tiene acepciones juridicas, ecoldgicas, financieras, técnicas, entre
otras. Lo substancial, sociolégicamente, es que en la globalizaciéon las sociedades
renegocian su relacién con el espacio y el tiempo a través de la interdependencia
creciente de todas las actividades humanas. Esta interdependencia trastoca la vida
econémica y social de los paises, concretandose a través del gobiermno y de la
Administracion Publica, para desde ahi buscar impulsar los cambios necesarios para

las nuevas relaciones con la sociedad.

Podria decirse que la globalizacion se ha convertido en una de las mas importantes
representaciones sociales de fin de siglo, y en su nombre se han realizado los cambios
necesarios para impulsar las politicas neoliberales. Debido a que todos estos cambios
se concretan y toman vida en el Estado y se instrumentan en los Gobiemos a través
de la politicas piblicas, las subsiguientes refaciones conceptuales naturales para
delimitar el marco de referencia general son: Estado, Gobierno y Administracion
Publica. Por ello, la primera parte de esta tesina pretende ser instrumento para la

ubicacién histérica y conceptual del neoliberalismo, la globalizacion y el espacio

9
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normativo, por ser los procesos que permiten entender los cambios acontecidos en el

pais.

Como era necesario descender a lo particular y concretar el escenario donde se gesto
el objeto de estudio, la segunda parte esti disefiada para ubicar el contexto del pais,
donde la crisis econdmica, |a falta de credibilidad en el gobierno y sus autoridades vy,
la apertura comercial eran las constantes (1994-1995), por lo que programas como los
de modemizacion, desregulacién administrativa y la preocupacién por la calidad y
eficiencia gubel;namental en la atencidn ciudadana cobraron sentido. Sobre todo por
que uno de los acontecimientos econémicos mas relevantes para México en esa época,
fue el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLC), que surgié como
resultado de la reforma econdmica instrumentada y permitié consolidar y acelerar la

apertura del comercio exterior mexicano.

Asi mismo, se plantean los fundamentos programaticos del Plan Nacional de Desarrolfo
1995-2000, que enfatiza la importancia de la apertura econémica y marca las
directrices que hicieron posible el proceso que se llevé a cabo dentro la Administracién
Piblica Mexicana. La modernizacion de la atencién ciudadana, los cambios en la
cultura organizacional y la reorientacion de la actitud de los servidores puiblicos hacia
los usuarios de servicios, tuvieron como finalidad reformular el papel de la
administracién como agente social y llevar a la ciudadania a confiar nuevamente en

sus gobernantes y, desde ahi, reforzar los valores de honestidad y responsabilidad.

10
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Esto quedS claramente planteado en las estrategias propuestas en el Programa
Sectorial de Modernizacion Administrativa (1995-2000).

Finalmente, en 1a tercera parte se ubica al Distrito Federal y se describe el nacimiento
de las Ventanillas Unicas Delegacionales (VUD), como una medida para romper la
inercia con fa que se venia trabajando en las delegaciones, respecto a la poca claridad
y transparencia en los tramites que realizaban los ciudadanos, requisitos, tiempo de
respuestas, costos y corrupcion en la actuacion de servidores publicos. También se
plantea sus objetivos institucionales, el marco juridico que las determina, sus
funciones y su organizacion interna. Este ultimo capitulo es propiamente el desarrollo

de las diferentes etapas por las que atravesé el proyecto.

Su primera etapa fue de posicionamiento (1994-1995), donde se instrumentan
sistemas de comunicacién ciudadana para medir la opinién del usuario acerca del nivel

de atencidn y servicios recibidos, y donde se desarrolla una imagen corporativa.

Una segunda etapa corresponde al proceso de desregulacion administrativa (1996~
1997), en el que se establecen y desarrollan nuevos principios juridicos para dar
certidumbre a los ciudadanos que llevan a cabo tramites en las delegaciones del
Distrito Federal, como los de afirmativa ficta, simplificacion, agilidad, informacién,

precisién, legalidad, transparencia, imparcialidad, buena fe y autocontrol de los

particulares.

1t
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Dentro de la reingenieria de procesos se miden los tiempos y movimientos en el
ambito organizacional, con el fin de cambiar las estructuras. Por ello se hace el
redisefio de las estructuras piramidales en estructuras horizontales, las cuales
permitieron acortar los tiempos de respuesta institucional, abatir costos y eficientizar

los procedimientos administrativos.

La dltima etapa, la integra precisamente un nuevo gobierno que en 1998, busca
fortalecer la atencién ciudadana bajo el principio de una administracién al servicio del
ciudadano; sin embargo, este gran impulso se vio truncado por los constantes cambios

del personal, diluyéndose su impacto a partir de 1999.

Por Gltimo, de la experiencia vivida se subraya en las conclusiones, como la
mundializacion del modelo econémico neoliberal y la insercion de México a la
globalizacién, si bien abrié al pais a la diversificacion en 1a relacién con el resto del
mundo, no fue un proceso de una sola direccién, ni un sistema que se quedd afuera,
a escala mundial; y tampoco se importé integro. La interrelacién entre lo global y lo
nacional, fue y sigue siendo, un proceso contradictorio y en ocasiones conflictivo, que
maodifica las tendencias que llegan, las adapta a las condiciones locales, pero al mismo
tiempo trastoca los procesos internos de lo social y por ende de lo individual. Con
relacién a la globalizacion se destaca que al mismo tiempo que une, divide; las

mismas causas que promueve la uniformidad son las causa de la divisién, por lo que

12
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relacion a la globalizacién se destaca que al mismo tiempo que une, divide; las
mismas causas que promueve la uniformidad son las causa de la divisién, por lo que
los procesos globalizadores incluyen un proceso de polarizacion, segregacién y

marginacion social.

Sobre la modernizacion administrativa, que si bien era una respuesta a los
requerimientos que se precisaban para la apertura econdmica del pais, su disefio e
instrumentacién no se transformé en una cultura organizacional integral, sino que se
redujo a ciertos grupos y procedimientos en dreas que se evaluaron como
estratégicas, pero siempre acotadas por un entorno que en realidad se resistia al

cambio.

Finalmente se concluye como las tareas administrativas se ven influenciadas y en
algunos casos mediatizadas por los intereses econdémicos y politicos, de ahi que sea
imperante instrumentar e impulsar un servicio civil de carrera moderno dentro de la
administracién pablica, para evitar el costo social que los cambios politicos tienen
sobre este sector y que van en detrimento de los ciudadanos y de los servidores

publicos.
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En Busca de las Relaciones

Primera Parte
EN BUSCA DE LAS RELACIONES

I. UBICACION HISTORICO CONCEPTUAL
1.1 NEOLIBERALISMO

Elc idgico da vueitas en espiral
dentro y fuera det universo de la vida social

reconstruyéndose tanto asi mismo como a ese
. universo como parte integral de ese mismo proceso.
Anthony Giddens.

Para entender Io que se denomina como “neoliberalismo”, brevemente situaré de
manera histérica esta corriente, para lo cua! iniciaré estableciendo sucintamente qué

se entiende con el concepto Liberalismo.*

El /iberalismo designa una filosofia politica, fundada en el valor de la fibertad
individual, se identifica como una perspectiva de analisis frente a los mecanismos
rectores del funcionamiento de la economia. Los principios basicos del liberalismo
fueron formulados a lo largo del siglo XVIII y pueden resumirse asi:

1. Un compromiso con la libertad personal, definida como la no-interferencia en

las creencias y en la busqueda de objetivos privados.

4 Para una explicacién detallada c« itar Norbeto Bobbio, Nicola Matteucci y Gianfranco Pasquino, Diccionario
de Politica, México, Siglo XXI, 1983, pp. 875-904, Immanuel Wallerstein, Después del Liberalismo, México,
Siglo XXI, 1996, pp. 75-111.
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2. Una politica de estricta libertad econémica, a la que habitualmente se denominé
laissez faire (dejar hacer).

3. Una doctrina relativa a un gobierno limitado y restringido, que asegurara las
funciones basicas de la organizacion de la sociedad, particularmente la libertad,

la seguridad y la justicia.

El liberalismo clasico entré en decadencia a fines del siglo XIX, y el término liberal
empezé a ser usado frecuentemente para describir un liberalismo intervencionista o
social, particularmente en los Estados Unidos y en el Reino Unido. Asi, liberal en el
sentido politico, llegé a identificarse con lo que hacia la intervencién del Estado para

corregir particularmente las injusticias sociales.

La decadencia del liberalismo fue potenciada por ia revolucion keynesiana que implicé
la generalizacion del Estado de bienestar, entendido éste, como el conjunto de
acciones puiblicas que tendian a garantizar a todo ciudadano de una Nacién, el acceso
a un minimo de servicios que mejoraria sus condiciones de vida. Este enfoque
keynesiano predominé en la politica econémica hasta mediados de los aﬁos setenta;
todos los gobiermos aplicaron como fundamento de la politica econémica el manejo de
la demanda agregada y una politica de gastos que tenia miiltiples funciones, entre las
que se encuentran: garantizar el pleno empleo (con sus légicas conexiones con el

bienestar social), estimular el proceso de crecimiento en las economias de mercado y

15
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permitir e! acceso a la educacién, la salud, fa vivienda, las pensiones y al seguro de
desempleo, entre otros, a la poblacién de bajos ingresos.

La crisis econdmica de los afios setenta altera de manera fundamenta! la perspectiva
de la intervencién del Estado, atribuyendo a su exceso el desempleo masivo, la
inflacién, la debilidad det crecimiento, lo que por supuesto preparaba el campo para la

critica a la intervencién estatal en los asuntos econémicos.

Rivera Rios lo explica de la siguiente manera:

“El agotamiento del paradigma de la produccién de masas, evidente desde fines de los
sesentas, provood diversas repercusiones en la estructura institucional. Una de ellas fue ja
tendencia a elevar el gasto publico como parte del compromiso econémico y politico del Estado
de bienestar. Como resultado de lo anterior, la participacién de! Estado en el gasto total se
duplicd entre fines de los cincuentas y mediados de los sesentas para experimentar otro
aumento en los siguientes diez afios. Inicialmente el aumento al gasto ptiblico estuvo destinado
a favorecer el alargamiento del ciclo econdmico bajo los principios de la gestién Keynesiana de
la demanda, pero su efectividad fue limitada como lo corroboré la agudizacién simuitdnea de la
inflacién y el desempleo”.

En este orden de ideas, el neoliberalismo nace precisamente como una reaccion

tedrica y politica contra el intervencionismo de Estado y contra el Estado de bienestar

5 Miguel Angel Rivera Rios, Meéxico en la Economia Global, México, Ed. JUS, 2000. p.102.
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social, después de la Segunda Guerra Mundial en el oeste de Europa y en

Norteamérica.

Keith Dixon en su obra “Les évangélistes du marche” menciona que el nacimiento y
organizacién del pensamiento neoliberal se remonta a 1938 en Paris, en donde se
celebra la primera reunion internacional de 1a gran guardia intelectuatl del liberalismo
econémico. Una treintena de periodistas, universitarios y economistas bajo la tutela de
la escuela Austriaca de Friedrich von Hayek , Ludwing von Maises y del principal
tedrico del monetarismo, el Americano Milton Friedman, se reunieron en un coloquio
con Walter Lippmann. Para ellos el colectivismo, el nazismo, el fascismo, el régimen
soviético y la nueva doctrina Keynesiana eran el enemigo; proponen organizarse en
contra de la deriva estatista de Occidente, creando un centro internacional para la

renovacién del liberalismo®.

Mencionan otros autores’ que la obra de Friedrich August von Hayek, 7he Road to
Serfdom, publicada en 1944, fue la carta de fundacién del neoliberalismo, ya que
constituyé un ataque apasionado contra toda limitacién impuesta por el Estado al libre
funcionamiento de los mecanismos del mercado. Sin embargo el espiritu de la época,

abarcaba a Keynesianos, socialdemocratas, demaécratas cristianos y la idea de dejar en

© Traduccién personal www.multimania.com/amisdumondediplo/evangilel2.htm]
7 Para mayor informacién Itar las pagi electrénicas: www.filosofia.net/imateriales/num/numero9b.htm y

www.zmag.org/Spanish/0501geor.htm
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manos del mercado la toma de decisiones politicas y sociales, estaban fuera de lugar

de la cosmovisién imperante.

En abrit de 1947 nace la Societe du Mont-Pélerirf, que tenia como objetivo combatir el

Keynesianismo y toda medida de solidaridad social que prevaleciera después de la
Segunda Guerra Mundia!l, ademas de desarrollar los fundamentos tedricos de otro tipo

de capitalismo libre de toda regla. Ello suponia no solamente la exposicién de la
economia a la competencia internacional, sino la adopcién de tipos de cambio flexible
y el desmonte de todo tipo de protecciones, estimulos y ayudas a los productores.
Afirmaban también, que las raices de la crisis se encontraban en el poder excesivo y

nefasto de los sindicatos y, de manera mas general, en el movimiento obrero.

Segiin esta corriente, los sindicatos habian minado las bases de la acumulacién de la
inversion privada con sus reivindicaciones salariales y presiones para que el Estado
aumentara los gastos sociales que ellos denominaban parasitarios. Estas presiones
habian recortado los margenes de ganancia de las empresas y desencadenado
procesos inflacionarios (alza de precios), lo que no podia mas que terminar en una

crisis generalizada de las economias de mercado.

Como lo menciona Perry Anderson, desde entonces, el remedio era claro:

® Pertenecian también a la Societé du Mont-Pélerin Maurice Allais, Milton Fridmann, Walter Lippman, Salvador
de Mandariaga, Ludwing von Mises, Michael Polanyi, Karl Popper, William Rampard, Wilhelm R&pke y Lionel R
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(...) mantener un Estado fuerte, capaz de romper la fuerza de los sindicatos y de controlar
estrictamente la evolucién de la masa monetaria (politica monetarista). Este Estado debia ser
fruga! en el dominio de los gastos sociales y abstenerse de intervenciones econdémicas. La
estabilidad monetaria constituiria e! objetivo supremo de todos los goblermos.

Para este fin, era necesaria una disciplina presupuestaria, acompafiada de una restriccion de los
gastos sociales y la restauracién de una llamada tasa natural de desempleo, es decir, de la

creacién de un ejército de reserva de asalariados que permitiera debilitar a los sindicatos.®

Por otra parte, debian introducirse reformas fiscales a fin de estimular a los

agentes econémicos a ahorrar e invertir.

De esta manera, una nueva y saludable inequidad reapareceria y dinamizaria las economias
de los paises desarrollados enfermos de estanflacién, patologia resultante de la herencia
combinada de las politicas inspiradas por Keynes y Beveridge, basadas en la intervencién estatal
anticiclica (dirigida a amortiguar las recesiones) y la redistribucién social.

Segun esa “"saludable inequidad”, el crecimiento se lograria naturalmente cuando se alcanzara
la estabilidad monetaria y la aplicacién de las principales politicas (reforma fiscal, reduccién de

cargas sociales, desregulacion de controles estatales, entre otros).?

Sin embargo, el desarrollo y el crecimiento del capitalismo durante las décadas de
1950 y 1960 no permitieron que las advertencias de los neoliberales contra los peligros

que representaba cualquier control del Estado sobre los mercados fueran creibles.

? Perry Anderson, “Historias y Lecciones del Neoliberalismo™, en: Revista del Centro de Estudios del Trabajo,
Deslinde no. 25, Colombia, 1999, p. 2.
% 1bid. p.2
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1.2 Mundializacién del neoliberalismo

En 1974 con la crisis del modelo econdmico de la posguerra, los paises capitalistas
desarrollados entran en una profunda recesién, por primera vez se combinan una baja
tasa de crecimiento y una elevada inflacién, dando lugar a lo que se conoce como
estanflacion; es en esta época cuando las ideas neoliberales comienzan a ganar

terreno.

Sin embargo, la hegemonia del programa neofiberal no se impuso de un dia para otro,
ya que la mayoria de paises de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémico (OCDE) intentaron aplicar remedios keynesianos a fa crisis desatada por la

recesion generalizada de 1974-1975.

En 1979, el primer pais capitalista que se comprometié pablicamente a poner en
practica el programa neoliberal fue Inglaterra, bajo el régimen de Margaret Thatcher,
quien condujo a los conservadores a !a victoria electoral con la promesa de sofocar la

crisis de la economia britanica y de reducir el intervencionismo gubernamental.

Durante su mandato!! adopté un programa de recuperacién econémica basado en la

reduccién de la inflacién y en la privatizacién de algunas empresas estatales como:

' Pagina electrénica www.thepewrepublic.com.confesiones
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British Petroleum, en 1979; British Aerospace, en 1981; Britihs Gas, en 1986; y en

1987 la British Airways ademas de la British Airports Authority. También aplicé politicas
privatizadoras en las dreas de sanidad y educacién publica. La privatizacion de la
industria britdnica afecté aproximadamente a 40 empresas de participacion estatal que
empleaban a mas de 600,000 trabajadores. Rechazé el didlogo con los sindicatos y se
enfrenté a ellos de forma continua (lo que provocd huelgas en su mandato, entre las
que destaca Ia huelga del carbén). Ademds rechazé cualquier tipo de compromiso con

Irlanda del Norte.

Su gobierno puso en marcha la siguiente estrategia:

Frend la emisién de |a masa monetaria,

elevd las tasas de interés,

redujo drasticamente los impuestos sobre los ingresos mas altos,

abolio los controles sobre los flujos financieros (entrada y salida de capitales)
elevo fuertemente la tasa de desempleo,

aplasto las huelgas y se puso en vigar una legislacién antisindical

vV vV VvV Y Vv V V¥V

impuso recortes a los gastos sociales.

Un aflo mas tarde, en 1980 bajo el régimen de Ronald Regan, Estados Unidos
instrumenté politicas econdmicas parecidas: reduccién de impuestos, elevacién .de la

tasa de interés y aplasté la Unica huelga que se generd (controladores aéreos), dando
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prioridad a la competencia militar con la Unién Soviética, lo que provocd enormes

gastos militares y creé un déficit en las finanzas publicas.

En el continente Europeo, casi todos los paises del norte de Europa occidental, a
excepcion de Suecia y Austria, dieron un giro a la derecha. La oleada conservadora de
esos afios permitié reunir las condiciones politicas necesarias para la aplicacion de las

recetas neoliberales, consideradas como opcidn a la crisis econémica.

Bajo esta perspectiva, desde la década de los 80 todos los paises de América Latina y
el Caribe han realizado reformas estructurales orientadas hacia el libre mercado y a
elevar la eficiencia de la economia. Estas reformas se bhan instrumentado
principalmente en seis areas: la liberacion comercial, la politica tributaria, la
desregulacién financiera, la privatizacion, la legislacion taboral y la transformacién del

sistema de pensiones.

En el caso de México, la insercion comenzd en el periodo presidencial de Miguel de la
Madrid (1982-1988), en esa época la politica econdémica estuvo encaminada a la
apertura comercial, en sustitucion de las politicas proteccionistas; al
redimensionamiento del sector pliblico, en lugar de! Estado patrén y productor; y a la

reconversion del aparato productivo para adecuarlo a las nuevas necesidades de la

22
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competencia mundial. 12,

Los instrumentos del cambio fueron las modernas teorias neoliberales, representadas
por las recomendaciones del Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial; segdn
estas instituciones, la crisis que vivian paises como México se debia fundamentalmente
a la excesiva participacion del Estado en la economia, pues se habia generado una
enorme burocracia que consumia la mayor parte de los recursos obtenidos por el
sector publico. La administracion puiblica era ineficiente pues se recurria

constantemente al déficit presupuestal, acentuada por actos de corrupcion.

La produccion de las empresas publicas era incapaz de enfrentar la competencia y el
proteccionismo sélo habia generado una industria costosa y de mala calidad. Ante tal

situacion las recomendaciones eran:

> Adelgazamiento del sector publico a través de la privatizaciéon de empresas
propiedad del Estado,

> instrumentacion de politicas austeras en el gasto publico,

» reduccion de la burocracia,

> poner fin a las practicas populistas como otorgamiento de subsidios,

2 En 1979 bajo la administracién de José Lépez Portillo se plante6 la necesidad de que México ingresara al
GATT, (Acuerdo General de Aranceles y Comercio) dejando de lado la economia cerrada para incorporarse a
través de este organismo al comercio internacional; sin embargo, los empresarios nacionales consideraron riesgosa

tal medlda, pues sngmﬁcaba 1L la ia extranjera y dadas las condiciones de la industria
era, aq duciria en cierre de c'Pnpresas y desempleo. Ante tal escenario el gobiemo decidié
cl prc ionismo sobrc el sector industrial.

http;//www.cegs.itesm.mx/hdem/trans_demo.htm
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> ajustar los gastos sociales y la inversion a la realidad econdémica; y,

> el establecimiento de la apertura comercial.

Estas medidas propiciarian el aumento de la inversién extranjera y una renegociacién
de la deuda extermna.

El ascenso de los tecnécratas en México estd muy ligado a la crisis econémica iniciada en los
afios setenta; en consecuencia su eleccién estaba encaminada a encontrar la solucién a las
dificuttades econdmicas aplicando férmulas y disefiando estrategias a partir del conocimiento de
la ciencia econémica. En este sentido fueron aplicados distintos programas como: el Programa
Inmediato de Reordenamiento Econémico (PIRE), el Programa de Aliento al Crecimiento (PAC),
fos Pactos de Solidaridad y Reactivacion Econdmica, todos ellos buscando la estabitizacion de fa
economia, detener la caida del peso, reducir la inflacién y reactivar el crecimiento econémico.
Algunos resultados favorables en términos macroecondmicos fueron observados a principios de
los noventa cuando se logré reducir la inflacién a un digito (9%), reactivar las expartaciones no
petroleras y reducir sensiblemente el desempleo, volviendo a derrumbarse {a economia nacional

con la crisis de finales de 1994.13

En el régimen de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) se continda y profundiza esta
politica econémica y las medidas modernizadoras fueron: reduccién de la tasa de
inflacién, disminucidn del déficit del sector publico, privatizacion de empresas
paraestatales, renegociacion de la deuda externa, adelgazamiento del Estado,

eliminacién del proteccionismo econémico y, otorgamiento de nuevas garantias a la

3 hitp://www.cegs.itesm.mx/hdem/trans_demo.htm
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inversion foranea. Se calcula que el 40% de todas las privatizaciones realizadas en

este periodo se refirieron a empresas industriales,*

Con respecto al proceso de desincorporacion de las émpr&sas en las que el Estado

participaba Carlos Tello Macias, sefialaba deficiencias:

En primer lugar es enorme la discrecionalidad administrativa y politica del Ejecutivo...

En segundo lugar, la forma y los procedimientos mediante los cuales se ha procedido la
desincorporacion no han sido lo suficientemente transparentes . . .

En tercer lugar, consideraciones sobre la importancia de una empresa pablica(...) no parecen
tomarse en cuenta en las decisiones de su desincorporacion .

En cuarto lugar, no se explican las razones que llevan al gobierno a desincorporar empresas
5anas, que no representan carga alguna para las finanzas publicas y que su mercado y sus
posibilidades de crecimiento estan intimamente asociadas a otras empresas piblicas que no se
desincorporaron. Negocios jugosos cuyos activos y utilidades pasan a ser propiedad privada.

En quinto lugar, cuando se ha ofrecido razones para fundamentar la desincorporacién, no
siempre se es consistente, pues se han utilizado los mismos argumentos para apoyar la

participacion del Estado en una actividad y para razonar después su desincorporacion®®

Si bien, en algunos casos se justificaba la desincorporacion, en muchos otros se actué

bajo la presion de los organismos internacionales. Asi mismo, otro de los factores

** Eduardo Vega Lopez, “La politica econdémica de México durante el periodo 1982-1994™, en: El Cotidiano,
UAM-Azcapotzalco, México, encro —febrero 1995, pp. 94-103.

'3 citado en: Héctor Guillén Romo, La Contrarrevolucion Neoliberal en Meéxico, México Ediciones ERA , 2000
p.120.
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fundamentales fue el que se instrumenté en torno a la desregulacion, para agilizar y
‘disminuir la gestién publica de la economia, sobre todo en los rubros de fletes,

transportes, telecomunicaciones, agencias aduanales, etcétera.

Para Pedro Aspe que fuera Secretario de Programacion y Presupuesto (SPP) la
eliminacién de regulaciones y restricciones excesivas tenia como objetivo mejorar el
nivel competitivo de la economia a fin de aprovechar mas plenamente las ventajas
competitivas de México.!® La administracion de Carlos Salinas fue la que concretd la
venta de importantes empresas de propiedad estatatl como la banca, nacionalizada en
tiempos de Lépez Portillo, y Teléfonos de México. Ademas modificé el marco legal en
torno al problema de la tenencia de la tierra a través de la reforma constitucionat del
articulo 27, para poner fin al reparto agrario y dar certidumbre a la tenencia de la

tierra, ademds de crear condiciones para la capitalizacion del campo.

En materia de apertura comercial en el sexenio 1988-1994, se logré la firma del
Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos de Norteamérica y Canada, convenio
que de manera definitiva lograba la integracion econémica de México a la economia
global al formar parte de uno de los bloques econémicos con mayor nmimero de

consumidores.

'6 para mayor informacién consultar: Pedro Aspe Armella, E} camino mexicano de la transformacién econémica,
México Fondo de Cultura Econémica, 1993.
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La inclusion de México en la economia global requirié de una serie de cambios, tales
como dejar a un lado el proyecto revolucionario nacionalista, para dar paso a la
apertura economica de mercado. Temas que habian dado una identidad nacional al
pais frente a los Estados Unidos, como independencia y nacionalismo, cambian por
cooperacion, relacién cordial e integracion econémica. La valoracién entre o social y
politico se minimiza con respecto al tema econdmico, el proteccionismo se deja de

lado y se instrumenta la apertura.

