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INTRODUCCION

La dltima década del siglo XX present6 escenarios complejos que exigieron a
los gobiernos cambios para mejorar su desempeiio, Los procesos de cambio
que implementaron dxversos paises tuvieron un gran significado para su
desarrollo y crecimiento.'

Asi se tiene que la creciente apertura de la economia mundial confiere una
especial importancia a la competitividad y pone de relieve la interdependencia
de los sectores piblico y privado. Los ciudadanos plantean exigencias mas
diversificadas y mas complejas y al mismo tiempo, resulta cuestionada la
capacidad de los Gobiernos para afrontar los persistentes problemas sociales. *
Por otra parte, la accion gubemamental se desarrolla en un entorno marcado
por turbulencias e incertidumbres y por un acelerado ritmo de cambio; al
mismo tiempo, el importante déficit publico y los desequilibrios financieros
limitan el margen de maniobra de los poderes publicos.

La administracion publica se entiende como un vinculo util para hacer
coherentes las medidas que toma el Estado y ampliar los consensos necesanos
sobre las decisiones politicas incluidas en los proyectos gubernamentales.’

Para propdsito del presente trabajo de investigacion el ambito que interesa es
el relacionado a la gestion publica como el eje del funcionamiento del
gobierno. ;
En este contexto las estructuras politico-administrativas y las férmulas de
gestion tradicionales se vuelven cada vez mas inapropiadas. Se necesita un
cambio radical para preservar la misma capacidad para gobernar y prestar
servicios publicos.

En el caso mexicano, el gobierno ha desarrollado diversos mecanismos de
cambio en la Administracion Publica, como medida recurrente de los
gobiernos posrevolucionarios, para adecuarse a los cambios nacionales e
internacionales tratando de “modernizarse”.

! Crozier, M. “La posicion del Estado ante los otros actores” en Gestidn y Andlisis de Politicas Piblicas.
Centro de Investigacion y Docencia Econémicas, CIDE, Enero-Abril México, 1995, p. 24.

* OECD. La transformacion de la gestion publica. México. OECD. 1997. p. 18.

3 Pardo, M. Del Carmen. La modernizacion adminisirativa en México. México. INAP-COLMEX,. 1992, p. 1L
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Esto permite establecer que los gobiernos deberian llevar a cabo medidas de
cambio constantes, estructuradas y, a la vez, congruentes con el conjunto de
valores que rigen en un sistema social; para asi redefinir una organizacién
politica y administrativa eficiente, adaptable y con capacidad de respuesta ante
los problemas que se manifiestan en una sociedad.

Se percibe asi que en esta transicion existen dos formas de encuadrar el
proceso, uno es el tedrico y otro el practico.

De forma practica se hace referencia a la serie de planes, programas y politicas
publicas implementados por el gobierno mexicano para establecer los
lineamientos que promueven su modernizacidn,

Los planes, tanto federales como locales, han sido los que establecen las
grandes directrices a seguir durante cada sexenio; en ellos se ha resaltado la
necesidad de modernizar la administracién puablica.

Recientemente en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000* se indica que la
Administracién Publica desempefia un papel esencial para el desarrollo del
pais. Una administracion publica accesible, moderna y eficiente, es un reclamo
de la poblacién, un imperativo para coadyuvar al incremento de la
productividad global de la economia y una exigencia del avance democritico.’

Por otra parte, la evolucidon o el desempeiio piblico-administrativo en el
manejo y la operacion de los servicios publicos se traduce en la cercania o
lejania del aparato gubernamental con la sociedad en general o con alguna
comunidad en particular.

Esto con el fin de recuperar o mantener, en el caso de los gobiernos electos
democraticamente, la legitimidad® ante sus gobernados. Legitimidad que se
expresa en un buen desempeiio del aparato gubernamental, y por supuesto, del
funcionariado que en el trabaja, particularmente en lo referido a:

: SHCP. Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000. México. SHCP. 1996. p. 24.

Ibid. p. 62
¢ Bobbio, Norberto y Matteuci, Nicola. Diccionario de Politica. México, Colegio Nacional de Ciencias
Politicas y Administracion Publica. 1996. “en el significado genérico, es casi sinonimo de justicia o
razonabilidad. En ¢] significado especifico aparece a menudo en el lenguaje politico y se puede definir como
¢l atributo del Estado que consiste en la existencia en una parte relevante de la poblacion de un grado de
consenso tal que asegure la obediencia sin que sea necesario, salvo en casos marginales, recurrir a la fuerza™,
pp. 892-897.




. Costos razonables de esos trdmites y servicios
Organos reguladores eficaces
Servicios puiblicos eficientes
Estructuras juridicas con leyes 'y reglamentos accestbles al gran
publico
* Difusién de procedimientos administrativos de los trdmites y de Ios

servicios publicos

Es decir, como se menciond una interaccion basada en cédigos especificos de
operacion, pero también codigos de conducta en la practica.

Pero habria que adicionar un elemento clave para conformar un circulo
virtuoso: la activa participacién de los ciudadanos, de la sociedad en su
conjunto, para que actuen no sélo como vigilantes sobre las tareas del
gobierno, sino ademas, fomentando y aportando valores, responsabilidades,
obligaciones y restricciones en su interaccion con el gobierno.

Lo cual no significa una participacion irracional en la que todos opinen de
todo. Se trata de conducir un cambio en el que la sociedad y el gobierno
busquen armonia y equilibrio en su relacion; en la que probablemente el
equilibrio se refleje en una sociedad que no sienta la fuerza de su gobierno,
pero si su firmeza. Un equilibrio que no trate de eliminar los conflictos que
por naturaleza surgen en las relaciones humanas; un equilibrio que busque
enfrentar el contlicto tomando como base relaciones de confianza y no de
autoritarismo, denigracidn y humillacién por alguna de las partes.

Una relacion a la que la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdémicos (OCDE) ha Hamado una “infraestructura ética”. Denominacién
resultante de un estudio conducido en 1996 por el Servicio de Administracion
Publica de la OCDE, en la que se destaca la necesidad de contar con un
sistema que promueva y garantice la integridad en y del servicio publico,
como un ingrediente crucial en una sociedad democratica.’

Saber de antemano, que es lo que espera del gobierno la sociedad que lo
eligio, es una premisa necesaria para guiar las transformaciones
gubernamentales.

7 Rivlin, Alice. Manejo de la Etica Gubernamental, Consejo Rector del Sistema de la Reserva Federal de los
Estados Unidos. Presidencia del Simposio Ministerial de [a OCDE/PUMA sobre el Futuro de los Servicios
Pablicos. México. OECD. 1997. pp. 1-7.




Los gobiernos pueden contar con los mejores sistemas, procesos y reglas
internas para llevar a cabo sus tareas. Pero si olvidan su papel de conduccién,
coordinacién y suministro de los bienes y servicios, entonces se olvidan
también de su papel como promotores de la justicia y la equidad entre los
individuos.

Aunque no existe un método ideal en gestion publica, se puede observar
tendencias comunes de modernizacion; el objetivo de éstas consistiria en un
cambio fundamental que transforme comportamientos y actitudes.

En las estrategias de modernizacion de los servicios publicos destacan dos
elementos esenciales: la mayor atencion dedicada a los resultados en términos
de eficiencia, de eficacia y de calidad en el servicio, y la sustitucién de
estructuras jerarquicas fuertemente centralizadas por un esquema de gestion
descentralizada.

En este contexto se inscribe el proceso de modernizacidn administrativa en la
Administracion Publica del Distrito Federal en el periodo de 1994-1997,

En veinte meses se trabajé en un proyecto de cambio en una institucién
conformada por 100 unidades administrativas y mas de 200 mil servidores
publicos. El proyecto, de cambio se denominé Programa de Calidad y
Excelencia (PCE), posteriormente se denominaria Programa de
Modernizacién del DDF (PROMO); y aunque no existio un documento rector
del mismo, los objetivos coincidian y derivaban de lo expresado en el
Programa para el Desarrollo del Distrito Federal 1995-2000 (PRODEDF) en
lo referente a la administracion:

1. Avanzar hacia una administracion piblica de calidad, mas eficiente y
moderna

2. Promover una cultura de excelencia, orientada al servicio de la
civdadania®

Es importante resaltar el momento politico en el que se desarrollé el Programa
de Modernizacion del DDF -a partir de 1997, el Departamento del Distrito
Federal se transformaria en un gobierno elegido democriticamente-, el PCE
debia generar cambios concretos en un-corto tiempo,-redisefiando procesos

"DDF, Programa de Calidad y Excelencia. DDF. pp. 11-14,
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con ¢l propdsito de atender el creciente grado de tensidn entre las oficinas de
atencién al publico y la sociedad que hacia uso de ellas,

Las tecnologias utilizadas principalmente fueron la Reingenieria de Procesos y
la Calidad Total. El PCE se orientd a trabajar en areas clave, cercanas a la
ciudadania y que tuvieran un efecto dominé en el resto de la organizacion.

Con el propésito de incentivar la participacién y fomentar la creatividad en la
busqueda de soluciones se constituyeron equipos de trabajo integrados por
funcionarios de distintos niveles jerarquicos. Con lo cual se desarrollaria una
forma distinta de interrelacidn basada en la colaboracion y en el apoyo mutuo
para cumplir con los objetivos institucionales.

El enfoque metodolégico del presente estudio consistié en analizar los
procesos de cambio en el marco de la modemnizacién administrativa en la
administracion publica central del Distrito Federal. Estos procesos son los
llevados a cabo en el Registro Publico de la Propiedad y el Comercio del
Distrito Federal y en la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda,

Dada la complejidad de la administracion publica del Distrito Federal, el
analisis realizado tiene como principal objetivo encontrar elementos que
orienten y guien otras ¢xperiencias de modernizacidn al identificar estrategias,
oportunidades, perspectivas, resistencias y resultados.

La eleccidn de las unidades administrativas mencionadas se tomé en base a
que la experiencia de modernizacion en el antiguo Departamento del Distrito
Federal habia sido analizada en el sector descentralizado, al compararse el
proceso de cambio en dos delegaciones politicas — Alvaro Obregén y
Venustiano Carranza. Los trabajos de modernizacion en el sector central no se
sometieron a estudio alguno.

Por otro lado, el Registro Publico de la Propiedad y el Comercio (RPP) llevd a
cabo su programa de modernizacion a través de una firma consultora privada,
que lo acompaiié hasta el término de la administracion. La Secretaria de
Desarrollo Urbano y Vivienda (SEDUVI), en cambio, adoptd la estrategia
general del Programa de Modemizacién y de! Programa de Calidad y
Excelencia del Departamento del Distrito Federal, en lo particular, de realizar
un cambio organizacional a través de facilitadores internos.

RO oA
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La organizacién del estudio refleja este enfoque metodoldgico. La primera
parte sirve de referencia teérica a la modernizacion en la administracién
publica, a través del enfoque de la gerencia piblica. Asimismo, se define el
marco conceptual de la reingenieria de procesos y la calidad total,
respectivamente,

También, se revisan en este apartado el marco funcional del Programa de
Calidad y Excelencia del Departamento del Distrito Federal, la unidad
administrativa encargada para operarlo, sus objetivos y vertientes.

La segunda y tercera partes del trabajo de investigacion presenta los estudios
de los casos mencionados. Se describe la situaciéon que prevalecia en ambas
unidades administrativas, revisindose el marco juridico, la estructura,
organizacién y operacién de las mismas; para analizar inmediatamente
después la ejecucidon del Programa de Modemizacién en cada una de ellas.
Ademis, se da cuenta de las particularidades de cada unidad administrativa,
para conocer que variables contribuyeron en cada una al cumplimiento de los
objetivos del Programa, pero particularmente a su permanencia y
trascendencia, dada la coyuntura en que se estudiaron estos procesos.

Por ultimo, se busca plantear una seriec de orientaciones que enmarca la
estrategia modernizadora del Departamento del Distrito Federal entre 1995 y
1997 en un contexto “globalocalizador®, ubicandola parcialmente en lo que
Osborne y Plastrik denominan la estrategia del cliente y la estrategia de la
cultura. Asi mismo, se determinan los aspectos que se modificaron en ambas
unidades administrativas, las principales fortalezas del Programa de
Modernizacion del Departamento del Distrito Federal y la congruencia de la
estrategia aplicada en cada caso. Ademds, se enumecran algunas
consideraciones que facilitaron los procesos de cambio en ambas unidades y
que bien podrian ser incluidas en otras experiencias de modernizacién
similares. De igual manera, se relaciona la bibliografia empleada en la
fundamentacion y desarrollo del trabajo de investigacion.

® Ward, Peter. Estructuras de Administracion y Goblerno en Cludades L icanas. P ia det
Seminario “Estrategias y Perspectivas para la Modemizacién Administrativa en Grandes - Metrépolis™,
Memoria. DDF-CIDE. México. DDF. 1997, pp, 1-29.




1. MODERNIZACION EN LA ADMINISTRACION PUBLICA
1.1. Gerencia Publica

El propdsito de la modernizacién de la gestion publica es la renovacion del
sector publico, la adecuacion de sus esquemas de trabajo, la reorientacién de
sus incentivos, la simplificacion de sus procedimientos y la adecuacion de sus
métodos de gestion. En este sentido, se trata de superar el modelo
organizacional que da lugar al funcionamiento vertical que fragmenta la
responsabilidad a lo largo de los procesos productivos y de servicios,
propiciando la dispersion y evasion de responsabilidades. Asi, se supera la
concentracion de decisiones y la dilacidn en la respuesta para avanzar hacia
esquemas mas flexibles y transparentes, que respondan con agilidad a las
necesidades y particularidades de la poblacién'®,

De esta forma, el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000" establecié las
prioridades para emprender un proceso de cambio que se concretara en el
Programa de Modernizacion de la Administracién Publica 1995-2000
(PROMAP). Este Programa tenia como objetivo especifico el difundir una
metodologia para modernizar la administracion piblica mexicana.

Cabe seiialar que el PROMARP adopta, en cierta medida, las caracteristicas de
lo que se denomina la Gerencia Publica'?

Para algunos, este Programa, que incluye técnicas administrativas, como la
reingenieria y la calidad, respondia a una intencién de forzar al gobierno
mexicano a desarrollar la Gerencia y la Gestion Puablica en sus dependencias y
entidades.

Mientras Estados Unidos cumplia dos décadas aplicando los preceptos del
public managment, enfocados a manejar las “redes de dependencias
gubernamentales” con una visién gerencial'®. Los problemas fundamentales de
un buen gobierno en Estados Unidos se centraron en el manejo racional de los

'% 1bid, p. 65.

' SHCP. Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000. México. SHCP. 1996, p. 78.

'2 Méndez, José Luis. "Reforma del Estado, democracia participativa y felos de decision” en Politi
Puiblicas y Sociedad. UAM-Xochimilco, Otofio, numero 7. 1992, p. 27.

3 Com.apondl. a la idea dv.. susmulr el coneeplo de aparato gubemamental por el de dependencias
guber les que comp espacios y recursos, y desarrollen légicas solo parcialmente
comunes, Cabrero M., Enrique, Esludm Introductorio en Bozeman, Barry. Gestidn Publica, México, FCE.
2003. p. 22. ,




siempre escasos recursos, en mejorar la interaccién entre gobierno, usuario,
cliente o ciudadano, y facilitar la adaptacién de las dependencias a las
cambiantes circunstancias econémicas, politicas y sociales.

Nuevamente el gobierno mexicano trataba de incorporarse al contexto mundial
aplicando métodos, técnicas y tecnologias que estaban probando su eficiencia
en otras latitudes.

Sin embargo, en nuestro pais todavia no se aclaraban las diferencias entre los
conceptos de gestion y gerencia publica, que se usaban aparentemente de
forma indistinta en otras naciones,

Al finalizar la tltima década del siglo XX es que se empieza a distinguir entre
gestion, gerencia y politicas publicas, en el &mbito mundial.

Cabrero sefiala que la diferencia entre gestién y gerencia piblica solo es una
cuestién semantica'. El anglicismo public management es introducido en
varios paises y posteriormente el galicismo gestion publique se traduce en
otras naciones. En América Latina se hace uso de ambos conceptos para
referirse al mismo objeto de estudio.

Para Bozeman si existe una diferencia conceptual. Por un lado, las escuelas de
politicas que incluyen al public management como el manejo directivo de las
politicas o gestion publica (Enfoque *“P”). Mientras que las escuelas de
negocios que incorporan los conceptos basicos de administracion privada al
ambito gubernamental corresponde a la gerencia publica (Enfoque “B™)",

Mas alla de las discusiones semanticas o las diferencias entre estas corrientes,
lo cierto es que el concepto de administraciéon publica tradicional esta
rebasado y es impostergable integrar esta corriente para entender el fendmeno
de la accion gubernamental.

En México la denominacién de gestion publica ha ido ganando terreno,
aunque algunos estudiosos continian utilizando el concepto de gerencia
publica. Para efectos del presente trabajo emplearemos el término de gestién
publica.

" bid, p. 23.
S Ibid. p. 25.
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1.1.1. Origen

La gestion publica surge a partir del reconocimiento de los gobiernos con
economias de bienestar deseosos de incrementar su legitimidad ante un
electorado cada vez mas critico y demandante, disminuyendo los costos de los
servicios publicos y aumentando el control de las burocracias.

La gestion publica no se origina como un conjunto de conocimientos
sistematizados y estructurados que den cuenta de una realidad.

Esta corriente se va conformando a partir de la acumulacién de experiencias
concretas, tomando categorias conceptuales de otras disciplinas que dan
cuenta de la accién gubernamental.

Como sugiere Bozeman, un campo construido sélo por la practica y el
conocimiento ticito estd en riesgo de perder la orientacién, puesto que ésta
debe ser tedrica.

Para ser acuiiado el término de Nueva Gestién Piblica'®, la gestién publica ha
transitado de un enfoque tradicional a un enfoque gerencialista y de calidad.

La Nueva Gestion Publica busca:
a) Orientar la accion gubernamental al cliente
b) Mejorar la eficiencia y la eficacia
¢) Otorgar mayor poder a los gestores publicos :
d) Separar las organizaciones que toman decisiones de las operativas

Sanchez Gonzalez seiiala que las fuentes tedricas de la nueva gestion publica
se encuentran en la escuela de la eleccion piblica y en el gerencialismo cldsico
y que puede abordarse en dos dimensiones: la primera tiene que ver con la
influencia de la gerencia privada en la gestion publica y en segundo lugar, el
enfoque de calidad aplicado al servicio publico'’.

La eleccion publica se centra en la necesidad de restablecer la primacia del
gobierno representativo sobre la burocracia (.....), el gerencialismo es la
necesidad de restablecer la primacia de los principios gerenciales sobre la
burocracia®.

'8 Sdnchez Gonzalez, José Juan. Gestion Piblica y Governance, México, IAPEM, 2002. p. 414,
"7 1bid. pp. 90 y 91.
'® fbid. p. 94.




La integracion de la gestién publica como concepto que busca estructurar la
discusidn académica en torno a actividades empiricas. De ahi, la preocupacién
de Bozeman por concebir la gestion publica como una disciplina teérica con
objeto y método de estudio.

La gestién publica se origina en el sector piblico al ser aplicada por vez
primera en el gjercito estadounidense, dice Sinchez Gonzdlez, Aunque es en el
sector privado en el que se desarrollo mds vigorosamente,

El origen etimoldgico de la palabra gestién proviene del latin gestig-accién y
onis- llevar a cabo. Gestidn significa accion y efecto de adm1mstrar. Gestxonm‘
es hacer diligencias para hacer una cosa'®, :

El termino gestion esta identificado con la administracion en genéral‘ Cuando
se acompaiia del vocablo publico se remite también. al émblto de la
administracion gubernamental. o

El problema de la palabra gestion, quiza podria derivarse de una traduccion
confusa al hacer la referencia del inglés como “management” y del francés
como “gestion”,

La palabra management proviene del siglo XVII1 cuando significaba “manejo”
o doma de caballos; luego se convierte en sinénimo de manejo o
administracion; en francés era sindnimo de gouverner y administration; en el
Reino Unido la voz managament se usaba como una categoria gubernamental,
mientras que en Espafia y Francia, se preferia el uso del vocablo
administracion®

La gestion publica es concebida como una orientacién dentro del campo de
estudio mayor de la Administracidn Publica. Ambas como escuelas comparten
un mismo objeto de estudio, mas no asi el método.

La gestién publica tiene como método el estudio de caso. Por ello, los
estudiosos buscan construir la teoria a partir de la practica, para darle un
sustento cientifico a esta corriente.

" Garcia Pelayo y Gros, Ramén, Dicclonario Pequefio Larousse llustrado, México. Larousse, 1983. p. 502
 Sénchez Gonzilez, J.J. Op Cit, p. 452, .




Para . algunos, se trata de un método practico que tiene todavia serias
deficiencias cognoscitivas, epistemoldgicas y tedricas®!, Lo cierto es que la
gestion publica es un conjunto de teorias administrativas que se extrapolan del
ambito empresarial al sector publico con la intencién de hacer de este, un
ambito con mayores niveles de eficiencia y efectividad a favor de todos los
actores involucrados en la accidn gubernamental.

Pero lo cierto es que el método de estudio de la gestién piblica permite la
acumulacion de conocimiento para integrar un lenguaje conceptual y
filosofico sdlido.

Los estudios de caso permiten conocer un fenémeno en una circunstancia
histérica determinada, aunque dificilmente puede ser aplicado en otras
circunstancias. Sin embargo, los estudios de caso si relinen evidencias
empiricas administrativas adecuadas aun en diferentes escenarios.

La integracion de la gestion publica como concepto busca estructurar la
discusion académica en torno a actividades empiricas. La fortaleza del método
deriva de la posibilidad de comparacién y de identificacién de variables para
definir hipdtesis y buscar tesis. Esta investigacién retoma el método de
comparar experiencias practicas para su analisis.

El proceso de modernizacion administrativa, que se analiza en este
documento, promueve la utilizacién de tecnologias que coadyuven a la
eficiencia, como la reingenieria de procesos y la calidad total. Por tal motivo,
a continuacion se describen las caracteristicas de estas tecnologias, para
proceder posteriormente, a mostrar un modelo aplicable a las organizaciones
publicas.

1.1.2. Reingenieria de Procesos

Tratar el tema de la reingenieria de procesos nos remite a indagar sobre sus
ongenes, si bien el tema no es nuevo, el concepto acufiado por M. Hammer y
Champy en 1993, se ha convertido en un fendmeno de éxito mercadotecmco
sin precedente.

! 1bid, p. 453. .
** Hammer, M. y Champy. Reengineering the curporal/an A ifesto for business revolution. USA. Harper
Business. 1992. p.87.




Hammer y Champy toman como punto de partida para su postura el
agotamiento del modelo clasico de la division del trabajo productivo y
administrativo, cuyos antecedentes se remontan a los afios cincuenta del siglo
pasado.

La fuerza del término "reingenieria" reside en el planteamiento explicito de la
siguiente pregunta ;por qué hacemos las cosas como las hacemos? Lo que
lleva a los directivos a buscar nuevos enfoques de administracién y
organizacion del trabajo, que se ven posibilitados por la tecnologia actual.

Una de las ideas centrales surge de la reorganizacion del trabajo, con base en
los procesos y ya no en funciones departamentales cldsicas, o bien, en la
satisfaccion del cliente, sea éste interno o externo a la organizacion.

Hammer y Champy sitian a la informdtica y a las telecomunicaciones en el
centro de la reingenieria de procesos, presentando un planteamiento claro y
radical.

Para ellos, la tecnologia no es sin6nimo de automatizacion. No se trata s6lo de
utilizar tecnologia de vanguardia para resolver problemas antiguos, sino de
aprovechar los extraordinarios avances de las tecnologias modernas de la
informacion para resolver nuevos problemas.

