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La planeacion y el desarrollo institucional en México. El caso de los COCODI's en la
Administracion Pdblica Federal.

“Lo que no se mide no se mejora.”
Edward Deming

1.- Introduccioén

El &nimo de esta investigacién responde a una inquietud personal que surge al observar que
si bien, el Estado Mexicano se integra y opera por un conjunto heterogéneo de
organizaciones juridicas y administrativas consolidadas; se observa también que los niveles
de posesion y disfrute de la infraestructura social basica y no basica, tangible e intangible de
multiples grupos sociales esta distante del ideal que la organizacién social espera del acto de
gobierno como brazo ejecutor del Estado. Lo anterior presupone que la administracion
publica, como técnica por la que el gobierno encauza las acciones para atender esas
politicas publicas, requiere ser revisada desde sus esquemas mas basicos de operacion
para hacer mas armonica y eficiente su estructura organizacional, ya que en la actualidad

esta en una posicion deficitaria, exhausta y politicamente aniquilada.

La revision al proceso administrativo basico que opera la Administracién Publica Federal se
realizara desde la actuacion de los Comités de Control y Desarrollo Institucional (COCODI’s)
como las instancias donde se concentra la decision y direccion de las maximas autoridades
de las dependencias y oOrganos administrativos; donde también participan autoridades
externas que representan a las areas de fiscalizacion y las del orden presupuestario. Esta
revision se orientara bajo la idea de tres ejes centrales: valores, orden y desarrollo, con

impacto directo en la forma del “c6mo” se administra o realiza el proceso administrativo.

Al margen de las decisiones politicas de como se ha administrado la riqueza social, los
esquemas de operacién de la administracién publica han sido determinantes para acentuar
el grado de desequilibrio que hoy tienen los grupos sociales en cuanto a la posesiéon y
disfrute de la infraestructura social que se expresa en la forma y cantidad de captar los
ingresos, el menaje de casa, los ahorros, el acceso a los servicios publicos; a los
conocimientos, al espacio para el desarrollo de las habilidades y capacidades; disfrute del

tiempo libre y condiciones para reponer energias. Asi como en la seguridad social, seguridad



publica y procuracién de justicia, entre otros elementos que son fundamentales para el

desarrollo del individuo, la familia, la sociedad y el Estado mismo.

Es importante para esta investigacion, dejar en claro que el proceso administrativo es neutral
en su concepto, pero al ser accionado por el capital humano, no puede estar ajeno a la
interaccion de un conjunto de factores y fuerzas reales de poder internos y externos del
Estado mexicano. En los primeros se ubican los origenes y condiciones para lograr la
institucion del poder social del Estado, su diversidad geopolitica, el crecimiento poblacional,
la relacion entre los tres poderes de la union, los tres niveles de gobierno, el sistema de
partidos politicos, deuda publica y la apertura democratica. La balanza comercial, la politica
fiscal y financiera de inversion, entre otros elementos que definen la planeacion de las

politicas publicas y con ello los niveles de acceso y disfrute de la infraestructura social.

Por su parte, los factores externos se derivan de la geografia politica mundial donde los
bloques econdmicos y financieros se modifican e influyen de manera significativa en el resto
de la comunidad de Estados y con ello se liberan fuerzas politicas y sociales reprimidas que
rapidamente alteran las unidades de gobierno. Se modifican los esquemas de convivencia,
asi como las formas y grados de reclamo social, hasta llegar a situaciones de conflicto en
varias regiones del mundo, con millones de muertos y heridos donde la mayoria no fueron
combatientes directos; asi como millones de desplazados y refugiados en situaciones de

emergencia humanitaria.

Actualmente no hay condiciones favorables para la comunidad de Estados y el proceso de
globalizacién se acelera con la velocidad que les imprimen distintas ramas de la ciencia
como es, la informatica y las telecomunicaciones que estan modificando los esquemas con
gque se demandan y atienden las necesidades colectivas, a tal grado que ya estan rebasando
las capacidades del Estado para su control. Estos escenarios generan riesgos y amenazas a
la comunidad de Estados, ya que la decisién y accion de las fuerzas criminales, alteran de
manera violenta las estructuras organizadas y estan tomando por la fuerza aspectos
exclusivos de la unidad de gobierno como es la seguridad y la proteccion de la vida, por
referir algo al respecto. En suma, tanto los factores internos y externos exigen cada vez mas
que la administracion publica cuente con sistemas y procesos mas estructurados para
accionar la infraestructura de las organizaciones de gobierno, a fin de alcanzar el mayor

grado de eficiencia, eficacia y transparencia hacia la sociedad a la que pretende servir.