Las reformas, por lo demas, han sido profundas en las areas comercial, cambiaria,
tributaria y financiera. En México, como en la mayoria de los paises del mundo se le
ha otorgado un papel prioritario a los mecanismos del mercado considerando que las
politicas intervensionistas habian sido una de las principales causas de las crisis de los
ochentas y que la liberalizacion reactivaria el crecimiento y la estabilidad. En 1999 José

Angel Gurria, Secretario de Hacienda y Crédito Publico apuntaba:

Las politicas que han impulsado el progreso mexicano durante la dltima década no pueden
prosperar a largo plazo sin la existencia de instituciones econdémicas fuertes y confiables.
Nuestro goblerno es consciente de esto y por lo tanto ha realizado mejoras estructurales dentro
del marco de politicas publicas de liberalizaciéon econémica y libre comercio. Nuestro objetivo ha
sido el de transformar a México de una economia cerrada y fuertemente regulada (con alto

grado de intervencién gubernamental) en una economia abierta de mercado.?

'7 pagina electrénica www.cipe.ore/ert/
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En lo esencial, en los paises pertenecientes a la OCDE las ideas de la Societé du Mont-

Pélerin habian triunfado plenamente.

Por Gltimo, para fines de la investigacion, resaltaré que el neoliberalismo poco a poco
se convirtié en la politica econdmica imperante en el 'mundo, a la cual nuestro pais se
incorporé en aras de la globalizacion, concepto que representa el segundo eslabdn de
la estructura general de esta tesina y que se refleja claramente en el Plan de
Desarrollo Nacional 1995-2000, como se vera mas adelante.
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1.3 EL PROCESO DE GLOBALIZACION.

La globalizacidn les da a los cos
D3 Ganar dinero de manera mils ripida. Estos indviduas han itikzado
k3 becnologis de punts pied despiazar grandes sumas de dinero alrededor

del ghabo con yesp con
De o Yooia no afecta &3 vida de los pobres del mundo.

2
£n d, k3 ol dn es una Mo & muy pocos,

&8 /3 vez que excluye o marging 3 das tercias de s pobiacidn mundiel.
2ypmunt

La Globalizacién ha sido establecida como uno de los conceptos que organizan la
discusion econdmica y politica contemporanea, segin Victor Godinez el término data
de la década de los sesenta y tiene su origen en dos diferentes ambitos disciplinarios,
en las ciencias de la comunicacién con Marshall Mc Luhan, quien acuiid la expresién de
“aldea global’ para explicar los grandes cambios cuiturales que ya estaban ocurriendo
en el mundo, bajo el influjo de la revolucion tecnoldgica aplicada a los medios
masivos. En el segundo caso, la propuesta viene de Zbigniew Brzezinski, quien
proclamé el nacimiento de una sociedad global, dentro del campo de la politica

internacional. 18

En los afios setenta este término fue utilizado sobre todo por expertos de
mercadotecnia y gestion empresarial, sin embargo, la expresién globalizacion se hizo
frecuente en la década de los ochenta en las universidades norteamericanas como

Harvard, Columbia, Stanford; todas ellas vinculadas a importantes grupos econémicos,

'% Victor Godinez M., “Una crénica sobre la economia mundial en el cambio del siglo”, en: El nuevo sistema

internacional; México, Fondo de Cultura Econdémica, 1999, p.25-26.
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financieros e industriales que propendian los cambios neoliberales, de ahi que Ila
acepcién mds generalizada de globalizacidn tenga fuertes connotaciones econémicas y

se refiere tanto al incremento del flujo financiero, de bienes, recursos y de servicios a
través de las fronteras, como a las estructuras organizativas que gestionan las

actividades econdmicas y la red de intercambios intemacionales.

De acuerdo a Paolo Bifani'® existen diferentes connotaciones para el término
globalizacion, por ejemplo: "“fendmenos de (trasnacionalizacion econdmica” de
" competitividad economica’t o de “proceso de mundializacion financiera y del capital.”
Para otros autores la globalizacién estd mas relacionada con la “trasnacionalizacion
cultural’, algunos la vinculan a temas particulares como la "tecnoglobalizacion”, "/a

ecologica”, o \a “liberacion econdmica mundial”.

También se le identifica con alguno de los efectos sociales que conlleva, como el de la
gobernabilidad ya sea frente a las operaciones de las corporaciones transnacionales o
frente al debilitamiento o cambio de funciones del Estado. La perspectiva de un orden
internacional o de un mundo sin fronteras (border/ess states o borderiess world,
empresas sin nacionalidad (stateless firms), o la necesidad de mecanismos e

instituciones de gobernabilidad global.

'? Cfr. Paolo Bifani, “Globalizacion, economia y democracia”, en: Revista Internacionat de Filosofia Politica No.
12, Madrid, dic.1998, pp. 56-57.
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Rivera Rios apunta que ain cuando existen diversas acepciones de este término,

basicamente existen tres interpretaciones del concepto:

“a) la globalizacién como extensién de las tendencias operantes de! siglo XIX, por lo que se
asume que no existe un cambio fundamenta! en las relaciones entre espacio nacional y el
intemacional del capitalismo; b) la globalizacion como un producto de las estrategias de agentes
muy poderosos como las empresas trasnacionales, las agencias multilaterales y algunos
gobiemos de paises industrializados, que supuestamente afectan de manera negativa a los
pueblos mads débiles de! planeta; y c) la globalizacién como expresion de una nueva estructura
de! sistema capitalista, que aunque se encuentra en proceso de gestacién, estd madificando

radicalmente las relaciones entre espacio nacional y el internacional” °

Dentro de este cimulo de disquisiciones, el Banco Mundial también ha definido a la

globalizacién como:

(...) es un cambio general que estd transformando a la economia mundial que se refleja en
vinculaciones internacionales cada vez mas amplias e intensas del comercio y las finanzas y el
impulso universal hacia la liberacién del comercio y los mercados de capital por la creciente
internacionalizacién, y por un cambio tecnolégico que esta erosionando con rapidez las barreras

que obstaculizan la comercialidad internacional de bienes y servicios y la movilidad del apitalz‘

Como podemos apreciar existe una gama de definiciones sobre a qué se le Hama

20 Miguel Angel Rivera Rios, México en la Economia Global. México, Ed. JUS, 2000, p.75.
* citado en: www.rcci.net/globalizacion/fg010.htm
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globalizacién, y muchas de ellas con énfasis en la internacionalizacién de los procesos
econémicos y, en general, a aquellas actividades humanas que desbordan las fronteras

nacionales,

También es cierto que la globalizacién en el dmbito internacional generé la apertura de
nuevos mercados, una proliferacién de sociedades mercantiles multinacionales y
transnacionales, el surgimiento de las lamadas Ciudades Mundiales? y la movilidad de!
capital financiero que opera las 24 hrs. del dia. La tecnologia ha permitido a la mayoria
de los actores econdmicos que el dominio del tiempo se haya vuelto un factor

estratégico de la competencia y la ganancia.

Con respecto a las telecomunicaciones se da una expansién y una internacionalizacion.

Las nuevas tecnologias de informacién permiten la articulacidn de procesos sociales a distancia,
ya sea en las adreas metropolitanas (tele-trabajo, tele-compra, tele-informacién, tele-diversién),

entre las regiones o entre los continentes??

22 En 1a perspectiva de desarrollo de las grandes cnudadcs, Peter Ward plantea que los analistas que se dedican al
estudio de las ciudades han p los si

e Han examinado el papel que juegan las grandes ciudad en la cconomia global desde ¢l punto de vista de su
importancia como centros de produccion, control o fi iento, como en el caso de Fridman que originé la
hipétesis sobre Ciudades Mundiales.

e La reestructuracion de las ciudad pecial en el desarrollo de sus funci de | para pt

su antigua funcién de produccién.

e Consideran que las ciudades se estdn volviendo més o menos semcjantes con el paso_del tiempo,
partic las ciudades lati icanas impulsadas por pr globales y flujos de informacion. cfr.
Peter Ward. “Estructuras y Gobierno en ciudades Latinoamericanas™; en: Estrategias e v 1
Modemizacién Administrativa en grandes Metrépolis, México, DDF-CIDE 1997, pp 4-8

3 Jordi Borja y Manuel Castells. Local y global, La gestién de las ciudades en la era de la informacion. Espafia,

Taurus, 1997. p.11.
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Las actividades de investigacién y desarrollo cientifico rompieron las fronteras y se
convierten en insumos mundiales. Este proceso requirié de ajustes estructurales,
privatizacién, desregulacion e integracion econémica y se vio reforzada por un cuerpo
normativo y nuevos valores universales como son rentabilidad, productividad,
competitividad, eficiencia, eficacia, democracia y medio ambiente. En el cual las
funciones del Estado también se modificaron, recordemos que el neoliberalismo

exhibe al "Estado benefactor' como costoso, centralista, ineficiente y responsable del

estancamiento social y econémico.

Esta critica se basaba en que existia una confusién organica de los poderes del Estado,
un sobredimensionamiento del papel del Ejecutivo, que provocaba una pérdida de
confianza en el gobierno y sus instituciones, que hasta entonces habian fungido como

elementos articuladores de las demandas y necesidades sociales.

Asi pues, la politica econdmica neoliberal, se convierte en el pretexto de un proceso de
uniformizacion mundial. Sin embargo, no es el Unico espacio donde la globalizacién se
ha expresado, actualmente temas como el medio ambiente, los derechos humanos, el
narcotrifico, la prestacion de algunos servicios (de contabilidad, arbitraje
intermacional, cabildeo) y la cultura, han demostrado que fa concepcion de! mundo
divido por fronteras nacionales no es el adecuado para entender y afrontar algunos

problemas.

33




En Busca de ias Relaciones

De manera sintética,

en el

siguiente cuadro se

resumen los principales

cuestionamientos sobre los aspectos antes mencionados.

PROBLEMAS DE LA GLOBALIZACION

TEMA PROBLEMAS CONCEPCION
Medio Ambilents Cambio dimatico, la destruccion de | La posibilidad de una crisis ecoldgica global
la capa de ozono, la contaminacién |ha cambiado la percepcién del rhundo,
marina o los efectos de los|debido a la interrelacion de los
accidentes nucleares, la | ecosistemas. Para contrarrestar
deforestacién y el problema del|eficazmente las consecuencias del
apastedmlento del agua potable, |deterioro ambiental se hace necesario
entre otros. plantear nuevas obligaciones Yy
' responsabilidades de los Estados en el
sistema intemacional.
Dentro de esta cnnwpddn se han puesto
en la mesa de discusién dos ideas:
1. Bl uso irrestricto e ilimitado de fos
recursos naturales que cada Estado tiene
bajo su jurisdiccidn.
2. El concepto de desarrolio como un
proceso ablerto para dar paso a I§ nocién
de desarrolio sustentable.
Derechos Humanos |Despuds de 1a Segunda Guera|Los derechos humanos se han convertido

Mundia! se inicid la

en un elemento legitimador de las
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PROBLEMAS

internacionalizacion de los
derechos humanos, originalmente
circunscritos al ambito nacional.

Actualmente son elevados al plano

giobal mediante declaraciones,
tratados Y convenciones
intemacionales impactando
significativamente en la

construccién de la legitimidad de
los Estados.

Dentro de las discusiones actuales
destacan: los derechos humanos
de las minorfas étnicas, los

derechos humanos de las
sociedades en guerra, los derechos

humanos de 10s nifios, entre otros.

CONCEPCION

relaciones politicas

y sociales tanto
intermas como externas, transformandose
en un elemento de politica internacional en
las que interviene el Estado,
organizaciones intergubernamentales y no
gubermamentales, frecuentemente
constituidas en redes que desafian el

control territorial.

Crimen Ovganizado

Organizaciones criminales

internacionales.

La globalizacidn también ha creado
espacios de accion ilicita dentro de cada
uno de fos Estados. La no existencia de un
solo territorio para las actividades de

. | produccidn,  distribucién, consumo e

inversion de las ganancias ligadas al trifico

de drogas ha permitido la

internacionalizacion de organizaciones.

35




En Busca de las Relaciones

TEMA

PROBLEMAS

CONCEPCION
criminales,
Ademds ha generado una asociacion entre

gobiernos y mafias

Prestacion
especializados

de

servicios

En grandes despachos de abogados.
Estas empresas han generado mercados
globales, teniendo una gran influencia en

algunos sectores econdémicos

Cultura Minorias  étnicas

cultural

identidad

Otro de ios temas sobresalientes a finales
de los mmé, sobre todo para los
paises latinbamericanos, son las
relaciones que existen entre el proceso
de globalizacion y el proceso de
construccion de dudadania, efemento que
tiene que ver con el reconocimiento de las
identidades culturales de los grupos y sus
derachos en cuanto ciudadanos.

Como se puede apreciar, el significado de la globalizacién atraviesa las actividades

econdmicas, politicas y sociales; sin embargo, resta comentar que para una mirada

sociolégica como la de Anthony Giddens, estos procesos tienen que ver mds con el

concepto de modemizacién y sus derivados

(lo modemo, modemidad), primero

porque la modernidad tiene un sustento histérico y, en segundo lugar, “porgue es

inherentemente globalizadora’.

FALLA DE ORIGEN

TESIS CON
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Para explicar la globalizacion, Giddens parte de un marco conceptual de
distanciamiento entre espacio y tiempo. Al respecto, el autor apunta que en las
sociedades premordenas la estimacién del tiempo configuraba la base de la vida
cotidiana y el tiempo estaba intimamente vinculado con un espacio determinado. El
invento del reloj mecdnico y su difusion fue de vital importancia para la separacion del
tiempo y el espacio; a la vez que expresd una dimensién uniforme del tiempo, este
nuevo concepto de temporalidad no correspondia necesariamente con un espacio
determinado y es precisamente esta separacion la condicibn que permite ser

simultdneamente locales y globales.?

La globalizacidn tiene que ver entonces con la interaccién entre presencia y ausencia, con el
entrelazamiento de eventos y relaciones soclales que se producen a distancia de los contextos
locales. La intensificacion de las relaciones mundiales permiten establecer nexos entre
diferentes localidades, de tal forma que lo que sucede en una de ellas determina lo que ocurre

en las otras®®

Paraddjicamente la globalizacién, al mismo tiempo que une.-mas el espacio y el tiempo
a través de la interdependencia creciente de todas las actividades humanas y
tecnoldgicas; al mismo tiempo divide las mismas causas que promueve la uniformidad,
por lo que los procesos globalizadores incluyen un proceso de polarizacion,

segregacién y marginacion social. Parafraseando a John Kavanagh, de! Washington

2% Anthony Gidd Ci jas de la Modernidad, Madrid, Alianza Editorial 1999, pp.28-32.
2% Gina Zabludovsky, Saciologia y Politica, El Debate Cldsico y Contempordneo, México, PURRUA-UNAM,
1995, p 75.
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Institute of Policy Research, /a globalizacion beneficia mucho a muy pocos, a la vez

que excluye o margina a dos tercios de la poblacion mundial.?®

Después del recorrido por las diferentes posiciones sobre el término globalizacién,

concluyo lo siguiente :

\4

La globalizacién es un proceso mundial en que las naciones renegocian sus

relaciones con el espacio y tiempo. En esta renegociacion se da una

reevaluacion de los territorios fisicos y simbdlicos.

>» Existe una interdependencia creciente de la actividad humana, por lo que se da
una imterpenetracion creciente en las sociedades.

> Globalmente se dan procesos de diferenciacion econdmica que incluyen
polarizacion, segregacién y marginacién social, y;

> No obstante, la “traduccién” que en cada territorio se produce genera diversas

formas de asumir o contrarrestar ese proceso de globalizacion.

Ahora bien, es posible considerar que en la actualidad las relaciones sociales y
culturales de una nacion se conectan a través del espacio y tiempo (de ahi, la
insercién de México en un mundo global) pero no se puede pasar por alto et hecho de

que, no todas las naciones, regiones o gobiernos han ingresado de la misma manera

26 Citado en Zygmunt B La globalizacié ias . Argentina , Fondo de Cultura
Econémica de Argentina 1999, p. 96.
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al proceso de globalizacidn, sinoc que la interaccién entre si y al interior de las diversas
regiones, se ha definido en términos de escala y localidad (para nuestro caso: México
y €l Distrito Federal). En esta I6gica, no se debe olvidar que las intervenciones del
Estado como nacién, también se ajustan hacia abajo en el ambitd de la ciudad o
regién (Plan Nacional de Desarrollo y Planes Sectoriales), y hacia arriba en el fomento
de las nuevas estructuras institucionales de cooperacion econdémica (FMI, OCDE, ONU,

TLC). En sintesis es un proceso dialéctico de simplicidad-complejidad, o viceversa.

Sin embargo estos procesos tienen implicaciones sobre las formas de gobierno y sus
instituciones y sobre el orden constitucional, Gnico espacio normativo posible donde se
pueden garantizar los derechos. Es precisamente en el espacio institucional donde
muchos de los requisitos que se gestaron con el modelo econémico neoliberal se
tomaron como requerimientos obligatorios para estar acordes a las exigencias
internacionales, de ahi la necesidad de conocer el espacio normativo dentro de la

globalizacién.
Sociolégicamente esta concepcidon permite encontrar los otros dos niveles de la

estructura de esta tesina, México como pais que se inserta a la economia mundial y el

Distrito Federal como el espacio local donde se desarrolla el objeto de este estudio.
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1.4 GLOBALIZACION Y ESPACIO NORMATIVO

Hasta el momento, hemos visto cémo el neoliberalismo se convirtié en la politica
econémica imperante en el mundo y como algunos paises con modelos de economias
cerradas y proteccionistas, abrieron sus fronteras econdémicas en pos de la
globalizacién. Este proceso marcé una diversificacion de vinculos con el resto del
mundo, fntereses diversos y cooperacidn explicita. Recordemos que el neoliberalismo
tuvo como premisas fundamentales la privatizacion de empresas publicas, la
contencion satarial, la apertura exterior de los mercados nacionales, la reduccién y el
recorte del gasto publico, la racionalizacién de las finanzas publicas, la disminucién del
déficit publico, la desregulacion econdémica, etcétera. Todos estos cambios
repercutieron y cuestionaron el pape! del Estado, y el resultado fue que los Estados
nacionales no pudieron mantenerse ajenos a las fuerzas del mercado que operabaq a
nivel mundial, ni a las presiones internas, debido en muchos casos a las crisis
econémicas nacionales. Por lo que algunos paises procedieron a la desestatizacion, a
la privatizacion de empresas y organismos publicos, a la desburocratizacion, la
desregulacion y la desreglamentacién econdémicas, asi como a la promocién de otras
medidas y procesos como la descentralizacién administrativas y la simplificacién de los

procedimientos administrativos y operativos.

En el cabaret de la globalizacién, el Estado realiza un strip tease y al fina! de la funcién sélo le

queda lo minimo: el poder de la represién. Destruida su base material, anulada su soberania e

40




£En Busca de las Relaciones

interdependencia , borrada la clase politica, el Estado nacional se convierte en un mero servicio
de seguridad de las megaempresas...

vLos nuevos amos del mundo no necesitan gobemar en forma directa. Los gobiemos nacionales
estén encargados de la tarea de administrar los asuntos en su nombre?’

Debido a que todos estos cambios se concretaron y tomaron vida en el Estado y se
instrumentaron a través de Politicas Publicas, se hace imprescindible aclarar el papel
que juegan los gobiernos, sobretodo, como referencia para comprender la funcién de

la Administracion Publica en nuestro pais y sus cambios estructurales.
El Estado moderno es definido:

como una organizacién e institucién dotada de poder econémico y politico, para imponer el
marco de obligaciones, regulaciones y restricciones a la vida social y al intercambio econémico.
Es decir, el campo de lo permitido y io no prohibido, y genera las estructuras de incentivos y/o
desincetivos para que los individuos se involucren en el intercambio y en fa bisqueda de la

cooperacién®®

Esta idea de Estado supone un conjunto de organizaciones mas o menos complejas,
que tienen e! monopolio del poder en un territorio determinado, una cuftura, un

derecho formalizado y un conjunto institucional, donde prevalece un orden normativo

27 Zygmunt 1, La globalizacion c ias # . Argentina, Fondo de Cultura Argentina 1999,

.89.
15 José Ayala Espino. Mercado, Eleccién Publica e Instituciones. Una revision de las teorfas modernas del Estado.
Meéxico, PURRUA-UNANM, 2000, p.32.
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sobre todos los sujetos que viven en él; gracias a esta organizacion estatal es posible
movilizar una enorme cantidad de recursos materiales que posibilitan la vida cotidiana

de sus habitantes.

El Estado es un centro de articulacién politica y social entre la esfera de lo publico y lo
privado. El campo de accién que se desarrolla bajo los parametros de la cooperacion
estatal tradicional, implica la sujecién a una dimensién normativa que emana
exclusivamente de los 6rganos del Estado y es aceptada por .Ia comunidad. Una parte
significativa de la accién cotidiana se desenvuelve en este ambito (la vida de las

asociaciones, los impuestos, los contratos de arrendamiento, las acciones de policia).

En estos campos de accion, el Estado tiene alin funciones de organizacion
fundamentales y, la pertenencia del individuo a ellas, le confiere una identidad
especifica. Sin embargo el poder del Estado no es irrestricto, sino que el ejercicio del
mismo esta limitado por la Constitucién y las leyes, en las cuales se manifiesta la

voluntad de la mayoria del pueblo en un régimen democratico.

Existen otros dmbitos que alin cuando se desarrollan dentro del Estado no tienen su
control absoluto; por ejemplo, las organizaciones no gubemamentales, que si bien
pertenecen a una asociacion local también pueden pertenecer a una asociacién de

especializacién intermacional, que crean espacios normativos que no resultan

igualmente obligatorios para los individuos sujetos a ellas. En este dmbito también
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podemos encontrar las reglas para la fabricacion, distribucién y comercializacion de

ciertas mercancias y servicios.

Del mismo modo, la globalizacién no afecta a todos los Estados por igual, esto
depende de su insercion relativa en el sistema globat; sin embargo, todos los Estados
nacionales tienen que hacer frente a un sistema econdmico mundial, que muchas
veces provoca que la distribucién de ciertas mercancias quede en mano de los centros
de poder y decision en los paises desarrollados, y en otras fuera del control de
cualquier Estado.

Sucede o mismo con los flujos de capital que, aunado a la existencia de organismos
intergubermmamentales cuya dinamica de operacion los ha convertido en entidades
semiauténomas de decision (tal es el caso del Fondo Monetario Intermnacional (FMI), o
de la Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémico ( OCDE), entre otros),
el Estado sigue jugando un papel decisivo en el diseno, creacion y mantenimiento de

las instituciones publicas y privadas.

En sintesis, la economia de mercado implica el uso intensivo de ciertas instituciones y

arreglos normativos en los cuales el contro! territorial es todavia un elemento capital.
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Debido a esto se habla de la Reforma del Estado que se ha caracterizado por una

nueva relacioén con la sociedad.?

Que la administracion publica, al ser la encargada de relacionar al Estado con /a sociedad,
tiende a buscar nuevos mecanismos en su accionar, para hacerla mds eficiente, mds
transparente y mds productiva, rompiendo radicalmente con [os viejos esquemas

administrativos y crear nuevas tecnologias gubernamentales dentro de la reforma estatal.”

Al respecto Uvalle precisa que al Estado no se le debe entender

. . . como una idea abstracta o etérea, sino como una realidad objetiva y concreta. Esto es,
como materia que es susceptible no solo de crear, reformar y transformar en razon de los
cambios que impulsan a la propia sociedad . . . el Estado no se justifica por si’mismo, sino por
lo que hace y rehace a favor de /a sociedad.

Es ante todo, una entidad que tiene cualidades (fortalezas y deblilidades) pero también se
encuentra expuesto a tener defectos (errores e ineficiencias) que inciden en el terreno de la

sociedad.”*

Como parte medular del Estado, se encuentra el gobierno que es la forma en que se

concretiza el poder. El gobierno es una institucion reguladora que mediante un

2% Algunas de las criticas que se le hicieron al Estado benefactor fueron relativas al hecho de que impone onerosas

¢ ineficientes regulaciones, invade dreas donde la actuacién del sector privado es mas eficiente.

3 Miguel Angel Marquez Zarate, “Reforma del Estado y Gerencia Social”, en: Ricardo Uvalle Berrones y Marcela

Bravo Ahuja R., Visién Multidimensional del Servicio Piiblico Profesionalizado. México, Plaza Valdés 1999,
.215.

?' Ricardo Uvalle Berrones, Los Nuevos Derroteros de la vida Estatal. México, IAPEM, 1994, pp.56-57.
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sistema de reglas publicas da cuenta de la vida social de la sociedad asi como de la

vida privada, donde se dan los limites y la posibilidad de desarrollo.

... es el conjunto de personas que efercen el poder politico... es el conjunto de los organaos a
los que institucionalmente les estd confiado el ejercicio del poder... tiene como tarea la de
imponer las reglas de conducta y de tomar las dedisiones necesarias para mantener la cohesion

de/grupo . . . 7

Las reglas piblicas que el gobierno genera son de observancia general y es a través
de la Administraciéon Plbtica que el gobierno atiende las necesidades materiales,

morales e intelectuales de la sociedad.
Para Ricardo Uvalle estas son algunas de las caracteristicas del gobierno:

El goblerno de las sociedades contempordneas revisa, ajusta y modemiza sus
capacidades de gestion.

Los goblernos... estdn obligados a ser eficaces, tomando en cuenta que los distintos
grupos ciudadanos reclaman efectividad en [os resultados y respeto para su 3mbito de
realizacion.

La tarea de los gobiernos se inscribe en realidades publicas cambiantes y en retos
sociales que pornen a prueba la sapiencia y el pragmatisimo para dirigir ka sociedad.

32 Norberto Bobbio, Nicola Matteucci y Gianfranco Pasquino. Diccionario de Politica, Madrid, Espafa, Siglo XX1
1998, pp.710-712.
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Los gobiernos tienen que ser instituciones versdtiles y adaptativas para que /a
racionalidad publica sea producto de los resultados, no del ejercicio intelectual que se
realiza para concebirla como elemento a prior.

Para las goblernos no hay mds tiempo que el de la vida publica.