El cambio de perspectiva que proponen los autores hacia los niveles directivos
es total e insisten en el papel estratégico de la planificacién de la tecnologfa
para las organizaciones.

Es por ello que, la virtud del enfoque de la reingenieria es la de plantear
claramente el papel estratégico que juega la tecnologia avanzada en la
organizacion misma. La variable tecnoldgica es una variable que todo
directivo moderno debe aprender a manejar.

Por otro lado, cabe destacar que existen siete condiciones bésicas que forman
parte del proceso de reingenieria®:

1. Habilidad para orientar el proceso de reingenieria de acuerdo con una
metodologia sistemdtica y amplia.- Debe utilizarse un enfoque sistemético

** Morris, Daniel y Brandon, J, Reingenieria. Cémo aplicarla con éxito en los negocios. Colombia. Mec, Graw
Hill 1994. pp. 5-12.
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para redisefiar los procesos. Para apoyar la sistematizacién se elaboran
diagramas detallados del proceso a modificar.

Administracion coordinada del cambio.- Los procesos no son lineales, por
lo que su impacto afecta diferentes areas, de ahi que se requiere coordinar
los cambios de forma multilateral para no desequilibrar la operacién. Los
procedimientos deben ser lo suficientemente flexibles para operar llevando
a cabo modificaciones en la marcha.

Continuar el cambio.- La reingenieria se desarrolla como una base
continua de cambio. No hay procesos establecidos definitivamente. Todos
los procesos son susceptibles de transformacién de acuerdo a las
necesidades del entorno. El objetivo es que la organizacién se mantenga en
un nivel de competencia continua y simultanea de forma permanente.

Andlisis de impacto.- La reingenieria se convierte en una metodologia de
cambio, en una respuesta sistemdtica a la transformacioén del entorno. No
se requiere emprender cambios de gran envergadura para reestructurar toda
la organizacion. Los cambios pequeifios en areas claves pueden resultar de
mayor impacto por scr precisos y especificos, que cambios generales cuyo
impacto puede ser superficial.

Modelos y simulacién.- Resulta fundamental la capacidad de simulacién de
los cambios que se proponen, pues este recurso permite el ensayo y la
comparacion de cualquier niumero de disefios alternativos.

Continuar el uso de los diseiios.- Los disefios trazados para los nuevos
procesos de negocios no se utilizan solamente durante la implantacion de
los mismos para luego descartarse. Los costos del proceso de reingenieria
son altos y los disefios demasiado valiosos.

. Asociacién de los parametros de administracién.- Para comenzar el

proceso de reingenieria, €l equipo del proyecto requiere acceso rapido a
toda la informacion relacionada con los procesos de operacién que se van a
trabajar, los planes, los sistemas de informacién utilizados, los
organigramas, la declaracién de la mision de la organizacion y la
descripcion de funciones, al igual que muchos otros detalles de la
administracidn, de la organizacién y de sus relaciones laborales.
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Adicionalmente a lo sefialado, existen otros planteamientos que sintetizan lo
que significa el concepto de reingenieria™, a saber: Definir objetivos claros y
alcanzables y dividir proyectos en unidades manejables, para concentrarse en
los avances.

1.1.3. Calidad Total

La Calidad Total es otra tecnologia administrativa, que ha sido implantada
exitosamente en algunas dependencias del gobiemo federal (la extinta
SECOFI, la SHCP y SEP, entre otras) y que representé uno de los principales
temas del discurso oficial.

El enfoque de calidad tiene sus origehes en los afios cincuenta, en el lejano
oriente, especificamente en el Japon, marcando un cambio fundamental de la
cultura administrativa. Este fue promovido por W, Edwards Deming y Joseph
M. Juran.

W. E. Deming introdujo el concepto de Calidad Total, la idea central es que
primero se planea la calidad y después se construye durante el proceso, de esta
manera la calidad ya estard incorporada en el producto. La verificacidn sirve
entonces para pasar a una cuarta etapa, que es actuar en caso de que
discreparan los resultados de lo plancado.

De este planteamiento se desprende la gran importancia del autocontrol en

cada una de las fases y por cada uno de los participantes del proceso. Por ello,
se enfatiza la utilidad del analisis estadistico de la calidad y de controlarla
simultineamente cn la fabricacion del producto™,

Otra cuestion central en la propuesta de Deming, y que K.lshikawa ha
desarrollado ampliamente, fue romper el mito del supuesto dilema entre
calidad, productividad y costos; sefialando que los tres aspectos son parte de
un todo, por lo que no pueden seguir caminos separados y avanzar en
direcciones contrarias®®.

Kamllln. Marco. "Reingenicria y Admini ién J sa” en Revista Queh, No. 101, Peri2. 1991, p. 2

3 Acle Tomassini, Alfredo. Planeacion e.rlraleglcay canirol total de calidad. México. Grijalbo. 1990. pp.
133-134.
* Kasiri, Ishikawa. ; Qué es ef Control Total de Calidad? La modalidad jap Colombia. Norma. 1986.
p. 41,




En tanto, J.M. Juran enfatiza la necesidad de entender la calidad como una
responsabilidad de todos los integrantes de la empresa y de no atribuirla
unicamente a las dreas de proceso. Este enfoque se funda en la idea del trabajo
en equipo como un medio para mejorar la calidad®’.

El desarrollo de esta herramienta de cambio, permite identificar cinco
generaciones del enfoque de calidad:

1. En una primera generacion, en la década de los cincuenta, se considera
mds importante la cantidad que la calidad.

2. En los afios sesenta, la calidad se centra en el cliente y su satisfaccién, A
esta etapa se le conoce como la primera revolucion del consumidor, donde
la idea del marketing tiene su auge, al mismo tiempo se desarrolla la idea
de los circulos de calidad. '

3. La tercera generacion se desarrolla en el marco de la crisis, lo que
ocasiona una regresion a la primera generacion. Se desarrolla el concepto
de Calidad Total porque permite abarcar todas las dreas de la
organizacion, posibilitando la reduccion de costos.

4. La cuarta generacion consiste en una adecuacion a los requerimientos
latentes, una automatizacion de los procesos. Se destaca la segunda
revolucion del consumidor, retomando la satisfaccion del cliente hasta el
punto de generar nuevas necesidades. .

5. La quinta generacion se centra en la Calidad Total como sistema.

Asi, el enfoque de calidad permite establecer mecanismos de adecuacion ante
necesidades cambiantes, instando a las organizaciones a preguntar a sus
clientes qué quieren, para luego orientar sus procesos hacia ellos. La
administracidn de calidad pone de cabeza el esquema organizativo tradlclonal
e insiste que los clientes son lo mas importante para una organizacion®™
siguiéndole quienes sirven a los clientes directamente (el personal) y la
administracion que esta para decir quienes sirven a los clientes.

*7 Acle Tomassini, Alfredo, Retos y Riesgos de la Calidad Total. Preguntas bdsicas. México. Grijalbo, 1994,
. 172,

% Montoya G., Héctor M. ;Calidad Total o Reingenieria? En Econdmicas el Colombiano Medellin, 1996.
p. L.




El enfoque de calidad ha requerido una adecuacién a las necesidades que
enfrentan los gobiernos actualmente. Un mayor acercamiento al cliente se
refiere a escuchar la voz del ciudadano, y a partir de lo que ella exprese, se
deben rediseifiar procesos, servicios, planes y programas de trabajo y la forma
de evaluar la gestion del gobierno.

Originalmente, es necesario establecer la linea que separa a estas dos
tecnologias administrativas, reingenieria de procesos y calidad total, ya que
entre ambas existen semejanzas pero al mismo tiempo se destacan diferencias
sustanciales.

La calidad total una vez implantada como filosofia e interpretada como actitud
permanente, se convierte en mejoramiento continuo y no implica el cambio
estructural, que es parte integral de la reingenieria de procesos. La calidad
total o mejoramiento continuo y la reingenieria de procesos tienen algunas
cosas en comiin. Las semejanzas entre las dos estrategias incluyen:

Enfoque entre los requerimientos del cliente

Rompimiento de paradigmas y reglas

Confianza en la responsabilidad y competencia de los empleados
Necesidad de politicas complementarias de recursos humanos
Necesidad de compromiso de la “'alta gerencia”

Algunas personas insisten en que la diferencia entre las dos estrategias son
solamente de forma y de intensidad, y que la calidad, precisamente por ser
total, deja abierta la posibilidad de aplicar lo que pregona la reingenieria.

Por dltimo, las diferencias mas sobresalientes entre la Reingenieria de
Procesos y la Calidad Total, son:

e La orientacion a procesos a lo ancho de la organizacion, y

e El cambio radical involucrado al efectuar el rediserio de todo el
proceso,

La incorporacién de esta tecnologia o herramienta para implantar el cambio en
las administraciones publicas, ha despertado una polémica sobre la
especificidad de la administracién de lo piblico y de lo privado. Dos décadas




de experiencia en estos procesos de cambio permite contar con un cimulo de
casos practicos que pueden dar lugar a una evaluacidn mas objetiva.

En cada caso se requiere evaluar el contexto de la experiencia, ya que se han
dado en tradiciones administrativas distintas. Baste sefialar la diferencia entre
gobiernos que cuentan con servicio civil de carrera consolidado, con los que
carecen de él o los que conviven con grupos de ciudadanos que evalian legal
y sistemdticamente la administracidn y los que no cuentan con ellos. Es el
caso de muchos esfuerzos de cambio que ha documentado la Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) en diversos paises
del mundo.

En este sentido, este trabajo tiene como propdsito aportar la experiencia de
una administracién local tan compleja como la del Departamento del Distrito
Federal, hoy Gobieno del Distrito Federal. No sélo en términos de la
dimension del gobierno, sino bajo la circunstancia especifica de vivir la
transicién al pasar de ser una dependencia del gobiemo federal a un gobiemo
local y la conurbacion con otras entidades federativas de la Repiiblica
Mexicana.
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1.2, El Cambio en el Mundo

Los gobiemnos en el mundo se han dado a la tarea de realizar reformas de gran
envergadura que permitan recuperar, por un lado, su legitimidad ante los
ciudadanos; y por otro, la efectividad en su accién para consolidar y fortalecer
a las sociedades que gobiemnan y a los Estados en los que se integran.

A partir de la década de los ochenta, cuando en muchos paises las economias
estaban siendo colapsadas como consecuencia de un ciclo econdémico que
derivd en una crisis de sobreproduccién, aunada a una mala administracion
gubernamental, se determiné la urgencia de transformar a los gobiernos para
mejorar las condiciones nacionales.

Diez afios después, inmersos en una creciente internacionalizacion del
comercio, la informatizacién de la sociedades y de procesos de integracion
econdmicos y politicos nunca antes explorados, como la Union Europea, se
fortalece la “globalizacion” del mundo. Proceso en el que sin duda emerge una
nueva divisién internacional del trabajo, pero se mantiene la constante,
paradéjicamente, de fortalecer la capacidad de gestién de los gobiernos
nacionales.

Asi inicio un movimiento mundial que exigia un mejor gobierno pero més
pequeiio; es decir, un gobierno competitivo, eficaz y productivo, pero que
redujera sus limites de actuacién y su tamafio al maximo. Ademas, los
ciudadanos exigian un gobierno mas cercano y *“‘amistoso”, con el que
pudieran interactuar localmente, a través de tramites sencillos y servicios
publicos eficaces.

El deterioro econdomico y social a nivel mundial impacté directamente lo
politico. Surgicron nuevos movimientos sociales y politicos como las
“organizaciones no gubernamentales”, asumiendo actividades en las que los
gobiernos no tenian capacidad para atender o simplemente no les asignaban
relevancia en la agenda nacional.

Por otro lado, se crearon diferentes espacios politicos, algunos todavia bajo las
figuras de partidos politicos, cuyos lideres e integrantes eran miembros del
sector empresarial. Orientando sus consignas y la biisqueda de votos a dotar
de una imagen de gobierno distinta, basada en estrategias y esquemas de la
iniciativa privada.
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La crisis econémica mundial obligé a la mayoria de los paises desarrollados a
considerar la transformacién inmediata de sus aparatos gubernamentales, tanto
en lo interno como en sus relaciones externas.

En lo interno, el redimensionamiento de la estructura y el redisefio de procesos
orientados hacia la satisfaccion del cliente-usuario-ciudadano estan presentes
en una gran mayoria de intentos de cambio de las administraciones piiblicas en
el mundo.

En lo externo, la relacién entre gobierno y sociedad demandaba una
transformacion radical del gobierno omnipresente, omnisciente y omnipotente,
por un gobierno innovador, 4agil, responsable y local. De ahi, que la relacién
entre los distintos niveles de gobierno se modifique como resultado de lo que
en Estados Unidos se proclamé como “Nuevo Federalismo”, consolidando las
responsabilidades de los gobiernos locales.

Las circunstancias comunes que obligaron hace ya veinte afios a los paises
desarrollados y que paulatinamente adoptaron las economias emergentes, a
realizar una reforma no sélo de sus gobiernos, sino de los Estados, fueron:

e FEstilo de decision con amplia discrecionalidad y bajo componenre
publico en la gestion

e Predominio del orden federal de gobierno sobre los drdenes estatal y
municipal "

e Gestion Gubernamental directa que se traduyjo en una alta
burocratizacion

e Fuerte regulacicn de las actividades economicas®

A nivel intemacional,»lﬁ Réfomﬁafdéli’.‘syt’av ) 56 _oiriéhté a:

o Construir una nueva relacion Estado-sociedad

en ¢l Diplomado de Politicas e

* Moreno, Roberto.” Rcforma del Eslado, refor;ﬁd del gobierno, P
instrumentos de chundnd Pubhcn. México INAP. 200| p. 3-6.
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e Promover la transicion democrdtica (en aquéllas economias
emergentes en las que fuera necesario, como la nuestra 'y otras
economias de paises latinoamericanos) « :

o Respetar el pluralismo politico, la competencia y la alternancia
® Reconocer la opinion publica

e - Ciudadanizar los procesos politico-electorales

® Desincorporar las entidades paraestatales

Todo ello bajo dos vertientes. La vertiente politico-electoral, con el
surgimiento de nuevas fuerzas politicas y sociales que representaban a grupos
importantes de electores. Y la vertiente administrativa ... el papel del aparato
publico del Estado, las reformas se orientaron a poner a tono la estructura
gubernamental del pais y su injerencia en la economia. Estrategia que
corresponde al papel que el modelo econémico global asignd a los Estados-
Nacién de nuestra regién en la época contemporinea™.*®

Bajo esta vertiente describiremos los procesos internos de reforma en tres
paises desarrollados a nivel nacional, para después recapitular algunas de las
experiencias realizadas en gobiernos locales de distintas latitudes.

La idea que subyace en los esfuerzos de modernizacién’ administrativa esta
asociada a la necesidad de fortalecer la racionalidad econémica de los paises
que los realizan.

Estos esfuerzos los podemos integrar en cuatro rubros principales:

e Descentralizacion.- La reorganizacién del Gobierno y el traslado de
competencias, bajo los enfoques de la descentralizaciéon y la
desconcentracion.

o Calidad en el Servicio.- Con el objetivo de reducir sus costos, satisfacer
las crecientes demandas generadas por el cambio demografico, social y
econdémico; mejorar la eficiencia y eficacia y responder a las demandas
de una mejor actuacién y desempefio frente a los consumidores.

¥ paredes, Beatriz en Moreno, Robeno. /bid. p. 7.
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- Desregulacion.- Orientada a la actualizacion y redisefio de los marcos
juridicos y normativos, baJo pnncxplos de claridad, transparencia y
efectividad.

o Estatuto para el servidor publico.- Integracién de un estatuto para los
servidores publicos en el que se consoliden la profesionalizacion del
servicio y se redefinan y transparenten los sistemas de remuneracidn,
bajo mecanismos de evaluacién del desempefio institucional e
individual,

Es importante mencionar que Francia, Reino Unido y Portugal han promovido
transformaciones significativas y de gran trascendencia en estos cuatro rubros,
conformando programas de modernizacién administrativa planificados e
integrales, con resultados positivos para la ciudadania,

e Descentralizacién

Francia y el Reino Unido ticnen una larga tradicién de gobiernos democréaticos
y de gobiernos locales consolidados, en los cuales la descentralizacion se ha
venido fortaleciendo en los tltimos aiios.

En el caso de Francia es esencial distinguir la existencia de gobiernos
subnacionales y distritos administrativos, que generalmente coinciden en
términos del espacxo de sus jurisdicciones para cuestxones como registro civil
y la organizacién de clecciones; en otros aspectos, como la recaudacién de
impuestos prediales y de agua, se consideran entidades mdependxentes. Los
gobiernos subnacionales mtugmn a su vez a casi 37,000 municipios y cerca de
400 departamentos y 26 regiones®'

Hasta 1982, se determiné a través de un Plan de Descentralizacion, otorgar
plena independencia a las regiones y departamentos en éareas clave como la
educacion, medidas de apoyo econdmicas y transporte local. Este Plan
también permitid asignarles a las municipalidades la responsabilidad para
construir y dar mantenimiento a escuelas; sin embargo, el gobierno central
sigue definiendo la politica educativa nacional.

" QECD. Managing Across Levels of Government, PUMA. USA. 1997. p. 165.
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El Reino Unido integrado por Inglaterra, Gales, Escocia e Irlanda del Norte,
estd administrado a través de una serie de departamentos centrales y
organizaciones subsidiarias. En el caso de Escocia, Gales e Irlanda del Norte,
también cuentan con un departamento “nacional”, que integra la mayoria de
responsabilidades en cuanto a definicién de politicas publicas internas se
refiere. Ademas cuentan con su propio Secretario de Estado en el Gabinete.

Los gobiernos subnacionales del Reino Unido estan conformados por figuras
administrativas y politicas tales como los Consejos de los Condados, los
Consejos Distritales, los Consejos Parroquiales y los Consejos Comunitarios.

En los dltimos 15 afios, paraddjicamente, ha habido cierta centralizacion del
poder politico-administrativo, con el objeto de definir y consolidar las
directrices nacionales, los estandares e indicadores de desempefio para la
integracién de las politicas publicas. Sin embargo, en paralelo se ha llevado a
cabo un movimiento contrario o “complementario” a través del cual se
consolidaron las “Cartas del Ciudadano”, para otorgarles a éstos, los
elementos normativos que les permitan exigir niveles de calidad en los
servicios que utilizan. Recientemente, los gobiermos locales han enfatizado la
importancia de garantizar los servicios antes que proveerlos directamente.

Portugal es una Republica y un estado unitario que mantiene algunos aspectos
tradicionales de los paises centralizados. Actualmente, tiene dos niveles de
gobiernos locales: las municipalidades y las parroquias o freguesias.

En 1993, el Gobierno asigné a la transferencia de responsabilidades hacia los
gobiernos locales, un valor importante dentro de la agenda politica nacional;
particularmente en dreas como asistencia preescolar, vivienda social,
seguridad publica, recaudaciéon de impuestos y asuntos ambientales.

e Calidad en el Servicio

En el rubro de calidad en el servicio, los tres paises reflejan la influencia de
sus sistemas y tradiciones, tanto en la administracién publica como en la
provision de los servicios. :

Sin embargo, en todos coincide una estrategia de cambio de arriba hacia abajo,
en la que los mds altos niveles politicos estdn involucrados directamente y han

tenido particular interés en promover las fuerzas locales de sus estructuras
politico-administrativas.
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En el caso francés, el primer esfuerzo piiblico por fomentar la calidad a través
de la creacién de circulos de calidad data de 1985. Su desarrollo fue
promovido por el Ministerio de Servicio Publico, el cual estima que para 1988
existian aproximadamente 3,000 circulos de calidad en el sector publico®.

Posteriormente el gobierno francés aplicé una serie de principios como la
simplificacion de procedimientos, la transparencia, la obligacién de mantener
informado al puablico y la necesidad de mejorar la calidad de los servicios
ofrecidos. Estos principios se incorporaron en las “Cartas de Servicio Publico”
adoptadas cn 1992, disefiadas para hacer al usuario el punto focal de la
dependencia publica y para mejorar la calidad del servicio.

En el marco de los procesos de calidad y descentralizacidn, el Reino Unido
inicia la operacion de programas de reforma del sector piblico con el objeto
de entregar mejores resultados contra el dinero gastado. La “Iniciativa de
Administracién Financiera y la Oferta Competitiva Obligatoria”, mediante la
cual el gobierno privatiza una serie de servicios piblicos y otros los contrata,
se retoma para integrar la Carta del Ciudadano en 1991.%

En un programa de dicz aiios, las Cartas han cubierto detalladamente cada
uno de los principales servicios publicos, estableciendo las normas de servicio
y lo que la gente puede hacer si éstas no se cumplen. Los principios en las que
se basan son: su caracter normativo, informacidn y transparencia, posibilidad
de eleccion y consulta, cortesia y espiritu de servicio, hacer correctamente las
cosas y otorgar valor al dincro que gastan los ciudadarios en los servicios
publicos .

La evaluacion de éstas Cartas se realiza anualmente y es una de las iniciativas
de calidad mas acabadas que existen en la gran mayoria de los paises que han
iniciado procesos de modernizacién administrativa.

En el caso de Portugal, la aprobacion de la Carta de Calidad durante 19933
marcé la consolidacién de la calidad en la administracion piblica portuguesa,
reconociendo que el mejoramiento de los servicios piblicos es de crucial
importancia para el desarrollo y la competitividad de la economia nacional.

32 OECD. Responsive Government: service quality initiatives. PUMA. England. 1996, p. 57-71
3

Idem, p. 67-71
™ Idem. p. 47-56.
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La Carta de Calidad se fundamentd en politicas previas, pero introdujo un
nuevo compromiso con el ciudadano, al definirlo como el “interés principal
focal de servicio y juez de la calidad”®. Adicionalmente, se creé un sistema de
informacion para los ciudadanos y una Carta de Calidad por Sectores e
Indicadores de Calidad, en la que se definen los estindares de desempefio y
atributos de los servicios publicos.

e Desregulacién

Tanto Francia, Inglaterra como Portugal han desarrollado esfuerzos
significativos para desregular sus procedimientos administrativos. Francia ha
puesto una especial atencion en los procedimientos de desregulacién y
simplificacion administrativa, a través del Comité para la Simplificacién de
los Procedimientos Administrativos y el Comité Regulador de la Codificacion,
organos que se relinen periddicamente para analizar el redisefio de los
procedimicentos administrativos, fundamentado en los principios de claridad,
transparencia y efectividad.

En Reino Unido desde 1980, bajo la “Iniciativa de Desregulacién” se ha
revisado la normatividad y los procedimientos administrativos a nivel local,
particularmente de los sistemas para el otorgamiento de licencias y
certificaciones. El gobierno central junto con los gobiernos locales, la Unidad
de Desregulacién y la Home Office ha impulsado a las autoridades locales a
simplificar y desregular sus procedimientos, reduciendo también los periodos
de respuesta’®®. '

Para 1994, dicha Iniciativa ha promovido que la mayoria de las agencias
nacionales adopten y apliquen el “Cddigo de Esfuerzos”, basado en los
principios de apertura, transparencia y equidad.

En el Rcino Unido los procesos de desregulaciéon también han sido
ejemplificatorios para el resto de los paises inmersos en procesos de esta
naturaleza,

% Idem, p.65
" OECD. Managing Across Levels of Government. Op. Cit. p. 389-404.
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Por .su parte, Portugal aprobé una primera versién del “Cédigo de
Procedimientos Administrativos™ en 1980, estableciendo un marco juridico
con enfoque hacia el ciudadano. Este Cddigo contempla el derecho a la
informacién y a ser consultadas las partes interesadas antes de tomar las
decisiones esenciales. Sin embargo, este documento no estaba vigente por
decision de la autoridad politica.

e Estatutos para el Servidor Publico

Francia y el Reino Unido cuentan con aiiejos sistemas de servicio publico de
carrera basados en competencias y desempeiio, tanto en lo individual como en
lo institucional. En este rubro, ambos paises integraron esquemas novedosos
para motivar a los funcionarios que participaban en los procesos de calidad, o
bien, que tenian responsabilidades especiales o cuyos puestos requerian
formaciones especiales. Asi mismo, se reforzo la idea de la capacitacién como
parte integrante del contrato con el personal administrativo.