Sobre la base del panorama anterior, en este trabajo de investigacién se plantearon como
objetivos los siguientes: diagnosticar como opera el proceso administrativo en las
dependencias y unidades administrativas de la Administracion Publica Federal, como la
organizacion donde se planea y ejecuta la atencién de las politicas publicas definidas en el
Plan Nacional de Desarrollo que se deriva de la etapa de Formulacion del Sistema Nacional
de Planeacién Democratica; mediante la aplicacion de cuestionarios a 100 servidores
publicos de cuatro dependencias del gobierno federal, asi como del Gobierno del Distrito
Federal; para conocer su percepcion sobre el proceso administrativo, asi como de los
Comités de Control y Desarrollo Institucional como cuerpos colegiados por los que se
engarza y particulariza la planeacion y el desarrollo institucional del Sistema antes referido

en la estructura organica de la Administracion Publica Federal.

El diagnostico se pretende lograr tomando como base a los enunciados basicos para el
desarrollo organizacional que establece el Reglamento Interno de la Secretaria de la Funcion
Plblica para los Organos y Comités con funciones de control y evaluacion. Las
Disposiciones en Materia de Control Interno y del Manual Administrativo de Aplicacion
General en Materia de Control Interno para la Implantacién del Modelo y el Sistema de
Control Interno Institucional, asi como del Programa Especial de Mejora de la Gestion en la
Administracion Publica Federal 2008-2012.

El trabajo de investigacion se apoyd en la aplicacion aleatoria de 100 cuestionarios a un
mismo numero de servidores publicos que en su momento prestaban sus servicios en la
Secretaria de Economia, la Policia Federal, Agencia Federal de Investigacién, el Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado y el Gobierno del Distrito
Federal. Lo anterior, para obtener evidencias y sustentar la propuesta tendente a implantar
un esquema bésico del proceso administrativo en las unidades de la Administracion Puablica
Federal. La implantacion del esquema basico se comprende desde tres ejes: orden;

administracion-valores y desarrollo.

Una vez expuesto lo anterior, a mas de 80 afios de esfuerzos continuos en materia de
planeacion de la actividad econdémica y a tres décadas de implantarse en el marco
constitucional el SNPD, los indicadores sociales no son concordantes con la estructura
temética de la Constitucion y la razén de ser de la Administracion Publica Federal y su

técnica de planeacién para lograr una mejor distribucion de la riqueza social, ya que en el
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2011 el Instituto Nacional de Geografia e Informatica reportd6 que en México existen al
alrededor de 112 millones de habitantes, donde el 53.7% se estima con pobreza de

patrimonio extremo.

“La pobreza extrema es una condicion absoluta. Los extremadamente pobres son los
gue no pueden proveerse suficientes nutrientes para funcionar de modo adecuado.
Son mas vulnerables a las enfermedades y, en general, menos capaces de llevar una
vida saludable con las suficientes energias para participar de manera activa en el
mercado laboral. Por otro lado, los pobres moderados estan imposibilitados para
conseguir lo que, dado el estado de desarrollo de su nacién, son consideradas
necesidades basicas. Sin embargo su situacion es fundamentalmente diferente en
cuanto a su salud y su estado nutricional les permite participar de manera activa en el

mercado laboral, tomar ventajas de las oportunidades educacionales, tener movilidad y

asumir mas riesgos”.!

Lo anterior no significa que la planeaciéon, como la técnica adoptada por la Administracion
Publica Federal, no sea la adecuada para atender las politicas publicas; al contrario, su
concepto refiere la anticipacion de acciones para futuros escenarios, sin embargo la forma y
el nivel operativo de la administracién publica deben estar lo suficientemente estructurados
para engarzar los esfuerzos nacionales del Sistema Nacional de Planeacion, con los
esfuerzos particulares que se desarrollan en cada unidad administrativa para atender de
mejor forma la instrumentaciéon de las politicas publicas a fin de reducir los niveles de

pobreza extrema en que vive la mayoria de la poblacion.

Del objetivo antes sefialado se plantean tres hipétesis.

Primera: la Administracion Publica Federal es la organizacion por la que el gobierno ejerce
parte de su dominio, decision, accion y direccion, misma que se apoya en la
estructura y herramienta del SNPD; sin embargo este sistema mantiene una
debilidad en su implantacibn ya que el proceso administrativo presenta serias
limitantes de comprension y operacion estructural en las dependencias y entidades;

Segunda: los servidores publicos en las dependencias desarrollan sus actividades con un
minimo de valores institucionales; bajo nivel de consulta de los documentos
normativos, administrativos y de operacion; situacion que afecta el grado de

pertenencia, responsabilidad y de certeza en la administracién de lo publico;

! Serrano, Ménica y Bulmer-Thomas, Victor. La Reconstruccion del Estado. Fondo de Cultura Econémica. México, 1998. Pag.
220.