En un sentido amplio, la administracion publica es la realizadon misma del gobierno, ya
Que, con sus capacidades de ejecucion, tradkice en hechos fo que enuncia y define

como propdsito. 7

En ese sentido el autor menciona que el compromiso de la administracién ptblica es a
favor de la igualdad y la equidad, que le confiere un lugar centra! en fa convivencia

publica.

Por la administracién publica, la sociedad tiene mayores posibilidades para desarrollarse con
base en la eficiencia de sus capacidades econémicas.

En este sentido, es la sociedad la que puede y debe aprovechar sus ventajas econémicas, y la
administracién pidblica es la que tiene que crear las condiciones éptimas para que los agentes
publicos vy privados del mercado puedan desenvolverse como motores del cimiento de la
prosperidad.™

O como lo menciona Sanchez Gonzalez:

La administracion piublica es /a actividad dinamica y en constante movimiento, que contribuye a

alkcanzar fos fines del Estado.
3? Ricardo Uvalle Berrones, * La relacién profesional entre las politicas p y ia administracién publica,” en:
Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, No 166 México, UNAM, 1996 pp.47-51.
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Es un instrumento fundarnental del Estado para realizar aquellas actividades que el mercado no
puede o deja de hacer,” pero que debido al interés publico deben realizarse, Como parte de/
gobierno que genera politicas publicas, se encuentra vinculada a toda clase de asuntos publicos,

que se manifiestarn de manera concreta en los servicios Que realiza el gobierno. ™

De acuerdo a lo antes mencionado se puede ‘concluir que el gobiemo y la
administracion publica son las instituciones que velan por la vida social, y las politicas

piblicas, son las que contribuyen a que la accion del gobiermo sea mas eficiente.

Hasta aqui, los elementos generales de la ubicacién histérico conceptual me permiten

hacer las siguientes consideraciones:

1° Era necesario definir el neoliberalismo como corriente diferente del liberalismo

clasico y establecer sucintamente como se instituyd en politica econémica mundial.

2° A partir de los requerimientos del neoliberalismo se puede entender cémo las
economias cerradas y proteccionistas orientadas al mercado interno fueron poco a
poco disfuncionales a la globalizacion; en el caso de América Latina y, concretamente
México, debido a la crisis econémica y a la deuda ptiblica que llevé al Banco Mundial

(BM) y Fondo Monetario Internacional (FMI) a rescatar a los paises, a cambio de

3 Ibid p. 52
35 José Juan Sanchez Gonzalez, La Administracion Piablica como Ciencia. Su Objeto y su Estudio. Ed. Plaza y
Valdés y IAPEM. México, 2001, p. 122.
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realizar una serie de medidas y acciones que generaron serios cuestionamientos at

pape! del Estado, su tamaiio e ineficiencia.

3° Algunos Estados nacionales no lograron mantenerse ajenos a las fuerzas del
mercado ni a las presiones internas, por lo que a través de sus gobiemos
instrumentaron los cambios administrativos y estructurales necesarios para la apertura

econémica.

4° Al llegar a este punto, se clarifican las relaciones conceptuales de nuestra primera
estructura y se comprueba que los cambios acontecidos en el objeto de estudio,
modernizacién de la Ventanillas Unicas Delegacionales, tenian un significado
econdmico, que provenia del significado que se le impuso al redimensionamiento del

aparato estatal.

Por todo lo anterior y dado que es a partir del Estado y del gobierno donde los
cambios se manifiestan, a continuacidon revisaremos el acontecer de la vida nacional
en nuestro pais en la década de los noventa; asi como, los planteamientos e
instrumentos que se disefiaron para que la gestion piblica fuera el instrumento que

uniera lo global con lo local.
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Segunda Parte

EL PAIS

. MEXICO EN LOS NOVENTA
2.1. ANTECEDENTES SOCIALES Y POLITICOS

El concepto que ha marcado las dos Ultimas décadas en el pais ha sido el de crisis,
tanto econémié como politica. Baste recordar que la necesidad social de la cual nacié
la propuesta de una administracién publica moderna, desde donde se impuisara la
economia y el avance democritico fue precisamente la situacién critica por la que

atravesaba el pais.

En el aspecto econdémico, desde el sexenio 1982 —-1988 con el Presidente Miguel de la
Madrid, comenzé la apertura comercial en sustitucion de la politica proteccionista,
como una medida para salir de la crisis que se habia generado por i3 deuda externa,

después del espejismo petrolero.

En 1988, Carlos Salinas de Gortari asumié el poder fuertemente cuestionado al ser
elegido con un escaso 50.36% de votos, frente a una coalicién opositora, el Frente

Democrdtico Nacional (FDN) y como tercera fuerza electoral el Partido Accion Nacional
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(PAN). Estos comicios extremadamente competitivos y con procesos poselectorales no

confiables, generaron una crisis de legitimidad del sistema politico mexicano.

El gobierno recién instalado, buscé mediante hechos espectaculares recobrar la
confianza de la ciudadania, como el encarcelamiento de los lideres petroleros, o como
ia detencién de Legorreta y otros hombres de a Bolsa Mexicana de Valores, a quienes
se acuso de ser los responsables de la especulacién que produjo el crack financiero de

septiembre de 1987.

En acciones menos anecddticas, uno de los temas de mayor relevancia en la agenda
plblica fue la reforma politica. A partir de ella se impulsaron cuatro reformas™ a lo
fargo del periodo 1988-1994.

La primera fue la creacion de un organismo plblico permanente, profesional en su
desempefio y auténomo en sus decisiones, como érgano depositario de la autoridad
electoral, llamado Instituto Federal Electoral (IFE), ademds se adopté una nueva ley
reglamentaria en materia electoral. La segunda reforma se aprobé en 1993 y
comprendid la ampliacion de los espacios de representacion en la Camara de
Diputados. La tercera reforma tuvo que ver con los compromisos adoptados el 27 de

enero de 1994, por los dirigentes y los candidatos presidenciales de 8 de los 9 partidos

36 cfr. IFE: Reformas Politico Electorales 1989-1994. Sentido, ido y al es. México, 1994,
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politicos nacionales, para asegurar una eleccion legal y creible. La dltima reforma
concluyé en mayo de 1994, a escasos tres meses de la jornada electoral, a través de
la cual se fortalece el peso e influencia de los representantes ciudadanos en la
conformacion de los 6rganos de direccién del IFE, amplidandose las atribuciones de

estos organos colegiados.

Dentro de los primeros afios de la década se pueden apreciar dos grandes etapas de
desarrollo politico: la primera, corresponde a la recuperacion de la imagen presidencial
en lo interno y al incremento de su prestigio en o externo por la labor del pais en
materia econémica. La segunda etapa es de incertidumbre y violencia, produciéndose

situaciones no vistas en los ditimos cincuenta afios en el pais.

Respecto a la primera etapa, los acontecimientos mas relevantes fueron: la primera
gubernatura ganada por el PAN, el 2 de julio de 1989 en el estado de Baja California,
entidad fronteriza con Estados Unidos; mas tarde vendria la segunda gubernatura
panista, en 1993, en el estado de Chihuahua, ademas del gobiemo interino a partir de
1991, del estado de Guanajuato, que recayo mediante negociacién, también sobre un

panista.

Las mismas elecciones federales intermedias de 1991 devolvieron la hegemonia al PRI
en la Cdmara de Diputados, con 319 de los 500 que la conforman, seguidos por 89 del

PAN y por 41 del entonces recién formado Partido de la Revolucion Democrdtica

s




(PRD), que se integré por grupos que habian apoyado en 1988 a Cuauhtémoc
Cardenas, como candidato a la Presidencia. En este sentido, si bien la recuperacién del
PRI fue un hecho, también lo fue el incremento de la lucha partidista con la oposicién,
dindole buenos dividendos a ésta ultima, puesto que tanto el PAN como el PRD le
fueron quitando escafios legislativos y gobiernos locales de forma notoria.>’ Particular
mencion merecen los conflictos poselectorales que se vieron incrementados,
sobresaliendo fos estados de Guanajuato, mencionado anteriormente® y San Luis
Potosi®® en 1991; en ambos, las presiones de la movilizacién ciudadana lograron
concertaciones (llamadas también concertacesiones) para invalidar las elecciones

locales e instaurar un gobierno interino.

Otra faceta de esta primera etapa fueron los cambios constitucionales que se
realizaron en articulos que tradicionalmente eran considerados intocables, por
representar la esencia de la Revolucion Mexicana de 1910. De esta manera, entre
noviembre y diciembre de 1991 se modificé el Articulo 27 Constitucional, en el que se
dio por concluido el reparto agrario y se promovieron nuevas formas de asociacion
productiva para el ejido; también se reformaron los articulos relativos a la relacién del

Estado con la Iglesia, (Articulos 3, 24, y 130 Constitucionales) aceptando su legalidad

37 ¢fr. David O Barrera Ambriz,. “Elecciones y cifras del Salinismo ”, en: Revista Topodrilo, UNAM- Iztapalapa.
Meéxico, marzo-abril 1995, pp.17-19.

8 ¢fr. Arturo Cano Blanco,: “Cuatro personajes y una eleccién, ” en: El Cotidiano. UAM —Azcapotzalco, México,
noviembre —diciembre, 1991, pp.58-63.

38 ¢fr. José Luis Sierra,: * Zapata versus Nava”, en: El Cotidiano UAM-Azcapotzalco, México, enero-febrero,
1995, pp.33-38.
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juridica con pleno derecho a la participacion politica, antes vedada. En esta misma
etapa también se elevd a rango constitucional la proteccién de los derechos humanos

(Articulo 102), con 1a creacién de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos.

De esta forma, Salinas de Gortari logré revertir la debilidad que tenia al inicio de su
mandato, para fortalecer un presidencialismo que pronto invadié toda la accién
publica. El incremento de su popularidad fue tal que empezé a mencionarce la
posibilidad de una reeleccién, totalmente prohibida por la Constitucion y por la misma
historia del pais. No obstante, las diferencias sociales crecieron generando una

politizacién muy alta, que comenzé a mostrar sighos alarmantes a principios de 1993.

En el ditimo afio de la administracion de Carlos Salinas de Gortari se jugaba la
sucesion presidencial y con ésta el desenlace de un sexenio y la instrumentaciéon de los
flamados mecanismos sucesorios, la estabilidad y el desorden de nuestro pais
representados en el mito de la no reeleccién. De alli que 1a ratificacién del Tratado de
Libre Comercio® requeria en esos momentos una sana y fuerte reactivacion

economica y elecciones aceptables para la comunidad internacional.

“® Muchos de los inte! les Mexi esperaron que fuera rechazado el TLC, como lo menciona Jorge
Ci fieda: * R , hoy, que muchos esperamos con cierta inocencia que el tratado fuera rechazado por el
Congreso de Estados Unidos. Hasta el famoso debate televisado del vicepresidente norteamericano Al Gore con el
ex didato a la id. y multibillonario texano Ross Perot, todo parecia indicar que e} equipo neoliberal
mexicano que le habia apostado tanto al TLC saldria perdiendo la Gnica apuesta que vale: la ultima. El 4 de
noviembre el propio jefe de la mayoria democritica, Richard Gephardt, nos confi6é a Carlos Heredia y a mi que él
intuia que el TLC estaba desahuciado. ™ Sin embargo el TLC fue ratificado. Castafieda Jorge G. Sorpresas te da la
vida. México, Nuevo Siglo, 1994, p.21.
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Nadie esperaba el levantamiento indigena en Chiapas, el asesinato de Luis Donaldo
Colosio, el desafio de Manue!l Camacho Solis al Presidente Salinas de Gortari, el
asesinato de Francisco Ruiz Massieu y, por si fuera poco, los secuestros de Harp y

Losada.

La violencia se acentué con la rebelion armada que se produjo en Chiapas, y el
surgimiento de la guerrilla desaté una crisis politica al interior y un resquebrajamiento

de la imagen del pais en el extranjero.

El primero de enero de 1994, el primer dia de vigencia del Tratado de Libre Comercio,
aparecié en el escenario del pais el Ejército Zapatista de Liberacién Nacional (EZLN),
compuesto en su mayoria por indigenas que tomaron el control de los principales
municipios adyacentes a la selva Lacandona del estado de Chiapas. Su portavoz, el
subcomandante Marcos. La repercusién del alzamiento en México y la amplia simpatia
que inspird la causa zapatista obligd al presidente Carlos Salinas de Gortari a negociar
el alto a fuego entre el ejército mexicano y e! ELZN. El 27 de enero se firmé el
acuerdo que establecia un alto al fuego, en ese entonces el comisionado por la Paz era

Manuel Camacho Solis, exregente del D.F.

En los diferentes analisis que se han hecho sobre este tema se ha puesto énfasis que

gran parte del éxito zapatista se debid a su estrategia de comunicacién, como lo
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afirma Rondfeldt Ran Corporation*!: "México, la nacién que generé el prototipo de la
revolucion social del siglo XX, es ahora el escenario del prototipo de la guerra red
social y transnacional del siglo XXI.” Castells la llamé “la primera guerrilla
informacional”, la estrategia de la comunicacion en el dmbito mundial, de ahi su
peligro en la nueva inserci6n econdmica internacional de! pais. Este proceso se ha

alargado hasta la fecha, trastocando la vida econémica, politica y social del pais.

El 23 de marzo de 1994, acontecié otro de los sucesos que conmacionaron al pais, la
muerte del candidato del PRI a la presidencia, Luis Donaldo Colosio Murrieta,
provocando en el ambito nacional tal incertidumbre y confusién, que ahora se sabe
fue el momento de mayor salida de capitales extranjeros, asi como de fracturas al
interior del partido en el poder. Después de la muerte de Colosio se decia que Salinas
sélo tenia como opcién a Ernesto Zedillo, ya que ahora el aspirante tendria que gozar

de la aceptacién ya no sélo de los Estados Unidos sino de los mercados externos.

Las elecciones de 1994 arrojaron una votacion cercana al 77% del padrén electoral,
con una gran participacion ciudadana no solo en su asistencia a las urnas, sino como

participantes en la observacién electoral.

4 citado en: Manuel Castells. La era de la informacién, Alianza Editorial, Madrid, 1998 p.95.

55




E! Pais

El primero de diciembre de 1994 tomé posesion como Presidente de la Republica,
Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, bajo un ambiente de incertidumbre social; por un lado,
la eleccién se realizé con una amplia participacién ciudadana que lo legitimd, pero a la
vez con un ambiente politico de alta incertidumbre que se complicé mas con la

devaluacion del peso frente al délar el 22 de diciembre de ese mismo afio.

El andar vacilante del Dr. Zedillo acrecenté la catastrofe financiera, muchas empresas
se fueron a Ia ruina, las tasas de intereses empobrecieron a los mexicanos, el empleo,
la sequridad publica y la institucidn presidencial estaban en crisis, de ahi que la
sociedad se manifestara por un cambio en la vida publica, por la construccién

democratica que vigilara el uso del poder y lo acotara.

Un factor decisivo en el gobierno del Dr. Zedillo fue la reestructuraciéon del ambito
social en el que se movia y sobre el que actuaba. Uno de los grandes acontecimientos
en el pais en este rubro, fue el crecimiento y fortalecimiento de lo que se ha dado por
llamar la sociedad civil? mexicana, que con los aflos se ha muiltiplicado. Cabe
subrayar a proposito de las movilizaciones de la sociedad civil, que éstas ya se habian

presentado de manera muy significativa con motivo de las elecciones federales de

“? Con respecto al término de sociedad civil, Arbés y Giner plantean que una de las mudanzas que mis afecta al
orden politico de las iedades avanzadas es la redefinicién de la relacion entre la esfera del Estado y la esfera de
la soctedad civil y que cl equilibrio entre ambas depende en buena medida del buen gobierno democratico.

Existi > dos que sobresalen en estas sociedades: por una parte la presencia estratégica y

p de los i or| dos, en forma de organizaciones formales como las empresas, o en forma de
colectivos de interés que se centran en aspectos que tienen que ver mas con la vida cotidiana que con las grandes
transformaciones sociales. Xavier Arbos y Salvador Giner, La gobernabilidad. Ciudadania y Democracia en la
Encrucijada Mundial. Espafia, Siglo XXI. 1993, pp. 22-50.
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1988 para la Presidencia de fa Republica, que giraron en tomo a las candidaturas de
Cuauhtémoc Cardenas candidato por el PRD y de Manuel Clouthier, candidato por el
PAN.

El auge de 1a organizacién civil tuvo su mayor esplendor en 1994, con su participacién
en el conflicto de Chiapas, organizandose para apoyar las negociaciones por la paz a
través de actividades como el Cinturén de Seguridad o Cinturén por la Paz, que se
establecieron alrededor del lugar de las pléticas entre el gobiemo y el EZLN, y la
movilizacion que se produjo en las organizaciones de observadores electorales

nacionales, la cual llegé a estimarse en 81 mil 620 ciudadanos.*?

ﬁnalmehte, el otro elemento que vale la pena destacar en este gran movimiento
incluyente, es que las ciudades también adquieren cada dia un fuerte protagonismo
del pais en general tanto en la vida politica como econémica, social y cultural, ya que
la ciudad es uno de los espacios donde se vive la gestién colectiva de los conflictos.

La ciudad se expresa mejor como actor social en la medida que realiza una articulaciéon
entre administraciones publicas (locales y otras), agentes econ6micos publicos y
privados, organizaciones sociales y civicas, sectores intelectuales y profesionales.

° .lorgc Carplzo lnfonne que se presenta al Colegio Electoral de la H. Cdmara de Dl'putadas Secretaria de
Gob 26 de bre de 1994. p.32.
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Es en este espacio -la ciudad de México,- particularmente en un territorio delimitado
llamado delegacién de! Distrito Federal y dentro de su estructura administrativa, es
que se desarrollan las funciones de las Ventanillas Unicas. Estas unidades
administrativas son un actor mas que asiste al mismo escenario compuesto por la
crisis econdmica, la incredulidad del ciudadano en el gobiemno y la crisis politica. Este
escenario resulta ser ademas un amalgama dentro de un proceso de globalizacién, de
ahi la necesidad del gobierno en transformarse en un actor social creible para la

ciudadania.

En lo que se refiere a la entonces Regencia de la Ciudad de México, en 1991 Manuel
Camacho Solis, Regente, proponia una reforma de la politica, una reforma de fa
justicia y la seguridad publica, una reforma a los mecanismos de participaciéon
ciudadana y, una reforma de la administracién del Departamento del Distrito Federal.
Estas propuestas pasaron por discusiones sobre la ingobernabilidad de la ciudad, el
_costo para la nacién, la necesidad de incrementar la civilidad politica, tanto en el
ambito local como su aportacién en el dmbito nacional. Fue un afio después, en abril
de 1992, en la cuarta comparecencia de! Jefe del Departamento del D.F., cuando se

establecieron los tiempos y los procedimientos para dicha reforma integral.

El 21 de marzo de 1993 se realizé un plebiscito ciudadano al que habian convocado
asambleistas de los partidos PRI, PAN, PRD, PFCRN, PARM para conocer la opinién de

la ciudadania en torno a tres cuestiones:
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1) ¢ Esté de acuerdo que el Distrito Federal se convierta en un nuevo Estado de la
Federacion?
2) éEsta de acuerdo que se elija Gobernador?

3) ¢ Estd de acuerdo que exista un Congreso Local?

Esto seria el primer antecedente de una reforma que se consumd en 1997, con la

primera eleccion ciudadana del Jefe de Gobierno del Distrito Federal.

2.2. LA INSERCION DE MEXICO EN EL MUNDO

Uno de los acontecimientos econdmicos mds relevantes para México dentro del
proceso de globalizacion fue el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLC),
que surgi® como resultado de la reforma econdmica instrumentada y permitio

consolidar y acelerar la apertura del comercio exterior mexicano.

Este tratado se empezé a negociar en junio de 1990 por los presidentes Carlos Salinas
de Gortari de México y George Bush de Estados Unidos, un mes después se unié
Canada. En 1991, se iniciaron formalmente las negociaciones en Toronto a través de
los secretarios de comercio de México y Canada, Jaime Serra Puche y Michael Wilson,
respectivamente, y la representante comercial de los Estados Unidos, Carla Hills. En

agosto de 1992 se anuncié la culminacién exitosa del proceso y fue firmado en 1993.
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En México, el temor de los negociadores no era si el TLC era aprobado por el
Congreso, ya que el PRI tenia una aplastante mayoria en el Senado, su preocupacién

residia en como seria considerado en un ambiente politico mas amplio.

De acuerdo con un funcionario de la embajada mexicana: Habia preocupaciones acerca de una
regresién hacia el nacionalismo, esto siempre estuvo en nuestras mentes, el hecho de que
seriamos acusados de entregar al! pais. Por eso tuvimos que hacer las negociaciones con la
comunidad empresarial. . . era esencial construir apoyo politico para minimizar los temores de

que estdbamos cediendo demasiado. %

Este temor estaba fundado ya que su meta era eliminar las barreras al comercio y a
la inversién, basandose en el principio fundamentatl de transparencia. Todo ello con el
propdsito gubernamental de facilitar el movimiento de los bienes y servicios de México

a través de las fronteras, y de fomentar las exportaciones no petroleras.

Para fograr esto, se establecen reglas de origen para limitar a los productores nacionales los
beneficios de la liberacion comercial. El tratado considera también aspectos relativos a los
servicios, como el transporte terrestre, los bancos, seguros y casas de bolsa ademas del
compromiso de una gradual apertura a los productores regionales en las compras de! sector

puablico. . . No hay en el TLCAN ninguna iniciativa destinada a una armonizacién de las politicas

4 citado en: W. Mayer Frederick. “Juego de dos niveles :Las negociaciones del TLACN"'. en: Tamayo Borja

Arturo, coord. Para evaluar al TLCAN., PURRUA-TEC Meéxico, 2001. p. 57
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de competencia o de regulacién de los tipos de cambio, de convergencia de las politicas

macroeconémicas o de regutacién de los flujos de trabajadores de un pais a otro.*

Ademads se negociaron acuerdos paralelos al TLC que atendieron demandas de grupos
internos relativas al medio ambiente y a las condiciones laborales. Este tratado tuvo
repercusiones cuando en 1994 se realiz6 en Miami, la Cumbre de las Ameéricas,
donde logré materializarse dicho acuerdo. De esta Cumbre emergié una Declaracion
de Principios y un Plan de Accion con enunciados de solidaridad democratica y
prosperidad por medio de la integracibn comercial. Se acordé concluir las

negociaciones para et Area de Libre Comercio de las Américas en el afio 2005.
E! TLC marc6 una nueva etapa en el pais y sefialé basicamente tres objetivos:

19 Hacer accesible las exportaciones mexicanas al mayor mercado del mundo;
290 Diversificar las exportaciones, ligadas con anterioridad prioritariamente al petréleo;

3° Aminorar la politizacién extrema que habia adquirido la politica econémica.

De manera paralela al TLC, se entablaron negociaciones de acuerdos similares con
Chile, Costa Rica y Bolivia; adicionalmente, el pais ingresé a la Organizacién para la

Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE) y a la Conferencia Econémica del

43 pipitone Ugo. “El TLCAN en una prospectiva mundial.” en: Tamayo Botja Arturo, coord. Para evaluar al
TLCAN. PURRUA-TEC México,2001. p.36
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Pacifico Asiatico (APEC), y logré participar en el Banco Europeo de Reconstruccion y

Desarrollo, entre otros.

Todos estos cambios hicieron necesaria la instrumentacion de nuevas estrategias al
interior del pais, las cuales se observaron claramente en el Plan MNacional de
Desarrollo 1995-2000 (PND), con el propdsito concreto de ampliar el papel de México
en el escenario internacional a través del TLC y frente a ciertos organismos

multilaterales que ayudarian a fortalecer la estabilidad financiera regional y global.

Al interior del pais ya se habian hecho cambios profundos, baste recordar entre otras
reformas las hechas a los Arts. 3°,4°, 5°, 24°, 27°, 123°, 130° de la Constitucién
General que se realizaron en el gobierno de Salinas de Gortari; ademas de eso, se
proponia estimular la productividad, el uso intensivo de la tecnologia, la capacitacion

de la mano de obra y una profunda desregulacién en todo el pais.

Tal como se vio en el capitulo de globalizacién y espacio normativo, era menester
implementar reformas de gobierno a través de la administracién pablica, y uno de los
requisitos para los paises miembros de la OCDE, era poner mayor énfasis en el
rendimiento o resultados de las instituciones, a través de la modernizacién y

racionalizacion de sus marcos regulatorios.
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Es precisamente en este proceso donde engarza el marco conceptual que se ha

propuesto para esta investigacion, y su vinculacidn al caso concreto.

III. LOS FUNDAMENTOS DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

3.1 PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1995-2000%%

En México, la gestién publica se sustenta en planes y programas especificos, los cuales
tienen sus fundamentos en la Constitucién y en la Ley de Planeacion, de este sistema
deriva el Plan Nacional de Desarrollo, documento que prepara el Ejecutivo Federat
cada sexenio y norma obligatoriamente los programas institucionales, sectoriales y
especiales. Los programas que se derivan del Plan Nacional de Desarrollo tienen como

objetivo especificar las prioridades y politicas de cada sector administrativo.

Es precisamente en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, donde claramente se
puede apreciar como los requerimientos internacionales se reflejaban en el ambito de
la gestion pulblica nacional. El PND se planteaba de la siguiente manera los retos del

presente :

¢ Cabe aclarar que el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 presenta las estrategias en todos los tépicos de la
vida nacional, en este apartado solo se relevan los aspectos que confluyen en esta investigacién .
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En la ditima década, el pais y el mundo cambiaron. México crecid en sus capacidades y en su
presencia internacional. Nuestra poblacién y nuestra economia se encuentran entre las primeras
del planeta. (...) Las nuevas alianzas comerciales de! pais como el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLC); la formacién del Grupo de los Tres, los Acuerdos de Libre Comercio
con Chile, Costa Rica y Bolivia; el ingreso a la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémico (OCDE) que agrupa la mas grandes economias del mundo, y a la Conferencia
Econémica del Pacifico Asiatico (APEC), asi como su participacion en el Banco Europeo de
Reconstruccién y Desarrollo muestran la nueva importancia del pais...