Francia en 1990, creo una “nueva bonificacion indexada”, ademas de
considerar pagos de tiempo extra, suplementos al salario y bonos de
desempeifio, como parte de una politica regular de incluir a la calidad del
servicio dentro de una compensacioén global. Por su parte, el Reino Unido ha
desarrollado también una seric de estrategias para compensar la calidad en el
servicio, bajo diferentes denominaciones, y los gobiernos locales han definido
los montos y frecuencia de pago de estas compensaciones.

En Portugal la modificacién del sistema social del servicio piblico se orientd a
definir un sistema de evaluacién del desempefio y asi, transformar las
estructuras salariales y de compensacion para los funcionarios.

Asimismo, se llevo a cabo una reforma de la estructura salarial del servicio
piblico de gran importancia en 1989. Ante la falta de equidad interna y
competitividad externa, asi como la existencia de una diversidad de
complementos salariales, como consecuencia la reforma vino a ordenar las
categorias salariales y a reactivar el escalafon de manera transparente®”,

3 OECD. Responsive Government: service quality Inltiatives. Op.Cit. p. 73-79.
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La Qrganizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) ha
reportado que pricticamente los 29 paises miembros que participan en ella han
llevado a cabo programas de modernizacién administrativa, particularmente
“iniciativas de calidad” para mejorar el desempefio gubernamental en la
prestacion de servicios publicos.

A través del Servicio de Administracion Piblica de la OCDE (PUMA) se ha
brindado asesoria a paises miembros que instrumentan este tipo de acciones.
Segin su propia evaluacion, Francia, Reino Unido y Portugal han llevado a
cabo programas de cambio de gran envergadura con resultados positivos y que
s¢ han sostenido. Por ello es que se seleccionaron como modelos integrales de
programas de modernizacién administrativa realizados a nivel local para este
documento.

A nivel local, es decir, en otros érdenes de gobiermno no nacionales, como los
municipales, estatales o regionales, muchas de estas iniciativas de cambio se
han retomado como parte de un acuerdo nacional. Seria el caso de los
gabiernos locales de los paises analizados anteriormente. Pero también existen
niveles de gobierno que con relativa autonomia han desarrollado e
instrumentado procesos de cambio para mejorar el servicio publico.

A continuacion, revisaremos algunos ejemplos de gobiernos subnacionales
que en la L'xltima década, motivados por ser un punto directo de contacto con la
ciudadania®®, han reconocido sus deficiencias en la prestacién de servicios y
realizacion de tramites, disefiando estrategias de mejorarhiento institucional;
aunque no necesariamente en todos los casos se instrumentaron programas de
modernizacion administrativa integrales, que incluyeran los cuatro rubros de
descentralizacidn, calidad en el servicio, desregulacion y fortalecimiento del
sistema social burocratico.

3% E papel estratégico de los gobiernos locales en el marco de la globalizacién ha sido diad pli

por Friedmann y Sassen ~1991-1995-, definiendo que las grandcs if dficas se han
convertido en “ciudades mundiales™, en las que lo global tiene un segundo nivel de |mponanc|a frente a lo
local. Fricdmann, J. And Wolf, G World city formation: an agenda for research and actlon, USA.
International Journal for Urban and Regional Research, Sassen, S, The global city: New York, London, Tokyo
Princeton University Press. USA. Princeton. 1991, p. 29.
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Los gobiernos locales que ejemplificaremos corresponden en su mayoria a
gobiernos que administran ciudades y que buscan una mejor calidad de vida
para sus ciudadanos, ademds de considerarse gobiernos democriticos que
requieren del voto del electorado para continuar siendo los administradores de
esas ciudades. La intencion es encontrar elementos afines al proceso de
cambio que se llevd a cabo en la administracion publica del Distrito Federal,

Muchas de estas administraciones publicas locales han adoptado una gama
cada vez mas amplia de instrumentos de lo que se ha considerado como la
gerencia puiblica o la nueva gestion publica, particularmente aquellas
integrantes de economias emergentes, Este modelo en tanto se aplica a la
administracion publica, puede ser caracterizado de acuerdo a cuatro lineas,
cuyo punto en comun es lo que toman prestado de los métodos de gestion del
sector privado:

e Delegacion de la toma de decisiones. La reduccion de la carga de las
reglas jerarquicas y la promocién de una mayor discrecién en los
niveles inferiores de jerarquia -agencias operativas, organismos
regionales, gobiernos subnacionales- permiten tomar decisiones
adecuadas, ya que los encargados de ellas estin mas proximos al
problema y tienen objetivos mas claros.

e Orientacion hacia el desempefio. El cambio en la relacién de
responsabilidad, desde un énfasis en los insumos y el cumplimiento
legal hacia un énfasis en los productos, provee incentivos que conducen
a una mayor efectividad,

e Orientacion hacia el cliente. El informar y escuchar a los clientes del
sector pL’xblico le permite a los gobiernos comprender sistematicamente
lo que quicren los ciudadanos y responder con productos mds
apropiados.™®

En esta perspectiva, megaciudades o ciudades mundiales como Nueva York,
han llevado a cabo procesos de descentralizacion no s6lo para estar mas cerca
de la ciudadania, sino también al interior del propio gobierno local para lo cual
han recurrido a la descentralizacion de decisiones. El Departamento de
Sanidad y el de Policia de la ciudad de Nueva York promueven que los

¥ Shand, David en Losada i Marrodin Carlos. ;De Burécratas a Gerentes?. Las clencias de la gestion
aplicadas a la administracion del Estado. México. BID. 1999, pp, 78-79.
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empleados operativos tomen parte en las decisiones y planteen opciones para
mejorar los resultados, es decir, estan facultados para hacerlo.

En Estados Unidos, las ciudades han explorado alternativas novedosas para la
toma de decisiones de forma descentralizada no sélo en el ambito local, sino
también en el regional. Asi, coexisten “Ciudades Gemelas” como las de
Minneapolis y St. Paul en Estados Unidos®, en dénde un consejo
metropolitano a través de convenios legales, ha desarrollado un enfoque
regional para beneficio del darea, tomando como premisas bdsicas la
descentralizacion y la participacion ciudadana.

Portland, Oregon tiene un acuerdo similar con los tres condados y 24
municipios que integran el drea metropolitana. Ciudades como Indianapolis-
Condado de Marion y Nashville-Condado de Davidson se fusionan con
condados o municipios circundantes y con problemas comunes; lo cual tiene
una gran ventaja, de acuerdo a la legislacion norteamericana, puesto que
logran ampliar la base fiscal, pero los servicios se prestan de manera
descentralizada.

La desregulacion es un proceso adoptado desde diferentes 6pticas por los
gobiernos con programas de modernizacion en marcha. Estas dpticas,
dependen fundamentalmente del grado de efectividad de las normas y
esquemas juridicos en los que se desarrolla la gestion gubernamental.
Aquellos gobiemnos -nacionales, locales o regionales- con estados de derecho
débiles emprenden programas de desregulacion importantes paraddjicamente,
en busca de ordenar lo desordenado. Mientras que paises con estados de
derecho solidos permanecen con sus sistemas juridicos, pero siempre
buscando la efectividad de los drganos reguladores.

La ciudad de Buenos Aires, Argentina, la Primera Municipalidad de Santiago
de Chile y el Municipio de la Paz, Bolivia desarrollan propuestas de
desregulacién orientadas a facilitar el cumplimiento de requisitos en la
tramitacion de servicios publicos. Pero el proceso de desregulacion va mas
alla de la transformacion de normas o procedimientos, al ir acompafiado de
una transformacién de reglamentos y leyes que se votan a nivel nacional.

0 Narver, Betty Jane. Modernizacion Administrativa en Ciudades Norteamericanas. Ponencia del Seminario
Estrategias y Perspectivas para la modemizacién administrativa en grandes metrépolis. Op. Cit. p. 30-52.
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Estados Unidos ha impulsado la desregulacion pero orientada hacia el
mercado. Madison, Wisconsin; Washington, D.C. y Austin, Texas integraron
un “Check Book”, un catdlogo de tramites y procedimientos gubernamentales
publicos que han sido disefiados con base al *mercado” en el que se aplican.
Los mercados pueden ser el de educacién publica, el de salud, el ambiental,
entre otros.*'

En cudnto a iniciativas de calidad en el servicio es preciso destacar que los
gobiernos locales o subnacionales conducen sus procesos de modemizacién
hacia la obtencidon de categorias o estandares de calidad, como el ISO 9000, o
normas de calidad reconocidas localmente a través de “cartas” con caracter
normativo. Ciudades como las de Texas, en el marco de la iniciativa del
entonces vicepresidente Al Gore, la National Performance Review (Revista
Nacional del Desempeiio) han publicado parametros de referencia respecto del
desempeiio de las oficinas publicas, vinculandolo al financiamiento que
reciben para cumplir sus funciones.

Otros gobiernos locales apuestan a mejorar la calidad de los servicios,
reduciendo el numero de servicios que deba prestar el sector piblico.
Privatizar como una opcidén para reducir déficits presupuestales y
responsabilidades que el sector empresarial estad dispuesto a asumir. En
Buenos Aires, la compaiiia de gas, el suministro de electricidad y los teléfonos
estan en manos privadas, al igual que los servicios sanitarios y de agua bajo el
esquema de concesiones. La ciudad de Lima en Pert, inicid el proceso de
privatizacion de las compaiiias de gas y electricidad y en’ Caracas, Venezuela
el servicio eléctrico, de agua y de teléfonos estin administrados por la
iniciativa privada.

En Estados Unidos la estrategia de privatizacién es sin duda alguna, una de las
aplicadas con mayor frecuencia para hacer efectivos y productivos los
servicios publicos y rentables las obras publicas. Desde San Diego hasta Long
Island y desde Tampa hasta Seattle, las ciudades medias experimentan la
privatizacion de distintos servicios publicos, o bien, la creacién de organismos
con participacién privada para llevarlos a cabo. Sin embargo, ante las
controversias que la privatizacion refleja, se ha desarrollado un enfoque de
competencia entre el sector piblico y el sector privado.

' Ver Politica reglamentaria basada en el mercado: incentives en lugar de érdenes en Osbome, David y
Gacebler, Ted. Reinventing Government. How the entrepreneurial spinit is transforming the public sector.
USA. Addison-Wesley Publishing. 1994, p. 32.




Estos organismo piiblicos y empresas privadas presentan propuestas técnicas y
econdmicas para desarrollar ya sea una obra publica, o bien, prestar un
servicio publico. Asi, en Nueva York se descubrié que al departamento
responsable de limpiar la nieve le costaba 49 dolares recolectar una tonelada,
mientras que a contratistas privadas les implicaba un costo de 17 délares por
tonelada. Por otro lado, en Phoenix, el sistema de salud mental rivaliza
directamente con las ofertas privadas que existen en la ciudad.

Competir es una accién comuin para el sector privado. Para el sector publico
ahora es mas comin. Ambos sectores se ven obligados a responder con
efectividad y a costos razonables a demandas cambiantes de sus clientes. La
ventaja mds obvia de la comgetenc\a consiste en la mayor eficiencia: mas
acciones por el mismo dinero.”

Asi mismo, se fomenta la competencia entre organismos publicos para realizar
servicios publicos. Pero sectores como el educativo, son considerados por los
estadounidenses muy lejanos a abrirse a la competencia. Esta objecion reside
fundamentalmente en la falta de garantias de igualdad y equidad para todos los
alumnos norteamericanos, provenientes de etnias y estratos econdmicos
distintos. En Harlem Este y Minnesota se han desarrollado estrategias de
opciones y alternativas para que los padres puedan escoger el mejor servicio
educativo.

Los gobiernos locales y atn los nacionales deberian enfatizar las estrategias
que permitan organizarse y reorganizarse en células o espicios mas reducidos,
en las que los tramos de control, de supervision y de operacién también estén
mas cerca de los ciudadanos, de las comunidades, de la gente. Para cada
actividad hay una cierta escala apropiada y cuanto més activa e intima sea esa
actividad, mas pequeiio sera el numero de gente que puede tomdr parte y mas
grande es el nimero de relaciones que es necesario establecer.”

Las sociedades tienden a crear gobiernos para coordinar las fuerzas, tanto
positivas como negativas, que de eclla emergen. Las relaciones entre ambos
entes debe fundamentarse en organizaciones mas cercanas, mas pequefias, mas
ciertas y mas confiables. Después de todo, el fin iltimo de los estados, de sus
gobiernos es el bienestar de los seres humanos como medio de vida, no como
pretensién demagogica.

2 Idem. p. 31.
4 Idem. p. 99,

33




3Y



1.3. La Modernizacién Administrativa en el Distrito Federal

La Ciudad de México es suma de valores y tradiciones, que dia con dia
conviven y se conjugan en la dindmica de la sociedad capitalina.

El Distrito Federal es el asiento de los poderes federales y ademas, es el eje
del sistema politico y econdémico de la Reptblica Mexicana. Su papel como
protagonista del devenir nacional lo sitian como un espacio de grandes
contrastes y enormes potencialidades en lo individual y también en lo
colectivo.

La “ciudad de los palacios” alberga a una de las concentraciones demograficas
mas grandes del mundo. Mas de 8.6 millones de personas viven en una
extension de 1,449.9 kilémetros.

Sin duda, la capital del pais es una ciudad en movimiento. Diariamente la
visitan mas de 4°0000,000 de personas; 2'500,000 vehiculos circulan por sus
calles; se consumen mas de 2°500,000 litros de agua y 24,000 toneladas de
alimentos; produciéndose 14,000 toneladas de basura.*

Ademds, la capital de la Repuiblica es testigo de un sinmimero de actos
masivos, que van desde la protesta hasta el festejo y las manifestaciones
culturales. Semestralmente se realizan en promedio, cerca de 1,300 actos
masivos de protesta y por demandas con alrededor de 1 millén 500 mil
participantes. )

E! Distrito Federal concentra alrededor del 17% del total de museos a nivel
nacional, en los que se presenta casi una cuarta parte de las exposiciones en el
pais. Asimismo, tiene el mayor nimero de foros artisticos de cualquier entidad
federativa: 31% del total nacional...Cuenta con mds de mil bibliotecas.
Finalmente, hay una gran concentracion de universidades y centros de
investigacion de nivel superior: de un total de 1,533, 12% se encuentran en el
Distrito Federal.*

¥ DDF. Indicadores de Competitividad y Calidad de Vida del Distrito Federal, Documento Interno, México,
DDF. 2000. p. 2.

33 SEP. Programa de Servicios Educativos para el Distrito Federal 2001-2006. p. 249, en Programa
Nacional de Educacion 2001-2006.México, SEP-CONALITEG, 2001,
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La velocidad del movimiento citadino, en buena medida, estd apoyada por un
sistema de transporte publico que incluye el Sistema de Transporte Colectivo
(Metro), trolebuses y autobuses; realizandose a traves de estos medios, diez
millones de viajes-pasajero por dia aproximadamente.*

Es de mencionar que el Sistema de Transporte Colectivo (Metro) alcanza una
extension de 178 kildmetros, opera con diez lineas y transporta a 4.5 millones
de pasajeros en dia laborable’. Mis de la mitad de los capitalinos se
transportan diariamente por este medio a sus actividades; por tal motivo esta
considerado como uno de los servicios mas eficientes que presta el gobierno
de la Ciudad.

Estas datos reflejan claramente, que tener la oportunidad de gobernar la
Ciudad de México es una tarea por demas dificil. Sin embargo, constituye un
reto estimulante, un campo para innovar y, por supuesto, el privilegio de servir
a los habitantes de esta megaldpolis.

En 1995-1997, el Distrito Federal era una entidad en transicién, que pasaria de
ser una dependencia de! Ejecutivo Federal a un gobierno local auténomo.

El desarrollo de la sociedad capitalina ha impulsado la consolidacién de un
nuevo perfil de gobierno para la Ciudad de México, en el que se plantea una
participacion activa y plural de la poblacion a través de mstltucxones
democraticas.

Oscar Espinosa Villareal, al tomar posesion como Jefe del Departamento del
Distrito Federal, integré el Programa para el Desarrollo del Distrito Federal
1995-2000 (PRODDF), a partir de consultas populares, tomando en cuenta
estas nuevas caracteristicas tanto del entorno politico como del social.

El Programa buscaba definir el proyecto de Ciudad que permitiera contribuir
al desarrollo nacional y particularmente al mejoramiento de los niveles de vida
de los ciudadanos.

* 1dem. p. 6.
7 1dem. p. 6.
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En e| Programa se establecen seis objetivos basicos:*

Fortalecer la vida democrdtica de la Ciudad

® Avancar hacia una Ciudad segura para todos

* Potenciar el desarrollo econémico manteniendo el equilibrio
demogridfico

* Mejorar el entorno urbano y preservar el medio ambiente como base
del desarrollo econdmico y la elevacion de la calidad de vida

* Impulsar el desarrollo social para igualar oportunidades y reducir
inequidades

® Preservar la viabilidad financiera del Distrito Federal

El Programa sefiala que para lograr el fortalecimiento de la vida democratica
es necesario culminar la reforma politica del Distrito Federal, impulsar la
participacion de la sociedad organizada y fortalecer la presencia ciudadana en
la politica.

Adicionalmente, contiene un apartado especifico sobre la administracion
responsable del gobierno del Distrito Federal. Este apartado indica la
necesidad que la administracién se conduzca de acuerdo a procedimientos y
métodos avanzados para garantizar un uso 6ptimo de recursos. De tal manera,
se estaria garantizando una administracion responsable, racional, honesta que
realiza sus actividades en funcion de los intereses de la ciudadania en su
conjunto. .
La vision de una administracién responsable, de acuerdo al Programa para el
Desarrollo del Distrito Federal 1995-2000, se fundamenta en tres estrategias:

1. Implementar un Programa de Calidad y Excelencia;
2. Impulsar la Alianza entre la Contraloria y los Ciudadanos; y
3. Auditorias en resultados y procesos de la administracion.

Cabe sefialar que en el Programa no se menciona la posibilidad o el proyecto
de llevar a cabo un programa de modemizacién administrativa, sino que a
partir del Programa de Calidad y Excelencia y de otras estrategias, como la
desregulacion y la simplificacion administrativa (enmarcadas en el objetivo de
Potenciar el Desarrollo Econdmico), se fueron integrando posteriormente a lo

8DDF. Programa para el Desarrollo del Distrito Federal 1995-2000. México. DDF. 1996, pp, 31-38.




que, .a partir de 1996, se empez6 a denominar Programa de Modemizacion
Administrativa.

De hecho, el Programa para el Desarrollo del Distrito Federal, si bien
reflejaba una preocupacion por revitalizar los esquemas o procedimientos
administrativos, asi como mejorar la atencion a la ciudadania, no establecia un
apartado especifico bajo el nombre de modernizacién administrativa. Esto
podria justificarse, en el entendido que la modemizacién administrativa
implica una serie de actividades que podrian estar inmersas en cualquiera de
los objetivos prioritarios que se concibieron como el eje fundamental de la
tarea de gobierno del Jefe del Departamento.

Pero también, es conveniente seiialar que la ausencia de una definicién en este
sentido, provocd una serie de duplicidades entre los sectores que asumian
como suya la responsabilidad de llevar a cabo los grandes objetivos
planteados en el programa, aunque dentro de sus competencias estuvieran sélo
una o algunas de las estrategias que se derivaban de estos seis objetivos.

Asi, la Contraloria General del Departamento del Distrito Federal llevé a cabo
la integracion de programas, proyectos y subproyectos que incidian
directamente en el objetivo de administracién responsable, aunque desde el
inicio de la administracion, el titular de la Contraloria solicit6 el apoyo del
Oficial Mayor y de la entonces, Coordinacién Ejecutiva de Desarrollo
Organizacional, perteneciente a esta ultima dependencia, para poner en
marcha el Programa de Calidad y Excelencia. :

En el caso de la desregulacion y la simplificacion administrativa en el Distrito
Federal, una de las areas de la Coordinacion Ejecutiva de Desarrollo
Organizacional, la Dircccidén de Simplificacién Administrativa, tenia la
funcion expresa de implementar acciones tendientes a clarificar y agilizar los
tramites y servicios que el Departamento del Distrito Federal presta a los
habitantes de la Ciudad de México.

Por su parte, el titular de la Secretaria de Desarrollo Econdmico inici6 algunas
acciones tendientes a promover la desregulacion y la simplificacién
administrativa, para incentivar las actividades econdmicas de la Ciudad, de
acuerdo al Programa de Desregulacién y Simplificacion Administrativa
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anunciado en el Plan de Desarrollo 1995-2000*°, Programa que se integré al
Programa de Modernizacién Administrativa que se presentd en 1996.

Por ello, tanto la Secretaria de Desarrollo Econémico como la Coordinacion
Ejecutiva de Desarrollo Organizacional duplicaron sus funciones con respecto
a las funciones de simplificacion y desregulacion.

Sin embargo, el punto principal a rescatar es que a pesar de la inexistencia de
un hilo conductor que definiera los objetivos y estrategias de la modernizacién
administrativa en el Departamento del Distrito Federal, ésta, -la
modernizacion administrativa,- empez6 a dar sus primeros pasos de manera
aislada, para que, finalmente se integrara en una sola unidad administrativa,
que se crea partir de octubre de 1995: la Direccion General de Modernizacién
Administrativa.’

El proceso de definicion de politicas de simplificacion y desregulacion, la
consolidacién como Direccion General de la Coordinacion Ejecutiva de
Desarrollo Organizacional, el liderazgo de la Contraloria General y los
servicios profesionales de una consultoria, permitié la confluencia de
propdsitos para disefiar, coordinar e implantar un programa de cambio que
abarco, en un proceso gradual, pricticamente la totalidad del gobierno del
Distrito Federal, es decir las once secretarias con que se contaba en 1995 y las
16 delegaciones.

En Septiembre de 1995 y derivado del Programa para el Desarrollo del
Distrito Federal 1995-2000 se presentd un compendlo del nuevo marco
juridico del Departamento del Distrito Federal®!, en ¢! que se integraban los
siguientes documentos:

e Estatuto del Gobierno del Distrito Federal

s Ley Organica de la Administracion Puiblica del Distrito Federal

e Reglamento Interior de la Administracion Puiblica del Distrito Federal

* Acuerdo por el que se adscriben orgdnicamente las Dependencias,
Unidades Administrativas y Organos Desconcentrados de la
Administracion Publica del Distrito Federal.

** DDF. Reglamento Interior de la Administracion Piblica del Distrito Federal. DOF, 15/01/1995, México.
DDF. 1995. p. 78.

3 tdem, p. 79.

*! Este marco juridico que se presentd a finales de 1995 fue moditicado por la administracidn que llega en
Diciembre de 1997, particularmente en lo que a la Ley Orgdnica de la Administracién Publica del Distrito
Federal se refiere, al crearse dependencias como la Secretaria de Turismo.
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Estos documentos daban sustento juridico y normativo a una nueva estructura
organica de la Administracién Publica del Distrito Federal, en consonancia
con los retos y las condiciones que tenia y enfrentaba el Jefe del
Departamento.

Asi, el Estatuto de Gobierno, aprobado por el Congreso de la Unién en julio
de 1994, precisaba los poderes que integrarian el gobierno de la ciudad; es
decir, el Jefe del Departamento del Distrito Federal, la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal y el Tribunal Superior de Justicia.