Tercera: los COCODI’s son organos colegiados institucionalizados para impulsar el
desarrollo organizacional y el control interno en la Administracion Publica Federal;
sin embargo no han logrado implantar un esquema sustentado en valores
institucionales, orden organizacional, desarrollo administrativo y de mejora continua;
donde esa ausencia de voluntad politica y administrativa afecta la implantacién del
SNPD y con ello el grado de respuesta de la Administracion Publica Federal para
planear y formular la atencién de las politicas publicas con afectacion directa en la
atencion de las necesidades basicas y no basicas, tangibles e intangibles de la
mayoria de los grupos sociales, asi como en el grado de credibilidad y

gobernabilidad.

Con los objetivos y sus respectivas hipétesis, se pretende contrastar con evidencia empirica
que los COCODI's como cuerpos colegiados para impulsar el desarrollo, control y la
evaluacion en la Administracién Publica Federal, no tienen un esquema administrativo basico
e integral de operacion. Sus acciones se basan mas en los elementos que se derivan de los
programas institucionales y de las revisiones fiscalizadoras cuantitativas, dejando de lado el

desarrollo administrativo sistémico y la mejora continua.

Para la mejor comprension de esta investigacion, en el capitulo primero se integran las
reflexiones tedrico conceptuales con las que se sustenta y enlaza la estructura del trabajo,
que va desde la organizacién como principio basico de asociacion para la multiplicacién de
fuerzas; el proceso de institucionalizacion a través de la reproduccion cotidiana para llegar a
institucionalizar el poder social del Estado como el espacio donde, por medio de su unidad
de gobierno, se desenvuelven las relaciones de poder que se derivan de las obligaciones y
compromisos establecidos entre los érganos estatales con sus distintos esquemas de
participacién, donde a través de la administracion publica y apoyada ésta en la técnica de
planeacion, atienden las demandas publicas, politica y socialmente definidas como politicas

publicas.

En el capitulo segundo se aborda el marco contextual histérico y juridico con el que se
describe el proceso por el cual y en particular, se llega a la institucion del Estado mexicano y
su SNPD. Especial importancia reviste el proceso para integrar el Sistema Nacional de
Planeacién, mismo que se describe groso modo en el capitulo tercero, que toma como punto

de partida el afio de 1928, con la creacién del Consejo Nacional Econdmico, hasta las
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reformas constitucionales en diciembre de 1982, en materia de rectoria econdémica del
Estado, que se incorpora al articulo 26 constitucional la obligacion del Estado para organizar

un sistema nacional de planeacion.

En el capitulo cuarto, se retoman los enunciados basicos de desarrollo organizacional que
establece el Reglamento Interno de la Secretaria de la Funcion Publica, para los Organos y
Comités con funciones de control y evaluacién, asi como en las Disposiciones en Materia de
Control Interno y del Manual Administrativo de Aplicacion General en Materia de Control
Interno, como referencias para analizar cdmo se estan atendiendo esos aspectos
fundamentales del esquema administrativo en las dependencias de la Administracion Publica
Federal, donde los COCODI's son los 6rganos colegiados responsables de su desarrollo,
evaluacion y control. El andlisis se desarrollé bajo la orientacion de tres ejes: orden,
administracion-valores y desarrollo, previa aplicacién aleatoria de 100 cuestionarios al mismo

numero de servidores publicos.

Con la finalidad de hacer mas compresible el contenido tematico, se realiz6 una abreve
introduccion y conclusion en cada uno de los primeros cuatro capitulos. En el apartado 5, se
integran las conclusiones generales de la investigacion, mismas que confirman el grado con
que se cumplié la intencion del objetivo y sus hipoétesis. La bibliografia se concentra en el
apartado 6 y refiere a la informacidn seleccionada para fortalecer la intencion del presente
trabajo y las referencias que se retoman a manera de citas textuales o aquellos comentarios
a pie de péagina, que no fueron objeto de discusién o cuestionamiento. Su incorporacién fue
para reforzar el contenido de la investigacion, mas que para opinar si se estaba o0 no de
acuerdo con el autor de la referencia. Finalmente, se presenta un anexo que comprende los

cuadros y gréficas que se formularon para fortalecer la presente investigacion.