Por otra parte, es preciso subrayar que han aumentado los retos internos que entrafian el
desempleo, la pobreza , 1a injusticia y la demanda de mds y mejor democracia {..) necesitamos
también superarlos para impulsar nuestro papel en el mundo. La evidencia estd a la vista:
hemos aprovechado los frutos de la cooperacion externa para hacerle frente a la crisis
financiera y hemos sufrido las consecuencias negativas de los abruptos cambios de 1a economia
mundial y de la opinién internaciona! sobre nuestro pais. Por eso es imperativo actuar en el
3mbito internacional para favorecer nuestros intereses...

Si reconocemos que nuestra capacidad de decisién interna tiene hoy un importante e inevitable
ingrediente internacional, debemos organizar nuestra accién como sociedad para aprovechar el
peso de nuestra presencia internacional, adecuar nuestra herramientas a los nuevos retos
globales y apoyar los esfuerzos intemos con una promocién efectiva de nuestros intereses en el

exterior. 4’

€l Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 propone como objetivos basicos: fortalecer
la soberania nacional, consolidar un régimen de convivencia social regido por el

derecho, construir un desarrollo democratico de certidumbre, confianza y con una

47 poder Ejecutivo, Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, México, pp.4-6.
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intensa participacién ciudadana. Ademas de promover un crecimiento econdmico

vigoroso, sostenido y sustentable en beneficio de los mexicanos. %

El PND congruente con lo que en el ambito internacional se disefiaba, delined las

nuevas alianzas que el pais necesitaba. Esta concepcidén reflejaba que una de las
exigencias bdsicas para un libre comercio consistia en la necesidad de aumentar la
eficiencia del sector pablico, ademds de concebir a la Administracién como "servicio" y

al publico como “cliente".

Segun e! PND, el gobierno instrumentaria dos estrategias para ampliar el papel de

México en el escenario mundia! y fortalecer su soberania:

a) Impulsar en el ambito internacional asuntos como el libre comercio y el
funcionamiento de érganos multilaterales, que ayudaran a contribuir a la estabilidad

financiera regional y global.

b) Establecer alianzas estratégicas sobre temas en comin con las grandes naciones
emergentes de desarrollo comparable al de México. Con este grupo de paises se
proponia generar respuestas internacionales a los desafios de la globalizacion,

ademas de promover el aprovechamiento productivo de los recursos.

4% Poder Ejecutivo, Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, México p. X
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Para poder llevar a cabo este desarrollo se propuso estimular el uso productivo de ia
mano de obra, una profunda desregulacién, un impulso sin precedente a la

actualizacion tecnoldgica y la capacitacion laboral.

Si bien el PND toca todos los temas de interés nacional, sélo nos centraremos en las
Reformas de Gobierno y Modernizacion Administrativa, ya que en estas coordenadas

se ubica nuestro objeto de estudio.

£l Plan reconocié que la administracion publica desempefia un papel esencial para el
desarrollo del pais, ademas que una administracion pulblica accesible, moderna y
eficiente eran un reclamo de la poblacién, un imperativo para el incremento de la

productividad global de la economia y una exigencia del avance democratico.

El desenvolvimiento de México requiere de una administracion puiblica orientada at servicio y
cercana a las necesidades e intereses de la ciudadania, que responda con flexibilidad y
oportunidad a los cambios estructurales que vive y demanda el pais, que promueva el uso
eficiente de los recursos publicos y cumpla puntualmente con programas precisos y claros de
rendicién de cuentas.

Paralelamente, es necesario avanzar con rapidez y eficiencia hacia la prestacién de servicios
integrados al publico que eviten tramites, ahorren tiempo y gastos e inhiban discrecionalidad y

corrupcién.  Asimismo, se requiere fomentar la dignidad y profesionalizacién de la funcién
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puablica y proveer al servidor publico de los medios e instrumentos necesarios para aprovechar

su capacidad productiva y creativa en el servicio a la sociedad.?

Ademas, asumid que la corrupcién era un motivo de desaliento colectivo y de encono
social. Por eso se planteé actualizar el marco juridico para detectar y sancionar
conductas indebidas y actos ilegales en el desempeiio del servicio ptblico; a través de
una reforma profunda a los d6rganos de control interno y externo de la gestion

gubernamental.

Esto se lograria mediante la congruencia entre funciones, facultades y estructuras, con
el fin de favorecer la descentralizacion y acercar la administracion a la ciudadania. En
este sentido se evaluaria las funciones federales y se determinaria cudles podrian

desempeiiarse mas eficientemente por los gobiernos estatales y municipales.

La base para promover el cambio estructural era el propio servidor piblico, ya que el

factor humano constituia el agente central de la reforma administrativa.

“? Ibid. p. 63
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Por ello se plantearon las siguientes metas:

Formar un servicio profesional de carrera para garantizar que en
el relevo de los poderes™ se aproveche la experiencia y los
conocimientos del personal para no interrumpir el

funcionamiento administrativo.

Establecimiento de un oddigo claro de ética y promover

S ST P

esquemas de remuneracion, promocion e incentivos basados en

FVISTRATIV A el mérito y 1a capacidad profesional.

DL L PND Una simplificacion de los procedimientos y la modemizacion de
los métodos de gestion, cambiar el funcionamiento vertical que
fragmentaba la responsabilidad a o largo de los procesos
productivos y de servicio, evitando asi la dispersion y evasion de
la responsabilidad.

Con respecto a las iniciativas de calidad asumidas por .nuestro pais, se proponia
desarrollar mediciones de desempefio con objeto de contar con elementos que
evaluaran la calidad del servicio, la opinién razonada de la poblacién y la calidad de
respuesta de cada dependencia. Ademas se planteaba establecer criterios explicitos
en el disefio de nuevas regulaciones, donde se consideraria el costo de aplicacién y

supervision, la duracién, transparencia y efectividad. Estas lineas de accion se

Una de las criticas mas recur en la Administracién Pdblica es ¢l relevo de poderes, entendido éste como

cambio de grupos o fracciones politicas, donde s¢ modifican los programas, cambia cl personal y se vuelve a
cmpezar. Este punto también cs ¢l sustento de Ia frase ** ustedes sc van y nosotros nos quedamos ** utilizada por ¢l
personal de base de las delegaciones.
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fueron dimensionando en el Plan Sectorial de Reforma Administrativa y en el

Programa de Modernizacion Administrativa del Distrito Federal.

3.2. PROGRAMA SECTORIAL DE MODERNIZACION
ADMINISTRATIVA 1995-2000.

En congruencia con el PND, el Programa Sectorial de Modernizacion Administrativa
1995-2000 (PMA) desarrolld su propuesta a través de dos ejes, a saber: el ambito

internacional y el nacional.

Respecto al ambito internacional apreciaba un permanente proceso de evolucion y
mejoramiento de los mecanismos para administrar, mediante la utilizacion de sus
aparatos administrativos publicos como instrumentos estratégicos para otorgar
mayor competitividad a las economias. La preocupacion central era cudl deberia ser
el papel de las instituciones publicas ante los nuevos escenarios internacionales.
Ve

En el ambito nacional destacé que las acciones del gobierno incidian positiva o
negativamente en el entorno para el desarrollo de las actividades industriales,
comerciales y las condiciones de vida de sus habitantes, y sefiald cuatro puntos

que debian ser mejorados dentro de la administracién publica:
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1) La limitada capacidad de infraestructura frente a las demandas crecientes del ciudadano
en el entorno de gestién gubernamental;

2) el centralismo;

3) ta deficiencia en los mecanismos de medicién y evaluacion del desempeiio en el gobiemo;

4) la carencia de una administracién adecuada para la dignificacién y profesionalizacion de los

servidores pdblioos.ﬂ
Para mejorar estas deficiencias, el PMA formulé dos objetivos:

a) Transformar a la Administracién Publica Federal en una organizacién eficaz, eficiente y con
una arraigada cultura de servicio para coadyuvar a satisfacer cabalmente las legitimas

necesidades de la sociedad.

b) Combatir la corrupcion y la impunidad a través del impulso de acciones preventivas y de

promocion, sin menoscabo del ejercicio firme, agil y efectivo de acciones correctivas.>?

De estos planteamientos surgieron cuatro subprogramas>: el de participacion y
atencién ciudadana; descentralizacion y/o desconcentracion administrativa;
medicién y evaluacion de la gestion publica; y, dignificacion, profesionalizacion y

ética del servidor publico.

3! Diario oficial de la Federacién. Programa Sectorial de Modernizacion Administrativa 1995-2000. México, 28 de
mayo de 1996, p. 57.
*2 Ibid. p.63.

3 Ibid. pp. 64-71.
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Su caracterizacion es la siguiente:

SUBPROGRAMA 1
SUBPROGRAMA OBIETIVO LINEAS DE ACCION
€n este apartado el Prog propusc d a) Desarvollo de la contraloria
de opinién, buzones de sugerencias, encuestas, social
Participacién entrevistas, grupos de enfoque O Ras [ &) 50 de los de
Y atencién directas a jones de rep on atencién directa a §a poblacidn
ol cludadana, para que el ciudadano emitiera su|c) Transparencia
opinién sobre el desempefio gubernamental. d) Revisién y simplificacion del
mMarco normativo vigente
€) Estandares de calidad
SUBPROGRAMA 2
SUBPROGRAMA OBJIETIVO LINEAS DE ACCTON
En todo el mundo se hacian efercicios para | a) Fortalecimiento del
reconsiderar el tamafio y el costo de las federalismo.
Descentralizacién estructuras administrativas y 1a relacion que [ b) Fortalecimiento de 1a
v/o guardan las dreas de regulacion y control autonomia de gestion de los
Desconcentradién con las dreas operativas, por 10 que en este organismos desconcentrados y
Administrativa. apartado se intentd dotar a 1as instituciones de las entidades coordinadas.

piblicas de objetivos y fundonesic) Delegadén de funciones
claramente definidos, asi como pror a D al inverior de las

racionalizacién del gasto piblico a través de
tres lineas de accion.

o dencias y entidad
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SUBPROGRARMA

SUBPROGRAMA 3

OBITIVO

LINEAS DE ACCION

Medicién y
evaluacién de la
gestién pablica

Lograr que la poblacibn confie en que los
recursos plblicos son utilizados con honestidad,

eficiencia y eficacia; que existan mecanismos
para detectar acciones de corrupcion, y que las
infracciones por parte de los servidores publicos
sean sanciohadas adecuada y oportunamente.

Objetivos claros y metas
cuantificables.

b)

Creacion de indicadores de
desempefio.

<)

Sistema integral de
Informacion.

d)

Fortalecimiento de los

6rganos de controt.

SUBPROGRAMA

SUBPROGRAMA 4

OBIETIVO

LINEAS DE ACCION

En este apartado se considerd la lucha contra

fa corrupcion, e impulsar una cuttura de
profesionalizacién ¥ |servicio que tuviera como principio a
ética del servidor pablico | superadén y el reconocimiento del servidor.

El fortalecimiento de la capacitacién como una
inversién prioritaria para e desarrolio de
aptitudes, habilidades y actitudes de todos o
servidores paiblicos.

b)

Actualizacion de
conockmientos y
habilidades.

Sistema Integral de
Desarrollo de Recursos
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SUBPROGRAMA OBIETIVO LINEAS DE ACCION

El establecimiento de opciones para el|d) Establecimiento de

desarrollo de una carrera en el dmbito de la mejores perspectivas de
administracién pablica, calidad en el ambiente desarrolio.
de jo y fortal ) de fos valores

éticos del servicio publico.

El incentivo al desempefio honesto, eficiente y
responsable, asi como la seguridad de un
retiro digno.

3.3. PROGRAMA DE MODERNIZACION ADMINISTRATIVA EN LAS
DELEGACIONES DEL DISTRITO FEDERAL

Segin el diagndstico del PMA, los ciudadanos no tenian claridad respecto a cuales
eran los limites en la utilizacion del poder por parte de la autoridad. Esto generaba
molestias, desconfianza, costos sociales y un deterioro de la imagen de las

instituciones publicas y, mas aln, de los empleados que trabajaban en ellas.

La ausencia de criterios claros y especificos en 1a aplicacion de normas dieron
cabida al abuso, la discrecionalidad y la corrupcion. Existia tal carencia de
estandares de calidad sobre los servicios publicos que prestaba el gobierno, que el

1° de noviembre de 1995 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el

13




El Pais

Programa para el Desarrollo del Distrito Federal 1995-2000, que tenia entre otros

objetivos aplicar un Programa de Calidad y Excelencia en la Administracion.

E! primer programa sugeria que el gobierno del Distrito Federa! disefiara y pusiera
en practica acciones de calidad y excelencia adecuadas a las caracteristicas de la
administracién de la Ciudad, orientdndose sobre todo a mejorar radicalmente los
servicios que ofrecfan las oficinas delegacionales, al reconocer que era en éstas

donde se establecia el contacto entre los ciudadanos y las autoridades.>*

El 12 de mayo de 1995 se publicé en la Gaceta del Distrito Federal el Acuerdo por
el que se creé la Comisién Intersecretarial de Modernizacion Administrativa del

Departamento de! Distrito Federal, el cual recalcé que:

...ante las condiciones actuales de emergencia econémica y para responder a los rectamos de
una sociedad mas informada, que requiere mas servicios y de mayor calidad... es indispensable
modernizar al gobierno del Distrito Federal . . . que ante la demanda ciudadana de mejores
servicios, de eliminar normas excesivas, de simplificar y abreviar trémites y de respuestas mas
rapidas y completas a los requerimientos sociales. . . . es necesario analizar seria y
minuciosamente el marco juridico, las estructuras organizacionales, los procedimientos y los

tramites para proponer politicas concretas para modernizar integralmente el aparato

*Diario Oficial de la Federacién. Programa para el Desarrollo del Distrito Federal 1995-2000. México, 1° de
noviembre de 1995. p. 61.
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proponer politicas concretas para modernizar integralmente el aparato administrativo, para

simplificar tramites y prestar mejor los servicios con calidad y responsabilidad.55

Este proceso trajo consigo una profunda reforma juridica y administrativa, pero
también se generaron mayores espacios de participacién ciudadana, siendo una de
ellas la participacién de 1a sociedad en el disefio e instrumentacién de las politicas
publicas. Esta participacién arrojé que una de las demandas mds reiteradas de la
poblacién era contar con un mejor gobierno, menos corrupto y que proporcionara

mejores servicios publicos.

La emergencia econdmica de 1995 evidencié la necesidad de mejorar la
competitividad det Distrito Federal, por lo que fue imperativo reactivar I3 economia

poniéndose en marcha el PMA.

La reformulacién de la administracion del Distrito Federal como agente social
implicaba conceptualizar a la administracién publica como un espacio facilitador de
la actividad de los propios ciudadanos. Por tal motivo el PMA se tradujo en las

delegaciones en:

e Adecuar la administracion ptiblica a la nueva situacién politica y juridica del
Distrito Federal.

3% Gaceta Oficial del Distrito Federal, Acuerdo de Creacién de la Comisién Intersectorial de Modernizacion.
Administrativa . México, 12 de mayo de 1995 p.3
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e Fortalecer las instituciones publicas del Distrito Federal a través de la
modernizacién de sus estructuras orgdnicas, la actuafizacién de su marco
juridico, el redisefio de sus procesos sustantivos, la ampliacién de su capacidad
tecnolégica y el uso eficiente de los recursos publicos.

o Incrementar la efectividad de las dependencias y su capacidad de respuesta a
demandas cambiantes, asi como mejorar la prestacién de los Servicios Publicos,
elevando su calidad y cobertura, para satisfacer los requerimientos de los
ciudadanos.

e Revalorizar el servicio publico, reforzando los valores de patriotismo, honestidad
y responsabilidad, estimulando nuevos valores como la creatividad y la
innovacion.

e Crear un nuevo ambiente Iaborél basado en la colaboracion, 1a productividad y
el reconocimiento al desempefio y la innovacion.

e Mejorar la competitividad de la ciudad, con la creacion de un marco normativo

regulatorio que promueva e incentive 1a inversion y el desarrollo econémico.

Son estas ocho vertientes de trabajo las que se desarrollaron concretamente en las

Ventanillas Unicas Delegacionales.
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Tercera Parte

IV. EL DISTRITO FEDERAL Y EL OBJETO DE ESTUDIO
4.1. El DISTRITO FEDERAL

Actualmente el Distrito Federal, sede de los Poderes de la Unién y capital de los
Estados Unidos Mexicanos, es una entidad federativa con personalidad juridica y
patrimonio propio, con plena capacidad para adquirir y poseer toda clase de bienes
que le sean necesarios para la prestacion de los servicios piblicos a su cargo y, en

general, para el desarrollo de sus propias actividades y funciones. ¢

Las autoridades locales del gobierno del Distrito Federal son el Jefe de Gobierno del
Distrito Federal; La Asamblea Legislativa del Distrito Federal; y el Tribunal Superior

de Justicia del Distrito Federal.

Esta entidad Federativa estd dividida en 16 demarcaciones politico-administrativas
llamadas Delegaciones, a saber: Alvaro Obregén, Azcapotzalco, Benito Judrez,
Coyoacan, Cuajimalpa de Morelos, Cuauhtémoc, Iztapalapa, Iztacalco, Gustavo A.
Madero, Magdalena Contreras, Migue! Hidalgo, Milpa Aita, Tlahuac, Tlalpan,

Venustiano Carranza y Xochimilco. Cada delegacion tiene un titular denominado

3¢ Art. 2 del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal. México, Ed. Sista, 2001. p3
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Jefe Delegacional, elegido por voto popular quien debera observar y hacer cumplir
las resoluciones que emitan el Jefe de Gobierno como titular de la Administracion

Publica del Distrito Federal y las demas autoridades jurisdiccionales.

En cada una de estas demarcaciones territoriales es que se ubica nuestro objeto de
estudio, la Ventanilla Unica Delegacional, como el drea de atencion al publico
donde la ciudadania tramita permisos en las materias de: anuncios, certiﬁcados de
residencia, copias certificadas, construcciones y obras, establecimientos
mercantiles, especticulos publicos, estacionamientos, industria, mercados publicos,
registro civil, y uso del suelo. Cabe sefalar en este espacio, sin perjuicio de
ahondar en ello con posterioridad, que la atencién que se presta a los ciudadanos
que quieren invertir en un negocio no solamente tiene una connotacion econdémica

sino también politica para los delegados.

Ahora bien, debido a que la creacién y desarrollo de las Ventanillas Unicas
Delegacionales se da en dos momentos diferentes de la organizacién administrativa
del gobierno del Distrito Federal, situaré de manera sucinta este proceso en los

siguientes apartados.
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4.2 El Departamento del Distrito Federal

El Distrito Federal se ha caracterizado a lo largo de su historia por ser el centro de
poder politico y econdmico del pais, lo que ha generado para sus habitantes una

compleja red de problemas, demandas, necesidades y expectativas.

La historia particular de esta entidad inicia con su fundacién en 1325, segin lo
establece el Cédigo Mendocino. Posteriormente se constituyd como la capital de
{a Nueva Espafia, obtuvo su independencia en 1821, para perfilarse desde ese

momento como sede de los Poderes de la Unidn.

La nacién mexicana, en ejercicio de su soberania, se erigid en Estado federal, con
gobierno republicano y democratico. Estas caracteristicas fueron plasmadas en la
Constitucion de 1824 y la ciudad de México fue declarada capital de los Estados
Unidos Mexicanos la que, debido a la forma de Estado adoptada, pasé a ser el

Distrito Federat.%”

Por las reformas realizadas a la Constitucién General en 1928, el gobierno del

Distrito Federal quedé integrado por las autoridades federales, a las que les fue

57 Segtin Oziel Serrano Salazar, una vez adoptado el sistema federal, fijar 1a sede de los poderes federales fue una
de las primeras cuestiones que discutieron los constituyentes mexicanos y afirma que histéricamente se creé de
manera formal el Distrito Federal en la Constitucién de 1824, en su articulo 50, fraccion XXVII. Oziel Serrano
Salazar, La Reforma Politica del Distrito Federal. CENAM- Plaza y Valdés México 2001. pp.63-64.
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encomendado el cumplimiento de las funciones legisiativas, administrativas y

judiciales, razén por la cual no se le crearon poderes locales.

La funcién legislativa quedé a cargo de! H. Congreso de la Unién. El gobierno del
Distrito Federal le fue encomendado al Presidente de la Reptblica a través de la
facultad para designar a alguna persona de su confianza como responsable de
dicho gobierno. En los término de esta disposicion constitucional (Art. 73 fraccién
VI), el Congreso de la Unidn expidié la Ley Organica del Departamento del Distrito
Federal, que cre6 formalmente este Departamento y ordend que al frente del
mismo se designara a un titular bajo la denominacion de Jefe del Departamento del
Distrito Federal, cuyo nombramiento o remocién era facuitad de! Presidente de la

Republica.

En 1987, se reformé nuevamente el articulo 73, fraccion VI de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para crear la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal, a la cual se le otorga por vez primera la
facultad para expedir los reglamentos por los cuales se debia gobernar a la ciudad
de México. En 1993 se reforma la Ley Organica del Distrito Federal y se establece
que a partir de 1997, al frente del gobierno del Distrito Federal estaria su Jefe de

Gobierno.
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En 1995, como ya lo hemos visto, las principales fuerzas politicas suscribieron los
compromisos para un Acuerdo Politico Nacional, entre los que se encontraba
impulsar la reforma politica del Distrito Federal. En el Plan Nacional de Desarroflo
1995-2000 se establece el compromiso del gobiemo federa! de impulsar la reforma
politica de la capital, promover la representatividad de sus autoridades, mejorar la

capacidad de gobierno y su administracién.

4.3 El Jefe de Gobiermo del Distrito Federal

La eleccion del Jefe de Gobierno del Distrito Federal, por sufragio universal, libre y
secreto, representé un gran avance en el proceso de democratizacién, ya que
restituyé a los habitantes de la ciudad el ejercicio de sus derechos politicos. Con
motivo del proceso electoral de 1997, los tres principales partidos PRI, PAN y PRD,

postularon su candidato al puesto de “Jefe de Gobierno”.

La postulacion se llevé a cabo de la siguiente manera: en el PRI, el Consejo
Palitico resolvié la candidatura; en el PRD, las bases militantes lo designaron; y en
el PAN, la eleccion correspondio a una Convencién Regional. Por el PRI contendid
Alfredo de! Mazo; por el PAN, Carlos Castillo Peraza; y por el PRD, Cuauhtémoc
Cérdenas; saliendo victorioso éste Gitimo de la contienda electoral del 6 de julio de

1997.
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Vale la pena destacar que histéricamente esa fue la primera vez que los
ciudadanos elegiamos a la persona que gobernaria el Distrito Federal, y
adicionalmente el ganador fue postulado por un partido que hasta ese momento
habia sido considerado como de oposicidn. Las expectativas creadas de un
gobierno diferente eran muy altas. Baste recbrdar que Cuauhtémos Cardenas inicid
su campana e! 18 de marzo ante 150 mil personas, realizando recorridos por todas

las delegaciones y Universidades.

La plataforma politica que presentd se basé en cuatro ejes principales:

Y

Una ciudad para todos,

Nuevo pacto de gobemnabilidad para la estabilidad democratica,

v

> Ejército y seguridad publica; vy,

Politica social.

‘/

Los planteamientos realizados en el rubro de politica social fueron los que
impactaron en nuestro objeto de estudio, ya que destacé entre otras cuestiones, la
de mejorar el servicio publico asi como impulsar la simplificacion de tramites
administrativos en todas las dependencias de gobierno, las cuales intentd Hevar a

cabo al asumir el mando en el gobierno del Distrito Federal
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Por todo lo anterior, la descripcion que a continuacién se hace de las Ventanillas

Unicas delegacionales se ubica de la siguiente manera:

Tiempo Forma de Gobierno y Titular

de fa Admon.

Departamento Administrativo con | Creacién de las VUD y Ampliacion det

un Jefe del Departamento del|Proyecto.
Distrito Federal. e - Posicionamiento de las VUD.

e Las VUD y la desregulacion administrativa.

1997-1999 |Entidad Federativa con Jefe del | Cambio de Imagen de las Ventanillas Unicas.
‘| Gobierno del Distrito Federal.

Lo que a continuacién se desglosa es el proyecto de las VUD tal como lo
presencié en las labores desarroliadas dentro de la administracion puablica del
Distrito Federal en el periodo referido.

{ TESIS CON-
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V. LAS VENTANILLAS UINICAS DELEGACIONALES

5.1 ANTECEDENTES

El primer antecedente respecto a la atencion ciudadana a través de las ventanillas
unicas se ubica el 23 de mayo de 1994, al publicarse en el Diario Oficial de /a3
Federacion el acuerdo delegatorio de facultades en materia de "Simplificacién

_Administrativa y Atencién Ciudadana".

La primera Ventanilla piloto se cre6 en la Delegacién Benito Juarez; se le
confirieron las facultades de orientar, integrar, recibir, gestionar, entregar la
documentacion y dar respuesta en los asuntos que tramitara la ciudadania. Este
proyecto piloto rompid la inercia con la que se venia trabajando en las diferentes

delegaciones con respecto a:

» Diferencia de criterios para dictaminar un mismo tramite en las diferentes
delegaciones.

e Poca claridad y transparencia de los procedimientos, requisitos, tiempo de
respuestas y costos.

e Corrupcion en la actuacién de servidores publicos.

e Sobreregulacion administrativa.
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El primer impacto de este proyecto fue que en un sélo lugar, bajo un mismo
;-)rocedimiento administrativo, se recibieran los tramites que los ciudadanos hacian
ante diferentes autoridades. Esto modificé radicalmente aquella percepcion de que
una gestion no debia quedar en manos de un servidor publico, ya que podia aplicar

su interpretacidn personat a la norma, actitud que daba origen a la corrupcion.