En diciembre de ese mismo afio, la Asamblea de Representantes del D.F,
emitié la nueva Ley Orgéanica de la Administraciéon Publica del Distrito
Federal (LOAPDF) en la que se establece la cantidad y las atribuciones de las
dependencias del gobierno del D.F.

De acuerdo con la LOAPDF, el gobierno se constituye por once dependencias
o cabezas de sector y 75 unidades administrativas, entre las que se incluyen las
delegaciones politicas, los organismos desconcentrados y empresas
paraestatales.

El Departamento del Distrito Federal tenia una estructura piramidal jerarquica
tradicional, compuesta por siete niveles de mando. El nimero de trabajadores
también permanecié. En esta organizacién laboraban mas de 200,000
personas, de las cuales aproximadamente el 6% correspondian a mandos
superiores y medios; el resto es personal operativo, del cual 80% es de base y
14% son trabajadores eventuales.

Una caracteristica adicional, que le imprime un perfil significativo peculiar, es
el hecho de la presencia de ocho agrupaciones de trabajadores integrados bajo
el Sindicato Unico de Trabajadores del Departamento del Distrito Federal.
Cabe sefialar, que una de esas ocho organizaciones sindicales es de las mas
grande en América Latina, nos referimos a la que aglutina a los trabajadores
de limpia.
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1.3.1. Direccién General de Modernizacion Administrativa

~ Como parte de esta propuesta, surge la Direccion General de Modernizacién
Administrativa®* (DGMA), retomando las atribuciones y funciones principales
de la Coordinacién Ejecutiva de Desarrollo Organizacional.

Al constituirse la DGMA se integré con las siguientes dreas: Unidad de
Politica Sectorial, Direccién de Organizacién, Direccién de Simplificacidn
Administrativa y una Coordinacién Administrativa. Posteriormente se crearon
la Direccién de Normatividad Administrativa y la Direccién de Calidad.

Entre las funciones principales de la DGMA se encuentran el diseiio,
dictaminacion, adecuacién y registro de las estructuras orgénicas funcionales y
analiticas; el disefio, implantacion y evaluacion de programas de
modernizacion administrativa, mejoramiento de la calidad de los servicios y
de la atencién al publico; asi como, la integracién, coordinacién y evaluacion
del Programa de Desregulacion y Simplificaciéon Administrativa del D.F.

En cierto sentido, las funciones de la DGMA son de coordinacién y
globalizacion, pero también de creacion e implantacion. Ya que define y
difunde en toda la organizacién, lineamientos sobre las acciones de
modernizacion, simplificacion, desregulacién, entre otras, e implanta nuevas
formas de organizacion y procedimiento.

Con la definicion de sus atribuciones, esta unidad administrativa logré dar
continuidad a las tareas encomendadas a su antecesora, la Coordinacion
Ejecutiva de Desarrollo Organizacional, y consolidé aquellas que todavia no
se ejercian, pero que ya se habian planteado como prospectiva en el
anteproyecto de presupuesto de 1996.

La Direccion General de Modernizacion Administrativa mantenia una
estructura piramidal jerdrquica tradicional. Sin embargo, integra a poco menos
de 100 personas, de las cuales, el 50% fue contratada bajo el régimen de
honorarios. Lo anterior, significa que su plantilla de personal no rebasaba de
las 50 plazas y que en términos proporcionales, con respecto al nimero total
de trabajadores al servicio del Gobierno del Distrito Federal (200,000), es una
relacién inversa.

2 DDF. Reglamento Interior de la Adminisiracion Piblica del Distrito Federal. Op. Cit. p. 36.
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A partir de 1997, la estructura de la DGMA se modificé operativamente.” Se
reorganizé de acuerdo con las cargas de trabajo y la bisqueda de un status
distinto de las areas que la componen, para darles mas fortaleza hacia el
exterior.

De tal forma, se unificaron las Direcciones de Simplificacion y Normatividad
y la Coordinacién de Calidad se convirtié en la Direccidén de Calidad. Al
formalizarse la estructura que venia operando, se esperaba consolidar la
promocidn, coordinacién, facilitacion y asesoria a las dependencias y
entidades del Gobierno del Distrito Federal en sus procesos de modernizacién
administrativa.

Asi, la nueva estructura se integré con caracteristicas de alto desempeiio,
flexibilidad, reduccién de niveles jerarquicos (desaparicion de las Jefaturas de
Unidad Departamental), basandose en procesos que respondieran a las
circunstancias cambiantes de un complejo entorno administrativo como el
Departamento del Distrito Federal.

1.3.2.1. Atribuciones

De acuerdo con el Manual Administrativo de 1997, a la DGMA se le asignan
las siguientes atribuciones™:

L Asesorar a las dependencias, unidades administrativas, o6rganos
desconcentrados y entidades paraestatales del Distrito Federal, para el
disefio de sus estructuras organicas funcionales y analiticas; de
mecanismos de coordinacién y procesos de trabajo, asi como emitir
opinidn sobre las propuestas que se presenten;

II.  Dictaminar las propuestas de adecuacion a las estructuras organicas y de
los sistemas y procedimientos que formulen las dependencias, unidades
administrativas y organos desconcentrados del Distrito Federal;

III. Registrar las estructuras organizacionales y ocupacionales de las
dependencias, unidades administrativas y 6rganos desconcentrados del

3 Con oficio No. OM/2719/97 del 18 de agosto de 1997, la Oficialia Mayor dlctammé favorablcmemc la
propuesta de reestructuracion orgdnica de la Direccion General de Modemi A iva, con
vigencia a partir del 1°, de julio de 1997, Manual Administrativo. DGMA. 15/10/1997.

3 DDF. Manual de Organizacion del Registro Piblico de la Propiedad y del Comercio. Documento Interno.
Meéxico. DDF. 1997. pp. 5-6.




. Distrito Federal, asi como analizar, evaluar y, en su caso, proponer las

v,
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VIL

VIIL

XL

XIL

XIIL

XIV.

modificaciones que se requieran para mejorar la organizacion interna;

Registrar los catilogos de puestos, manuales de organizacion, sistemas
y procedimientos;

Diseflar y operar el sistema de difusién organizacional;

Analizar y, en su caso, utilizar las tecnologias administrativas existentes
y promover su aplicacion;

Disefiar, implantar y evaluar programas de modernizacién
administrativa y promover de comiin acuerdo con las dependencias,
unidades administrativas y o6rganos desconcentrados del Distrito
Federal, acciones de desregulacion administrativa, simplificacién de
procesos, clarificacién de tramites y requisitos y desconcentracion de
funciones y facultades;

Diseifiar, implantar y evaluar, en coordinacién con las dependencias,
unidades administrativas y organos desconcentrados, programas de
mejoramiento de la calidad de los servicios y de la atencidn al publico;

Integrar, coordinar y evaluar el Programa de Desrcgulacion y
Simplificacién Administrativa del Distrito Federal y rendir
periddicamente, los informes correspondientes a la: Contraloria General
del Distrito Federal;

Apoyar las labores de las ventanillas tinicas de atencidn al publico;

Formular y actualizar el Manual de Tramites y Servicios al Pablico;

Apoyar a las entidades paraestatales del Distrito Federal en la
formulacion, desarrollo y evaluacion de sus programas de trabajo;

Participar, conjuntamente con la Contraloria General, en los sistemas de
autoevaluacion de las dependencias, unidades administrativas, 6rganos
desconcentrados y entidades paraestatales del Distrito Federal,

Analizar los informes de gestién que rindan las entidades paraestatales
del Distrito Federal, y
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XV.. Llevar el registro actualizado de la integracion de los organos de
gobierno, de las entidades paraestatales del Dlstnto Federal y el reglstro
de las sesiones.

Cabe sefialar que este Manual se modificé al convertirse el Distrito Federal en
un gobierno local.

1.3.3. Programa de Modernizaciéon Administrativa

En un esfuerzo conjunto realizado entre la Contraloria General y la Oficialia
Mayor se impulsé el Programa de Modernizacién Administrativa, que quedd
finalmente bajo la coordinacién operativa de la Direccién General de
Modernizacién Administrativa.

El Programa conto con la asesoria de una consultora, quien no sélo transfirio
la metodologia, sino que formé a cuatro facilitadores internos, que a su vez
reprodujeron el conocimiento en otros tantos, llegando a contar con personal
capacitado en todas las delegaciones y en todas las secretarias.

E! Programa de Modernizacion Administrativa (PMA) se fue integrando a
medida que se fueron definiendo las atribuciones de la DGMA. Motivo por el
cual, sin existir un documento escrito que estableciera los objetivos y
vertientes del PMA, se llegd a confundir con el Programa de Calidad y
Excelencia, el propio Programa de Simplificacién y Desregulacion y otras
acciones que llevaban a cabo diferentes areas de la DGMA, y de las otras
dependencias del DDF.

Es hasta 1996 cuando se define al PMA® como un paragiias del que penden
ocho vertientes de accion:

Desregulacion

Clarificacion Administrativa
Sistemas de Atencién al Ciudadano
Indicadores y Estandares
Automatizacion de Procesos
Estructuras Organicas

Sistema Social

Calidad y Excelencia

3% DDF. Programa de Modernizacion Administrativa en el Distrito Federal, Op. Cit, p. 31.
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Estas vertientes derivaron en acciones de trabajo especificas y que en conjunto
contribuirian al proceso de modernizacién de la administracién publica del
Departamento del Distrito Federal.

Asi, la Desregulacién y la Clarificacion se orientaban a la actualizacién del
marco juridico y administrativo, bajo los principios de simplificacién,
agilidad, acceso a informacion precisa, transparencia, imparcialidad y el de
buena fe.

Los Sistemas de Atencién al Ciudadano como vertiente, se inscribian en el
proceso de creacién de areas de orientacion, informacion, recepcién de
documentos y resolucion de'trz'xmites y prestacién de servicios. Para ello, se
integraron las Ventanillas Unicas y los Centros de Servicios y Atencion
Ciudadana, que iniciaron operaciones en las delegaciones politicas y que
paulatinamente se crearon en otros puntos de contacto entre el Gobierno del
D.F. y los ciudadanos.

La vertiente de indicadores y estandares tenia como propdsito definir un
sistema de medicion y evaluacion del desempeifio, en términos de tiempo,
costo y eficacia . Por su parte, la automatizacién de procesos estaba referida a
la utilizacion de nuevas tecnologias, tanto informaticas como administrativas,
en los servicios y tramites que prestaba el gobierno.

Habida cuenta que todo proceso de modernizacion debe contemplar la
revision, modificacion y disefio de estructuras organizacicnales acordes con
los principios rectores del proceso, cabe sefialar, que a partir de 1995, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico transfirié al DDF la facultad de
dictaminar sus estructuras organicas y ocupacionales, lo cual trajo como
consecuencia la integracion de una metodologia que definid cuatro modelos
organizacionales basicos: procesos, servicios, segmento de mercado y usuario.
Asi mismo, el disefio y rediseiio de estructuras se baso en los principios de
horizontalidad, alta responsabilidad, multihabilidades y flexibilidad.

La parte “técnica” de un proceso de modernizacion estaba contemplada en las

vertientes de desrcgulacion, clarificacion, sistemas de atencion al ciudadano,
indicadores y estandares, automatizacion de procesos y estructuras orgéanicas.
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La parte “cultural” derivaria de las acciones establecidas en las instancias del
sistema social y de calidad y excelencia. En ellas se definiria la transformacion
cultural de la organizacion, estimulando un enfoque participativo, de trabajo
en equipo, desarrollo de habilidades, facultacidn, profesionalizacion, servicio
civil de carrera, remuneracién y mejora continua.

Adicionalmente, la vertiente de calidad y excelencia derivo en el Programa de
Calidad y Excelencia® (PCE) cuyo objetivo era propiciar una cultura de
calidad que se tradujera en elevar la productividad y la calidad de los servicios
que presta el DDF a favor de la ciudadania bajo el enfoque del **cliente™,

El Programa se fundamentd en cinco factores principales: el liderazgo de los
altos niveles jerarquicos para conducir el cambio y motivar al personal; la
reingenieria para redisefiar procesos criticos; el modelo de atraccion para
definir una visién de lo que se pretendia lograr; concientizacién y
reconocimiento, al reforzar continuamente los méritos y la excelencia al
trabajo; por ultimo, resultados a corto plazo, que otorguen credibilidad al
Programa y motiven al personal involucrado.

Los objetivos del Programa de Calidad y Excelencia se orientaron
principalmente a redisefiar procesos sustantivos en las once dependencias del
DDF y en las areas de atencidn al publico, primero en dos delegaciones —como
una prueba piloto- para posteriormente, replicar el modelo en el resto de las
demarcaciones politicas. Ademas, se integraron al PCE, tres procesos
horizontales, globalizadores, -administracion de personal, administracion de
recursos materiales y administracion de recursos financieros- cuyo redisefio
supondria un gran impacto no sélo al interior de la organizacidn sino también
en beneficio de la ciudadania.

En términos generales, la modernizacion del Departamento del Distrito
Federal contemplaba la transformacion tanto de las leyes primarias como
secundarias de la organizacion, siguiendo a Tocqueville.

Sin embargo, su desarrollo y evolucién no fue paralelo, ni siquiera
acompasado. Para muchos, al interior de la organizacién, eran desconocidas
las vertientes “técnicas” como parte del proceso de cambio. En realidad, se
asumian como atribuciones que debia ejercer la DGMA. Otro factor que
contribuyd a ésta circunstancia, fue el hecho de que se le dio una gran difusion

se Valenzuela, Héctor y Merino, Manuel. La reforma administrativa en la Ciudad de México, en DDF,
Estrategias y Perspectivas para la modernizacidn administrativa. Op. cit. p. 73-114,
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al Programa de Calidad y Excelencia, que de alguna forma retomaba y se
fundamentaba en las otras vertientes, sin darles el lugar que les correspondia.

A ello, podriamos afiadir como ejemplo el caso de las vertientes de
desregulacion y de clarificacién administrativa, en las que se tuvieron
resultados concretos e innovadores, como la integracién de la figura de
“afirmativa ficta” y de la accesibilidad a expedientes en la Ley de
Procedimiento Administrativo del Distrito Federal; la integracion y difusién
del Manual de Tramites y Servicios al Piblico, a través de los servicios de
Locatel Y de Internet; ademas del disefio del Sistema de Apertura Inmediata de
Empresas®’. Pero fue hasta las siguientes administraciones cuando se
dlfundleron ampliamente estos servicios y procesos.

Modemizar implica transformar un todo para adecuarlo o adaptarlo a
circunstancias distintas. Supone la definicion y conceptuacién de procesos y
metodologias bajo diferentes enfoques. En el caso que analizamos, el enfoque
que se utilizo es el del “management”, al tratar de incorporar la optica de la
organizacidn para mejorar el complejo sistema de la administracidn en el
sector publico. Sin duda, la discusidn no esta en lo adecuado o inadecuado del
enfoque del “management” o gerencia publica en la esfera gubernamental.

Tratar de racionalizar y equilibrar la funcidén gubernamental es una tarea
inaplazable, aunque en algunos procesos de cambio del sector puiblico se
retome sin mediar consideracidon alguna los esquemas del sector privado,
cevidenciando los limites y la falta de adecuacion a la realidad del proceso
publico de decision.

Pero la modernizacion administrativa del sistema de administracion
gubernamental busca mejorarlo aportando elementos técnicos, racionales,
cuantitativos y especificos que lo articulen con ¢l sistema politico en el que se
desarrolla.

En los casos que se analizan en éste documento podriamos retomar el
planteamiento de Pardo 1993, para describir la aplicacion del management al
sector ptiblico; con lo cual se refleja esta ausencia de vinculacién del
management piblico con el complejo entorno politico en el que se dan las
definiciones y decisiones de lo que en ese momento era el Departamento del
Distrito Federal.

* Idem. p. 73-75.
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“dl incorporarse la optica de la organizacion, el desarrollo conceptual en
Meéxico estaba rezagado respecto a los avances que sobre las nociones de
management ptiblico se tenian ya en otros paises. Algunos postulados de este
enfoque se incorporaron en nuestro pais sin el sustento de la reflexion
rigurosa, lo que desvio la investigacion hacia discusiones poco trascendentes
Y propicio que se incorporaran al sector publico, métodos de trabajo de la
empresa privada sin la suficiente revision critica™®

Este documento consiste en un analisis comparativo de dos programas
especificos de cambio. El realizado en el Registro Publico de la Propiedad y el
Comercio, bajo los mismos criterios del programa general, pero con
independencia de la D.G.M.A. y apoyo de una consultoria privada; y el de la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda que se estructura bajo las
directrices de la D.G.M.A. capacitando a dos facilitadores externos que
dependian jerdrquicamente de la D.G.M.A y que trabajaron internamente con
el personal que para ello, asignd el titular de la Secrctaria de Desarrollo
Urbano y Vivienda,

El andlisis comparativo se fundamenta en el estudio de dos variables
principalmente. La primera que denominamos efectividad institucional, la cual
hace referencia a la relacién de las dependencias en estudio con la sociedad a
la que debe atender y servir. La segunda variable, el rendimiento
administrativo, se enfoca a la atencién y solucidn de tramites y servicios que
realiza cada dependencia.

sa Pardo, Ma. Del Carmen. “La Administracién Piblica en México su desarrollo como disciplina®, en Foro
Internacional, vol. 33, nim | (131). México, 1993. p. 27,
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2. El Registro Publico de la Propiedad y de Comercio del D.F.
2.1. Diagnéstico

A continuacién se presenta, de manera objetiva y sintética, la situacién que
tenia el Registro Publico de la Propiedad y de Comercio del Distrito Federal,
al inicio de la administracién 1994-1997.

2.1.1. Marco Juridico

La operacion del Registro Publico de la Propiedad y de Comercio del Distrito
Federal se encuentra regulada por una extensa normatividad. Entre los
ordenamientos mas importantes, se tienen los siguientes: Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, Ley Organica de la Administracién Publica
Federal, Ley Organica de la Administracién Publica del Distrito Federal,
Cddigo Civil, Reglamento del Registro Publico de la Propiedad del Distrito
Federal, Codigo de Comercio, Reglamento del Registro Piblico de Comercio.
En consecuencia, el manejo de los diferentes ordenamientos por parte del
personal del propio Registro es complicado, situacién que se agrava por la
falta de calificacidn, capacitacion y experiencia de un gran numero de
empleados de la Institucion.

Por otra parte, algunas de¢ estas leyes y ordenamientos no se actualizaron de
manera constante acorde a las grandes transformaciones que ha experimentado
la Ciudad de México. Para subsanar estas deficiencias se han emitido
numerosos criterios, que si bien permiten atender problemas coyunturales,
complican de manera innecesaria su manejo y en ocasiones propician
tratamientos diferentes a casos similares.

2.1.2. Estructura y Organizacién

El Registro Piblico de la Propiedad y de Comercio del Distrito Federal,
contaba con una estructura organizacional, dictaminada por la' Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico en octubre de 1992, autorizando 34 guestos de
mandos superiores y medios con su nomenclatura correspondlente

39 DDF. Registro Piblico de la Propicdad y del Comercilo, Diagndstico. Documento Interno. México. DDF.
1996, p. 42.
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A través del tiempo, la estructura operativa se ha modificado sin que se hayan
realizado los tramites formales de dictamen y autorizacion, Los cambios en la
estructura sélo son conocidos por las dreas involucradas, quedando el resto de
la organizacidn sin notificacion expresa al respecto. La falta de informacidén
ocasiona confusidn en el personal y repercute en la eficacia de los servicios
que proporcionan las diferentes areas.

La Direccion General emprendi6 1a accién de tramitar los cambios necesarios
en la estructura organizacional, a fin de obtener un dictamen conforme a la
operacion actual, en virtud de que se presentan incongruencias entre las
diferentes direcciones de area respecto a los tramos de control bajo su
responsabilidad, asi como subdirecciones de drea y unidades departamentales
que reportan directamente a la Direccién General.

El Manual de Organizacion del Registro Publico de la Propiedad y de
Comercio del Distrito Federal esta contenido en el Manual de Administracion
elaborado en 1993, con apego a la estructura organizacional dictaminada en
octubre de 1992, que como se ha mencionado, no corresponde a la realidad.
Por lo que las funciones incluidas en el referido Manual no concuerdan
totalmente con la operacion del Registro.

Por otra parte, del andlisis de las funciones que desempefian cada una de las
areas®, se desprende que existe duplicidad de funciones dentro de una misma
drea y entre algunas otras; responsabilidades diferentes con respecto al puesto
asignado; falta de congruencia entre el marco juridico y'el marco funcional;
deficiencia en funciones orientadas hacia la planeacion, control y direccién de
la operacion, entre otros problemas.

2.1.3. Operacién

El servicio al publico es la parte medular del Registro Publico de la Propiedad
y de Comercio del Distrito Federal, es su razon de ser. Ofrece una gran
cantidad y variedad de servicios; entre los mas importantes estan: el registro
de bienes inmuebles, de sociedades mercantiles, de sociedades y asociaciones
civiles y de bienes muebles; expedicion de constancias de no-propiedad y de
existencia o no dec gravamenes; consultas y constancias de antecedentes
registrales, entre otros.

9 tbid. pp. 65-89.
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El personal de cada area o unidad administrativa del Registro Publico de la
Propiedad y de Comercio del Distrito Federal conoce el tipo de servicios que
ésta ofrece; sin embargo, no existe un documento oficial que describa el
universo de servicios para que el publico disponga de ellos. Tampoco se
cuenta con un Manual de Procedimientos; salvo aigunos intentos aislados, que
no reflejan la realidad o no se ajustan al marco juridico.

Los sistemas de trabajo empleados por el personal se han venido estableciendo
en la practica; no existen sistemas formales salvo en algunos casos en los que
se ha tenido la imperiosa necesidad de automatizar alguna funcién o actividad.
Tal es el caso del sistema de control de gestion, establecido en febrero de
1997, mediante el cual sc le da seguimiento a un documento desde su entrada
hasta su salida. Sin embargo, este sistema tiene ain deficiencias.

El personal generalmente carece de la tormacion profesional, sefialada en el
Reglamento Interior, y de capacitacion formal en dreas especializadas; lo cual
implica que en ocasiones, desconoce la trascendencia juridica de su actividad.

. Area de Inmuebles

En el drea de proceso registral inmobiliario se manejan 47 tramites
diferentes®'. En 1994 ¢l volumen total de operaciones superd las 80 mil, de las
cuales el 80% se concentra en tres servicios: compraventas, hipotecas y
cancelacién de hipotecas®,

La atencion de estos servicios se realiza con un total de 78 personas de
tabulador general y 7 de mandos medios®, las cuales emplean sistemas
obsoletos para la realizacion de su trabajo y resultan insuficientes para atender
de forma adecuada la operacion.

Las operaciones del area se realizan de manera artesanal; ya que no se utilizan
procedimientos formales, por lo que se detecté una falta de control y
supervision sobre los asuntos que ingresan para tramite.

Ybid. p. 38.

2 DDF. Registro Puiblico de la Propiedad y del Comercio. Informe Anual de Labores 1996, México, DDF.
1996. p. 28.

3 DDF. Registro Piiblico de la Propiedad y del Comercio. Diagndstico. Op. Cit. p. 40,
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Las deficiencias descritas se traducen en un rezago importante en los trimites;
errores en los registros efectuados; folios incompletos & extraviados, y casos
frecuentes de corrupcién en el personal.

. Area de Comercio

En esta drea se manejan 29 tramites medlante formas precodlﬁcadas y dos
sistemas de registro aplicados en paralelo.®

En 1994 el volumen de operaciones fue superior a las 47 mil, entre las guales
destacan: protocolizacién de actas de asamblea, otorgamiento de poderes y
constitucién de Sociedades Andnimas, lo cual representa un 88% del total.®

Esta drea se maneja también lo referente al registro de bienes muebles y otras
personas morales, siendo el volumen de operaciones de alrededor de cinco mil
tramites por materia al afio, poco significativo comparado con el volumen total
del area.

Se cuenta con una plantilla de personal consistente en 25 empleados de
tabulador general y 3 funcionarios de mandos medios®®

Si bien en esta area se detectaron menos errores de-origen y operacion, por el
empleo de formas precodificadas y a la utilizacién de dos sistemas, persisten
algunos vicios, como son la falta de control y supervision de las funciones,
excesivo trabajo manual, carencia de sistemas formales de operacion y casos
frecuentes de corrupcion.

Estos problemas originan errores en los registros efectuados y baja
productividad en la operacion, ya que un alto porcentaje de los documentos,
una vez capturados, tienen que ser cotejados y corregidos lo que implica la
formacion de cuellos de botella y el consecuente crecimiento del rezago.

. Area de Certificados

Esta unidad, que tiene nivel de’ departamento, se caracteriza por el alto
volumen de trdmites concluidos. En: 1994 se atendieron mds de 280 mil

* 1bid,
:: DDF. Regl:lra Piblico de la Propledad y del Comerclo, Informe Anual de Labores. Op. cit. p. 28.
1bid. p. 45. .
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solicitudes. Esta integrada por un jefe de departamento y 57 empleados de
tabulador general®’.

La mayoria de los procedimientos son manuales y adolecen de problemas
similares a los de las dreas descritas anteriormente, lo que ocasiona corrupcidn
y una operacién poco fluida de los asuntos de su competencia. Aunque a
finales de 1996 se establecid el Sistema Automatizado de Consulta de Folios,
en virtud del cual es posible expedir certificados de existencia o de No
.gravamenes, con la certeza de que la informacién que en ellos se contenga
corresponde a la realidad

e  Area de Acervo Registral

Esta drea se encontraba conformada por un subdirector y 29 empleados de
tabulador general y ticne bajo su responsabilidad la delicada tarea de
salvaguardar el acervo documental de libros y folios; asi como la
materializacién de folios nuevos y la atencién a los usuarios internos y
externos en consultas de antecedentes registrales.®

Debido al uso frecuente de los libros del Registro, para consultas efectuadas
directamente por los usuarios, estos presentan un deterioro considerable; se
encuentran deshojados y mutilados, ocasionando un problema grave en la
fuente primaria de informacion que debe salvaguardar el Registro Pablico de
la Propiedad y de Comercio del Distrito Federal.

El volumen de atencion a los usuarios superd los 386 mil servicios en 1994,
principalmente en consultas a libros y folio, copias de folios y consultas
electronicas en pantalla.®®

Por otra parte, se tiene un deficiente control en el flujo de folios nuevos para
su materializacién, desde su expedicion hasta su regreso para archivo, lo que
provoca dificultad en la localizacion de un folio determinado, e incluso, su
pérdida.

7 Ibid. p. 55.
% Ibid. p. 62.
% 1bid, p. 12.
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Como en ¢l caso de las otras dreas, no cuenta con procedimientos formales de
trabajo; proporciona un deficiente servicio a los usuarios y presenta problemas
en la localizacidn de folios; un inadecuado mobiliario para su almacenamiento
y control; asi como un rezago en archivo.

Por la importancia que reviste esta drea, debe tener una alta prioridad en el
proceso de modernizacion.

Como consecuencia de lo anteriormente sefialado, se puede afirmar que resulta
prioritario establecer sistemas de trabajo formales para cada uno de los
servicios que se ofrecen y analizar cuales son factibles de automatizar;
establecer sistemas de control; elaborar manuales de procedimientos. Asi
como, definir los tramites que pueden ser efectuados directamente por ciertos
tipos de usuarios, como Notarios y Corredores Piblicos, dependencias
oficiales e instituciones bancarias.

Para todos estos casos, hay que disefiar los sistemas necesarios de operacion,
control y costeo de los servicios; asi como integrar un manual de tramites que
debera seguir cualquier usuario para su tramite.

Cabe destacar el alto grado de inseguridad que priva en el drea de archivo. En
caso de un incendio, se perderia irremisiblemente la documentacién, Ademés,
de no contar con salidas y escaleras de emergencia ni con sistemas modemos
de deteccion y combate de incendios.

e  Tecnologia

El Sistema Registral contempla la generacién de bases de datos con la
informacion basica contenida en los folios; digitalizacion de imagenes de los
folios para su almacenamiento en discos opticos; directorios de acceso a las
imagenes digitalizadas; consultas en pantalla; impresién y control de gestion,

Este sistema presenta algunos problemas, que a continuacién se describen.
En 1993 se llevd a cabo la captura y digitalizacion de cerca de 1'500,000

folios, que se tradujeron en mas de 4'500,000 imagenes almacenadas en discos
opticos.”

™ Ibid. p 12.
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En virtud de que este trabajo debia concluirse en un tiempo determinado, se
cometieron errores derivados de la premura para capturar y digitalizar
masivamente los folios. A manera de ejemplo mencionaremos que, algunas
caratulas se capturaron sin una revision cuidadosa en cuanto a su contenido,
de tal suerte que un gran numero de ellas carecen de datos importantes que no
quedaron registrados en la base de datos.

Ademas, la digitalizacion se realizd con errores operativos. Tal es el caso del
equipo que maneja los discos 6pticos, el cual tuvo fallas como consecuencia
de las malas condiciones ambientales en el centro de cémputo, que han
afectado el acceso a los directorios donde se encuentran ubicadas las
imagenes. Del total de folios en el sistema, se calcula que 20% no se pueden
imprimir y que 40% contienen datos incompletos para una bisqueda exacta’'.

Existe un rezago de folios materializados sin digitalizacién de poco mis de
60,000. Con los equipos y el personal de que actualmente se dispone, se
requeririan 10 meses de trabajo ininterrumpido para incorporar tales folios al
sistema.

Por otra parte, la captura y digitalizacion de las hojas de inscripcidn anexas a
los folios ya existentes en el sistema para su actualizacién, es un proceso que
se realiza en los mismos equipos de digitalizacidon de folios, 1o cual resta
capacidad de respuesta al sistema. Sin embargo, dada la importancia de
mantener actualizados los folios, se ha tenido el cuidado de llevar al dia esta
actividad.

La consulta de las imagenes de los folios digitalizados, a través de las
estaciones de trabajo en las dreas sustantivas del Registro Publico de la
Propiedad y de Comercio del Distrito Federal, no ha sido posible ya que atn
no se concluye el proceso de la copia de discos Opticos.

El control de gestion de las operaciones del Registro se esta llevando a cabo

' de manera automatizada, desde el ingreso de un documento hasta su salida,
pasando por el seguimiento en las dreas correspondientes. Esta accion se inicid
en febrero de 1995, y el principal obstaculo que ha enfrentado, ademas de
ciertos problemas técnicos, es la dificultad para su aceptacion por parte de
algunos funcionarios y empleados de la Institucion.

™ Ibid, p. 45.
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Se requiere evaluar, por parte de los usuarios, los servicios que actualmente
contempla este mddulo; efectuar un estudio tanto de la capacidad del sistema
para atender a los usuarios, sin detrimento de la operacién normal del
Registro, como de las necesidades de infraestructura en hardware y
comunicaciones.

Por otra parte, la captura e impresion de cardtulas e inscripciones de folios en
materia de sociedades mercantiles es una actividad permanente que se
realizaba con anterioridad en un sistema, procediendo a trasladarse al nuevo
equipo en una base de datos explicita para este fin.

El problema que se presenta en este caso, es el llenado a mano de las formas
precodificadas, lo cual da por resultado que en diversas ocasiones no se
entienda su contenido o se omitan datos basicos. Adicionalmente, debe
" sefialarse que el criterio para el llenado no esta unificado por los abogados
registradores. :

Se recomienda, al igual que en el punto anterior, realizar un mapeo de los
procedimientos, definir lo que se pueda automatizar y establecer criterios de
actuaci6n para casos similares,

. Servicio

El Registro contaba con 290 trabajadores sindicalizados y 175 de confianza™,
Las malas condiciones de trabajo, los bajos salarios, la falta de adecuados
sistemas de estimulos y sanciones, entre otros factores, propiciaron con la
complicidad de algunos usuarios permanentes que se hayan establecido
“métodos paralelos™ para eficientar los servicios. Hay corrupcion, ineficiencia
y otras irregularidades como la inexistencia de un manual de tramites que
defina cudles son los requisitos de cada uno de ellos y tiempo de resolucion
para cada uno de ellos.

Por otra parte, la disminucién de personal ha propiciado que en algunas areas
la operacién sea complementada con prestadores de servicio social, lo cual es
solo un paliativo y de ninguna manera una solucion, pues estas personas
tienen una alta rotacion, carecen de preparacion especializada y desconocen
los ordenamientos legales y la operacién del Registro.

™ Ibid. p. 37.
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El personal que viene desempefiando una de las funciones mas delicadas en la
Institucién -Registradores- en un alto porcentaje, no tiene el perfil profesional
que sefiala el Reglamento™. Con lo cual se ha provocado un retraso en la
atencion de los asuntos de su competencia y la aplicacién de criterios
diferentes en asuntos similares.

En otros casos, los empleados no cuentan con la experiencia y preparacién
requerida para determinadas labores, lo cual redunda en que ciertas areas
criticas del Registro Publico de la Propiedad y de Comercio del Distrito
Federal sean altamente dependientes de una o dos personas con experiencia’,

La diversidad de servicios que presta el Registro obliga a que cuente con
personal altamente calificado. Sin embargo, para el personal existente, la
capacitacion impartida hasta ahora es escasa e inadecuada para las funciones
especificas que realiza, aunado a la aplicacion de la politica de no
contrataciones.

De lo anterior, se considera necesario realizar acciones tendientes a establecer
programas de capacitacion formal, sobre todo para el personal de dreas
sustantivas; elaborar los procedimientos y sistemas de trabajo, asf como crear
los manuales respectivos.

Ademads, es conveniente revisar los tabuladores de sueldos y los programas de
estimulos e incentivos. \

La fuente de financiamiento del Registro Publico proviene, en su totalidad, del
presupuesto asignado por el Departamento del Distrito Federal. En 1994 se
autorizd un presupuesto de $22'895,734, que para 1995 se redujo a
$20'956,300. EI 41.5% corresponde a pago de servicios personales; el 55.9% a
la operacidn y el 2.6% a inversion.

Los principales rubros en los gastos de operacidn, se refieren al pago de los
insumos basicos de oficina, energia eléctrica, mantenimiento y servicio de
vigilancia, entre otros, o que ha ocasionado que permanentemente se carezca
de elementos de trabajo acordes a la operacion del Registro Publico de la
Propiedad y de Comercio del Distrito Federal.

3 Ibid. p. 51,

™ fbid. p. 60.

** DDF. Presupuesto de egresos de la Administracion Puiblica del Distrito Federal. Gaceta Oficial. 15/01/97,
México, DDF, 1997. p. 45.

57



En cuanto al rubro de servicios personales, las néminas se cubren conforme al
tabulador oficial de la Administracién Publica Federal y a la plantilla de
personal autorizada,

Por lo que toca al rubro de inversidn, los recursos asignados se utilizan para
cubrir eventualidades para la reposicion de algiin activo deteriorado.

Como consecuencia de lo antes sefialado, se hace necesario establecer
mecanismos alternos que permitan al Registro, fondear su programa de
modernizacién y propiciar una operacion eficiente y eficaz de manera
sostenida.

El Registro Publico de la Propiedad y de Comercio del Distrito Federal cuenta
con un edificio propio, que en términos generales satisface las necesidades de
espacio de la Institucién. Sin embargo, el mantenimiento preventivo de
algunas zonas no se ha realizado con la periodicidad debida, por lo que se
observan deterioros que tendran que atenderse en el corto plazo.

En el aspecto de equipamiento, el inmueble presenta ciertas deficiencias sobre
todo en dreas como las de Acervo Registral e Informatica, donde los sistemas
de seguridad contra siniestros (principalmente incendio) dejan mucho que
desear, lo cual representa un riesgo mayusculo debido al material invaluable
bajo su custodia.

Serd necesario complementar el sistema de informatica de la Institucion para
que pueda atender las necesidades presentes y responder a los cambios que
tendran que realizarse en el futuro cercano.

De la misma forma, se deberin instrumentar programas y acciones para lograr
el aprovechamiento éptimo de los recursos y llevar a cabo las adecuaciones
necesarias que permitan proporcionar a las distintas dreas de la Registro
Publico de la Propiedad y de Comercio del Distrito Federal el apoyo requerido
para el mejor desempeiio de sus funciones.

.58



2.2.. Programa de Modernizacion
2.2.1. Antecedentes

En el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, se establece como parte de la
estrategia para consolidar el Estado de Derecho, ofrecer a la poblacién
seguridad juridica que garantice la propiedad y posesién de los bienes y
favorezca la transparencia de las relaciones de los particulares entre si y con el
Gobierno, a fin de promover la inversién productiva.

Seiiala que para ello es necesario propiciar la coordinacién entre las distintas
instancias de Gobierno a fin de desarrollar Programas de Regularizacién y
Titulacién de Predios, y modernizar los Registros Publicos de la Propiedad.™

A tal efecto y de conformidad con las disposiciones legales que regulan su
operacidn, el Registro Publico de la Propiedad del D.F. tiene como objetivo
principal: proporcionar seguridad juridica y publicidad a los actos que mas
interesan a los habitantes de esta ciudad, los relativos a su patrimonio
inmobiliario y a su forma de asociacién legal para los negocios.’

Con csta base, el 22 de mayo de 1995, el Jefe del Departamento de la Ciudad
de México, acordd llevar a cabo la modemizacion del Registro Publico de la
Propiedad del Distrito Federal.

Esta decision se apoy6 en un diagnéstico que puede resumirse de la siguiente
manera: El crecimiento desproporcionado de la Ciudad de México habia
rebasado los sistemas, los recursos técnicos y las practicas operativas de la
Institucién; produciendo rezagos, ineficiencia, falta de capacitacion al
personal, sistemas obsoletos e inconsistencias juridicas. Esta situacién
amenazaba seriamente la operacion y viabilidad del Registro.

En este contexto y con una visién democratica y participativa, se acord6 la
integracion de una Comision Consultiva integrada con representantes de
usuarios, Organo Legislativo y el Gobiemo Federal. Determinandose asi la
implementacion de un Programa de Modernizacién en el Registro Piblico de
la Propiedad y el Comercio del D.F.

7 SHCP. Plan Nuacional de Desarrollo 1995-2000. México. SHCP. 1996. p. 145.
"7 DDF.. Manual de Organizacion del Registro Piblico de la Propiedad y del Comercio. Documento Interno.
México, DDF. 1997, p. 12,

59



En la Comisién Consultiva se formaron cinco Grupos: de Trabajo, de cuyas
reuniones surgieron acuerdos ﬁmdamentales que. fortalecleron el Programa 'de
Modernizacidn, a saber: ;

» Se aprobd la propuesta de inversidn para el programa los alcances, los
productos y los tiempos. :

e Llevar a cabo la Reingenieria de Procesos en la Institucién
conjuntamente con un Programa de Calidad Total.

e Realizar un andlisis profundo del Sistema Registral, asi como la
integracion de un diagnéstico a detalle.

e En materia de Recursos Humanos, se acordd profundizar en el
diagnéstico sobre el personal, a fin de establecer sus perfiles por tipos
de puesto y nivel salarial; asi como, detectar necesidades de
capacitacién.

* En el ambito juridico se acordd realizar una propuesta de reforma
legislativa, conjuntamente con los integrantes de la Comisién
Consultiva, del Consejo Juridico Consultivo del Distrito Federal, Ia
Asociacion de Banqueros de México y del Colegio de Notarios del
Distrito Federal.

* Asimismo, en el grupo se acordé trabajar también, en un proyecto de
reforma al Reglamento del Registro Piblico.

Asimismo de esta Comisién Consultiva, surgieron grupos interdisciplinarios
de analisis y apoyo, cuyos trabajos han enriquecido y orientado el proceso
modemizador.

El programa conté con la participacién de una empresa consultora y con la

Coordinacién de Modernizacion Administrativa, creada, esta ultima, ex
profeso.
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2.2,2. Enfoque del Programa

En ese contexto, se desarrollé una Mision para el Registro™, orientada a lograr
un marco legal actualizado, que coadyuve al funcionamiento de excelencia en
la Institucion; con base en una cultura de calidad total en el servicio, apoyada
en tecnologia modema y en esquemas congruentes de organizacion, que
propicien una operacién con alto valor agregado y, consecuentemente, el
desarrollo del personal que en ella labora.

La realizacion plena de esa misidn, se alcanzaria mediante la transformacion
de cinco elementos: El marco juridico, la estructura y organizacion, el
servicio, la operacion y la tecnologia, a través de las actividades a desarrollar
por los grupos de trabajo integrados.

2.2.3. Avances

Derivado de los trabajos realizados por los diferentes grupos de trabajo, el
Programa ha tenido avances significativos, entre los cuales sobresalen:

1. Marco Juridico

Se realizaron los proyectos de reformas y adiciones al Cédlgo wal Cédigo
Penal y al Reglamento de! Registro Publico de la. Propnedad del D.F.”
Asimismo, el Proyecto de Iniciativa de Ley que propone la creacxén del
Instituto del Registro Publico de la Propiedad del D F

2, Estructura y Organizacién

El avance en lo referente a estructura y orgamzacxén muestra q e
plazo, se hicieron esfuerzos para mejorar el ﬁmcnonamxe to de la
podemos citar que: . :

* Se reestructuré el 4rea de onentacxo lipublico . y. se. capacnto al
personal orientador; con ello se ha mejorado la atenclén a los usuarios.

" DDF.Registro Publico de la Propiedad y del Comercio. Planeaclon Estratégica. México, DDF. 1997, p. 9.
:; DDF. Registro Piblico de la Propiedad y del Comercio. Informe Anual de Labores. Op. Cit. p. 38,
1bid. p. 45.
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e El programa de capacitacion incluyd.en su.curricula’ materias como:
derecho registral, civil, mercanu] mformatxca y cahﬁcamén registral,
entre otras.

» Los grupos de trabajo que participaron en-la reingenieria de procesos
han aprendido la metodologx’a necesaria; estan aplicando esta técnica en
otros procesos de la organizacidn, haciendo: postble la mejora continua
del servicio. .

e Por otra parte, se concluyd el di's‘eﬁd‘dé 15 nueva estructura
organizacional del Reglstro Puablico de'la Propledad y el Comercio del
D.F.

3. Operacion

A través de la Reingenieria de Procesos y un Programa de Calidad Total, se
encauzaron los esfuerzos en los frentes de Estructura y Organizacion,
Operacion y Servicio, coadyuvando a la toma de algunas decisiones
importantes.

En la Reingenieria se utilizo una metodologia de trabajo y enfoque adecuados
a las necesidades del Registro Publico de la Propiedad y el Comercio del D.F.
Se inicio con la validacion de los procesos, continuando con el anélisis,
redisefio y disefio detallado de cada proceso, hasta finalizar con la
implantacién de los cambios definidos.

Dicha metodologia tiene como premisa, cubrir los atributos de satisfaccién de
los diferentes grupos de interés: usuarios, empleados de la Institucion y
Gobierno del Distrito Federal; mediante procesos agiles, recursos alineados a
los procesos y una organizacion proactiva y comprometida.

La operacnon del Registro Piblico de la Propledad y el Comercio det D.F. ha
tenido mejoras en pricticas y cultura de trabajo®', que se reflejan en:

8 Jbid. p. 52.



e EI 25% del personal aproximadamente de distintos niveles del Registro,
utilizando la Reingenieria de Procesos, han formado equipos
interdisciplinarios, y propiciado soluciones apegadas a los
requerimientos internos de la Institucion. El Programa contempla la
incorporacion paulatina de todo el personal.

e 50 trabajadores dedicaron ocho horas semanales durante 19 semanas,
(7,600 horas hombre), al redisefio de los cuatro principales procesos
operativos del Registro. Esta labor ha sentado las bases para la
simplificacidn de los procesos registrales. Ademds, impulsé acciones de
corto plazo que han permitido mejorar la operacion actual, agilizando su
funcionamiento mediante la automatizaciéon de actividades manuales y
la eliminacion de actividades de poco valor agregado.

e Se analizaron y redisefiaron los procesos del drea de Certificados,
resolucion de tramites del area de Comercio y las de consulta del drea
de Acervo Registral; dando como resultado 40 subprocesos
correspondientes a todas las actividades del Registro. Ello sirvié para
integrar los Manuales de Operacion y Servicio.

* Asimismo, se racionalizaron espacios fisicos de trabajo, llevando a cabo
un programa profundo de mantenimiento y remodelacién de
instalaciones, a los que por mas de 15 afios no se habia dado este
servicio.

En el ambito de productividad, la combinacién de equipamiento, capacitacion
y revision de procedimientos ha dado frutos: el establecer controles de
produccidn en registradores; de productividad en capturistas; medir tiempos y
realizar supervisién en dreas de atencion al piblico, ha permitido mejorar
sensiblemente los tiempos de respuesta, abatir practicamente el rezago en
areas criticas y proporcionar un mejor servicio a los usuarios.

4. Tecnologia
En el frente de tecnologia se lograron los siguientes avances®:

¢ Se concluyé el analisis detallado de tecnologia informatica y el esquema
conceptual del Sistema Integral de Informacién Registral (SIIR-2000).

52 fbid. p. 73.
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e En funcién de los tramites que realiza el Registro, se disefiaron .y
sistematizaron 135 formas precodificadas para efectuar los asientos
registrales, :

e Se adquirié equipo de cémputo central y periféricos con tecnologia de
punta de gran capacidad, que soportaran la operacion presente y. futura
del nuevo sistema. Asi mismo, el equipo de seguridad electrénica
registral. K

o Se realizd la captura masiva de la informacién fundamental, contenida
en 648,407 folios, para la nueva base de datos, lo que representa un
40% de avance del universo a capturar.

e La migracidon dec folios del sistema anterior al SIIR-2000, lo cual
permite, poner a disposicién un total de 900,000 folios para su consulta, -
representando un avance del 56%.

e Conclusion de los 25 maddulos del SIIR-200, correspondientes a: la
creacion de la base de datos, inscripcién electronica, explotacién de la
informacién, seguridad electrénica y administracién. Los cuales
soportaran la operacion del Registro.

¢ En auxilio de! Mddulo de Orientacion, instalacion para el piblico de
dos equipos digitales -touch screen- con informacién referente a
directorios, servicios y tramites del Registro Publico de la Propiedad y
el Comercio del D.F.

» Se concluyeron, en las distintas areas del Registro, las instalaciones
complementarias de la red interna de datos y la adecuacion de la
instalacion eléctrica para computo.

e Se adquini6 el equipo de comunicacion para dar servicio a los usuarios
via Internet.

Por otra parte, se diseiid, y esta en via de implantacion, un sistema de procesos
de flujo de trabajo automatizado -work flow-, que permita controlar y
distribuir las cargas de manera eficiente entre los registradores; asi como,
conocer la situacion de cada tramite desde su recepcion hasta su entrega al
usuario. Con este sistema se fortalece el principio de prelacién.



§. Servicio

En cuanto al avance en el Servicio, se impulsé una nueva etapa en las
-relaciones de la Institucidn con sus usuarios, entendiendo sus necesidades, y
trabajando con los grupos de interés, procurando proporcionar una atencién
personalizada a quienes lo solicitan.