Para dar una idea de la importancia que revistio este proyecto, se enumeran a

continuacién los tramites que se concentraron en esta nueva oficina:>®

1. Permisos relacionados con las licencias de construccién en cualquiera de sus
modalidades: obra nueva, ampliacién, modificacion, demolicién, cambio de uso,
reparacion, modificacién, reparacién, regularizacién y cambio de régimen a

condominio.

2. Tramites relacionados con licencias de uso de suelo y microindustria,
especificamente:
- Llicencias de uso de suelo.
- Constancia de alineamiento y nimero oficial.

- Cédulas de microindustria.

38 ““Acuerdo Delegatorio de Facultades en Materia de Simplificacién Administrativa y Atencién Ciudadana™; en:
Diario Oficial del Distrito Federal , México, 23 de mayo de 1994, pp.71-73.
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3.-Tramites diversos relacionados con:
- Licencias de anuncios.
- Constancias de zonificacién de uso de suelo.
- Acreditacién de derechos adquiridos.
- Regularizacién de inmuebles ubicados en zonas especiales de desarrolio

controlado.

4.- Tramites para espectaculos puiblicos:
- Permisos de pista de baile.
- Espectaculos publicos de afluencia masiva.
- Musica viva y variedad en restaurantes,
- Instalacion de ferias.
- Obras teatrales.
- Acuerdo de facilidades administrativas para la contratacion de

profesionales de la actuacion y de la musica para actuar en vivo.

5.- Trémites para la declaracién de apertura de establecimientos mercahtiles:
- Actualizaciéon y traspaso de altas de Hacienda con sello de padron
delegacional a declaracion de apertura.
- Actualizaciéon anual para la venta de bebidas de bajo contenido alcohdlico

de 2° a 6° G. L., exclusivamente con alimentos, y su revalidacién.
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6.-Tramite de licencias de funcionamiento para establecimientos mercantiles:
- Licencia nueva de funcionamiento.
- Revalidacion de licencia de funcionamiento.
- Reposicidn de licencia de funcionamiento.

- Licencia nuevas de funcionamiento por traspaso.

7.- Tramites para la revalidacién y modificacion de declaraciones de apertura para

estacionamientos publicos.

8.- Tramites en materia de obras:

- Registro de vistos buenos de seguridad y operacion, y constancias de

seguridad estructural.

- Avisos de remodelacion en los términos del articulo 57 del Reglamento de

Construcciones para el Distrito Federal.

9.- Tramites en materia de espectaculos piblicos:
- Eventos en salones de fiestas.
- Instalacién de mddulos en areas comunes de centros comerciales.
- Degustacicnes.
- Exhibiciones de peliculas.
- Ventas de garaje.

- Bazares navideiios.
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10.- Tramites en materia de declaraciones de apertura para establecimientos
mercantiles y estacionamientos publicos:
- Declaraciones de apertura para establecimientos mercantiles, asi como su

traspaso y aviso de cierre.

Todos los tramites para llevar a cabo una actividad econémica y de desarrollo
urbano de la Delegacién Benito Judrez, tenian que solicitar sus permisos en esta
area. Posteriormente, ante la aceptacién de la ciudadania se determindé que se
crearan las Ventanillas Unicas restantes, y se modific6 de manera radical la

atencién a! publico.

5.2. LA AMPLIACION DEL PROYECTO

El 23 de septiembre de 1994, aparece publicado el Acuerdo de Creacion de las
Ventaniflas Unicas Delegacionales,®® que tenia como objetivo crear una gestién
administrativa mas sencilla, que alentara la prestacién eficiente de servicios en un
marco de transparencia, agilidad y de simplificacién administrativa. En este
acuerdo, se agregé a las Ventanillas Unicas la facultad de dar respuesta a las
demandas de la ciudadania en materia de servicios plblicos, mercados publicos y

tramites en materia de dispensa de edad.

3% « Acuerdo de creacién de las Ventanillas Unicas Delegacionales™, en; Diario Oficial del Distrito Federal,
México, 23 de septiembre de 1994, pp.106-107.
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Una vez dotadas de obligatoriedad estas &reas administrativas, se les solicité
obligatoriedad a los Delegados del entonces Departamento del Distrito Federal, de
que tomaran las medidas administrativas necesarias para destinar el personal que

trabajaria en este proyecto y que quedaria bajo su mando directo.

El 17 de noviembre 1997, bajo un nuevo acuerdo, se modificaron y se precisaron
las atribuciones de las Ventanillas Unicas Delegacionales; se les otorgé la facultad
para recibir los tramites que presente la ciudadania en materia de: anuncios,
certificados de residencia, copias certificadas, construcciones y obras,
establecimientos mercantiles, espectaculos publicos, estacionamientos, industria,
mercados publicos, registro civil, uso del suelo y el formato del Sistema de
Apertura Inmediata de Empresas (SAINE); solamente la demanda de servicios

publicos dej6é de ser de su competencia.

Para mejorar la atencién al ptblico y el despacho de los asuntos de su dmbito se
dividieron a las Ventanillas en tres médulos, que se ubicaron en el mismo espacio

fisico, a saber:

1. De Orientacién e Informacién: En este mddulo se brindaria asesoria a los
particulares que asi lo solicitaran en todo lo relativo a los tramites
administrativos, al Manual de Tramites y Servicios al Publico, al Sistema de

Urbano, a los acuerdos de Facilidades Administrativas y a los demas
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ordenamientos juridicos aplicables.

2. De recepcion y seguimiento: En este médulo se recibirian las solicitudes de
los tramites que los particulares quisieran gestionar ante las VUD; a su vez, el
personal encargado daria seguimiento ante las dreas respectivas para que la

respuesta se diera en tiempo y en forma.

3. De entrega: En este mddulo, una vez que el drea operativa emitiera la

resoluciéon correspondiente, se entregaria a los particulares dicha resolucién.

Por uitimo, en abril de 1998 se eligié como programa piloto a la Ventanilla Unica de
Azcapotzalco para el proyecto de la Unidad de Atencion Ciudadana &NAC, para lo
cual se reunieron en un mismo espacio fisico la Ventanilla Unica, una Caja de
Tesoreria, el Médulo de Quejas y Denuncias de la Contraloria General y el Centro
de Servicios y Atencién Ciudadana, nuevamente con la finalidad de que en un
mismo lugar, el ciudadano pudiera llevar a cabo todos sus tramites sin tener que

. desplazarse a otro lugar.
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'5.2.1 OBJETIVO GENERAL

En 1994, en el Manual Especifico de Operacidn de Ventanilla Unica se marcé como
objetivo general:
Una gestidn administrativa mds sencilla, que aliente tanto a la prestacién de servicios
eficientes, como el ejercicio de los derechos ciudadanos y el cumplimiento de sus
obligaciones.
Facilitar el acceso a la informacion de tramites, gestiones y servicios pablicos, modemizar,
simplificar, dar transparencia, homologar los criterios de atencién, asi como sus tiempos de

respuestas dentro de un marco fundamental de actuaciénm.

En 1998, el objetivo que planted el Manual Administrativo de las Ventanillas Unicas

cambiod a:
Precisar el procedimiento administrativo para el desahogo de los trdmites y servicios que la
ciudadania requiere a la Administracion Publica del Distrito Federal, a través de la orientacién
sobre los requisitos que sefiala la normatividad vigente para cada materia, que sea
competencia del Gobierno de la Ciudad de México, acotando la discrecionalidad de las
diversas instancias de la gestion de Gobierno, garantizando la observancia de los principios
de simplificacién y transparencia, homologando en consecuencia, los criterios de atencién y

términos de respuestas dentro del marco juridico vigente del Distrito Federal.®!

En términos generales, en la actualidad se trabaja bajo el mismo objetivo.

% Departamento del Distrito Federal, Oficiala Mayor. Manual Especifico de Operacion de Ventanilla Unica.
México, DDF, 1994.

¢! Gobierno del Distrito Federal, Af. ! Administrativo de Vi illas Unicas, México, agosto de 1998, pp.3.
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5.2.2. MARCO JURIDICO*

Cuando nos referimos al marco juridico en esta area, los ciudadanos y los
servidores publicos en sus gestiones, son regidos y protegidos por las leyes y
reglamentos bajo los cuales se encontraban enmarcadas las Ventanillas Unicas

Delegacionales:

e Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, art. 122, Apartado C,

Base Tercera, Fraccion .

e Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, art. 12, Fraccion i, V, y Xl, 67,
Fraccién XXIIl, 86, 87, 90, 93, 104 y 117.

e Ley Organica de la Administracién Publica del Distrito Federal, art. 4, 10, ‘i2.13,
Fraccion |, 20, Fracciones XX| y XXV, 28, Fraccion | y lil, 30, 30 Bis, 31, 32,
Fracciones XX, XX, XXV, XLIV, Lill, LIX, LX, y décimo segundo transitorio.

e Ley de Procedimientos Administrativos para el Distrito Federal, art. 2.

o Reglamento Interior de la Administracién Puablica del Distrito Federal, art. 2, 3,

4, 7, Fracciones I, XI, Xll, y XVI, 68, Fracciones Vi y VIIl, 76,77, Fraccion VII.

2 1bid, p.4
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s Manual de Tramites y Servicios al Puablico (G.O.D.F. 13 de Septiembre de
1996).

e Acuerdo Delegatorio de Facultades en materia de Simplificacién Administrativa
y Atencién Ciudadana. (23 de mayo de 1994).

e Acuerdo por el que se crean las Ventanillas Unicas Delegacionales para la
recepcion y entrega de documentos en las dieciséis delegaciones del Distrito

Federal. ( 23 de septiembre de 1994).

5.2.3. FUNCIONES“

Las funciones que la reglamentacién atribuye a las VUD son las siguientes:

e Orientar al ciudadano proporcionando la informacion respecto de los tramites

que se gestionan ante la administracién publica en la Ventanilla Unica de

Gestion.

s Proporcionar y contar con los formatos de solicitud oficial necesarios para

gestionar cualquiera de los tramites que contempla el Manual de Tramites y

Servicios al Publico.

3 Ibid. pp.9-10
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Recibir los formatos de solicitud debidamente requisitados y cotejar que la
documentacion que el ciudadano presente, cumpla con las disposiciones que

establece la normatividad vigente aplicable al tramite de que se trate.

Registrar en el Libro de Gobierno y, en su caso, actualizar la informaciéon en el

sistema de cOmputo, de los tramites que sean ingresados.

Tramitar ante las areas operativas, la resolucion de los asuntos en materia de
anuncios certificados de residencia, copias certificadas, construcciones y obras,
establecimientos mercantiles, espectaculos publicos, estacionamientos,

industria, mercados publicos, registro civil, uso det suelo y formato SAINE.

Observar que el desarrollo administrativo de los tramites se apegue a los

lineamientos establecidos en el Manual de Tramites y Servicios al Publico.

Establecer y mantener comunicacion con las areas operativas, a fin de darle
seguimiento a las solicitudes ingresadas desde su inicio hasta su respectiva

resolucion.

Asistir y participar en las reuniones de trabajo de Coordinadores de Ventanillas

Unicas.
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Llevar a cabo las actividades relacionadas con el control y seguimiento de los
tramites recibidos y turnados a las areas operativas para su atencion y

resolucion.

Proporcionar informacion at interesado sobre el avance de la gestion del tramite
ingresado, de conformidad con los términos establecidos en la normatividad
aplicable vigente y en el Manual de Tramites y Servicios al Pablico o en su

caso, de la resolucién correspondiente.

Elaborar y presentar los informes sobre el avance, desarrolio y resultados de
los tramites ingresados que le sean solicitados por los érganos de contro! y

seguimiento de las mismas.

Atender estrictamente los términos y condiciones establecidos en los convenios
de colaboracion que se celebren con los érganos, dependencias y entidades de
la administracion publica local, a efecto de salvaguardar la observancia y
cumplimiento de los principios de sirnplificacion y desregulacion administrativa

que norman la gestién de gobierno.

Atender los programas que en materia de capacitacion y actualizacién que
instrumente la Oficialia Mayor del Gobierno del Distrito Federal, para la
eficiente operacion, seguimiento, evaluacion, fortalecimiento y consolidaciéon de

las Ventanillas Unicas Delegacionales.
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e Observar las directrices y lineamientos que dicte la Oficialia Mayor del
Gobierno del Distrito Federal. respecto del uso y aprovechamiento de los
sistemas informaticos que se establezcan con relacion a los tramites que

conozca la Ventanilla Unica Delegacional.

e Apegarse a los lineamientos en materia de identidad corporativa que al efecto

dicte la Oficialia Mayor del Gobierno del Distrito Federal.

e Observar y mantener actualizado el acervo normativo y cartografico de la

Ventanilla Unica Delegacional.

5.2.4. ORGANIGRAMA Y PROCEDIMIENTOS

La estructura basica que presentaban las VUD era la siguiente:

DELEGADO

Coordinador de Ventanilla Unica T

Operador de Ventanilla Unica®

* El namero de operadores cra difcrente en cada delegacion, v dependia del nimero de tramites que se ingr

~ TESIS CON
[ FALLA DE ORIGEN
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El procedimiento general que se desarrollaba en las VUD puede sintetizarse de la

siguiente manera:

DESCRIPCION DE LA ACTIVIDAD

Acude a la Ventanilla Unica a solicitar informacién sobre el

tramite a realizar, requisitos a cubrir y formato que deberd

utifizar y llenar.

OPERADOR DE VENTANILLA 24 Proporciona informacion sobre el tramite a realizar,
UNICA requisitos a cubrir, formatos a llenar, costo y tiempo de
respuesta.
INTERESADO 3. Recibe y llena formato, redne requisitos y los presenta a
la Ventanilia Unica.
OPERADOR DE VENTANILLA 4. Recibe y revisa que el formato esté requisitado
UNICA cofrectamente y compietos los documentos anexos.
4.1 Coteja los documentos anexos (copias y originales).
4.2 | Estdn correctos, ingresa al sistemna de computo, asigna
) nGmero de folio y determina fecha de respuesta.
43 |Registra en fibro de goblemo.
44 Emite acuse de recibo, seila de recibido.
‘| INTERESADO S. Recibe acuse con |a fecha en que debera presentarse a
recoger 1a resolucién.
OPERADOR DE VENTANILLA 6. Recaba y elabora relacién del total de trdmites ingresados
UNICA en el dia y turna al coordinador para visto bueno.
COORDINADOR DE 7. Recibe y revisa relacién y expedientes de los trdmites
VENTANILLA UNICA ingresados, firma de visto bueno y tuma a la

subdelegacion correspondiente.

97




£l Distrito Federal y El Objeto de Estudio

ACTOR

SUBDELEGACIONES

PASO

DESCRIPCION DE LA ACTIVIDAD

Recibe y revisa relacion y expedientes y firma de recibido.

Si esta completa la documentacién realiza la revision y
emite el dictamen correspondiente, devuelve
documentacion, dictamen y recibo de pago (en su caso) a
la Ventanilla Unica.

8.2

NO estd compieta fa documentacion, emite la prevencion
y envia la original al interesado y copia a la Ventanilla

Unica.

INTERESADO

Recibe prevencion, completa documentacion acude y
entrega a Ventanilla Unica.
Regresa a la actividad No. 2.

VENTANILLA UNICA

10

Recibe documentacion, dictamen y recibo de pago (en su
caso) y copia de la prevencion.
Registra en el sistema de computo y libro de Gobierno.

11,

Acude a la Ventanilla Unica, presenta acuse e
identificaciéon o carta poder.

OPERADOR DE VENTANILLA
UNICA

12.

Recibe acuse e identificacion y verifica autenticidad.

€l tramite SI genera pago de derechos, avisa al
interesado que debe efectuar el pago corvespondiente en

la Tesoreria.

12.2

El trdmite NO genera pago de derechos, verifica
identificacion y entrega resolucion.
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ACTOR

INTERESADO

PASO

DESCRIPCION DE LA ACTIVIDAD

Obtiene recibo, paga en la Tesoreria de Gobiemno del

Distrito Federal, saca copia y regresa a la Ventanilla Unica.

OPERADOR DE VENTANILLA
UNICA

14.

Recibe y verifica pago, identificacion y entrega resolucion
al interesado.

INTERESADO

15.

Recibe resolucion.

15.1

Firma acuse y libro de gobierno.

OPERADOR DE VENTANILLA
UNICA

16.

Redne toda la documentacion y tumna a la Subdelegacion
correspondiente, archiva acuse.

SUBDELEGACION

17.

Recibe expediente y archiva.

5.3 .- ETAPAS DE LAS VENTANILLAS UNICAS

5.3.1.- POSICIONAMIENTO DE LAS VENTANILLAS UNICAS EN LAS

DELEGACIONES 1995.

En 1995 el Jefe del Departamento del Distrito Federal, Oscar Espinosa Villareal,

puso en marcha el Programa de Modernizacion Administrativa, que buscaba

generar un cambio cualitativo en {a cultura organizacional dentro de las estructuras

administrativas del gobierno de la ciudad.
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Este programa implicaba una reorientacion en la actitud del servidor piblico hacia
los ciudadanos, una reestructuracion organizacional, una simplificacidn
administrativa y una mejora constante en los indicadores de desempeiio, pero
sobre todo, un cambio en el papel de la administracién como agente social. Para
lograr este nuevo enfoque el gobierno del Distrito Federal impulsé un programa de
consolidaciéon y fortalecimiento de las VUD, el cual se inscribia en la vertiente de
Sistemas de Atencién al Pablico, contemplada en el Programa de Moderrizacion
Administrativa del Departamento del Distrito Federal. Es precisamente en este

marco donde el proyecto de las VUD se desarrolld.

Algunos de los principales obstdculos a vencer al inicio de las actividades de la
Ventanilla Unica fue la integracién y la capacitacién del personal que deberia
laborar en esta area, por tal motivo y en apego a los criterios de Simplificacion y
Modernizacion Administrativa, se procedié a la convocatoria de profesionistas para

integrarse a los equipos de trabajo.
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5.3.2. LINEAMIENTOS DE CONTRATACION.

Los lineamientos para la contratacién de los responsables de Ventanilla Unica que
la Direccién General de Modernizacion Administrativa (D.G.M.A.) habia estipulado,

deberian seguir el procedimiento siguiente:

1.- E! titular de la Delegacién respectiva propondria a la Oficialia Mayor al
candidato a ocupar el puesto, siempre que cubriera el perfil establecido y se

hubiera corroborado lo anterior.

2.- La propuesta deberia hacerse por escrito y deberia ser acompafiada por el

cuwrriculurm del candidato.

3.- La Oficialia Mayor, por conducto de fa Direccion General de Modemizacién
Administrativa, analizaria el curriculurm del candidato y su adecuacién al perfil
establecido.

4.- Posteriormente, la Oficialia Mayor por conducto de la D.G.M.A. informaria por
escrito al titular de la Delegacién respectiva su opinion, dando aviso al

Subdelegado Administrativo y al Contralor Intemo.

5% Departamento del Distrito Federal, Oficinlia Mayor, D.G.M.A. Lineamientos para la contratacién de
responsables y operadores de la ventanilla tinica delegacional. México, diciembre, 1996.
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5.- El candidato seleccionado, en los 15 dias siguientes a su toma de posesion,
deberia contestar un cuestionario sobre las caracteristicas de los tramites
delegacionales que deberia ser enviado a la D.G.M.A., con copia para la

Oficialia Mayor.

Con el acuse de recibo correspondiente, este tramite se daria por concluido. El
mismo procedimiento se siguioé para la contratacion de los operadores, la diferencia
cualitativa consistia en que la propuesta para su contratacion la podia enviar el

Subdelegado Administrativo.
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5.3.3. PERFIL DE LOS PUESTOS Y PROCEDIMIENTOS

Segin la normatividad, los perfiles para los puestos de responsable y operador de

la VUD consistian en:

Responsable de Ventanilla.

Escolaridad: Licenciatura concluida y/o experiencia
equivalente.
Experiencia. 2 afios en areas de supervision, administraciéon de

personal, coordinacién de grupos de trabajo,
operacién de programas gubernamentales y/o de

la iniciativa privada diversos y operacién de

equipo de computo.
Edad: De 22 a 35 arios.
Sexo: Indistinto.
Caracteristicas: Espiritu de servicio a la ciudadania, buena

presentacion, experiencia en el manejo de
relaciones humanas, adecuado manejo de
situaciones conflictivas y capacidad para trabajar

bajo presidn.
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Operador de Ventanilla.

Escolaridad: Pasante de licenciatura o titulado de carrera
profesional técnicg o conocimientos y/o

experiencia equivalente.

Edad: De 22 a 35 afios.
Sexo: Indistinto.
Caracteristicas: Buena presentacion, espiritu de servicio,

disponibilidad de atencién al publico.

El Programa de Modernizacion Administrativa del Departamento del Distrito Federal
que se instrumenté en las Delegaciones, contaba con ocho vertientes, a saber:
calidad y excelencia, desregulacién, clarificacion administrativa, sistemas de
atencién al ciudadano, estructuras orgdnicas, automatizaciéon de procesos, sistema

social e indicadores y estandares.

Dentro del apartado de estructuras organicas, en 1995 la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico transfiri6 al DDF la facultad de dictaminar sus estructuras
organizacionales y ocupacionales. Ante ello, el DDF elaboré una metodologia para
el disefio y redisefio de las estructuras, definié cuatro modelos organizacionales

bdsicos: por procesos, por servicios, por segmento de mercado y por usuario.
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Se adopté la politica de no crear Jefaturas de Unidad Departamental y propiciar su
disminucién para eliminar un nivel organizacional y buscar estructuras horizontales,
utilizando puestos de enlace y de alta responsabilidad, éste fue el caso de las VUD,
donde la estructura se basa en el equipo de trabajo, personal con multihabilidades

y con la flexibilidad necesaria para adaptarse rapidamente a nuevas funciones.

Otros de los aspectos que impactaron en el desarrollo y posicionamiento de las
VUD fue la automatizacién de procésos. El sistema de computo que se disefid para
el desempeiio de las actividades de esta drea, permitio lievar un control exacto de
los trdmites que ingresaban a la Delegacién y que eran turnados a las areas
dictaminadoras, rompiendo con ese simple hecho el poder que tenian dichas areas

sobre los usuarios.

Para ser mas explicitos, se comentara el procedimiento que un particular llevaba a
cabo cuando solicitaba la expedicion de una Licencia de Funcionamiento para
establecimientos mercantiles. Antes de la creacion de las VUD, el drea donde
ingresaba la solicitud del particular era en la propia drea dictaminadora, asimismo
era la que ordenaba la inspeccién del establecimiento mercantil para constatar que
el particular cumplia con lo estipulado por la ley. De ahi que, aun cuando existia un
Manual de Tramites y Servicios al Publico que marcaba la obligacion de emitir una
respuesta en un lapso de 30 dias, este procedimiento podia retrasarse debido a

que el area consideraba que no se cumplia con los requisitos estipulados por la
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norma. El usuario acudia a las oficinas reiteradamente hasta que se procuraba un

arreglo (claro esta, no normativo). Esta era la queja recurrente de los particulares.

Con la creacién de las VUD como areas receptoras de este tramite que se analiza,
el unico lugar donde el usuario podia ingresar su solicitud era precisamente en la
Ventanifla, donde ademdas de asignarle un nimero de folio consecutivo a dicho
tramite y marcar la fecha en que deberia estar la respuesta al ciudadano, se le
entregaba un acuse sellado por esta area, siendo los operadores de ia Ventanilla
quienes asumian el papel de gestor del ciudadano ante las dreas dictaminadoras.
Se evitaba con esto el contacto entre el ciudadano y dichas areas. De ahi la
importancia de la seleccion del personal de las VUD, de las valoraciones
psicométricas y de su preparacion técnica. Desde el inicio de operaciones de las
VUD, estas areas se convirtieron en la certificacion social de la imagen del
Delegado ante la ciudadania, certificacion que se convirtid en un valor politico

dentro de la misma estructura organizacional de la Delegacion.

Este punto fue de importancia vital para que ias VUD prestaran un mejor servicio al
usuario, y con elio se daba una respuesta a la queja de los ciudadanos sobre los
tiempos excesivos para obtener una respuesta por parte de la autoridad. Al tener
un control automatizado y una area Unica de recepcién, en sentido estricto se
acortaban las posibilidades de corrupcién, debido a que el usuario sabia desde el

principio cudles eran los requisitos a cumplir de acuerdo a la normatividad vigente.
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Sin embargo, en la operacién de! sistema se observé que los reportes emitidos no
respondian a las necesidades de las VUD. A su vez, otros informes que se
requerian no eran contemplados dentro del ment del sistema, y esto trajo como

consecuencia, que se trabajara manualmente en sistemas paralelos o aislados.

Dentro del esquema de inicio de actividades de las VUD, no se contempid la unién
en red con las areas operativas, lo que se tradujo en un panorama de accion
limitado en cuanto al manejo del equipo de cdmputo exclusivo de la Ventanilla, y
provoco que la informacion captada durante una jornada de trabajo no pudiera ser

aprovechada en consultas o reportes por 1as areas operativas.

Pese a todos estos obstaculos, el mas dificil de vencer fue la inercia de las areas
dictaminadoras que sintieron menguado su ambito de poder y se resistieron a dejar
las practicas poco transparentes, que durante afios habian aplicado. Este
posiblemente fue el obstdculo que mds frend, pero también que mas fortalecid el
quehacer del personal de las VUD.

La corrupcién fue uno de los elementos que gestarc:;n el nacimiento de las VUD y
que reiteradamente aparecia en su campo de accién. Debido a esto, me referiré a

ella en las diferentes etapas por las que atravesaron las VUD.

La corrupcidn es una desviacién de la conducta de los funcionarios ptblicos, que se
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aparta de las normas establecidas para ponerse al servicio de intereses privados.
Para que se dé la corrupcion, se necesita dos personas como minimo, puede ser el
servidor publico o el ciudadano el que la promueva, la importancia sociolégica
reside en la diferenciacién entre el bienestar puiblico y el interés privado, porque en

altima instancia es un intercambio.