No obstante las cargas excepcionales de trabajo en algunos meses, y sin haber
utilizado totalmente el potencial de los sistemas y equipos de cémputo, se
logro abatir los tiempos de respuesta en los tramites mds representativos del
Registro Pablico de la Propiedad y el Comercio del D.F.

Por ejemplo, en el tramite de documentos a registrar de Protocolizacion de
Actas de Asamblea, en mediciones de abril de 1995 comparadas con las de
junio de31997 el tiempo de respuesta promedio fue abatido de 48 a 10 dias
habiles.?

Debiendo seiialar que las mediciones de agosto de 1996 y abril de 1997 fueron
certificadas por notario publico.

Las mediciones de los mismos meses, demostraron que se incrementd el
numero de tramites que se resuelven por abajo del tiempo promedio; en abril
de 1995 el 50%, mientras que en junio de 1997 el 79% se resolvid por debajo
de la media.®

En tramites relativos a Compra-Venta de Inmuebles, las mediciones de abril
de 1995 y junio de 1997, mostraron que el tiempo de respuesta fue abatido de
283 a 112 dias habiles. Las mediciones de agosto de 1996 y abril de 1997
también fueron centificadas por notario publico®,

Igual que en el ejemplo anterior, se aprecia el incremento en el nimero de
tramites que se resuelven por abajo del tiempo promedio: En abril de 1995 el
55%, mientras que en junio de 1997 es del 66%.

¥ DDF: Registro Piblico de la Propiedad y del Comercio, Informe Anual de Labores. 1997. México. DDF.
1997, p. 47. )
 1bid. p. 54,
* fbid. p. 61.
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En lo referente a la expedicion de Certificados de Libertad de Gravamen, el
tiempo de respuesta que en abril de 1995 era de 58 dias, para junio de 1997 se
logrd abatir a 16 dias habiles.®® Las mediciones de agosto de 1996 y abril de
1997, también fueron certificadas por notario pablico.

En Programas Sectoriales de Vivienda, drea en la que se manejan altos
volumenes de inscripciones, se mantuvo el tiempo de resolucion de tramites
en 8 dias promedio; sin embargo, el porcentaje de resolucién de tramites
agotados fue notablemente impactado. En abril de 1995 se tenia solo el 36%,
mientras que para junio de 1997 se resolvié el 72%.%7

Es importante mencionar, que como resultado de la adquisicién de 297 nuevos
equipos de computo, que fueron asignados al personal operativo; el empleo de
sistemas, con procesos rediseiiados e instalaciones adecuadas, el Registro
estaba en condiciones de abatir los tiempos de respuesta a los usuarios desde
una hasta 72 horas, dependiendo del tradmite.

2.2.4. Logros y Beneficios

Con la implementacion y desarrollo del Programa de Modernizacién en el
RPP, a través de la ejecucidn de la Reingenieria de Procesos y de la Calidad
Total, los logros y beneficios obtenidos han tenido un especial énfasis en
abatir el rezago de las principales areas.®

La Direccion de Comercio tenia en 1995 un total de 13,800 inscripciones
pendientes de capturar en el sistema informatico y 6,000 documentos
pendientes de calificar; se procedio a reintegrar el area de captura y se le
apoyd con nuevo equipo de computo, con ello se terminé el rezago, teniendo
al mes de noviembre de 1997 solo 80 tramites en proceso.

En lo que se refiere a Inmuebles, fue posible abatir considerablemente el
volumen de documentos rezagados, ya que en enero de 1995 estaban
pendientes de tramite 10,133 documentos y en proceso 1,473; mientras que al
mes de noviembre de 1997, no existia rezago y se tenian sélo 1,100
documentos en proceso.

#5 tbid. p. 63.
*" Ibid. p. 81.
¥ Ibid. pp. 91-103.
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Por lo que se refiere al drea de Certificados, se contaba al inicio de la
administraciéon con un rezago de 16,500 certificados de libertad de gravamen -
-no emitidos y 10,000 avisos preventivos no asignados a sus respectivos folios;
al mes de noviembre de 1997, la oficina se encontraba despachando al dia las
solicitudes de Certificados de Libertad de Gravamen.

‘En el drea juridica habia un rezago de 4,500 documentos correspondientes a
embargos, notas preventivas y demandas; algunos de ellos pendientes desde
1993. A noviembre del mismo afio, se atendié ese rezago y sélo se tenian
1,108 documentos en proceso, cuya resolucion promedio fue de un mes. Es
importante sefialar, que el volumen de asuntos de este tipo se incrementé en
los tltimos meses.

Especial importancia tiene la relativa a la conservacion del Acervo Registral.
Se recibio en una situacién de anarquia y sin eficiente control para su uso, lo
que propiciaba su maltrato, mutilacion y hasta su destruccién. Se procedi6 a
llevar a cabo la auditoria respectiva y no se prestan los libros al publico
usuario, otorgandoles para consulta, copias simples y, en caso extremo,
auxiliando con personal del Registro en la consulta a los libros.

Por otra parte, se continud con la reencuadernacidn de libros muy maltratados,
se implementé un control de Fe de Hechos de Antecedentes de Libros que se
encuentran extraviados o destruidos, a efecto de reponerlos; asimismo, se
realizd el sistema de Bitacora de Materializacion con la finalidad de otorgar
seguridad juridica sobre los antecedentes que de Libros pasaron a Folios.

Por lo que se refiere al control documental, a través de la implementacion de
sistemas informaticos se logrdé un mejor manejo del flujo de documentos, la
Operacion del Modulo de Control de Gestiéon permitio ubicar en forma agil la
situaciéon que guardaban los distintos tramites y el é4rea en la que se
encuentran, otorgando informacion precisa y seguridad juridica a los usuarios.

En el drea de Comercio, se cre6 el Sistema de Control de Folio de Personas
Morales por sistema informatico y se establecié una adecuada coordinacién
con el area de Acervo Registral para la expedicion de antecedentes registrales
en lapsos reducidos®.

5 tbid. p. 107.

67




Por lo anterior, podemos sefialar que la aplicacién del ‘Programa de
Modernizacion generd logros para beneficio de todos los usuarios, entre los
que se pueden sefialar los siguientes:

Para los involucrados en el desarrollo del proyecto;

El conocimiento metodoldgico de la Reingenieria de Procesos
Aprovechamiento de las ventajas del trabajo en equipo

La conciencia de la importancia de medicidn de los niveles de servicio
La actualizacién y consolidacion de conocimientos registrales

El cambio cultural

Capacitacion continua

Los beneficios para la Organizacion:

La implantacidn de acciones inmediatas, que han permitido mejorar las
herramientas de trabajo, la infraestructura, la actitud del personal y los
procesos operativos

El rediseiio de todos los procesos de la Institucion

La integracion de requerimientos funcionales y de sistemas

Operacidn con el enfoque de calidad en el servicio

Un programa permanente de comunicacion interna y extema

El disefio dc una nueva estructura organizacional acorde a sus
necesidades

Implantacién de infraestructura informatica de vanguardia, y

Nueva imagen institucional, con instalaciones adecuadas al flujo de los
nuevos procesos

Los beneficios en el corto plazo para los usuarios del Registro:

Mejor servicio de orientacion al piblico, a través de una senahzacxén
adecuada

Mayor numero de ventanillas de atencién para reducir el tlempo de
espera

Mejor actitud y mayor aptitud del personal en el trato con los usuarios,
(Prueba de ello son seis reconocimientos de los usuarios hacia el
personal del Registro, manifestados a la Contraloria det D.F.) '
Simplificacion en el ingreso de tramites

Simplificacién de formatos, lo que redunda en tiempo y precision
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* Reduccion en el tiempo promedio de resolucién de tramites como
resultado de nuevos procesos y tecnologia, y
* Acceso remoto a la informacion del Registro via Internet

Como un logro importante, cabe sefialar que se inicié la aplicacidn de las
nuevas herramientas de trabajo del Registro. Muestra de ello es la inscripcién
del "World Trade Center", inaugurando la nueva base de datos del SIIR-2000.
Este inmueble representd un reto desde el punto de vista de derecho registral,
ya que es uno de los mas complejos actos juridicos realizados en esta ciudad.

La escritura publica de este inmueble es digna de reconocimiento, generdé un
total de 2,891 inscripciones y 1,328 nuevas caratulas de folio; todo ello en una
sola escritura publica.”

De haberse llevado a cabo la inscripcion utilizando los medios tradicionales,
se hubiera requerido de tres meses, mientras que con los procesos redisefiados
y el nuevo sistema, se efectuaron en tan solo 15 dias.

2,2,5. Perspectiva

Las actividades realizadas sentaron las bases para generar una sinergia en la
Institucidn, encaminada a mantener la filosofia de calidad y excelencia en el
trabajo y un espiritu de servicio, acordes a su Misién y Vision.

Por lo cual, acorde a esta sinergia, se recomendd emprender las siguientes
acciones®";

* En el Marco Juridico, dar seguimiento a las propuestas de reformas a las
Leyes y Reglamentos ante las instancias correspondientes para obtener
su aprobacion.

e Actualizar la bibliografia de caricter juridico de la biblioteca del
Registro, fortaleciendo la campaiia de donacién de libros y la
capacitacion al personal en el manejo del "Unam Jure" e "Infosel
Legal", este ultimo a través de Internet, ambos como fuentes de
informacion especializada.

% tbid. p. 115
! DDF. Registro Piiblico de la Propiedad y del Comercio. Plan de Trabajo 1998. México, DDF. 1998. pp.
24-37.
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En la Estructura y Organizacién, someter a'consideracién de las
autoridades centrales la propuesta de Estructura Orgamzacnonal de'la
Institucion. : . : '

Continuar la capacitacion especializada al personal del Reglstro Pubhco
de la Propiedad y el Comercio del D.F.

En el corto plazo, todo el personal involucrado:'é:n‘ el pi-oces§ de cambio.

Mantener la cultura de calidad y exceléncizﬁ B
Ampliar y mejorar los mecanismos de comunicacion interna,

Establecer el proceso de seleccién y contratacion de personal con
metodologias apropiadas y exdmanes de oposicion para registradores.

Implantar un Programa de Induccidn a la Institucion para el personal de
nuevo ingreso.

Establecer mecanismos de incentivos por productividad al personal.

La Perspectiva en la Tecnologia es mantener el ritmo de trabajo de
captura de informaciéon fundamental, contenida en las inscripciones
histéricas y la migracién a la nueva base de datos de folios para
consulta en tiempo real; sera posible contar, a finales del afio de 1988,
con 900,000 folios capturados y la total migracion de imagenes de
folios a 1a nueva base de datos.

Rescatar la informacion contenida en libros y microfichas, e integrarla a
la nueva base de datos del SIIR-2000.

En el corto plazo se procederd a iniciar el acceso remoto con los
usuarios que asi lo demanden.

Se consolidara el SIIR-2000, efectuando las adecuaciones que resulten

pertinentes, lo cual permitird, entre ‘otras ventajas, emitir reportes
estadisticos e indicadores de desempefio de manera automatizada.
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e Dentro del programa de capacitacién en informética, concluir. la
referente al uso del SIII-2000 para todo el personal operativo de la
Institucion,

Asimismo, la operacion del Registro requiere mantener “actualizada la
tecnologia.’

¢ En la Operacion, concluir la infraestructura necesaria para operar de
manera automatizada (Red de Datos), y consolidar el mecanismo de
mejora continua en el Registro.

* Concluir la capacitacion al personal operativo, respecto a los procesos
redisefiados del Registro. Una vez concluida la curva de aprendizaje de
los procesos, se establecerdn estindares de operacién.

s Asimismo, se deberd mantener la revisidén y actualizacién permanente
de procedimientos para garantizar una operacién transparente y
eficiente.

e En cuanto al Servicio, definir nuevos tiempos reales promedio para
efectuar cada tipo de tramite y comunicarlo a los interesados; continuar
fomentando el espiriti de servicio al personal y fortalecer la
comunicacion con los usuarios, y continuar con las encuestas de calidad
en el servicio.

* Conforme a la demanda, ampliar la gama de servicios a través del
acceso remoto.

Otras actividades que contempla el Sistema Integral de Informacién Registral
(SHIR-2000), son la posible vinculaciéon remota con los usuarios
fundamentales del Registro para la consulta de antecedentes registrales y la
transmision via fax de las constancias de folios que se soliciten. Actualmente,
y al nivel de prueba, se han conectado al sistema cinco Dependencias de la
Administracién Pablica Federal.

% fbid. p. 33.
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Si bien es cierto que el programa de modernizacion del Registro consideré la
aplicacion de herramientas de cambio radical en las instituciones, como es el
caso de la reingenieria de procesos y de calidad total, la evaluacién del
programa arroja una serie de cambios, no poco importantes, pero de cardcter
incremental, aunque no se sustituyé totalmente la cultura burocritica que
siguid imperando en el Registro. Como se puede observar en la exposicién del
programa, los avances se dieron por los siguientes motivos:

1.

Un enfoque integral: tecnologia, procesos, capacitacién, servicio y
calidad.

. Liderazgo. El involucramiento de los directores del Registro, de

acuerdo a las instrucciones del Jefe del Departamento.

. Consultoria. La empresa exterma que proporciondé metodologia y

facilitacidn de los equipos de trabajo.

. Participacion del personal. Integrando en equipos de trabajo a personal

adscrito a diferentes dreas, pero que participan en el desarrollo del
proceso, lo que estimulé que aportaran su conocimiento y experiencia,
construyendo conjuntamente una visién del proceso y la propuesta de
cambio.

. Objetivos claros. Construccién de una vison y del enunciado de misién,

lo que proporciond certidumbre en el personal involucrado de lo que se
esperaba alcanzar.

. Evaluacién y reconocimiento. Presentaciones parciales de los avances

del programa con la presencia del Oficial Mayor y el Contralor,
presentacion anual de los avances con la presencia del Jefe del
Departamento del Distrito Federal y reconocimiento del personal
involucrado a través de diplomas y reconocimientos piublicos.

Una de las debilidades del programa, que se abordara en las conclusiones de la
tesis, es el modelo burocritico que siguié imperando en la administracién
publica del Distrito Federal, lo que dificulta la instrumentacién de cambios de
mayor envergadura.




La segunda es la nula participacion de los usuarios o “clientes” en el
programa, ya que los equipos de trabajo, asi como las diversas instancias de
evaluacion se integraron con servidores publicos.

En tercer lugar la carencia de un sistema de servicio profesional de carrera,
que permita que los programas arraiguen en la institucion. El programa generé
un enorme capital intelectual para la institucion, mismo que parcialmente se
perdié parcialmente cuando las autoridades fueron removidas de sus
responsabilidades. Como es wusual, ante la llegada de una nueva
administracion, los esfuerzos anteriores no tienen la misma prioridad, o bien,
se crean programas con enfoques distintos.
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3. Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda
3.1. Antecedentes

A partir del mes de noviembre de 1995, se inicia formalmente el Programa de
Calidad y Excelencia en la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda
(SEDUVI). El titular sugiri enfocar los esfuerzos del Programa hacia el
Proceso de Expedicion de las Constancias y Certificados de Zonificacion de
Uso del Suelo, desarrollado por la Direccion General de Desarrollo Urbano,
en virtud de considerarse como un proceso de alto impacto a la ciudadania.

Sin embargo, alin y cuando se realizo de esta manera la seleccion directa del
proceso, los consultores realizaron el diagnostico inicial y una propuesta para
seleccionar los procesos criticos; habiéndose realizado el levantamiento de
informacién relativa a las atribuciones de la SEDUVI, estructura de
organizacién, recursos humanos y financieros, programas de trabajo,
principales funciones, procesos de la Direccién General de Desarrotlo Urbano,
diagramas de flujo, situacion general y la problematica principal.

3.1.1. Marco Juridico

La Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda es una dependencia de la
Administracién Piablica del Distrito Federal, que de acuerdo. al Articulo 21 de
la Ley Organica de la Administracion Piblica del Distrito Federal®™, le
corresponde el despacho de las materias relativas a la reordenacion y el
desarrollo urbano y la promocién inmobiliaria, para la cual cuenta con las
siguientes atribuciones:

I. Proponer, coordinar y cjecutar las politicas en materia de planeacién
urbana, asi como formular, coordinar y evaluar los programas en esta
materia y realizar los estudios necesarios para la aplicacién de las leyes
de Asentamientos Humanos y del Desarrollo Urbano del Distrito
Federal;

II.  Formular, coordinar y evaluar el Programa de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal;

* DDF. Ley Orgdnica de la Administracidn Piblica del Distrito Federal. México, DDF. 1997, p, 25.
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I

Iv.

VL

VIL

VIIL

IX.

XL

Elaborar y someter a la consideracion del Jefe del Distrito Federal, los
planes parciales de desarrollo urbano, programas especiales y de
mejoramiento;

Analizar y autorizar, previo acuerdo con el Jefe del Distrito Federal, los
cambios al Programa de Desarrollo Urbanc y de los programas
parciales, especiales y de mejoramiento urbano;

Prestar a las delegaciones, cuando asi lo soliciten, la asesoria y el apoyo
técnico necesario para la actualizacion de sus planes parciales y
especiales de desarrollo urbano;

Estrechar y fortalecer la coordinacién del Distrito Federal con los tres
niveles de gobierno que inciden en la zona metropolitana de la Ciudad
de México y la regién centro del pais;

Coordinar la realizacion de la planeacién metropolitana, con la
participacion que corresponda a los gobiernos estatales y municipales
limitrofes, asi como las dependencias, drganos desconcentrados y
entidades de la Administracion Publica Paraestatal del Distrito Federal,
en las materias seiialadas en la Constitucion y el Estatuto;

Impulsar la formulacién de convenios y reglamentos, en los que se
concerte la voluntad politica de los gobiernos que inciden en la zona
metropolitana;

Fijar la politica, estrategia, lineas de accion y sistemas técnicos a que
debe sujetarse la planeacion urbana y el desarrollo econdémico, para
fomentar ¢! mejoramiento y la proteccion del entorno ecolégico de la
Ciudad de México;

Integrar los programas scctoriales de mejoramiento urbano y
delegacionales en el Programa General de Desarrollo Urbano de la
Ciudad, mantenerlos actualizados y evaluar sus resultados;

Realizar y desarrollar los proyectos urbanos de ingenieria y

arquitectura, asi como algunos proyectos seleccionados de conjuntos
arquitectonicos especificos;
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XIL

XIIL.

XIV:

XV.

XVI,

XVIL

Normar y proyectar conjuntamente con las dependenqiaé:fy entidades de
la - Administracion Piblica Federal . competentes, lés obras de
restauracion de las zonas que sean de su competencia; - ¢y

Proponer y vigilar el cumplimiento de las normas.y- criterios ue
regulan la tramitacion de permisos, autorizaciones, y ligencias previstas
en la Ley del Desarrollo Urbano del Distrito Federal, asi-‘como- aque los
relativos a uso del suelo;

Proponer las expropiaciones por causa de utilidad pablica;¢.. - =

Evaluar y adquirir las reservas territoriales necesarias para el desarrollo
urbano y el equilibrio ecoldgico de la ciudad en base a un programa de
corto, mediano y largo plazo, asi como dictaminar la desincorporacién
de inmuebles del Patrimonio Inmobiliario del Distrito-Federal;

Disefiar los mecanismos técnicos y administrativos de fomento para el
desarrollo urbano y ecoldgico; asi como coordinar y cubrir el pago de
las afectaciones y expropiaciones que se realicen por interés ptblico;

Promover la inversion inmobiliaria, tanto del sector piblico como
privado, para la vivienda, el equipamiento, servicios y para los
programas espcciales que propicien el mejor funcionamiento de la
ciudad y fomenten su desarrollo econdmico;

XVIII.Coordinar las actividades de las comisiones de limites y nomenclatura

XIV.

XV.

XVL

del Distrito Federal;

Registrar y supervisar las actividades de los peritos y. directores
responsables de obra, asi como coordinar sus comisiones;

Autorizar y vigilar los trabajos de.explotacion de yacimientos de arena,
cantera, tepetate y arcilla; revocar las autorizaciones, cuando los
particulares no cumplan las disposiciones legales y -administrativas
aplicables, asi como rehabilitar las zonas minadas para el Desarrollo
Urbano;

Formular, promover y coordinar la gestion y ejecucidon de ‘los
Programas de Vivienda en el Distrito Federal;
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XVIL Las demas que fijen expresamente las leyes y reglamentos.
3.1.2, Estructura y Organizacion

La estructura organica autorizada para la SEDUVI en 1995 para el
cumplimiento de sus atribuciones fue el sngu1ente

» Ambito Central

1.- - Secretario de Desarrollo Urbano y Vivienda

1.1, Direccién General de Desarrollo Urbano .

1.2. Direccién General de Administracién Urbana .-

» Ambito Desconcentrado

1.3. Direccion General del Instituto de Vivienda de la Cyiu'vdakdkde Meéxico

. Ambito Paraestatal

1.4. Direccién General del Fideicomiso de Recuperacxén Credltlcla de la
Vivienda Popular “FIDERE"

1.5. Direccién General del Fideicomiso Programa Casa Propla “FICAPRO"

1.6. Direccion General del Fideicomiso de Vlvxenda y Desarrollo Socxal y
Urbana “FIVIDESU” :

TESIS CON
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% DDF, Reglamento Interior del Departamento del Distrito Federal. Op. Cit. p. 18.
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VIVIENDA

I I
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GENERAL DE GENERAL DE
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URBANO URBANA

AMBITO CENTRAL

INSTITUTO DE

( o o SN VIVIENDA DE

AMBITO DESCONCENTRADO AR
MEXICO

FIDERE FICAPRO FIVIDESU
AMBITO PARAESTATAL

U
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9 DOF. Manual de Organizacion de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda. Documento Interno.
México, DDF. 1997, p. 10,
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3.1.3. Principales Acciones y Programas de la SEDUVI®®
Desarrollo Urbano’ ) :
¢ Regulacién de los ‘Asentamientos Humanos.

e  Realizacion de estudios sobre revisidn, actualizacion de la informacién
del Marco de Planeacion.

e Realizar estudios de edicién y divulgacién de! Programa Central y
Programas Parciales Delegacionales de Desarrollo Urbano, .

e Realizar estudios sobre revision y actualizacién de normas técmcas de
zonificacion. :

» Estudios sobre desarrollo de zonas especiales de meJoramxento y rescate
del area de barrancas del D.F. :

e Elaborar estudios sobre Inventario de smos patﬁ c_)ﬁiales' y
revitalizacion del Centro Histérico. P

. Expedlr dictamines sobre incrementos ala densxdad habxtaclonal
exenciones de cajones de estacionamiento: y opnmones sobre
asentamientos irregulares, : :

Administracion Urbana

¢ Regulacion de los Asentamientos Humanos y contrbl,de ixso del suelo.

o Realizar estudios sobre localizacién y ublcacxén de'mmas y canteras del
D.F. y autorizar su explotacién. - . : :

¢ Llevar a cabo el Programa de COnStiktixvcikénide Reservas Teiritoriales.

% SEDUVL. Diagndstico. Documento Interno. México. DDF. 1996. p. 17,
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3.2. Direccién General de Desarrollo Urbano
3.2.1. Validacién de la Estructura Organizacional y Funciones

La aplicacién de la metodologia requeria realizar entrevistas a los titulares de
las areas, es el caso del Director General de Desarro}lo Urbano, asi como a los
titulares de las Direcciones del Programa de Desarro]lo Urbano e Instrumentos
para el Desarrollo y al Subdirector Juridico de ésta ultima. Asi mismo del
andlisis de la informacién proporcionada por el area, se definio cual era la
estructura organica autorizada de la Direccion General de Desarrollo Urbano,
misma que fue validada por el Secretario del Ramo.

De las entrevistas sefialas se pudo concluir que la Direccién General se
integraba por las direcciones de drea: de Programa de Desarrollo Urbano y de
Instrumentos para el Desarrollo Urbano. Las principales funciones de cada
una de ellas son las siguientes®’.

1. Direccion del Programa de Desarrollo Urbano

e Coordinar los Programas de Desarrollo Urbano del Distrito Federal.

« Participar en la elaboracién y coordinacidn de reordenacién urbana de la
zona metropolitana.

e Promover estudios sobre normas técnicas del Desarrollo Urbano.

e Dirigir y controlar las politicas en materia de Planificacién Urbana,

e Elaborar diagnésticos y estrategias de accién para el Programa Central
de Desarrollo Urbano, Programas Parciales Delegacionales, normas

técnicas y proyectos de obra para la reordenacion.

e Coordinar los proyectos para mejoramiento y recuperacién del drea de
conservacion ecoldgica.

e Vigilar la correcta aplicacion del sistema de incremento a la Densidad
de Vivienda.

7 Ibid. p. 19.
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. Coordlnar los programas para el rescate conservacxon y mejorarmento
del patrimonio urbano del D.F. :

o Coordinar proyectos y obras de restauracnén de fincas patnmomales del
D.F. y la Federacién. : e

2. Direccién de Instrumentos para el Deééﬁoild Urbano

e Coordinar y supervisar los procedumentos y rvtcnos al publlco

« Identificar los tramites que. deban desconcentrarse a las Delegaciones y
formular las propuestas.

e Atender las impugnaciones y recursos al respecto urbanistico.
e - Coordinar las modificaciones a programas parciales.

¢ Supervisar la expedicion de Constancias de Zonificacién y Cemﬁcadosk
de uso del suelo.

e Proponer el establecimiento de -una: cormsu’)n de control sobre
aprovechamiento de uso del suelo. v

e Expedir certificaciones de las i mscnpcnones que aparezcan en’ los libros
de archivo del registro del plan dlrector .

¢ Inscribir todo lo que incide en'la planeaciéh'del'territorio del D.F.

¢ Expedir cartas certificadas y simples de los planos del programa general
y programas principales. :

« Reconocer los derechos adqumdos a estableclmxentos mercantiles en el
D.F :

82



3.2.2. Determinacion de Procesos/Subprocesos

Al concluir la etapa de diagndstico y documentacién el equipo de trabajo
presenté su propuesta de programa de reingenieria de procesos al Director
General de Desarrollo Urbano, y de acuerdo con el diagndstico realizado se
establecid que la Direccion de Instrumentos para el Ordenamiento Urbano, era
la que mantenia un mayor y permanente contacto con la ciudadania, ya que su
principal funcidn consiste en operar el Registro del Programa Director de
Desarrollo Urbano del D.F. e inscribir las actualizaciones y modificaciones a
los programas en materia de Desarrollo Urbano, asi como emitir los
documentos y constancias a que se refiere la Ley de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal,

Asimismo se documentaron los procesos detectados en la Direccién General
de Desarrollo Urbano™®

Principales procesos

1. Proceso de Expedicion de Constancias’y ficados de zonificacién

de uso del suelo.

(8

. Proceso de Expedicion de Constancxas lﬁtac:ién de'ﬁs'o'del suelo

por derechos adquiridos.
3. Proceso de modificacion a los programasparcmles B
Procesos de Expedicién de Cdngtaﬁéié y/o Certificados de Zonificacién
Objetivo.- Proporcionar informacion al solicitante respecto a la clasificacién
del uso del suelo, del precio motivo de la solicitud, asi como su potencial de

desarrollo.

Proceso de Expedicion de Constancias de Acreditacién de uso del suelo
por derechos adquiridos.

Objetivo.- Validar el uso del suelo del inmueble motivo de la solicitud,
acreditando fehacientemente el que el inmueble mantiene ese uso con
anterioridad a la entrada en vigor de la normatividad actual.

%8 SEDUVI. Programa de Trabajo 1996. Documento Interno; México. DDF. 1996. p. 8.
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Proceso de Modiﬁcacién a los Programas Parciales.

Objetivo.- Modificar el uso del suelo establecido por los programas parciales,
justificando que el uso pretendido no impacta negativamente al entorno.

Proceso

x Expedicion de
Constancias y
Certificados en
Zonificacion de Uso del
Suelo

¥ Expedicion de
Constancias de
Acreditacion de Uso del
Suelo por Derechos
Adqumdos

¥ Modificacion de los
Programas Parciales

Normatividad I

% Ley de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal

% Reglamento del Registro
del Plan Director

¥ Reglamento de
Zonificacién

% Ley de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal

¥ Reglamento de los Planes
Parciales

.
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Operacién

De acuerdo al planteamiento metodoldgico, una vez realizada'la inVeStigqcién
documental y las entrevistas con los miembros del Comité. Directivo, se
determinaron los grupos de interés que participaron dentro de cada unio de los
procesos.

El diagndstico permitié concluir que la principal causa. por las que se
presentan improcedencias en el Proceso de Expedicion de Constancias y/o
Certificados de Zonificacion de uso del suelo, es la elaboracién errénea del
croquis de localizacion, o bien, la omisién del mismo en la solicitud.

El tiempo de respuesta para la expedicién de las constancias y/o certificados
de zonificacion, en promedio era de 10 a 15 dias habiles.

En el caso del proceso para la expedicidon de Constancias de Acreditacién de
uso del suelo por derechos adquiridos, las principales causas por las que se
dictan improcedencias fueron las siguientes:

a).- En documentos fiscales

- Por encontrarse irregularidades en las declaraciones fiscales (alteraciones o
falsificaciones).

b).- En documentos técnicos

- Por detectarse irregularidades en las licencias de construccién y/o planos, y
por no encontrarse los antecedentes en el Archivo General de Obras del
D.F., que sefiala la autorizacidn de dichos documentos.

El tiempo de expedicion es de 25 a 30 dias habiles, el cual excede cuando el

predio objeto de la solicitud se localiza en ZEDEC, ya que debe ser

sancionado por la Comision de Uso del Suelo del ZEDEC.

Durante el afio de 1995 linicamente se dictaron 23 oficios de improcedencia®.

“SEDUVI, Informe de avances 1996, D Interno. México, DDF. 1996, p. 24.
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Por lo que respecta al proceso de modificacion a los programas parcnales el
tiempo de resolucién por solicitudes cuya construccién sea hasta 40m?, es de
120 dias habiles.

3.2.3. Debilidades y Fortalezas de los Procesos

Uno de los grandes problemas que se detectaron en los resultados que presento
el diagnostico de los procesos llevados a cabo por la Oficina del Registro del
Plan Director, lo constituye el elevado tiempo de respuesta de la oficina que
emite las Constancias y/o Certificados de Zonificacion de uso del suelo, las
cuales eran expedidas en un plazo de 10 a 15 dias habiles.

Por lo que respecta al proceso de Modificacion a los Programas Parciales, el
tiempo que tarda en llevarse a cabo el proceso depende de la superficie
construxda si se trata de un predio de hasta 40 m® tarda 45 dias y si es mayor a
los 40 m’ llega hasta los 120 dias su resolucion'®. En este proceso, es
importante destacar que previamente se consultaba con dependencias como
SETRAVI y la Direccidon General de Construccidon y Operacion Hidraulica, lo
que repercutia en dichos tiempos.

El mayor volumen lo representa la expedicion de Constancias y/o Certificados
de Zonificacion y Constancias de Acreditacion, ya que durante el afio de 1995
ingresaron mas de 28,800 solicitudes.

Cabe mencionar que con la automatizacién de la oficina, se buscé disminuir
radicalmente los tiempos de respuesta y eficientar las actividades del personal.
La claboracion mecanografica de los documentos requeria de una plantilla de
10 secretarias. Asimismo, permitira la profesionalizacién del personal y el
incremento en la calidad en la expedicion de documentos, mismos que sufren
un proceso de revision previamente,

Un aspecto importante lo constituye el que tanto la Oficialia Mayor como la
Contraloria Interna trabajaron conjuntamente con la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Vivienda, en el Programa de Simplificacién Administrativa,
especificamente en la Oficina del Registro del Plan Director, a través de la
creacion de un sistema de recepcién y entrega de solicitudes de Constancias
y/o Certificados de Zonificacion de uso del suelo y Constancias de
Acreditacién de uso del suelo por derechos adquiridos.

1% 1bid. p. 16.

86



Se establecid que el proceso en comento se realizara a través de las
Ventanillas Unicas, instaladas en cada una de las Delegaciones Politicas del
Distrito Federal; se entregaran mediante un correo diario, las diferentes
solicitudes ingresadas, por dichos procesos a la Oficina del Registro del Plan
Director para su atencién procedente, las cuales después de un plazo de entre
10 y 15 dias habiles, eran remitidas a la Delegacion de origen para su entrega
al usuario.

El proceso, en opinion del titular del area, funciond satisfactoriamente a lo
largo de los ultimos 6 meses del afio de 1995, lo cual se reflejo en la
disminucidn de solicitantes en la Oficina del Registro del Plan Director. Esto
significé un mejor trato a las personas que requirieron el trdmite en la
Ventanilla de la mencionada Oficina.

3.2.3.1. Proceso de Expedicién de Constancias y/o
Certificados de Zonificacién

Alcance

Consistio en llevar a cabo el redisefio del Proceso de Expedicién de
Constancias y/o Certificados de Zonificacién con el propésito de optimizar y
eficientar los tiempos de respuesta a la ciudadania, a través de la
Sistematizacion de la Oficina del Registro del Plan Director.

Estimacidn de Beneficios Potenciales

e Abatir tiempos de respuesta en el proceso de expedicion de Constancias
y/o Certificados de Zonificacidn, toda vez que en el afio de 1995 el
tiempo de expedicién de dichos documentos era de entre 10 y 15 dias
habiles. :

e En virtud de ser un Proceso Central, se pretendia lograr que en-un plazo
no mayor de 36 horas. se expidiera la Constancia y/o Certificado de
Zonificacion.

e Desconcentrar en el mediano plazo a las delegaciones politicas el

tramite con el fin de acercar el servicio al lugar de residenciade los
ciudadanos. e -
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e Mejorar el servicio y la calidad de atencidn a los solicitantes, en lo
relativo a la informacion que requieren sobre el aprovechamiento del
uso del suelo a través de la operacién de un mddulo de informacién y
orientaciéon. Este moédulo tiene como objetivo brindar atencién
personalizada a la ciudadania en lo inherente a los requisitos necesarios
para la realizacion del tramite en la Oficina del Registro del Plan
Director.

e Proporcionar informacion oportuna a los solicitantes sobre el uso del
suelo pretendido, a efecto de que conozca en el momento, si éste se
encuentra permitido, condicionado o prohibido.

Estimacién de Mejoras Potenciales al Proceso

e Con la implementacién de un proceso automatizado en la consulta y
expedicion de los documentos, se lograria una reduccién importante de
tiempo en cada una de las fases y/o etapas. De esta forma, se acortarian
sensiblemente los tiempos de expedicion de dichos documentos.

» Lograr una mejor distribucién de las cargas de trabajo al personal del
Registro con el fin de buscar una mejor calidad en la prestacion de los
servicios,

e Con la automatizacién del proceso se tendria la capacidad para atender
a un mayor nimero de usuarios y lograr con ello un mayor volumen de
ingresos a la Tesoreria del D.F.

e Contar con un banco de datos actualizado y confiable que permita
elaborar datos especificos relativos a ingresos mds reales, asi como
informacién inherente al volumen de documentos expedidos y
productividad por persona.

» Establecer un sistema de quejas y denuncias para conocer el

comportamiento de los empleados y medir la satisfaccion de los
usuarios. ‘
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Proporcionar certidumbre en la expediciéon de Constancias y/o
Certificados de Zonificacion evitando que agentes externos a la oficina
alteraran los documentos y realizaran malos manejos en la expedicién
de los mismos.

Lograr a través de la automatizacion de este proceso, un aseguramiento
de la informacion, asi como el otorgamiento de Constancias y/o
Certificados de Zonificacion, con una mayor calidad.

Proporcionar mayores y mejores niveles de asesorfa al personal
responsable de atender al publico, a través de la instrumentacién de
cursos de capacitacidn en forma coordinada con la Oficialia Mayor y
Contraloria.

Evitar la corrupcién de los niveles operativos de la Oficina del Registro
del Plan Director, a través de la profesionalizacién del personal que
proporciona asesoria sobre el proceso en cuestion.

Establecer un sistema interno de rotacion del personal operativo, con el
fin de evitar malos manejos en el proceso.

Lograr una cultura de calidad y servicio en el personal de la Oficina del
Registro del Plan Director. .
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3.2.3.2. Anilisis y Rediseiio del Proceso

La siguiente fase consistié en aplicar la Ley de Paretto a los procesos con el
proposxto de resolver la problematxca y proporcionar los mayores beneficios a
los usuarios, El analisis arrojé los siguientes resultados'®

Problemética especifica detectada en el proceso de Expedicion de Constancias
y/o Certificados de Zonificacion

Atencion al Publico

Solicitud mal elaborada

Falta de orientacidn e informacién
Desconocimiento del tramite
Falta de Caja Receptora

Registro
* Sistema automatizado muylimitado :
Mesa dc Control e
e Falta de un sistema automAat'i‘zadc’)V (Viveiiryié‘g_iks‘tkro,-contxfbl y seguimiento

Zonificacion

» Falta de recursos materiales para la operamén .
o llegibilidad de los planos (Programas Parcxales, _Catastrales,
Alineamiento y Numero Oﬁcnal) Ben R

Dictaminacion

« Excesiva consultaala normatmdad
e Duplicidad de funciones y exceswa carga de trabajo
» Falta de un dictaminador en el turno vespertino

191 SEDUVL, Informe de Avances 1997. Documento Interno. México. DDF. 1997, p. 6.
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Propuesta de Mejora

A continuacién se presentan las propuestas de  mejora que elaboraron los
equipos de trabajo, considerando los snguxentes cinco factores

Atencién al Piblico

Establecimiento de un mddulo de onentacxén e mformacxon
Elaboracion de folletos informativos

Solicitud a la Tesoreria del D.D.F. de una caja receptora -
Capacitacion del Personal del drea

Registro

¢ Desarrollo de un sistema integral de reglstro control y segumuento més
completo S i :

Mesa de Control

¢ Desarrollo de un sistema de ‘régiétfp };‘coﬁ&oi més cdinpleto :
Zonificacién :

¢ Solicitar él rﬁaterial y equipo necesario para la operaci;')n del area
Dictaminacién

¢ Automatizacién de la normatividad
¢ Contratacion de personal con el perfil idéneo a la funcién
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3.2.3.4. Creacién de Misién del Proceso

Enseguida se incluyen los enunciados de visién.y misién propuestos para los
procesos redisefiados

MISION DE LA OFICINA DEL REGISTRO DEL PLAN DIRECTOR'%

Inscribir en el Registro del Sistema de Planeacion del D.F., consistente en el
Plan General de Desarrollo Urbano del D.F., los programas parciales, las
Zonas Especiales de Desarrollo Controlado, las modificaciones a los
Programas Parciales, los Recursos de Inconformidad y demas documentos y
Constancias que conforme a la ley deban inscribirse

MISION DEL PROCESO DE EXPEDICION DE
CONSTANCIAS Y CERTIFICADOS DE ZONIFICACION

Determinar y establecer el aprovechamiento del uso del suelo, conforme al
Programa General y los programas parciales de Desarrollo Urbano del D.F,, a
través de la Expedicion de Constancias y Certificados de zonificacién de uso
del suelo y Constancias de Acreditacion de uso del suelo por derechos
adquiridos.

DEFINICION DE VISION DEL PROCESO DE EXPEDICION DE
CONSTANCIAS Y CERTIFICADOS DE ZONIFICACION'®

Subproceso de Atencién al Piiblico

¢ Brindar una orientacion adecuada al usuario respecto a los requisitos y
tramites que proporciona la oficina del Registro del Plan Director, a
través de la creacion de un moédulo de orientacion e informacién
automatizado.

» Proporcionar informacidn al usuario en forma expedita y clara, a través
de folletos, tripticos y carteles informativos, sobre la funcién que realiza
el Registro y los servicios que proporciona.

%2 rbid. p. 8.
1 1bid. p. 9.



e Atender en forma cortés y amable al interesado.

* Lograr la profesionalizacion del personal de Atencion al Publico, a
través de la instrumentacion de un programa integral de capacitacién,

» Establecer un sistema de quejas y sugerencias sobre los servicios que
proporcionan las oficinas, que permita evaluar la calidad en el servicio
al usuario. i SN

Subproceso de Zonificacién

« Contar con los elementos (Planes de los Programas Parciales, Planos de
Alineamientos y Numero Oficial, Guia Roji .y +Planos - Catastrales)
necesarios para la operacion, a través del establecimiento de acuerdos
intersecretariales ¢ internos que permiten su obtenci6n, . -

» Estableccr un Programa Integral de Capacitacién Técnica para el
personal del area, respecto a las actualizaciones de la normatividad
aplicable.

» Hacer una distribucion adecuada del area de zonificacion,

e Integrar los catidlogos de las normas técnicas complementarias,
convenios, modificaciones, acuerdos, decretos, limites territoriales, etc.,
necesarios para la operacion del personal del area.

o Efectuar la automatizacion del subproceso de zonificacidn.

» Establecer reportes estadisticos, respecto al grado de cumplimiento de
su actividad, que permitan medir su productividad.

Subproceso de Mesa de Control
» Establecer un sistema automatizado de control y seguimiento de los
avances del proceso de expedicion de constancias y certificados de
zonificacidn, en cada una de sus fases.
» Establecer reportes estadisticos sobre la situacion de las solicitudes, en

cada una de las fases del proceso.
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e Establecer indicadores de producnwdad del personal en cada una de las
fases del proceso. .

o Establecer reportes estadisticos por delegacidn, -respecto-a los usos
permitidos, condicionados y prohibidos; asi:.como de los ingresos
generados. . N

e Contar con un archivo de datos por predio que permitan conocer los
antecedentes del mismo.

e Lograr la profesionalizacién del personal de darea, a través del
establecimiento de un programa integral de capacitacién.

Concluida la Fase de Diagndéstico inicial y seleccion de procesos criticos;
comenzo la fase relativa al Andlisis y Redisefio, para tal efecto se invitd al
personal a participar en el proyecto y se integré un equipo de trabajo con
personal de diferentes niveles y areas.

Posteriormente, se les dio induccion sobre el trabajo en equipo, se clarificaron
expectativas, se definieron las reglas del equipo y se les capacité en conceptos
basicos de calidad, servicio y reingenieria de procesos.

Una vez integrado el equipo, se establecieron sesiones de trabajo para validar
el alcance del proyecto y se definieron los grupos de interés, sus atributos de
satisfaccion y se analizd la problematica presentada en cada una de las areas y
sus causas raiz, para definir posteriormente posibles alternativas de solucion.

Los efectos provocados consistian basicamente en la duplicidad de tareas,
condiciones inadecuadas de trabajo por mobiliario en mal estado, conflictos
interpersonales y una actitud negativa de un determinado grupo de
trabajadores.

Es importante mencionar, que con el propdsito de resolver inmediatamente
aquella problematica que permitiera lograr mayores beneficios, se realizé un
andlisis para determinar donde las mejoras tenian un mayor impacto,
llegandose a definir la mision del proceso, asi como la forma en que se
operaria en el futuro (visidn), para cada una de las dreas.
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En virtud de lo anterior, se definieron los nuevos requerimientos del proceso,
los recursos necesarios para su operacion y la organizacién. El resultado fue el
proceso redisefiado, considerando tanto las 4dreas como las actividades
inherentes al mismo.

El redisefio del proceso permitié la implantacién de las principales acciones, a
fin de obtener en forma inmediata beneficios tangibles que pudiera percibir la
ciudadania, definiéndose en forma paralela una serie de proyectos que se
propusieron para cada una de las dreas.

3.2.4. Desarrollo de Proyectos

Las acciones emprendidas como parte del redisefio, contemPlaron la
realizacién de varios proyectos, los cuales se sefialan a continuacién'™:

e Automatizacion del Registro del Plan Director

o Desarrollo del Sistema de Informacion Geogréfica de Uso del Suelo
SIGUS

e Desconcentracion de la Funcién Certificadora hacia el ambito

delegacional

Creacion del Centro de Servicio y Atencion Ciudadana CESAC

Instalacién de un médulo de Caja Receptora de la Tesoreria del D.F.

Reestructuracion de la Direccion General de Desarrollo Urbano

Desarrollo de un Mural de Informacién y Tripticos de los Servicios

Desarrollo de un Programa Integral de Capacitacion

1. Automatizacion del Registro del Plan Director

En lo referente a este proyecto, se definicron los requerimientos necesarios
para su desarrollo a partir del nimero de equipos de cémputo, personal,
capacitacion, recursos financieros, entre otros. En virtud de la carencia de
recursos, se gestiono ante la Oficialia Mayor una ampliacidn presupuestal para
la adquisicién de equipo de computo; este equipo se proporciond en la
cantidad y tipo solicitado.

1% SEDUVI, Programa de Trabajo 1997, Documento interno, México, DDF, 1997, p. 14-32.
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Es importante mencionar, que la nueva infraestructura informatica solicitada,
consistente basicamente en software, reguladores, tarjetas de red, conectores,
la Secretaria, requeria de una remodelacion de la oficina del Registro. La
remodelacion permitié una mejor distribucién y uso de los equipos.

2. Desarrollo del Sistema de Informaciéon Geogrifica de Uso de Suelo

Debido a la falta de recursos prevaleciente en la Secretaria y la imperiosa
necesidad de promover un cambio de fondo en la forma de expedicion de los
certificados de uso del suelo, se solicitd a la Oficialia Mayor, nuevamente, su
apoyo para la obtencion de recursos. Lo anterior permitio la contratacion de
una empresa responsable del desarrollo del sistema.

El desarrollo del sistema consistié en la digitalizacién de la cartografia
catastral, la cual contiene informacion relativa a la clave catastral, niimero
oficial y colonia. Asimismo, se digitalizd la informacién de los nuevos
Programas Parciales y Delegacionales de Desarrollo Urbano, los cuales habian
sido aprobados por la Asamblea de Representantes y constituyen el principal
insumo para la expedicion de los certificados, pues es en éstos donde se
contempla la zonificacién de toda la Ciudad de México.

Se clabord una base de datos con toda la informacion de las normas juridicas,
normas por vialidad y tabla de usos de suelo; indispensable para la
dictaminacién y resolucion de las diversas solicitudes que ingresan en la
Oficina del Registro.

En cl mes de septiembre de 1997, se concluyé el desarrollo del sistema y se
procedio a elaborar el plan de implantacién, tanto en el sector central como en
las delegaciones.

3. Desconcentracion de la funcién certificadora

El desarrollo de este proyecto buscé que la funcién certificadora, que
Unicamente se realizaba en el ambito central, se desconcentrara hacia las
Ventanillas Unicas de las 16 delegaciones, para lo cual se propuso la
modificacion del Reglamento de la Ley de Desarrollo Urbano, en el cual
también se consider6 que el despacho lo efectuaran certificadores y en forma
automatizada.
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Asimismo, cambia de nombre el anterior Registro del Plan Director por el de
Registro de los Planes y Programas de Desarrollo Urbano y se promueve la
creacidn de plazas para el personal Registrador y Certificador, responsable del
despacho tanto en el dmbito central como delegacional.

Este proyecto se consolidé el dia 2 de junio de 1997, fecha en la que se
publico en la Gaceta de Gobierno, por lo que inmediatamente entrd en vigor.

4. Creacién del Centro de Servicio y Atencién Ciudadana

Esta accion tiene como objetivo informar adecuadamente a la ciudadania de
los diversos tramites que proporciona la oficina del Registro, para lo cual se
propuso la creacion de un centro de Servicio y Atencién Ciudadana.