Samuel Huntingl:on66 menciona que existen dos tipos de corrupcion, la de los ricos
y la de los pabres; unos intercambian poder politico por dinero, los otros dinero por
poder politico, pero en ambos casos se vende algo publico, un voto, un puesto,

una decision, un tramite.

Sin embargo una de los caracteristicas de la corrupcién es que prospera
clandestinament= al margen de las normas, tiende a transformarse y socava la

confianza de los ciudadanos en las instituciones.

Paradéjicamente, en la medida que se combatia la corrupcién por medio de las
VUD, ésta asumia otras caracteristicas. Dos frases que se han repetido
generacionalmente dentro de los trabajadores de las delegaciones de! Distrito
Federal, pueden ilustrar el sentimiento de desafio ante los procesos de

modernizacién administrativa:

6 Cfr: Huntington Samuel P. E! Orden Politico en las Sociedades en Cambio, Ed. Paidos, Espafia, 1997, pp.63-79.
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1. "Hagan los cambios que quieran, pero recuerden que ustedes se van y
nosotros nos quedamos".

2. "Para nosotros eso no es corrupcion, es un sobresueldo por lo poco que

ganamos”.

Estas dos frases, reflejaban con claridad una escala de valores grupales y a partir
de ella, ciertos individuos o grupos se relacionan con el sistema politico-

administrativo de una delegacién.

Para poder hacer frente a esta inercia social, fue necesario un cambio en la cultura
organizacional, por lo que se desarrollé un enfoque participativo que permitié a los
equipos de trabajo identificar su problemdtica. Es en este momento, donde
concretamente se puede evidenciar que todos los cambios que el personal de las
VUD experimentaba, tenian que ver con dos premisas del Programa de

Modernizacion Administrativa'y que respondian a los planteamientos del PND:

o Incrementar la efectividad de las dependencias y su capacidad de respuesta a

las demandas, asi como mejorar la prestacion de servicios publicos; y,

e Transformar las estructuras, valores y simbolos organizacionales.

Los principales objetivos del Programa de Modernizacion Administrativa eran:
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Adecuar la Administracion Publica a la nueva situacién juridica y politica del Distrito

Federal.

Fortalecer las instituciones piblicas del Distrito Federal, a través de la
modernizacion de sus estructuras organicas, la actualizacién de su marco juridico,
el redisefio de sus procesos sustantivos, la ampliacion de su capacidad
tecnoldgica y el uso eficiente los recursos publicos.

Revalorizar el Servicio Publico.

Crear un nuevo ambiente laboral, basado en la colaboracion, ia productividad y el

reconocimiento al desempefio y la innovacion.

Mejorar la competitividad de la ciudad de México con la creacion de un nuevo

marco regulatorio que promoviera la inversion y el desarrollo econémico.

Bajo este esquema, las lineas de trabajo que se desarrollaron para concretar estos

objetivos fueron:

1. Desregulacion del marco normativo para promover e impulsar las actividades

productivas del Distrito Federal.
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2.

Clarificacion administrativa, enfocada a proporcionar al ciudadano elementos

que facilitaran su relacion con la Administracién Piblica.

Mejorar e! sistema de las VUD y la Creacién de los Centros de Servicios y

Atencion Ciudadana.

Adecuacion de las estructuras organicas para evitar excesivos niveles de mando

con cortos tramos de control.

Automatizacion de procesos que permitiera brindar un servicio rapido y eficiente

mediante el uso de tecnologia.

Generacion de un cambio cultural entre los servidores publicos del

Departamento del Distrito Federal.

Establecimiento de indicadores y estandares de calidad para incrementar los

niveles de eficiencia de los servicios.

Desarrollo del programa de calidad y excelencia para mejorar los procesos que

se llevaban a cabo en el Departamento del Distrito Federal. a partir de una

cultura de servicio.
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Como se puede apreciar diferentes respuestas a necesidades nacionales y locales

convergieron en nuestro objeto de estudio.

Como medida para contrarrestar los obstaculos y cubrir los objetivos planteados,
en 1995 dos delegaciones comenzaron con el plan piloto de reingenieria de
procesos, Alvaro Obregdn y Venustiano Carranza, con la finalidad de orientar a las
diferentes dreas en el proceso de Calidad Total.5” Ademas, el Departamento del
Distrito Federal inicia un proceso de revisidn y actualizacién del marco normativo a
partir de un nuevo enfoque de simplificacibn administrativa, de agilidad y

acotamiento de la discrecionalidad innecesaria de la autoridad.

En diciembre de ese afio se publicé la Ley de Procedimiento Administrativo de/
Dystrito Federal; Con su aparicién, se crea una norma marco para regular los actos
y procedimientos administrativos de la Administracion Publica del Distrito Federal,
lo que permitié dar certidumbre juridica al ciudadano; ademds por primera vez se
mencionan como principio de ley: la buena fe, la precision y el principio de la

Afirmativa Ficta, como efecto del silencio administrativo.

57 Sobre el proceso de reingeneria que se llevo a cabo en las Dclcgacmnes Alvaro Obregén y Venustiano
Carranza, se pucde Itar: David Arellano Gault, Evall on Org ional del Programa de Modernizacién
Administrativa del D.F. (1995-1997). México, CIDE Cuaderno de Trabajo No. 65.
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5.4. LAS VUD Y EL PROCESO DE DESREGULACION ADMINISTRATIVA,
1996-1997.

Esta segunda época fue de constantes luchas, en la que cada paso permitia
avanzar y afianzar, aunque fuera minimamente, una nueva cultura administrativa;
también fue el periodo de los diagndsticos que vieron la luz en 1996. Uno de estos
fue realizado por fa Direccion General de Modernizacién Administrativa del
Departamento del Distrito Federal y la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo (SECODAM)®, que arrojé como resultados la identificacién de los

aspectos que generaban servicios deficientes y actos de corrupcion.

Este diagndstico definié la corrupcién como un fenédmeno que bajo distintas
formas deteriora las relaciones sociales y debilita el estado de Derecho, pero sobre
todo, afecta la relacién de la ciudadania con su gobierno; se presenta basicamente
en dos formas: como el desvio de recursos de los presupuestos de las
dependencias gubernamentales o, a través de la solicitud de dadivas a los

particulares, como condicionantes para la realizacién de tramites.

Para revertir esta dindmica se identificaron dos tipos de causas que generaban

deficiencias en los servicios, a saber:

S8 Departamento del Distrito Federal, D.G.M.A. Programa para mejorar la calidad de Atencién al ciudadano del
Departamento del Distrito Federal. Documento Interno, México D. F. Enero-Febrero 1996 pp. 2-19.
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1) Las estructurales, que de manera sintética consistian en:

e El monopolio de la informacién por parte de la autoridad, lo que le
permitia extorsionar al ciudadano.

= La poca claridad y transparencia de los procedimientos, requisitos, tiempos
de respuesta y costos.

e La complejidad y discrecionalidad en la aplicacién det marco legal.

e La resolucién lenta o inoportuna de tramites y servicios.

e La exigencia irracional o excesiva de requerimientos.

e Sistemas de supervision y controles administrativos deficientes.

o La impunidad.
2) Las sociales, que implicaban:

« Falta de identificacion de los servidores ptblicos con su institucién.

e Remuneracion inadecuada y falta de reconocimientos e incentivos.

e Falta de capacitacion y formacién de valores éticos y morales.

e Carencia de un servicio civil de carrera, que le diera estabilidad y visién de

largo plazo a los servidores publicos.

La investigacion se realizé en las diferentes areas que mantenian un mayor niimero

de contactos con la ciudadania y se consideraron 15 tramites de alto riesgo para
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desarrollar actos de corrupcion®®. De estos, seis tramites se realizaban en las
Ventanillas Unicas Delegacionales, a saber: la constancia de uso de suelo,
alineamiento y nimero oficial; constancia de zonificacién; revalidacién de licencia
de funcionamiento; declaracién de apertura ; licencia de uso de suelo; y licencia de
construccion. Ademas de las inspecciones de establecimiento mercantiles y de
construccion que realizaban las subdelegaciones de Obras y la de Juridico y

Gobierno. ’

Uno de los instrumentos que se utilizaron fue la de “usuarios simufados”, que

arrojo, los siguientes datos:

En visitas que se realizaron por los “clientes simulados” en las Delegaciones Alvaro Obregdn,
Cuauhtémoc e Iztapalapa, se observé que los ciudadanos, en muchos casos, no acuden a fa
Ventanilla Unica a realizar sus trdmites, sino que se van directamente a la oficina delegacional
de Obras.

Este fendmeno ocasiona que el ciudadano tenga trato directo con los servidores publicos que
autorizan las licencias, permisos y constancias, lo que pudiera provocar actos de corrupcion.
Esta situacién es factible que se presente en el resto de las Delegaciones, por tal motivo los
“clientes simulados” en visitas posteriores dardn seguimiento y evaluardn en todas las
Delegaciones 1a operacién y funcionamiento de la Ventanitla dnica y la oficina delegacional de

Obras.”®

% De acuerdo al diagnéstico citado ademas de las Ventanillas unicas Delegacionales, las sreas o instancias que se
estudiarcn fueron: La Direccién General de Servicios al Transporte (Licencias de automovilista y controt
vehicular), las inspecciones de las delegaciones a giros mercantiles y a obras, las autorizaciones y modificaciones
de uso de suelo, y los procedimientos para ¢l contro! de la contaminacion.

7 Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, Programa “cliente simulado" Operativos en las 16
Delegaciones del Departamento del Distrito Federal. Agosto 1996, Documento interno,
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Otro de los elementos del diagnéstico fue el seguimiento que se le dio a las
inspecciones de giros comerciales, el siguiente ejemplo es una muestra clara de la

problematica reinante en ese entonces.

Durante los primeros meses de 1996, se encontraba vigente el Reglamento para e/
Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles y Celebracion de Espectdculos
Puablicos en el Distrito Federal, que establecia los giros comerciales que requerian de

una declaracién de apertura, o de una licencia para poder funcionar.

A estos ultimos pertenecen, las cantinas, bares, cabarets, billares, en general todos
aquellos establecimientos que venden bebidas alcohdlicas, establecimientos de

hospedaje, bafios y alberca publicas siendo los requisitos por cubrir:

1. No tener comunicacién interior con habitaciones o cualquier otro local ajeno al
establecimiento.

2. Contar con servicios sanitarios, ajustados a lo establecido por el Reglamento de
Construcciones para el Distrito Federal. Cuando por caracteristicas del
establecimiento se requirieran de dos o mas sanitarios, éstos estaran separados
para cada sexo.

3. Contar con el nimerco de cajones de estacionamiento que se establecia en el
Reglamento de Construccion.

4. Cumplir con las condiciones de funcionamiento, higiene, acondicionamiento
ambiental, comunicacién, seguridad de emergencias, seguridad estructural,
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integracién al contexto de imagen urbana a la que se referia el Reglamento de

Construccion.

Segtin estos requisitos algunos establecimientos estaban practicamente imposibilitados
para cumplirios. Este era y es el caso de miles de comerciantes en pequefio que tienen
sus tiendas o miscelaneas con venta de cerveza en botella cerrada. Pues segun el
Reglamento de Establecimientos Mercantiles, en su Art. 17 establecia que se
consideraba como bebidas alcohdlicas los liquidos potables que a la temperatura de
15°C tengan una graduacién alcohdlica mayor de 2 G.L., incluyéndose la cerveza y el

pulque.

Muchos de estos locales comerciales forman parte de la vivienda familiar y
contravienen la primera disposicién mencionada. La mayoria de ellos no poseen bafios
seglin lo obliga el Reglamento de Construccion (uno por cuarenta metros cuadrados
de construccién) y mucho menos cumplian con los requisitos referentes a las
condiciones de higiene, acondicionamiento ambiental, comunicacion, seguridad de

emergencias, seguridad estructural, integracion a! contexto e imagen urbana.

Los restaurantes tienen la posibilidad de vender, sin necesidad de licencia, ademas de
cerveza, vinos de mesa que no excedan de 15 G.L., siempre y cuando se consuman
con alimentos. Sin embargo, dicha excepcion ‘estd restringida a aquellos locales que,

en su licencia se uso de suelo posean autorizacion para funcionar como restaurantes
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sin ventas de bebidas alcohdlicas, quedando excluidas las cafeterias, loncherias,
fondas y establecimientos similares. Algunos propietarios de establecimientos aducian
que no obstante haber presentado su solicitud de licencia o aviso de apertura, no
contaban con el dictamen de la Delegacion, y cada vez que se presentaban a
solicitarlo, se les aseguraba que alin no estaba disponible, solicitando dinero para
apresurar el tramite. Otro de los problemas, era el de la sobrereglamentacion que
generaba un alto nimero de comerciantes irregulares, a pesar de campafas de

regularizacion, que pocos aprovechaban debido a las dificultades normativas.

Con respecto a las verificaciones, era frecuente que los inspectores se presentaran sin
contar con una orden escrita. Muchos de ellos eran trabajadores sindicalizados que
habian sido reubicados varios afios atras y que, ademas de percibir bajos salarios, no
contaban con la capacitacion especifica para realizar la labor. Todo esto permitia que
se establecier\an procedimientos de extorsion sistemdatica en perjuicio de giros que
presentaban irregularidades, llegdndose al! extremo de que los comercios pagaban
cuotas regulares. Si el duefio de algin comercio se negaba a pagar el monto exigido,
siempre existia la posibilidad de que el inspector se presentara al dia siguiente con una
orden, y se iniciara un procedimiento para aplicar las sanciones correspondientes a las
irregularidades detectadas, o la clausura definitiva del local. 7*

Esto se daba con mayor frecuencia en la poblacién de menos recursos economicos,

donde la tienda o misceldnea era el sustento familiar.

*i José Octavio Lopez Presa (coordinador), Corrupcion y cambio México, SECODAM — FCE, 1998, pp. 226-232
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A partir de esto se concluia:
Existe discrecionalidad y, por lo tanto, heterogeneidad en el nimero de requisitos,
documentos y formatos que exigen para realizar los tramites en las distintas Delegaciones.
No se da una adecuada orientacién en cuanto a tramites, requisitos, tiempos de repuesta y
costos.
No existe en la Ventanilta Unica, informacién accesible respecto a horarios, responsable de la
oficina, vy los servidores piblicos no portan adecuadamente sus gafetes de identificacién.
En algunas delegaciones, los tiempos de espera en filas son prolongados y los tiempos de
resolucién en lo general, exceden a lo establecido en la normatividad.
En los tramites de apertura y licencias de funcionamiento de establecimientos mercantiles y
de licencias de obras, la corrupcién se presenta generalmente después de que los
documentos han sido ingresados por ventanilla, y una vez que se encuentran para su andlisis
en las areas resolutivas, en ocasiones los servidores piblicos que deciden si falta algo o no
estd cumpliendo con algin requisito, citan al particular buscando ponerse de acuerdo en la
forma de resolverio.”?

Otros dos diagndsticos coincidieron y complementaron lo antes expuesto, el
realizado por ENTIS, S.A. y GRUPO SIGLO, que elaboraron una evaluaciéon sobre
las operaciones que se realizaban en las VUD en atencion a trémites del publico y
su interrelacion con las areas operativas de las Delegaciones, la problemadtica

detectada fue:

No esta contemplada la interaccion directa con las dreas operativas, por lo que las funciones

del sistema se limitan a la ventanilla lo cual provoca que la informacién capturada no pueda

72 Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, Programa “cliente simulado” Operativos en las 16
Delegaci del Depar del Distrito Federal. Agosto 1996, México Documento interno pS.
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ser aprovechada en consultas o reportes por las areas operativas duplicando la actividad de

registro de informacién, manualmente o en sistemas aislados.

Asimismo no se esta en posibilidad de captar informacidn complementaria del trdmite para

ser consultada en las areas operativas, los datos complementarios varian de un trémite a

otro.

El hecho de no considerar a las areas operativas, aunado al registro excesivo de

informacién, ha provocado que se lleve un sistema manual de control (uso de libros,
. archivos de computadora, etcétera), restandole asi eficiencia y calidad en este sentido.

Algunos de los reportes emitidos no se adaptan a los requerimientos actuales, a su vez,

otros que se requieren no son contemplados por el meni de reportes, lo anterior, en

detrimento de la funcionalidad de! sistema y de la operacién misma.

Al llevar a cabo el ingreso de trdmites se adolece de herramientas de validacién que vigilen

el cumplimiento de los diferentes requisitos, tales como: Director Responsable de Obra

(DRO) sfn suspension; documentacién completa, vigencia del tramite de interés, etcétera.

En el proceso de ingreso de tramites, no se cuenta con pantallas que se adapten a la

informacién especifica requerida por los diferentes formatos de tramites. En algunos casos

se solicita informacion no requerida por el tramite que se estd ingresando.

No se cuenta con un esquema adecuado de derechos de acceso, manejo de respaidos e

informacién histérica, asi como un contro! en la integridad de la base de datos.

No se lieva un registro de las actividades realizadas durante la orientacién y asesorfa a los

ciudadanos, asi como los faltantes de requisitos al tratar de ingresar tramites.

El sistema presenta lentitud principalimente en las consultas realizadas.

Debido a que no se tiene la propiedad y derechos sobre el sistema, no es posible

actualizarto sin incurrir en costos adicionales de asesoria externa’.

 DDF, DGMA. ENTIS, GRUPO SIGLO, Diagnéstico de las operacii de Ve itla Unica. DDF. México
1996, pp. 4-5.
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El tercer diagndstico estuvo a cargo de ALPE Consultores, este grupo de
profesionales fue el que mds cerca trabajé con el personal de WD, impartiendo
cursos, identificando los aspectos positivos que favorecian el trabajo en equipo y
que facilitaban un mejor servicio, asi como los aspectos negativos que dificultaban
el mismo. Se evalué el clima organizaciona!l a través de entrevistas y cuestionarios

que fueron aplicados a todo el personal de las Ventanillas Unicas.

A manera de ejemplo se consignan algunos datos sobre la Delegacién Gustavo A.
Madero, donde destaca que la relacién de capacidad y servicio (3.47 vs. 3.42),
cooperacion (3.18 vs. 3.13) y comunicacién (3.20 vs. 3.01), estaban més
desarrollados en la VUD de Gustavo Madero que en el resto de las VUD del Distrito
Federal. En contraposicion, la valoracidn sobre la seguridad laborat (3.40 vs. 3.49),
desarrollo interno (3.30 vs. 3.45) y claridad organizacional (3.20 vs. 3.41) eran

bajos.

Estos resultados comprobaron el proceso que se vivia en esta Delegacién que
territorialmente estaba dividida en 10 subdelegaciones y una &rea central. Los
estratos. econdmicos de la poblacibn que se asentaban en la GAM eran
contrastantes e iban desde industriales hasta poblacion de escasos recursos.

La escolaridad de la poblacion fue el elementos principal que incidié en que el
personal de la VUD de Gustavo Madero desarrollara su capacidad y servicio, sobre

todo por que la poblacidn de escasos recursos era la presa preferida de los
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“coyotes” y de los inspectores. La defensa de los intereses econdmicos de la
poblacién de la Delegacion Gustavo A. Madero desde esta oficina, permitié que con

el tiempo la poblacién viera a las 11 ventanillas de la Delegacién, como una sola.

VENTANILLAS UNICAS

CLIMA ORGANIZACIONAL*

GUSTAVO A. MADERO

.42
PRESTIGIO ez
3.50
RELACION
JEFE/SUBORDINADO 38
1 2 3 4
GENERAL, BB GUSTAVO A MADERO
" ALPES C 1 Clima Org

t, México, documento interno 1996.
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CLIMA ORGANIZACIONAL

SEGURIDAD

DESARROLLO
INTERNO

CAPACIDAD Y
SERVICIO

CLARIDAD
ORGANIZACIONAL

COOPERACION

COMUNICACION

GENERAL

GUSTAVO A MADERO

3.20

3.0

Bajo este panorama el gobiemo del entonces Departamento del Distrito Federal

instrumentd durante 1996, cambios importantes en la forma de organizacién y

funcionamiento de las VUD debido a la confluencia de diversos factores, entre los

cuales destacan los siguientes:
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El apoyo que recibieron las VUD de la Secretaria de Gobierno, de la
Secretaria de Finanzas, de !a Contraloria General y de las 16

delegaciones.

El Programa de Consolidacion y Fortalecimiento que disefid y aplicd la
Oficialia Mayor del Departamento del Distrito Federal, a través de la

Direccién General de Modernizacion Administrativa.

La entrada en vigor de Va afirmativa ficta, a partir del 1 de julio de ese

afo.

La expedicion del Manual de Tramites y Servicios al Publico 1996, el cual
fue publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 13 de septiembre

de ese afno.

Es de suma relevancia sefialar que la Ley de Procedimientos Administrativos y |a

entrada en vigor de la afirmativa ficta, marcaron una nueva relacion entre los

particulares y la autoridad, otorgandole certidumbre juridica a los ciudadanos del

Distrito Federal.

La expedicion del Manual de Tramites y Servicios al Publico, fue otro de los

elementos que impactaron dentro de la prestacion de servicios no sélo a las VUD,
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sino a todo el Departamento del Distrito Federal. Recordemos que en 1995 los
diagndsticos que se realizaron subrayaban el monopolio de l1a informacién por parte
de la autoridad. Este manual retomé estos elementos y emitic formatos

obligatorios y unicos para cada tramite que se realizara en las VUD.

El tiempo de respuesta y los requisitos, que si bien el manual anterior los
consideraba, en el publicado en 1996, cristalizé 1a reduccion de los tiempos y
marcé que ante el silencio de la autoridad en el tiempo que la ley le establece para
contestar un tramite, entraba en vigor la afirmativa ficta. Es decir, que si la
autoridad no contestaba en el tiempo reglamentado un tramite, el ciudadano podia

validar la contestacién como positiva.

Estos factores relevaban 1a satisfaccion del ciudadano mediante la eliminacion de

requisitos y, por medio de ello, se posicionaba la imagen corporativa de las VUD.

Todo este procedimiento - provocd que las areas dictaminadoras se sintieran
nuevamente agredidas, por lo que se promovié un cambio cultural entre los
trabajadores con un enfoque cien por ciento participativo, donde los equipos
operativos delimitaban los problemas a los que se enfrentaban en el proceso de

trabajo, redisefiando los procesos para volverlos a instrumentar.
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Estos grupos de trabajo fueron integrados con diferentes niveles jerdrquicos y
diversas areas, con el fin de discutir segmentos del proceso de trabajo a través de
la definicidn y el establecimiento de indicadores de desempefio y servicio, asi como

de sus estandares, con el objetivo de mantener a la institucién en un proceso de

mejora continua en la prestacion de los mismos.

Es importante sefialar que gracias a estos esfuerzos se pudieron desarrollar
diversas acciones, encaminadas a mejorar las VUD cualitativamente, y a elevar la
calidad del servicio que ofrecian a la ciudadania. Con este fin la Direccion General
de Modernizacién Administrativa instrumenté un Programa de Consolidacion y
Fortalecimiento de las Ventanilla Unicas, atacando con ello los diferentes puntos
que se habian subrayado como debilidades en los estudios. Las acciones que se

desarrollaron fueron:

- Regularizacién de la estructura de las ventanillas y divisién de éstas en tres

areas: a) Orientacion e informacién; b) Recepcién; c) Seguimiento y entrega.”

2.- A efecto de que el software de Ventanilla respondiera a los requerimientos, se
creé un nuevo sistema de coémputo y se adquirid tecnologia reciente. Se

pensaba conectar una red con las Subdelegaciones de Juridico y Gobierno y de

7 La parte de regulanzacnén de la estructura marco permiti6 la certidumbre en el trabajo, se propuso para los

alta responsabilidad). Con esto se aseguré que el personal que laboraba en esta area

P bles de V 1a Unica un nive! 29.0 y para los operadores de Ventanilta Unica un nivel 27 4 (pu&sto de

Y

q

ademads de las prestaciones de ISSSTE, aguinaldo, etcétera.
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Desarrollo Urbano y Obras, ademas de ia Secretaria de Desarrollo Urbano y
Vivienda (SEDUVI), con la Secretaria de Desarrolio Econémico y con la Oficialia

Mayor, todas del Departamento del Distrito Federal.

3.- Con la entrada en vigor de la afirmativa ficta en julio de 1996, decrecieron los

tramites que se encontraban fuera de tiempo y se le informé al ciudadano del

derecho que le asistia.

4.- Se establecieron politicas y criterios a seguir por las VUD en cuanto a su imagen

institucional, y se emitieron lineamientos sobre el aspecto fisico de las
instalaciones como fueron: las dimensiones de las areas de trabajo, mobitiario,
colores de las paredes y tamarfio de las oficinas; hasta los instrumentos de
orientacion al ciudadano: moddulos especializados, computadoras con
informacién de interés, pantallas para consulta del usuario, papeleria

membretada; etcétera.

5.- Se elaboré material de clarificacién y difusién a disposicion del ciudadano como

dipticos, carteles y folleteria.

Se realizé y distribuyé un boletin periodico de actualizacién juridico-
administrativo para mantener informado y actualizado al personal de las

ventanillas.

127




El Distrito Federal y El Objeto de Estudio

7.- Se crearon dentro de las VUD acervos de informacién normativa para consulta

del ciudadano.

8.- Se impartieron cursos y talleres al personal de Ventanilla como parte de la

estrategia de capacitacion y profesionalizacion.

9.- Se desarrollé un sistema de eyaluacio’n integral, en el que se combind ia
valoracién del clima organizacionat y la medicién de productividad por parte de

los operadores, asi como informes y reuniones de trabajo mensuales.

En septiembre de 1997, culmind el proceso de desregulacion y simplificacién
administrativa con 1a instrumentacidon del Sistema Inmediato de Apertura de
Empresas, denominado SAINE, como una medida para activar la inversion en el
Distrito Federal. Esta medida administrativa modificé el marco normativo que regia

la actividad econémica en la ciudad de México que se caracterizaba por:

Una regulacion compleja e ineficaz para promover la economia, que no diferenciaba entre
tipo y tamario de empresa.

Desaliento a la inversion y a 1a competitividad de las empresas.

Largos tiempos de respuesta (180 dias en promedio).

Innumerables tramites en varias dependencias.
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Pérdida de tiempo que se traducia en costos para los particulares e incertidumbre juridica,

toda vez que no se contemplaba ninguna consecuencia juridica si la autoridad no respondia,”®

Para tener este instrumento que reactivaria la actividad productiva se crearon y
modificaron cinco instrumentos normativos: la Ley de Procedimiento Administrativo
del Distrito Federal, \a Ley para el Funicionamiento de Establecimientos Mercantiles
en el Distrito Federal, la Ley Ambiental del Distrito Federal, 1a Ley de Desarrollo
Urbano del Distrito Federal y su Reglamento y el Reglamento de Construcciones
para el Distrito Federal. Con e! SAINE los tiempos de respuesta se redujeron de
180 a 7 dias hdbiles para empresas no riesgosas, y @ 21 dias para aquellas
consideradas riesgosas. En otras palabras cualquier persona que quisiera abrir un
restaurante sin venta de bebidas alcohdlicas, una misceldnea o un salén de belleza,

podian realizar el tramite en siete dias habiles.

Durante este periodo también se reafirmaron los principios que sustentaron el

Progravna de Consolfdacion y Fortalecimiento durante el trienio 1995-1997:

Simplificacion.

e Buena Fe.

Agilidad y claridad.
e« Congruencia.

76 Departamento del Distrito Federal, Direccién General de Modemizacién Administrativa. Sistema de apertura
inmediata de empresas SAINE. Documento interno, México, Octubre de 1977.
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e Desconcentracion de Facultades.
e Afimmativa Ficta.

o Criterio de Riesgo.

Trabajo en equipo.

Este proceso no sélo cambié sustancialmente la cultura de los tramites
administrativos, y le dio un signo de identidad e identificacion a todo el personal
que laboraba en las VUD, sino que permitié evidenciar que lo planteado en el Plan
Nacional de Desarroflo (PND) y en el Programa de Modernizacion Administrativa

(PMA), podia ser concretado en las Ventanillas Unicas Delegacionales.

El siguiente cuadro resume lo hasta aqui expuesto y muestra que los programas

como el de tas VUD, responden a necesidades econémicas y politicas.
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Cuadro sintesis del programa de Modernizacién administrativa en las

Ventanillas unicas.”

VERTIENTES det OBJETIVOS ACCIONES

Revisién y actualizacion del Ley de Procedimiento Administrativo.
Administrativa marco normmativo bajo los|e Ley para Establecimientos Mercantiles.
prindpios Juridicos del|s Ley para el desarrolio Urbano.
simpilificacion, agilidad, (e Ley Ambiental del Distrito Federal.
informacién, precision, |¢ Reglamento de Verificaciones

legatidad, transparenda, Administrativas.

imparcialidad, buena fe,|e Sistema de Apertura .
autocontrol de los
particulares, afirmativa y

negativa ficta.
Clarificacién Proporcionar informacion e  Publicacién de decretos, acuerdos.
Administrativa oportuna sobre los tramites |  Expedicion del Manual de trdmites y Servicios
Y servicios que al Publico.

proporcionaba el D.D.F|s 1Imagen corporativa de las VUD.

como una manera de|es Difusion de la Ley de Prooedimiento

fortalecer la relacion entre el Administrativo y de |la Afirmativa Ficta, ante
el silencio de las autoridades para responder
a un trdmite administrativo.

e Servido de informacién telefénica sobre
tramites, Tramitel de Locatel.

ciudadano y las autoridades.

77 Arcllano Gault David, Evaluacién Organizacional del Programa de Modernizacion Administrativa del D.F.
(1995-1997); CIDE, Cuademo de Trabajo No. 65. México. Pp.8-10.
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VERTIENTES del

PMA

OBJETIVOS

ACCIONES

Mejorar la calidad de {a|Programa de atenddén y fortalecimiento de fas
Atencién sl Poblico | atencion al ciudadano, con|VUD, como la creacion de las areas de
la finalidad de ganar algo de |orientacion e informacion, recepcidn de
1a credibilidad perdida. documentos y entrega de documentos.
Software de enlace de las areas de resolucion,
capacitacién del personal.
Desarrolio de la imagen corporativa y creacidn de
acervos  informativos para oconsulta  del
ciudadano.
Estructuras Disefiar estructuras | Disefic y redisefo de las estructuras, por
Orgénicas organizacionales que | procesos, por servicios, por segmento de
permitieran responder a los | mercado y por usuario.
cambiantes escenarios | Adopcién de una politica de no crear Jefaturas de
nacionales e internacionales. | Unidad Departamental.
‘ lmpulsoalacreadéndestnmasbasdasﬁ
equipos de trabajo con personal multihabilidades.
Tecnologia Agllizar |a operacién de los| Sistema Automatizado de Ventanilla Unica
procesos de alto impacto en | Sistema de Informacion Geogrfica y de Suelo.
la dudadania. Sistema Delegacional de Verificacion Empresarial.
Adquisicion de equipo de computo, tendido de
redes y desarrollo de sistemas.
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VERTIENTES del

PMA

OBJIETIVOS

Cambio cultural

ACCIONES

Creacion de equipos de trabajo que identificaran
la problemdtica, propusieran soluciones y las
instrumentaran

Equipos de trabajo que rompieran las barreras
que segmentaban los procesos, integrando a
diferentes niveles jerdrquicos y dreas de la
institucién.

Mejora continua.

Indicadores vy | La medicidn y evaluacion de|Cursos y talleres de sensibilizacion para el
Estindares la gestion publica, para (a{cambio.
mejora continua Cada unidad administrativa definid sus
indicadores.
Calidad y Excelencia | Mejorar sustancialmente la|Seleccién de los procesos critiocos o de ato

calidad del
ciudadania a través de:

servicio a la

Redisefio de procesos
sustantivos que buscaban ta
satisfaccion del ciudadano,
{a eliminacién de requisitos y
la automatizacion de
procesos redisefiados.

Cambio

cultural 100%

participativo, trabajo en

impacto aplicando los criterios de visibilidad,
productividad, oportunidad, factibilidad vy
multipticabilidad. v
Reorganizacion de la Ventanilla Unica

Simplificacién de procedimientos y dictaminacién

de trdmites.
Redistribucién de responsabilidades
Establecimiento de indicadores claves de
desempefio
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VERTIENTES del OBJETIVOS ACCIONES

PMA

equipo, Programa Integral de Capaditacion en cultura de
habilidades, facultacion vy |la calidad.

iniciativa  propia,

mejora continua. Programa de reconocimiento y estimulos.
. Programa de Difusién en Calidad y Excelencia

S5.5. UNA ADMINISTRACION AL SERVICIO DEL CIUDADANO

Como no hay tiempo que no llegue ni plazo que no se cumpla, el 7 de julio de
'1997 por primera vez se eligié por voto popular al Jefe de Gobierno del Distrito
Federal, y resuitd electo el Ing. Cuauhtémoc Cardenas Soldrzano, candidato por el
Partido de la Revolucion Democrdtica (PRD), que hasta ese momento habia sido
considerado como un partido de oposicion y que por primera vez gobemaria la
ciudad de México.

La prensa comentaba si |a relevancia de tal hecho:
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Arrasd. Todo terminG, para empezar, a eso de las 20 horas. Las tendencias de votacion
reflejaban el triunfo de Cuauhtémoc Cérdenas y el anuncio lo hacian los medios de informacion
electrénicos. La transicién ya era un hecho. La sociedad votd,

Silencio prudente. Por el PRI habia un silencio prudente. El voto duro calculado en més de un
millén de sufragios a su favor empezaba a diluirse; las ticticas partidistas no pasaron la prueba
del dia. (...)

En el IFE local el PRI se volvié critico y el PRD mostraba, desde las primeras horas, tranquilidad
y seguridad; los demas fueron prudentes y las imregularidades apenas fueron registradas por los
consejeros. Nada pasaba. La seguridad fue fundamental en esta eleccién que fue calificada

como blanca.

Otros partidos. Y entonces llegaron las cifras de! Instituto Federal Electoral local: PRD
47.12%, PRI 25.13% y PAN 17.51%. Mas del 71% de la poblacién habia sufragado en la
ciudad de México.”®

En la politica nacional existe una regla no escrita, cuando hay un cambio de! grupo
politico gobernante esto se refleja en la administraciéon piblica, los cambios de
funcionarios piblicos se suceden en cascada, tanto a nivel nacional como local.

En las Delegaciones del Distrito Federal al cambiar el Jefe de Gobiemo y los
Delegados, se les solicité la renuncia a los niveles de confianza como son: los
subdelegados, directores generales, coordinadores y en muchos casos hasta los

jefes de departamento, por lo que era obvio esperar que los coordinadores y

78 pagina electrénica: www.jornada. UNAM.mx/1997/jul97/970707/arraso html
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operadores de las VUD fueran removidos. Pero ademds, porque las VUD eran la

imagen del gobierno de un delegado.

Mi experiencia personal es que las VUD son un termémetro social, donde la
ciudadania comenta con el personal que labora en ellas, si los inspectores estan
pidiendo dinero; si fueron tratados bien en la Subdelegacion de Obras, o en la de
Juridico y Gobierno; si en la expedicién de una cédula de mercado de un giro en
especifico se les pide una sobre-cuota, etcétera. Debido a esto, cuando se da un
cambio de gobiemo en las Delegaciones del Distrito Federal los intentos por

corromper estas areas aumentan,

Esto se debe a que ciudadanos y empleados asumen que los cambios de
funcionarios de alto nivel suponen un cambio en las reglas de juego. Es el
momento aonde la organizacion de una Delegacion se divide, entre los funcionarios
que salen y los nuevos, los que llegan, resquebrajandose la unificacion y '
coherencia interna que se habia establecido. E! nuevo grupo tendra que imponer
las nuevas reglas al grupo que siempre se queda, los trabajadores de base. Es en
este proceso donde se incrementa la corrupcion, tal y como Huntington Ilo
menciona; la corrupcion prospera con la desorganizacion, la ausencia de relaciones

estables entre los grupos y la falta de pautas de autoridad reconocidas.”

7 Samuel P. Huntington, £l Orden Politico en las Sociedades en Cambio, Barcelona Piados 1997, p.73.
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En la subcultura laboral se dice que si los servidores publicos aceptan corromperse
es que el nuevo Delegado "viene con la mano extendida”, y ésta es una sefal para
la actuacién de las redes existentes dentro y fuera de las delegaciones. De hecho,
la tentacion para corromper esta drea viene casi siempre désde el interior de la
delegacién, a través de alguiin escritorio plblico, por lo que en este proceso, es
crucial mantener un conjunto de valores y de sistemas de control que se respeten

institucionalmente, de ahi la riecesidad de un sistema civil de carrera.

En este contexto, los cambios del personal que laboraba en las delegaciones al
momento de la llegada del nuevo Gobierno del Distrito Federal (GDF), se dieron en
el mes de diciembre de 1997; es facil decirlo, sin embargo, la incertidumbre
individual y organizacional en estos procesos es algo que todavia no se estudia
sociolégicamente y que tiene un alto costo personal (por la amenaza del

desempleo y que en el argot se le conoce como "muerte sibita™).

Pero organizacionalmente también el costo es alto, ya que si se corre con suerte
“el nuevo” conoce de la materia y para el area sera benéfico el cambio, situacién
que por lo general pocas veces suele pasar y que en el caso de las VUD era mas

dificil por el tipo de trabajo especializado.

En marzo de 1998, ya con el GDF en funciones, el nuevo personal de la Direccion

General de Modernizacion Administrativa dio a conocer el proyecto de
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transformacion de los sistemas de atencion al piblico en las delegaciones, el cual

contenia el siguiente diagndstico:

Existen 16 ventanillas Unicas, una en cada delegacién. En ella laboran 16 coordinadores y 95

operadores, en total 111 personas.

El sistema de ventanillas tinicas planteado adecuadamente en su origen, presenta al inicio de

la gestién los siguientes problemas:

Contaminacién con practicas de corrupcion en proporciones que no se conocen con
precision.

Personal que no fue seleccionado, contratado y capacitado de acuerdo a la normatividad
vigente.

Resistencia de las areas técnicas de las delegaciones para operar con el Sistema
Automatizado (SAVU) que las conecta en red a las ventanillas Unicas para el seguimiento
y control de tramites.

Falta de supervisién en el cumplimiento de los procedimientos, de los plazos de entrega y
de los horarios de servicio al publico.

Designacion, por los Delegados de Gobierno, de coordinadores y operadores de ventanilla
Unica sin apegarse a la normatividad vigente.

En los Gitimos meses del afio pasado se crearon los Centros de Servicios y Atencidén
Ciudadana con el propésito de orientar e informar, recibir, gestionar y dar respuesta a los
ciudadanos sobre los servicios prestados por 1a delegacidn.

Funciones que desempefiaban las ventanillas (nicas, sin embargo esto ha generado que

se duplique la estructura de atencién, provocando confusién en el publico...%°

% Oficialia Mayor del Gobierno del Distrito Federal , D.G.M.A. Transformacicn de los Sistemas de Atencién al
Publico en las Delegaci dc > interno. México, 31 de marzo de 1998 p.1
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s En la operacidn de las VUD y CESAC se presentan irregularidades y deficiencias
generalizadas como: violacién a las disposiciones juridico-administrativas en el ingreso y
resolucién de tramites, incumplimiento de los plazos de respuesta previstos por la
normatividad, exigencias de requisitos extras no previstos en el manual de tramites y
servicios al ptiblico. Falta de atencién a los usuarios por la inobservancia de las normas
generales de funcionamiento como la ausencia de los operadores sin causa justificada,
comisiones y labores ajenas a su responsabilidad.

® Falta de supervisién y contro! directo de los delegados en la operacién de estas sreas.®!

El nuevo equipo, para contrarrestar lo descrito en el diagnéstico, desarrolld una
politica de atencién al publico basada en el principio de “Una administracion al
servicio del ciudadano”, que implicaba hacer mas simples y faciles de cumplir las
obligaciones de tos usuarios, y favorecer una pronta, oportuna y rapida tramitacién

de solicitudes y demandas.

Las acciones de trabajo que propuso poner en marcha la Direccion General de
Modernizacion Administrativa (DGMA) para cumplir con esta politica se concreté en
la creacion para las 16 Delegaciones de: las Unidades de Atencion Cisxdadana
(UNAC), que sustituirian a las Ventanillas Unicas y a los Centros de Servicios y

Atencion Ciudadana (CESAC), las cuales proporcionarian informacion y resolverian

8 Gobierno del D.F., Oficialia Mayor , DGMA. Programa de Mejor i 3 At ion al Piiblico. Nota
Informativa. Sin fecha. p.1
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las solicitudes de tramite de los ciudadanos. Estas unidades tendrian las siguientes

caracteristicas:

1.- Las instalaciones deberian cubrir requerimientos de accesibilidad y

comodidad para los ciudadanos y servidores publicos, con sefialamientos

claros de los servicios que se prestarian.

o

Integracién en un solo lugar de las funciones de informacion, asesoria,
gestién y resolucién de tramites y servicios.

Areas de espera cémodas y normas de tiempo maximo de atencién,
prontitud y eficiencia en la resolucién de las gestiones del ciudadano,
en un esquema de corresponsabilidad y valores éticos.

Politica de puertas abiertas: e! Coordinador actuaria como anfitrién,
para asegurar un trato cordial e inmediato.

Dispositivos de informacién y comunicacion:

e Buzdn de quejas y denuncias.

e Centro de Informacion documental.

e Sefialamientos informativos que guien y orienten al ciudadano. -

e Monitor con informacién permanente acerca de los tramites y

servicios.

2.- Compromiso publico de servicio del grupo conformado por 16

Coordinadores de Unidad y 95 Responsables de Atencién al Publico,

cuidadosamente seleccionados y capacitados.
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3.-

En este punto, todo el personal que trabajaba en ese momento en las
VUD fue evaluado para detectar personas eficientes y honestas, pero
también para encontrar focos de corrupcion y posteriormente preparar
las sustituciones necesarias, seleccionando nuevo personal vy

capacitandolo debidamente.

Apflicacién del Sistema Integral de Control de Tramites (SICOTRA). Este
sistema fue creado con la intencion de entazar en red las oficinas del

Delegado con las dreas operativas, para lograr la supervision directa y

estricta del proceso de tramitacion.

4.- Programa de Informacién al Ciudadano, denominado “Conocer mejor para

cumplir mejor”, los productos de este programa fueron:
o Guias de tramites y servicios para el empresario.

a Guias de tramites y servicios para el ciudadano.

o Consulta de tramites y servicios en Internet.

o Consulta telefdnica.

a Consuita automatizada via sistema de computo en la UNAC.

Programa Maxima Simplificacion en tamites al ciudadano que

comprenderia inicialmente la tramitacién de 20 de los 67 trémites
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originales que operaba la VUD, sin llenado de formatos y sin la entrega de

copias innecesarias.

6.- Programa Basta con un Aviso. El ciudadano podria realizar los avisos a 20

trdmites, depositandolos en un buzén o enviandolos por correo certificado

o mensajeria a la UNAC, regresandole el documento sellado de recibido al

ciudadano.

7.~ Programa Documentos Confiables. Aqui se incorporaron caracteristicas de

seguridad a diez documentos oficiales, difundiendo sus caracteristicas

para brindar certeza y confianza al ciudadano:

Constancié de regularizacion.

Licencia de funcionamiento para establecimiento mercantil.

Certificado de zonificacion para usos del suelo especifico.

Certificado de zonificacion para usos del suelo permitidos.

Certificado de acreditacién de usos del suelo por derechos adquiridos.
Cédula de empadrona'miento para ejercer actividades comerciales en
mercados publicos.

ticencia o permiso para la fijacién, instalacion o colocacién de
anuncios (adosado y pintado).

Licencia de construccién.

Certificado de residencia.
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a Aviso de declaracion de Apertura para Establecimientos Mercantiles.

8.- Accibn "Servidores Publicos de Cara al Ciudadano”. En este punto se trato
de promocionar nuevas actitudes de los servidores publicos frente al
ciudadano para transparentar su actuacion. Se propuso instatar un cuadro
de identificacion del personal en las Unidades de. Atencidon Ciudadana
localizado a la entrada del area, que contendria el nombre, fotografia y
firma de los servidores publicos que ahi laboraban, ademas de gafetes e

identificaciones infalsificables, claramente visibles.

9.- Acciones Participacion de /a Comunidad en /a Gestion Publica, que entre
otras actividades establecian:

a Accién Informe de resultados al piblico.

a Informe mensuat para que los ciudadanos estuvieran
permanentemente enterados de las ac{ividades de las Unidades de
Atencidn Ciudadana.

a Accién “El publico evalia”. Los ciudadanos calificarian 1a actuacién de
los Coordinadores de Unidad y Responsables de Atencién al Pablico de
las Unidades de Atencion Ciudadana, quienes estarian sujetos a un

programa de reconocimiento y estimulo.

10.- Acciones de “Promocion de valores y conducta ética”.
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11.- Accién “Carta compromiso del servidor piblico” y “Compromiso de
corresponsabilidad del ciudadano”. En esta accién se cred una carta de
derechos y obligaciones de! servidor ptiblico, donde se expresaban los
valores y las conductas derivadas de éstos para una relacion humana
transparente, cordial y respetuosa. _También se proponia colocar
visiblemente la invitacion a la corresponsabilidad del ciudadano, donde
se convocaba a los ciudadanos a asumir conductas corresponsables en
el cumplimiento de la normatividad y en el trato con los servidores
pablicos. Se distribuirian folletos explicativos en un formato que el
ciudadano pudiera firmar y entregar como acto de aceptacion, ademdas
una carta de derechos y obligaciones del servidor publico, donde se
expresarian los valores y las conductas derivadas de éstos para una
relacion humana transparente, cordial y respetuosa.

Esta carta firmada por los servidores ptblicos se colocaria amplificada en
el drea de recepcion de las Unidades de Atencion Ciudadana para lectura
del publico y una “invitacion a la corresponsabilidad del ciudadano”,
donde se convocaba a los ciudadanos a asumir conductas
corresponsables en el cumplimiento de la normatividad y en el trato con

los servidores pliblicos.
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12.- Prograrma de Mejora Continua de la Atencion al Publico. Tuvo como
objetivo incorporar en una primera etapa nuevas medidas de
simplificacién y atencién al plblico, asi como un proceso de formacién
continua para profesionalizar al personal que tuviera contacto con el
ciudadano. En una segunda etapa se instrumentarian acciones de
evaluacién con indicadores de desempefio sobre la gestion de las
Unidades de Atencién Ciudadana, con respecto a los reportes que

generarian para los delegados.

En abril de 1998 la Delegacion Azcapotzalco fue elegida para desarrollar el plan
piloto, es decir, la transformacién de la Ventanilla Unica en la UNAC, cuya finalidad

primordia! planteaba: "un gobierno de ciudadanos atendiendo otros ciudadanos”.

De acuerdo a! programa presentado, lo primero que se llevé a cabo fue valorar
cuidadosamente al personal que laboraba en la VUD, aplicandoles pruebas
psicométricas, de conocimientos y de tendencias a la corrupcion; los resultados
fueron entregados al Delegado, que en ese momento era el Lic. Pablo Moctezuma
Barragan. La creacién y puesta en marcha de la UNAC en la Delegacién de
Azcapotzalco requirié de cambios substanciales en la conceptualizacién y en su

forma fisica.

145




El Distrito Federal y El Objeto de Estudio

Sobre los cambios fisicos que se realizaron fue necesario destinar mds espacio, de
acuerdo al proyecto presentado por la DGMA, aqui comenzé la primera valoracion
por parte del Delegado de la demarcacion: valorar la importancia de concentrar en
una misma area de trabajo, a la VUD, al CESAC, al Médulo de Quejas y Denuncias
de la Contraloria General y a una caja de la Tesoreria. De esta determinacion

dependia la distribucion del proyecto.

Los cambios consistieron en un espacio destinado a la entrada de la UNAC para
informacién, donde a través de murales se les daba a conocer a los ciudadanos las
normas de servicio y se presentaban a los servidores publicos por medio de

fotografias, nombre y cargo.

Dentro del programa de informacion al ciudadano denominado “Conocer para
cumplir mejor”, se instalé un sistema de consulta digital computarizada, en el que
el usuario de forma rapida podia consuttar los requisitos, fundamentos juridicos, asi
como si operaba la afirmativa ficta o 1a negativa ficta de 67 tramites y 12 servicios.
De igual forma un fichero de cédulas de tramites en las que el ciudadano podia
encontrar toda 13 informacién necesaria acerca de aquellos que se realizaban en la

UNAC.

Se instalaron dispositivos de informacién y comunicacién, como buzén de quejas y

sefialamientos informativos para guiar y orientar al ciudadano. Las nuevas
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instalaciones cubrian los requerimientos de accesibilidad y comodidad, tanto para

los usuarios como para los responsables de la atencién al ciudadano.

En forma paralela a los cambios fisicos se llevé a cabo el Primer Curso de Induccién
para el personal de la UNAC, en el que se trabajé la integracién de equipo, las
expectativas, la operacion, los conocimientos basicos acerca del GDF y el papet que
desempefian los diferentes servidores publicos en el modelo de Atencion

Ciudadana.

Uno de los puntos subrayados en el Curso de Induccién fue el hecho de que “no

hay ciudadano concreto sin cotidianeidad democratica.”

Ademds, era la primera vez que en un curso se hablaba sobre cuestiones politicas. -

Algunas de las preguntas que ios monitores plantearon en ese curso fueron:

éPor qué resulta impensable en nuestras vidas diarias el hecho de que la sociedad

se cambia y se mejora por medio del quehacer politico cotidiano?

éPor qué no es comun vivir nuestras vidas diarias sabiendo que como ciudadanos

tenemos derechos que deben ser protegidos y respetados por la constitucién?
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éPor qué no es posible sentir en nuestras vidas diarias que estamos dejando en
herencia a nuestros hijos una idea de sociedad y de politica basada en el respeto al
libre ejercicio de nuestros derechos, a la participacion politica y al control
ciudadano de las decisiones que mas directamente afectan nuestro entorno
residencial?

Estas preguntas combinadas con el trabajo de equipo, la idea de superacién
profesional, el cambio de actitud en la atencién al publico y la redimensién del
trabajo que realizaba un servidor ptblico frente a la ciudadania, llevé a plantear
que el buen servicio que se prestaria desde la UNAC, era un cambio en el quehacer
politico cotidiano y ésto se debia al cambio del partido gobernante. Las actitudes
de atencién de! servidor publico de la UNAC que requeria la nueva administracién

eran las siguientes:

1. Ofrecerle un trato cortés a manera, que se recibiera una atencién
reciproca.

2. Cuando el ciudadano se presentara a uUltima hora, sugerirle y
mencionarie la ventaja que tiene que se presente con anticipacién, no
agotando el horario de servicio de la unidad.

3. Dirigir 1a consulta que realice el ciudadano al caso concreto, para que no

se perdiera tiempo.
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4. Replantearie su consulta con un lenguaje adecuado y de facil
entendimiento para el ciudadano, con el fin de que existiera una
retroalimentacion en la comunicacion.

5. Ofrecerie alternativas de solucién a su problema conforme a derecho.

6. Hacerle ver la importancia de que la informacién que proporcione sea
clah para la perfecta captura de sus datos.

7. Mencionar la importancia que tiene el acudir con anticipacién a la fecha
de vencimiento de sus trdmites con el fin de evitar multas.

8. En el caso de los empresarios, indicarles lo benéfico que les representa

regularizar sus empresas de principio a fin.

Con estas politicas se concluyé la primera parte del proceso, el cambio fisico y el
conceptual. La segunda parte consistié en evaluar los cambios operativos y medir
la aceptacion de la ciudadania ante el nuevo trato y el cambio de instalaciones.

A continuacion a manera de ejemplo, se trascribe las anotaciones de bitacora de

los cambios realizados en la Delegacion Azcapotzalco, de la semana del 27 de abril

al 8 de mayo de 1998.