En este sentido, se establecié un planteamiento para la construccion del
madulo, con la normatividad establecida por la Oficialia Mayor y apoyado con
capacitacion al personal responsable de su operacion.

5. Instalaciéon de un Moédulo de Caja Receptora de la Tesoreria del
D.F.

En el afan de proporcionar un servicio integral a la ciudadania, se le solicit6 a
la Secretaria de Finanzas, mediante oficio firmado por el Secretario, su apoyo
para la instalacion de una caja en las oficinas del Registro, hecho que se
consolidd en el mes de agosto de ese mismo afio.

Con la puesta en marcha de esta accion, se evita que el ciudadano se traslade a
otro punto de la ciudad para efectuar el pago de derechos de su tramite y
regrese a ingresar su solicitud, lo que generaba la consecuente irritacion del
usuario.

6. Reestructuracion de la Direccion General de Desarrollo Urbano

La modificacion al Reglamento de la Ley de Desarrollo Urbano consistié en
establecer la desconcentracion de la funcidn certificadora y la creacién de
plazas para el personal registrador y certificador. Ademas, se hace necesaria la
creacién de un drea que coordine las actividades tanto en el ambito central
como delegacional, por lo que se elabora una propuesta de reestructuracion en
la que se contempla elevar el rango del anterior Registro (J.U.D.) al de

97



Direccién de Area, con un Director titular y 2 subdirectores que coordinen a
los 20 certificadores delegacionales.

La propuesta se envia a la Oficialia Mayor para su dictamen y es autorizada,
por lo que se lleva a cabo la elaboracién e integracién del Manual de
Organizacion,

7. Desarrollo de un Mural de Informacién y Tripticos de los Servicios

Con el fin de apoyar las acciones del CESAC, se detectd la necesidad de
contar con tripticos y un mural de informacién que facilitaran el proceso de
orientacion e informacidn, por lo que se elaboraron las propuestas y su
desarrollo con informacidén actualizada del nuevo Reglamento de la Ley de
Desarrollo Urbano, en el cual se da un nombre distinto a los servicios
proporcionados por el Registro.

El resultado es la creacidn de los tripticos de:

» Certificado de Usos Permitidos
> Certificado de Uso Especifico
> Certificado de Acreditacion de Uso del Suelo por Derechos Adquiridos

Asi como de un Mural de Informacién que contiene el objetivo, requisitos,
tiempos de respuesta, costo y proceso de tramite de cada uno de los servicios.

8. Desarrollo de un Programa Integral de Capacitacién

Derivado de los constantes retrabajos de los certificados, asi como de la mala
atencién que se proporcionaba al ciudadano y de la necesidad de implementar
cambios inmediatos al nuevo proceso, surge la necesidad de establecer un
Programa de Capacitacion para apoyar las diversas acciones emprendidas y
consolidar las mejoras planteadas

En este sentido, se establece una coordinacién constante y permanente con el
drca de capacitacién de la Secretaria para implementar cursos dirigidos al
personal de aquellas dreas que se detectaron como criticas, impartiéndose los
cursos de:
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> Vocacién de Servicio y Trato al Pablico

» Relaciones Humanas y Atencidn al Piblico
» Comunicacion e Integracién Grupal

» Actualizacion Secretarial

» Ortografia y Redaccion

» Mecanografia

Asi mismo, se impartieron cursos para funcnonanos, tales como.

» Desarrollo de Habilidades Gerencnales e :

» Excelencia individual como base de la Excelencla Orgamzac1onal
» Desafio al Cambio

» ACCES

» Principios de Cémputo

» Windows 95

La estrategia de capacitacion consistio en ofrecer primero los cursos dirigidos
al personal que atiende a los usuarios, logrando as{ mejoras inmediatas.
Posteriormente se impartieron otros cursos de acuerdo a las necesidades.

9. Sistema de Informaciéon Geogrifica de Uso del Suelo

Una vez que se entregé el sistema, se llevaron a cabo diversas pruebas de
funcionamiento para validarlo, realizindose algunos ajustes tanto en las bases
de datos como en las cartas geogrificas.

Es importante hacer mencidn que se proporciond capacitacién sobre la
operacion del mismo al Director del Registro, los 2 Subdirectores y los 20
certificadores, quienes una vez recibida ésta realizaron su trabajo de una
manera mas rapida, logrando erradicar la discrecionalidad de los servidores
pablicos que proporcionaban este servicio.

El altimo trimestre de 1997 se realizd la evaluacion del sistema y se
detectaron drcas de oportunidad para acciones de mejora, como es el caso del
establecimiento de un médulo de reportes.
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3.2.5. Logros y Beneficios

Al concluir la administracién 1994-1997 se cumplié con el 100% de todos los
proyectos que se plantearon y los productos generados fueron los siguientes:

1. Se automatizé la Direccién del Registro del Plan Director; la expedicion de
los Certificados de Uso del Suelo, se realiza a través del Sistema
Automatizado de Informacién Geografica de Uso del Suelo, en un plazo de
2 dias habiles.

2. Un nuevo Reglamento de la Ley de Desarrollo Urbano'®
3. 20 plazas nuevas para el personal certificador.
4. Nueva estructura organizacional para el Registro-.de los Planes y

Programas, con un Director de Area y 2 Subdlrectores:y el Manual de
Organizacion aprobado. Ca R el

5. Tres tripticos de los servicios que proporcxona el Registro’y. un :fxi)Ural de

informacion.

horas hombre capacxtadas
7. Instalacion de un Médulo de Caja Receptora de la Tesoreria del DF

8. El Centro de Servicio y Atencidn Ciudadana en operacidn y un buzén para
captar quejas y sugerencias,

El programa de Calidad y Excelencia en la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Vivienda, como en todo el Sector Central, se desarrollé con la participacién de
un grupo de Consultores internos capacitados sucintamente por la empresa
consultora, pero que contaban con experiencia en el campo de la calidad. El
rendimiento de estos consultores no arrojé marcadas diferencias con los
consultores externos, por lo que se puede afirmar que la transferencia de la
metodologia fue exitosa.

193 £ reglamento se modificd nuevamente en 1998,
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El uso de suelo es indudablemente uno de los tramites mds importantes que
los ciudadanos realizan ante la autoridad. Atafie al ambito de la vivienda como
del comercio y de la industria. El redisefio del proceso no alterd los criterios
de desarrollo urbano, sino que se orientd a eficientar el tramite mismo, en
términos de certidumbre, informacion, oportunidad y descentralizacién, Los
avances fueron muy importantes, pero no lograron implantarse plenamente
porque concluyd el periodo de la administracion,

Una de las debilidades evidentes del programa fue su desarticulacién con el
Programa Operativo Anual de la Secretaria y particularmente con el
presupuesto, por tal motivo era necesario realizar gestiones extraordinarias a
fin de conseguir recursos que permitieran implantar los cambios. La fuente de
los recursos en términos generales eran transferencias presupuestales y s6lo
excepcionalmente mediante ampliacién presupuestal.

Asimismo, se puede sefialar que el cambio mas profundo logrado en la
Secretaria consistié en la descentralizacion del tramite de la expedicion de
constancias y el tiempo de respuesta que se logré mediante la automatizacion
del proceso. En términos técnicos era posible expedir el documento en 15
minutos, cuando al inicio del programa el mismo podia tardar tres o mas
meses.

Es conveniente seiialar que otras medidas implementadas por la Oficialia
Mayor y en particular la Direccion General de Modernizaciéon Administrativa,
dieron lugar a sinergias importantes para fortalecer los cambios realizados por
el programa. Es el caso de la Ley de Procedimiento Administrativo y la
publicacion del Manual de Tramites y Servicios al Publico con caricter
obligatorio y no sélo informativo. Este tltimo establecia los criterios para la
realizacion del tramite, tales como: lugar, costo, tiempo de respuesta y
requisitos.
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4. CONCLUSIONES

Los esfuerzos de reforma de la administracion piblica en la Gltima década del
siglo XX, se diseminaron por los paises mas desarrollados del mundo. De
hecho todos los miembros de la OCDE impulsaron esfuerzos orientados en esa
direccidn. Es conocido el esfuerzo realizado por los gobiemnos republicano y
demdcrata en los Estados Unidos y por los gobiernos conservador y laborista
en Inglaterra, también se conocen procesos de gran envergadura en Australia,
Canada y Nueva Zelanda. México no fue una excepcion; las administraciones
de los noventas también impulsaron una reforma del gobiemo que siguid
estrategias similares:

e Reducir el numero de los servidores publicos y la privatizacion de
empresas publicas

Subcontratacion y mecanismos de mercado

Orientacion al cliente

Establecer criterios y medidas de rendimientos

Llevar a cabo reformas para simplificar las normas y reducir gastos'

Tres dependencias colaboraron sustancialmente en el propdsito de reformar al
gobierno, la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo a través
del Programa de Modernizacién de la Administracién Publica (PROMAP), el
programa de desregulacion que encabezd la Secretaria ‘de Comercio y
Fomento Industrial (SECOFI) y cl servicio civil de carrera bajo la
coordinacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Sin
embargo, no se cuenta a la fecha con una evaluacion objetiva y sistematica de
estos programas de cambio.

El gobierno del Distrito Federal, bajo la nueva figura juridica de gobiemo
local, impulsé su propio programa de forma aislada y sin una orientacién
federal. Sin embargo, el hecho de que el titular del Gobiemo del Distrito
Federal fue sucedido por un partido de oposicion, significé la desaparicion del
programa y de las dreas encargadas de su disefio e implantacién. Vale la pena
sefialar que el costo de la transicion democrética fue alto en términos de
modernizacion administrativa, lo que seria tema de otra investigacion.

106 Osborne, David y Plastrik, Peter. La Reduccion de la bur ia. Cinco estrategias para rei el
gobierno, Paidus. Barcelona, 1998. p. 24,
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Por ahora y para concluir esta investigacion ubicaremos el Programa de
Modernizacion en el gobierno del Distrito Federal en el contexto de las cinco
estrategias para reinventar el gobierno que propone Osbome y comparar los
dos casos analizados bajo los criterios de fortalezas y debilidades que ya se -
han seifialando.

Osbome y Plastrik proponen clasificar todos los esfuerzos de cambio
gubernamental de la Gltima parte del siglo XX en cinco estrategias. Sefialan a
su vez, que la modernizaciéon en el sector publico tiene su propia
especificidad, ya que las herramientas que suelen utilizarse en organizaciones
del sector privado son insuficientes, a saber, gestion de calidad total o
reingenieria de negocios.

Los autores proponen la siguiente definicion para los esfuerzos de cambio en
la administracion publica: La transformacion fundamental de los organismos y
sistemas publicos para que se produzcan mejoras espectaculares en su eficacia,
su eficiencia, su adaptabilidad y su capacidad para innovar, se logra
cambiando su proPésito, sus incentivos, su responsabilidad, su estructura de
poder y su cultura'®,

Las cinco estrategias son: 1) central, 2) de las consecuencias, 3) del cliente, 4)
del control y 5) de la cultura. La estrategia central consiste en clarificar el
proposito de los organismos y los sistemas publicos. Osborne utiliza la figura
de separar el timon del remo para ejemplificarla. La segunda estrategia
consiste en crear consecuencias que se deriven de los rendimientos. Es el caso
de insertar al sector piblico en el mercado para que compita con el sector
privado. La estrategia del cliente consiste en obligar al sector ptblico a asumir
cierta responsabilidad ante los usuarios. La estrategia del control traslada una
parte significativa del poder para tomar decisiones a los niveles inferiores de
la jerarquia y en ocasiones a la comunidad. Por ultimo, la estrategia de la
cultura se enfoca en tres ambitos, los habitos, los vinculos afectivos y la
mentalidad del organismo'®,

El programa de calidad que se impulsé en el gobierno de Oscar Espinosa
Villarreal sc ubica parcialmente en las estrategias del cliente y de la cultura. El
planteamiento metodologico utilizado, proponia redisefiar los procesos de las
dependencias para satisfacer a los clientes o usuarios y transformar el sistema

197 rpid, p. 30.
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social, Por tal motivo, se utilizaron las herramientas de la reingenieria de
procesos y de calidad total. Como hemos podido observar en las dos
dependencias los cambios fueron significativos en los siguientes aspectos:

Adecuacion del marco normativo, en el Registro Piblico se elaboraron los
siguientes documentos: reformas y adiciones al Cddigo Civil, al Cédigo Penal
y al Reglamento Interior del Registro y la Iniciativa de Ley para transformar al
Registro en el Instituto del Registro Pablico de la Propiedad del D. F. En la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda se modificé el Reglamento de la
Ley de Desarrollo Urbano.

Informacion al publico. Se reestructurd el area de orientacion al piiblico en el
Registro. En la SEDUVI se desarroll el Sistema de Informacién Geogréafica
de Uso de Suelo y se cred el Centro de Servicio y Atencion Ciudadana
(CESAC).

Equipamiento v desarrollo de sistemas informdticos. En el Registro se
concluyo el disefio conceptual del Sistema Integral de Informacion Registral,
se adquirié equipo de computo central y periféricos y el equipo de seguridad
electrénica registral, se capturé un volumen muy importante de informacién
registral, instalacion de dos equipos digitales (fouch screen) para informacion
al publico; y se dejo en proceso de instalacion un sistema de flujo de trabajo
automatizado (work flow). En SEDUVI sc adquirieron reguladores, tarjetas de
red, conectores y software para automatizar el registro del Plan Director y se
digitalizo la cartografia catastral y la informacidn de los programas parciales y
delegacionales de desarrollo urbano.

Seiializacion. En SEDUVI se disefid una imagen institucional que incluia
logotipo, letreros de sefializacion, identificacién de los servidores publicos,
material impreso (tripticos) y colores distintivos. Se creé un mural de
informacion en el que se indicaba tiempos de respuesta, costo y tramite de
cada uno de los servicios.

Capacitacion. En el Registro se capacitd al personal en dos éreas
fundamentales: atencion al publico y marco normativo del registro,
incluyéndose temas como derecho registral, civil, mercantil, informatica y
calificacion registral. En SEDUVI se desarrolld un programa integral de
capacitacion con cursos de vocacién de servicio y trato al pablico, relaciones
humanas y atencion al publico, comunicacidn e integracidn grupal, desarrollo
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de habilidades gerenciales e informatica. En resumen se impartieron 14 cursos
de capacitacidn con un total de 5 600 horas hombre.

Trabajo en equipo. Tanto en el Registro como en SEDUVI se integraron
equipos con personal de diversas dreas y niveles jerdrquicos. En el registro se
invirtieron 7, 600 horas hombre en el redisefio de los cuatro procesos
principales.

Simplificacion de tramites, procedimientos y formatos. En el registro se
simplificaron los procesos registrales y la operacion a través de la
automatizacién de actividades manuales y la eliminacién de otras que no
agregan valor. Mismas que quedaron debidamente documentadas en el
Manual de Operacion y Servicios. En SEDUVI el avance mas significativo en
este aspecto fue la creacion del Sistema Automatizado de Informacion
Geografica de Uso de Suelo, que permitio abatir el tiempo de respuesta a dos
dias habiles.

Medicion del desempefio. La medicion del desempefio del servicio se realizé a
través de las disposiciones que para tal efecto emitié la Contraloria General.
Fue un proceso dificil debido a cierta complejidad en la metodologia, a la
resistencia a ser evaluados de los servidores publicos y al momento poco
oportuno en que se pretendié implantar, debido a que eran los ultimos meses
de la administracion. Sin embargo, al interior de los propios equipos de trabajo
se realizaban mediciones como parte de la misma metodologia aplicada. Sdlo
de esta manera fue posible evaluar los avances logrados.

Adicionalmente, el programa carecié de un ingrediente fundamental para
asegurar el éxito de los cambios en términos de efectividad, eficiencia y
rendimiento: la reinvencion de los sistemas en donde trabajan los organismos
publicos'”

La identificacién de las debilidades de los programas del Registro Publico de
la Propiedad y del Comercio y de la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Vivienda, inician, pues, en el contexto de los sistemas.

1. La administracion puiblica en paises emergentes. El esfuerzo por incluir
a México en los paises miembros de la OCDE, mostrd, entre otras
cosas, lo que ya muchos especialistas habian sefialado, la diferencia

19 1bid, p. 29.




entre las administraciones publicas maduras de los paises desarrollados,
con las administraciones publicas de los paises emergentes. Tal vez una
de las diferencias mas significativas es la distincion entre politicos y
administradores publicos que se sustenta en los diversos modelos de
servicio civil de carrera. Los paises industrializados cuentan en términos
generales con administraciones publicas consolidadas y servidores
publicos de carrera. Sin embargo, en muchos de los casos que se han
estudiado, la consolidacion de estos modelos significo un factor
importante de resistencia al cambio. A este factor se le afiade el que las
administraciones publicas maduras de acuerdo al modelo de Max
Weber''® estaban centralizadas y eran jerarquicas, organizadas con leyes
o reglamentos administrativos, normalizadas y escogian a sus
empleados mediante exdmenes. Con dificultad encontramos este
modelo reproducido en la administracién publica federal y mucho
menos en gobiemos estatales o locales. En su lugar, priva una cultura
burocritica propia de modelos patrimonialistas, por decirlo de otra
manera, premodcrnos.

2. Elsistema burocrdtico patrimonialista es antitético con los esfuerzos de
modernizaciéon administrativa de gran envergadura. Como bien dice
Osborne, si este sistema no logra ser transformado, las mejoras que se
consigan seran de poco calado y como la experiencia lo mostré en el
caso del gobierno del Distrito Federal, con la llegada de un nuevo
caudillo, se replantean practicamente todos los programas de las
administraciones anteriores.

3. Un gobierno de transicion. Es indudable que el programa vio limitados
sus alcances debido a que el gobierno de Oscar Espinosa fue un
gobicrno de transicidn en el marco de la reforma politica del Distrito
Federal. Por tal motivo fue un gobierno de tres afios que se vio inmerso
en el proceso de definir primero y consolidar después su autonomia
respecto a la administracion piblica federal.

4. Desfasamiento con el Programa Operativo Anual. La desarticulacion
del Programa de Modernizacidn de los programas operativos anuales de
las dependencias y de los procesos estandarizados de programacion y
presupuestacion, significé que el mismo fue visto como un esfuerzo
adicional y sin recursos para implantar los cambios. El primer afio esta

10 ypid. p. 33.
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falta de integracion no resulté problematica porque el programa se
encontraba en una fase de andlisis y redisefio, pero fue critica al
momento de pasar a la etapa de implementacién. Muchos de los
proyectos de los equipos de trabajo se vieron frustrados por carecer de
recursos para llevarlos a cabo. Lo que significaba en el mejor de los
casos un desgastante proceso de cabildeo con la Secretaria de Finanzas
para conseguir recursos adicionales por parte del area coordinadora del
programa, la Direcciéon General de Modernizacién Administrativa.

Simulacion. Un elemento mas en el ambito de la cultura burocritica es
la simulacion. Los primeros esfuerzos de medir la efectividad de la
gestidn publica logro sobrepasar la resistencia natural del temor a ser
evaluados pero no la simulacién de reportes que eran “maquillados™
para no evidenciar las deficiencias que, en la mayoria de los casos no se
debia a los servidores publicos, sino a los sistemas administrativos y a
los equipos de trabajo formados ex profeso. Sin embargo, la cultura de
quedar bien con el jefe, aunque el ciudadano siga insatisfecho es un
hébito dificil de erradicar.

La participacion de los mandos superiores, es decir, de Directores
Generales reflejo ser el sector de capital humano mas resistente al
cambio. Este tipo de programas suponen un involucramiento decidido y
liderazgo de los superiores jerdrquicos para “jalar” a los equipos de
trabajo. En la mayoria de los casos se mantuvo una actitud de duda ante
la viabilidad del programa, aduciendo la cultura de la que los propios
servidores publicos eran una clara muestra. No es un factor menos
importante que en muchas ocasiones el programa se consideré una
amenaza al status quo y a los beneficios legitimos o ilegitimos que los
puestos significaban para muchos.

. Los usuarios. La ausencia de los clientes en todo el programa fue, sin

duda, una de las debilidades mas significativas. Si bien es cierto que se
realizaron algunas encuestas y cuestionarios, el trabajo no fue
sistematico ni se determinaron con claridad las consecuencias que
tendria para el programa el recoger la opinién de los usuarios. Esto es
importante porque ecn términos de la calidad en el servicio, la
satisfaccion de los usuarios reside en conocer sus expectativas sobre el
servicio. (Qué desea el ciudadano? ;Simplificacion, economia,
cercania, tiempo de respuesta, claridad, certidumbre, transparencia? La
ausencia de los usuarios en el programa impacta en que los ciudadanos
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no pueden hacer suyo lo que desconocen. No es s6lo una debilidad en
términos de comunicacién, sino de participacion. Evidentemente un
riesgo que no se quiso tomar era politizar el proceso al abrirlo a las
diferentes instancias a través de las cuales los ciudadanos se hacen
presentes en las demarcaciones u oficinas descentralizadas, es decir, las
delegaciones politicas.

Por otra parte, las fortalezas del programa en el Registro y en fa Secretaria
fueron las siguientes:

1.

Liderazgo. El apoyo del Jefe del Departamento del Distrito Federal y
el liderazgo compartido del Contralor General y el Oficial Mayor.

. Metodologia. La transferencia de las herramientas metodologicas que
aporté la empresa consultora a través de los facilitadores asignados al
proyecto y los talleres que se impartieron con tal propdsito.
Particularmente la formacion de consultores internos.

. Trabajo en equipo. La participacion de personal de diferentes dreas de
adscripcidn y niveles jerarquicos, permitid superar barreras
territoriales y fomento una actitud de participacion cuando el personal
involucrado en los procesos se vio tomado en cuenta. Los proyectos
fueron elaborados por los directamente involucrados.

. Reconocimiento. De manera sistemdtica sc presentaban los avances
logrados en los equipos de trabajo con la asistencia del Contralor
General y el Oficial Mayor. Se entregaron diplomas de participacién
en el programa y se acredité al personal que califico para tal efecto
con un Diplomado en Reingenieria de procesos otorgado por la
Facultad de Contaduria y Administracion de la Universidad Nacional
Autdénoma de México.

. Estructura. Se cred una instancia al interior de la Direccién General

de Modernizacién Administrativa para coordinar el programa, lo que
dio lugar a la institucionalizacién del mismo. El programa se reforzé
con programas de apoyo en aspectos como: medicién del desempeiio,
capacitacion en cultura de calidad, comunicaciéon y difusién y el
equipo de facilitadores internos que continué apoyando tras la salida
de los consultores de la empresa externa.
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Los casos analizados del Registro y la Secretaria de Desarrollo Urbano
confirman la hipétesis de Osborne, sin un cambio en el sistema, los cambios
al interior de la administracién son irrelevantes. El enfoque sistémico
asegura que los cambios operados al interior de un todo son compensados en
poco tiempo para volver a un estado de equilibrio. De tal forma que, a pesar
de que el programa en los dos casos, motivo de esta investigacion, afectaron
los subsistemas normativo, administrativo y de capital humano, no lograron
generar un cambio profundo y sostenido.

El impacto de estos esfuerzos de cambio no deja de ser importante en la
conciencia de los servidores publicos y en ciertas mejoras incrementales que
pueden ser percibidas por los ciudadanos; pero también refuerzan la
resistencia al cambio al no verse compensadas con cambios reales y
trascendentes. El periodo del programa fue corto y los relevos del liderazgo
recurrentes, realidades que indudablemente impactaron en los resultados y
que, juntos con otras de las sefialadas en esta investigacion, han de ser
tomadas en cuenta si se busca un cambio real y de largo plazo en la
administracion publica tanto a nivel federal como local.
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