La Unidad de Atencién Ciudadana abre sus puertas a las 9 a.m., la primera impresién que
tienen los usuarios es muy gratificante ya que los comentarios extemados por los mismos nos
indica que el cambio ha sido favorable, en el sentido de que el cotidiano esquema de trabajo
con el que venia operando la Ventanilla Unica ha sufrido adecuaciones sustanciales, que

permiten agilizar los procedimientos en materia de orientacion, recepcién y entrega de
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documentos. Esto se debe a que los operadores de la UNAC se han convertido en operadores
universales , lo mismo orientan, recepcionan o entregan documentos, en una misma mesa de
trabajo. Los ciudadanos no tienen que acudir a diferentes médulos para cada una de estas
actividades. Se hizo hincapié en la atencién personalizada por parte de la Cocrdinadora del
Area, quién fue ubicada en la primera mesa de trabajo, es ella la que da la bienvenida a los
usuarios y les ensefia el uso del toma turno y les explica que su nimero aparecera en la
pantalla.

Los usuarios, ademas de sentirse cdmodos, debidamente canalizados, cuentan con los servicios
que tienen que ver con la atencidn al plblico, como en el caso de la integracién de una caja

receptora de la Tesoreria del Distrito Federal y de un médulo de quejas de la Contraloria. 52

Sobre estos cambios, tres fueron los puntos que de manera personal se considera
que impactaron mayormente a la ciudadania. El primero tuvo que ver con el
concepto fisico de las instalaciones, los ciudadanos lo confundian con un banco. La
UNAC-se convirtié en el lugar mas presentable de la delegacién, ademds el grupo
de servidores ptblicos elegidos por su calidad, se transformaron ante los ojos de
los otros trabajadores en la “élite", por el conocimiento de ila normatividad,
cuestién que en poco tiempo llevdé al personal de otras areas afines a entablar
luchas de poder veladas. Este punto es de suma importancia debido a que

finalmente seria la lucha de poder, lo que terminé menguando este proyecto.

En agosto de 1998, se dieron cambios en la DGMA y todo el personal que habia

trabajado en el proyecto de las UNAC, el Director General de Modernizacion

82 Creacién de la Unidad de Atencién Ciudadana, Bitacora de actividades , abril-mayo 1998, Documento interno.
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Administrativa, el Director de Sistemas de Atencién al Ciudadano y el fesponsable
de la adecuacién y montaje de la Unidad de Atencion Ciudadana, salen, quedando
como Director General el Subdirector de Informatica. Este cambio marcé
nuevamente reajustes en la concepciéon de las UNAC, ya que el nuevo director
retomod a los CESAC vy las impulsé para equipararias a las antiguas VUD, cuestion
que no se logré debido a que en los CESAC gran parte de los trabajadores eran de

base y no estaban sensibilizados para un cambio en la organizacién del trabajo.

En esta etapa se reimplantd el Sistema Automatizado de Ventanillas Unicas, SAVU.
Se tomé la decision de realizar 1a segunda version del Sistema Automatizado
Ventanilla Unica, SAVU II, basado en el cédigo fuente del SAVU 1, agregandole
funciones, como un moédulo de seguimiento detallado de tramites en dreas
operativas, con el objetivo de conocer con detalle lo que sucedia con el tramite,

quién lo tenia, quién lo dictamingd, etcétera. Ademas de poder obtener 12 reportes

ejecutivos.

El principal problema para la realizacion del seguimiento fue el
reacondicionamiento de redes en las delegaciones, ya que cada delegacién tenia
una necesidad muy especifica, algunas eran de caracter técnico y humano, otras
de posibitidades econémicas, y unas mas de falta de equipo para poder operar con

las areas dictaminadoras.

151




El Distrito Federal y E! Objeto de Estudio

Finaimente con todas las pugnas que se crearon dentro de las UNAC se dio marcha

atras en la conceptualizacién de la atencion ciudadana, y se convirtieron tan sélo

en el espacio fisico donde interactuaban la Ventanilla Unica (VUD), el Centro de

Servicio y Atencién Ciudadana (CESAC), y en algunas UNAC, un mdédulo de

Contraloria General o, en otras, una Caja Receptora de Tesoreria.

En abril de 1999, se presentd la siguiente evaluacion:

Para cumplir el compromiso de la presente administracién en el sentido de elevar la calidad

de los servicios al publico en los espacios delegacionales, se tomd la decisién de integrar

fisica y funcionalmente las VUD, CESAC, los mddulos deA atencién dudadana. Sin embargo,

por diversos factores a la fecha el proyecto ha cambiado y se encuentra todavia en su fase de

aplicacién.

Durante 1998, este proyecto enfrenté varios obstaculos:

La resistencia del personal sindicalizado de los CESAC a someterse a un proceso de
seleccién y, en su caso, depuracién dado que en las UNAC todo el personal tendria que
ser de confianza y profesionalmente capacitado.

Insuficiencia de recursos para financiarlo porque en el presupuesto 1998 no se
establecieron las provisiones suficientes.

Incomprensién de autoridades delegacionales sobre la validez del proyecto en
correspondencia a 1a poca sensibilidad de las Autoridades de la DGMA para consultar e
involucrar en su ejecucién y cumplimiento a los delegados.

El proyecto inicial logré la integracién fisica de los servicios en tres delegaciones
Azcapotzaico, Iztapalapa y Milpa Alta. El equipo de DGMA fue relevado, con lo cual el
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proyecto se vio temporalmente interrumpido, y definitivamente variado en su trazo

original .®3

El 11 de febrero de 1999, por acuerdo del Jefe de Gobierno se publicé en la Gaceta
Oficial del Distrito Federal, la creacién en las 16 delegaciones del Distrito Federal de

las Unidades de Atencion Ciudadana (UNAC), definidas como:

. espacio fisico de uso comi(n en el que se ubicardn todas aquellas areas que a nivel
delegacional realizan funciones de orientacién, informacién, recepcién y gestion de tramites y
servicios publicos que demanda la ciudadania, para ser atendidos por las dreas delegacionales
competentes y entregar las respuestas correspondientes en los plazos establecidos en las

normas.

Como se puede apreciar todo el cambio que se pretendia en el servicio, quedd

reducido a un espacio fisico comudn.

A mediados de 1999, las condiciones que prevalecian en las UNAC eran las siguientes:
en las delegaciones de Alvaro Obregdn, Cuajimalpa, Gustavo A, Madero, Milpa Alta y
Tlalpan, contaban con médulos de Tesoreria. En las delegaciones Azcapotzalco, Benito
Juarez, Coyoacdan, Tldhuac y Xochimilco existia el espacio reservado para los médulos
de Tesoreria, pero no habian sido ocupados. En las seis delegaciones restantes no

existia médulo ni espacio reservado.

5 Direccién General de Modemizacién Administrativa. Documento Interno, México, abril de 1999 p. 2.
#4 Gaceta Oficial del Distrito Federal, México, 11 de febrero de 1999,
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En la mayoria de las Ventanillas se regresé a la operacién por funciones especializadas
de informacién y orientacién, ingreso y seguimiento, y entrega; dejando de lado la
propuesta de operadores universales que permitia acortar los tiempos de espera, asi
como las cargas de trabajo desiguales que generaba la division especializada de

funciones.

Finalmente, de acuerdo al documento interno antes mencionado, los problemas que

subsistieron fueron:

e El programa SAVU II con el que las VUD operaban sus bases de datos,
obligéd a los operadores a capturar varias veces los mismos datos de una
solicitud.

e La agilidad de la recepcién de las demandas no iba mas alld de las
ventanillas Gnicas, puesto que las. dreas dictaminadoras seguian operando
manualmente y sin conexion con las computadoras de la UNAC.

e Existia la red de cémputo fisicamente instalada pero desconectada de la
UNAC, y faltaba el programa que le permitiria operar en relacién con el resto
de oficinas de la delegacién. Gran parte de los tramites requerian de
certificaciones de uso del suelo y no habia una conexién eficiente con
SEDUVI, lo cuat se traducia en semanas de espéra para la respuesta.

e La Contraloria General retiré de las Ventanillas Unicas al personal que

tradicionalmente operaba, lo cual produjo un relajamiento de la disciplina.
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e La Contraloria General retiré de las Ventanillas Unicas al personal que

tradicionalmente operaba, lo cual produjo un relajamiento de la disciplina.

Si bien se aprecio una mejoria en la atencion que el pudblico recibia, ésta no se tradujo

todavia en un cambio significativo en los tiempos de espera entre solicitud y

respuesta. Los datos comparados entre 1997 y 1998 arrojaban 9,614 asuntos menos

(8.26%) atendidos en esa administraciéon; y en materia de resoluciones emitidas fuera

del tiempo reglamentario se pasé de 870 en 1997, a 1,298 durante 1998. Por lo

menos aparentemente, no se logré en dicha administracion el nivel de eficiencia

alcanzado por la anterior como se puede apreciar en el siguiente cuadro.

Informe de Ventanillas Unicas Delegacionales

Tramites Ingresados
Solicitudes 116312 106,698 9,614 -8.26
Ingresadas
Solicitudes 93.512 85,728 -7,784 -8.32
Autorizadas
Solicitudes 17.576 17.498 -78 -44
Rechazadas
Fuera de 870 1,298 428 329
tiempo

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN
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La evaluacion referida presentaba el siguiente resumen, que ilustra lo que se ha
expuesto hasta el momento

Dol gacien

SITUACION DE LAS UNAC

Moot

Te oty

Azcapolzeico Si Si Espacio reservado. 6.170 5292 -a7e -14 obliga 8! operador a
No funciona % ia
y N N misms
Benito Julirez Si Si Espacio reservado. 9.616 10.011 395 4 o permite ol
fujo de informacion
No funciona ontre las venisnilies y
Coyoacen si Si |Especioreservado. ([8.569 (6935 (-1634 -19 ';;".g'm”
No funcions La red informética
p p esta
Cuajmaipa Si Sl Médulo integrado. 3.705 d.787 82 2.18 ialad
S asta .
Cusuhi¢moc No’ No. No hay mbdulo 17.366 |13.638 |-3.730 -21.5 no se “‘;.m os
Gustavo A Si Si Mdduio integrado 8.454 8.296 -158 -1.a87 wimm
Madero NECEIArios.
Si Funciona
La falta de conexion
intscaico Si Si Modudo Integrado 5.095. 6.114 1.019 16.7 en red con SEDUVI
(a agiidad de
Si Funcions
con i
iztapaiapa Si Si No hay modula 11.400 10.213 |-1.187 -104 CaACRcON de UsD
de susio.
Magdaiena No Si No hay maduto 2.360 2.408 108 4.3
Contraras La informacién
sobie ol dasempenio
Miguei Hidalgo No No No hay médulos 7.812 7.749 -183 -2 dierio sobra las
- venianiies se
Milpa Axa Si No Moadulo integrado. 1.037 789 -248 -239 -
Oficislia Mayor, lo
Si funciona Que no ssceda con la
Tishuac si Si  |Espscioreservado. |6214 |4690 |-1.524 [-245 o madion de los
No funcions ’
Tisipan si Si | Modulo integrado 6579 |7848 1269 161 o sloria Ceneral |
o personal que tenia en
Si Funciona tas ias
Venustiano Si Si No hay médulo 7.725 |6.376 -1.348 1-17.5 nicas.
Carranza
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Xochimilco

TOTAL ] 116.312 | 106.698 |-9614 |-8.26
Fuente: Documento interno, abril de 1999.

Dos uitimos datos, a finales de 1999 el personat que lievd a cabo este programa fue
nuevamente removido, lo que diluyé todos los avances, dejando nuevamente en
manos de las delegaciones la potestad para dirigir la Atencién Ciudadana. E! camino
recorrido que’dé inconcluso, regresando el control de la Atencion ciudadana, en cuanto

a tramites se refiere, a cada una de las delegaciones.
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CONCLUSIONES

tas conclusiones que se desprenden de este breve estudio seran presentadas bajo el
mismo esquema en que fue elaborada esta tesina, con la salvedad que la primera

conclusion es de tipo personal.

Conclusién personat .
La primera conciusion que quisiera compartir con ustedes tiene que ver con la
elaboracion de esta tesina. Uno de los conocimientos adquiridos en este quehacer, es

que existe un abismo entre lo vivido y o que es la reflexion socioldgica.

En lo vivido, la emocién y las sensaciones se adhirieron a mi experiencia como
servidor publico. Estaba cargada de prenociones, sentido comin y de la propia
emocioén del recuerdo. En cambio, la reflexion sociolégica me imponia a cada paso,
romper con el sentido corrﬁ'm, para construir reflexivamente una explicacién
sistematica del sujeto de estudio. Cosa harto dificil, ya que entonces tuve que
explicarme al objeto de estudio como un sistema de relaciones, sobre todo, al
haberme planteado el significado econdmico y politico de las Ventanillas Unicas

Delegacionales dentro de la discusién, de lo global y lo local.
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De ahi, que redescubri lo sigui’ente: 1) A la realidad hay que hacerie la pregunta
correcta, sino, no responde. 2) Se tiene que tenerAclaro cual es el objeto de estudio,
ya que a la hora de estructurar la investigacion, se encuentran relaciones e
interrelaciones de hechos y conceptos que no aportan mayor claridad sobre el objeto
de estudio. Detenerse y no discriminar lo realmente sustancial, implica un riesgo para

el investigador, el de perderse. (como podran adivinar muchas veces me sucedid).

Investigaciones como ésta, requieren de una linea metodolégica que permita
descender paulatinamente, y de conceptos guia que engarcen el siguiente escalén
metodolégico, debido a este aprendizaje, 1a realizacion de esta tesina fue como el
mundo al revés. El orden de la experiencia vivida se desordené ante una mirada

socioldgica vy la libertad de reconstruccion de esa experiencia fue un privilegio.
Conclusiones de la Primera Parte

En términos generales, con este estudio se puede constatar cémo los requerimientos
que imponia el modelo econémico neoliberal a nivel global, repercutieron en el pais en
diferentes instancias y espacios. Por lo que la modernizacién del aparato pdblico, la
desregulacion administrativa, la calidad y eficiencia en la atencion ciudadana,

requerimientos del modelo econdmico, se reflejaron en el Gobiermno Mexicano y
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permearon la Administracion Publica Federal y la del Gobierno del Distrito Federal,

repercutiendo en las Ventanillas Unicas Delegacionales.

Esta afirmacion podria pareéer pretenciosa ya que la discusién sociolégica de lo global
y lo local, parece ser un salto en el vacio, pero toma sentido con el concepto de
globalizacién. Para Llegar a esta conclusion fue necesario comprender cémo el modelo
econdémico neoliberal llegé a convertirse en una politica de Estado que propendia
cambios no sélo en el ambito econdmico, sino que trastocaba la vida social de los
paises; la globalizacién se convierte en un movimiento, en el que las sociedades
renegocian su relacién con el espacio y el tiempo a través de la interdependencia
creciente de las actividades humanas.

Cuatro precisiones son centrales:

A) La mundializacién del modelo econémico neoliberal y la insercion de México
a la globalizacién, si bien abrié al pais a la diversificacién en fa relacién con
el resto del mundo, no fue un proceso en una sola direccién, ni un sistema
que se quedd fuera; ni se importé de manera integra. La interrelacion entre
lo global y lo nacional, fue y sigue siendo, un proceso contradictorio y en
ocasiones conflictivo, que modifica las tendencias que llegan, las adapta a
las condiciones locales, pero al mismo tiempo trastoca los procesos internos

de lo social y por ende de lo individual.
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B)

O

La globalizacion une al mismo tiempo que divide, las mismas causas que
promueve la uniformidad son las causa de la divisiéon, por lo que los
procesos globalizadores incluyen un proceso de polarizacién, segregacion y

marginacién social.

La comprensién del espacio y tiempo se ha transformado debido a las
revoluciones tecnolégicas que suprimen las limitaciones geogrificas e
desarrollan diferentes dinamicas temporales. Uno de los ejemplos mdas
claros es el capital financiero, donde l1a competencia tiende a desplazar el
espacio, y el tiempo se redimensiona con base, también, en la competencia

econdmica y la ganancia.

D) La globalizacion implicé cambios en la concepcion del Estado, la
administracion pulblica y el gobierno. Imponiéndoles como tarea modernizar
sus mecanismos y hacerlos mas eficientes. Al respecto, los Estados
nacionales no lograron mantenerse ajenos a las fuerzas del mercado que
operaban a nivel mundial, ni a las presiones internas, por lo que algunos
estados procedieron a la desestatizacion, a la privatizaciéon de empresas y
organismos publicos, a la desburocratizaciéon, la desregulaciéon y la
desreglamentaciéon econdémica; asi como la promocion de otras medidas y

procesos, como la descentralizacion administrativa y la simplificaciéon de los

161




Conclusiones

procedimientos administrativos y estructurales. Estos Gltimos cambios son
los que presencié laborando como coordinadora de las Ventanillas Unicas de

fas Delegaciones Gustavo A. Madero y Azcapotzalco del Distrito Federal

Conclusiones de la Segunda Parte

La conclusion central se refiera a que organizaciones muitilaterales como la del
Fondo Monetario Internacional y la de! Banco Mundial, que sefialaban que el
Estado era un obstaculo al comercio, presionan para eliminar obsticulos a las
fuerzas del mercado a través de la aceleracién de la apertura, buscando
introducir cambios estructurales como la reforma estatal como un proceso
inherente a la transformacién de la sociedad. En lo ideolégico, los valores de
competitividad, eficacia y futuro se convirtieron en motor de la vida econémica
e institucional del pais. Uno de los ejemplos claros fue la desconcentracion y la

descentralizacién.

Conclusiones de la Tercera Parte

Finalmente, tres vertientes ayudan a entender en lo concreto el proceso arriba

sefalado:
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A) La modernizaciéon administrativa si bien era una respuesta a los requerimientos
que se precisaban para la apertura econdémica del pais, su disefio e
instrumentacién no se transformd en una cultura organizacional integral, sino
que se redujo a ciertos grupos y procedimientos en areas que se evaluaron

como estratégicas, pero siempre acotadas por un entorno que en realidad se

resistia al cambio.
Como Agnes Heller lo subraya:

Para reproducir la sociedad es necesario que los hambres particulares se reproduzcan a
si mismos como hombres particulares. La vida cotidiana es el conjunto de actividades

que caracterizan la reproduccion de los hombres particulares, los cuales a su vez, crean

1a posibilidad de la reproduccidon social.8s

Esto es particularmente cierto en el caso de fas VUD, porque o que se cambid fue el
marco normativo y se particularizd en dreas estratégicas la cultura del cambio, pero
nunca su contexto. En lo personal, al ser testigo de lo anterior, pude comprobar a la
distancia que, esos cambios al no estar presentes quienes los impulsaron, retormaron
las antiguas practicas, debido a que no trastocaron las actitudes y formas culturales. .
Parafraseando a Agnes Heller, diria que no se dio la reproduccion de los hombres

particulares que posibilitaran una nueva reproduccidn social y organizacional.

85 Agnes Heller, Sociologia de la Vida Cotidiana, Barcelona, Ed. Peninsula, 1987. p.19.
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Asi, las areas donde se aplicaban las transformaciones, se convertian en lugares de
trabajo con mayor productividad, dentro de un ambiente de cooperacién y de
trabajo en grupo. Mientras otras instancias con las que se interactuaba, asumian
una conducta que llamaré de “como si”; se manifestaban “como si...” estuvieran de
acuerdo con la modernizacion administrativa pero mantenian la inercia anterior;
otros hacian “como si...” adoptaran las reglas de excelencia al atender al publico,
pero que no contestaban los tramites en tiempo y forma. Paraddjicamente, algunos

servidores publicos se adaptaron a las nuevas circunstancias para no cambiar.

B) En proyectos de modernizacion administrativa como el instrumentado en las
VUD, se puede constatar el desfase que existe entre la planeacién de una
politica publica y su operacién. Si bien, los elementos planteados en el Plan
Nacional de Desarroflo y en el Programa de Modemizacion Administrativa que
se promovid en las delegaciones del Distrito Federal, poseia una congruencia
interna en su desarrollo, y las Ventanillas Unicas representaban la mejor
muestra de lo que era posible realizar; sin embargo, los cambios se operaron
jerdrquicamente y no contaron con la participacion de la mayoria de los
trabajadores, ni con la intervencién del personal de base, que finaimente, son

los que permaneceran laborando en esas demarcaciones.
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C) La administracién piblica no es una instancia organizacional monolitica, sino
que a su interior se amalgaman intereses y luchas, individuales y de grupos,
econdmicos o politicos. El Departamento del Distrito Federal no era una
estructura homogénea, las decisiones y la ejecucion de los programas
necesariamente transitaban por una enramada de intereses y si en este
transitar afectaban a personas o grupos, simplemente no llegaban a su

conclusidn.

Si bien el cambio en la operacién de las VUD significé un avance en la relacién
autoridad-ciudadano, desde el punto de vista sociolégico el motor del proyecto
respondié a intereses politicos y econémicos coyunturales en cada etapa, que
se pueden sintetizar en cuatro momentos, acordes a igual nimero de etapas

por las que atraviesan las VUD y que dan nombre al enunciado de este trabajo.

1. En su étapa de disefio la creacion de las VUD en 1994, es una respuesta pblitica
del gobierno en turno, ante el reclamo ciudadano sobre la ausencia de limites
claros al ejercicio de la autoridad, donde prevalecia la desconfianza y el deterioro
de 1a imagen de las instituciones publicas y de los empleados que trabajaban en

ellas.
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2. La primera etapa de operacion estuvo marcada, por un lado, por el conflicto
politico entre los antiguos intereses y las nuevas modalidades administrativas, que
representaban la necesidad de recobrar ia legitimidad ante los ciudadanos,
enfrentando discrecionalidad contra procedimientos técnicos; y, por otro, un

conflicto econdmico que enfrentaba corrupcion contra transparencia administrativa.

El cumplimiento en los tiempos de respuesta de los tramites que gestionaban los
ciudadanos ante las VUD y su seguimiento informatizado, fueron los elementos que
marcaron el posicionamiento de esta area al interior de las delegaciones y ante el
ciudadano mismo; y a la vez, lo que permitié que las VUD sobrevivieran a su etapa

inicial.

3. El factor econémico es 1a variable determinante en la segunda etapa de operacion
de las VUD, pues al coincidir con la necesidad de reactivacién econémica del
Distrito Federal, la ausencia de criterios claros y especificos en la aplicacién de las
normas, la discrecionalidad y la corrupcién al momento del otorgamiento de
permisos, autorizaciones, cobro de contribuciones, aplicacion de sanciones,
etcétera, significaban fuertes pérdidas en los ingresos de la autoridad de la ciudad
de México. Por ello la existencia de una instancia como las VUD en las delegaciones
politicas aseguraban canales mas expeditos para el cobro de los servicios. Fue la

época de las normas, las reglas y los estandares.
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4. La tercera etapa de las VUD estuvo permeada por un profundo cambio de
significado politico-social, debido a la llegada de un nuevo partido politico al
Gobierno del Distrito Federal, el Partido de la Revolucién Democrdtica (PRD), que
moldearia de nuevo este programa en dos vertientes: 1) una sobrevaloracion del
ciudadano y, 2) una desvalorizacién del funciénario piblico que heredan de!
antiguo régimen. Si bien, la innovadora filosofia de “un ciudadano atendiendo a
otro ciudadano” planteaba un presuphesto conceptual, su instrumentacién repite
los errores del gobiemno priista, pues la misma heterogeneidad de grupos y
perspectivas que conformaban al PRD, se reflejo en la inestabilidad al interior de la
estructura del gobierno del Distrito Federal. En dos ahos tres equipos de
funcionarios transitaron por fa DGMA (desde donde se conducia el proyecto de

modernizacion de fas VUD), es decir, tres nuevos inicios y tres reinterpretaciones.

Para evitar el costo social que los cambios politicos tienen sobre este sector y que
van en detrimento de los ciudadanos y de los servidores publicos, se hace
imperante instrumentar e impulsar un servicio civil de carrera modemo dentro de la

administracién publica.

La corrupcion fue un tema que acompaiidé desde su creacién a las VUD, sobre el
particular concluyo: corrompe a la administracién plblica y afecta su efectividad,

sus acciones pierden sustento y credibilidad, dafiando en lo politico al gobierno y
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su actuacion, proyectandolo como ineficiente en su actuacién, ademas de vulnerar
el Estado de Derecho. Con respecto a los ciudadanos, aumenta el costo de los

servicios, los obliga a buscar servicios privados de gestoria y retarda el crecimiento

econdmico.

Sélo queda por agregar, que espero haber despertado el interés sobre proyectos que
desde una perspectiva unilineal se pueden interpretar como meros avatares
administrativos, y que una vision deconstructivista de la realidad puede mostrar el
entramado que se teje, donde lo politico, lo econdémico y lo social se mezclan en

funcioén de las diversas practicas e intereses de los actores sociales involucrados.

Le cedo el honor a Zygmunt Bauman para concluir la presente investigacion:

... los locales observan a los globales. La autoridad de estos Gltimos estd asegurada por su
misma lejania; los globales estdn literalmente “fuera de este mundo”, pero revolotean sobre los
mundos de los locales de modo mucho mas visible, constante y llamativo que los dngefes sobre
el antiguo mundo cristiano; simultidneamente visibles e inaccesibles, excelsos y mundanos, muy
superiores pero dejando un ejemplo luminoso para que ios inferiores lo sigan o suefien con
seguirlo; admirados y codiciados: una realeza que guia en lugar de gobernar.

Segregados y separados sobre la tierra, los locales conocen a los globales a través de las

transmisiones televisadas desde el cielo. Los ecos del encuentro reverberan globalmente,

168




Conclusiones

ahogan todos los sonidos locales a la vez que se reflejan en las paredes locales, cuya solidez

, impenetrable, semejante a la de una prisién, queda con ello revelada y reforzada.®

Fondo de Cultura Argentina 1999, p.73

6 Zygmunt Bauman La globalizacié ias h as, Ar
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