La propuesta de este esquema administrativo se justifica por dos razones fundamentales:
primera, para mostrar que persisten omisiones sustantivas en el “cO6mo” de la administracion
publica e identificar cdmo es posible subsanarlas con la implantacién de acciones sistémicas
de trabajo aln en organizaciones que se accionan por servidores publicos con una rigida
formacion como son las organizaciones policiales, donde por su formacién laboral, al inicio
muestran una marcada resistencia para desarrollar sus funciones apoyadas en sistemas,
procesos, procedimientos y la mejora continua, posicibn de menos resistencia con los

servidores publicos de otras dependencias que realizan trabajos administrativos. La segunda
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razon, se debe a la accesibilidad a la informacién que se deriva de la participacion y
experiencia laboral del autor de este trabajo como servidor publico en su momento de la
Agencia Federal de Investigacion y que en dicha Agencia el esquema administrativo que se

pretendio implantar, se apega a los objetivos de esta investigacion.

La aportaciéon de este trabajo a la Administracién Publica Federal, es apostar hacia los
COCODI's como los cuerpos colegiados, que si bien cuentan con la infraestructura juridica y
administrativa suficiente para considerarles como los ejes donde se instrumenta la auto
evaluacion, es necesario promover su grado de intencion para instrumentar los cambios en
el “como” del proceso administrativo, desde la optica del control interno y la deteccion de los
factores de riesgo, en bien de lograr el mayor grado de cumplimiento de los objetivos y

metas institucionales.



Capitulo 1
Conceptos e instrumentos de analisis.

1.1. Organizacioén, institucionalizacion y las instituciones.

Para mejor ubicacion del capitulo, se realiza una pequefa presentacion de los aspectos que
se abordan a fin de lograr como objetivo, desarrollar una idea central estructurada y
entrelazada con los diversos conceptos e instrumentos en que se sustenta la base de esta
investigacion, que va desde los incipientes esquemas de la organizacion humana para dar
paso al proceso de la institucionalizacion mediante la reproduccién cotidiana de conductas
hasta llegar a consolidar la convivencia colectiva, misma que se afianza en la medida que se
va creando la infraestructura de instituciones que llevan a la evolucion de las organizaciones
tanto en su interior, como en el reconocimiento hacia el exterior ente la comunidad de
organizaciones. Esta cualidad de reconocimiento se logra con el proceso de
institucionalizacion para institucionalizar la organizacién social del Estado. Mismo que se
acciona por su unidad de gobierno y sus diversas organizaciones, donde una de ellas es la
administracion publica, instancia por la cual se planea la atencion de las necesidades
publicas, politica y socialmente definidas que conocemos como politicas publica. La

relevancia de este capitulo esta en el hecho de ser el soporte de la presente investigacion.

Investigar como se administra el Sistema Nacional de Planeacion Democratica en las
dependencias de la Administracion Publica Federal, cobmo las células donde se opera y
define el alcance del Sistema, es entrar al terreno de instituciones de compleja organizacion
donde se generan las mas variadas luchas para alcanzar posiciones de poder dentro del
sistema politico del Estado ya que, a excepcion de los acontecimientos naturales, los
contextos y acontecimientos sociales se construyen y reproducen en colectividad. Surgen de

los adelantos de la inteligencia humana que por minimos se registran en la organizacion.

El proceso de institucionalizacién de una realidad colectiva tiene similitudes en los distintos
tipos de organizacion (sistemas de produccion y reproduccion cotidiana) que registra la
historia de la humanidad; y que al mismo momento son tan diferentes en el tiempo,
estructura, historia, funcion, y direccién; pero nuevamente coincidentes en la medida que son
el primer elemento esencial para la supervivencia del hombre. Asi, los grandes adelantos
que hoy siguen sorprendiendo a la humanidad, devienen de aquel hecho cuando dos 0 mas

hombres organizan sus fuerzas para mover o hacer rodar una piedra que solos no podrian
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haberlo logrado. Ese esquema de organizacion es una expresion de orden y adelanto de la
inteligencia humana. Independientemente de su objetivo y sistema de produccion, las
maravillas naturales realizadas por el hombre se lograron sélo con la presion y direccion de
instituciones. La organizacion es el Unico medio para transitar lentamente de un esquema
primitivo derrochador de energias a una civilizacion superior de planeacion de energias
humanas, para asegurar en colectividad, los derechos universales del hombre: libertad,

seguridad, autonomia y soberania.

La organizacion como el primer concepto de esta investigacion, para Fernando Arias Galicia®
la refiere como la ordenacién y asignacion de funciones en un agrupamiento humano
deliberadamente creado y modificado para el logro de los objetivos. La organizacion orienta
las actividades individuales para generar un poder social operado por un centro organizador

para sumar y dirigir los esfuerzos de la accion organizada hacia objetivos comunes.

La organizacion social concentra iniciativas humanas intencionales que definen la creacion,
funciones y retroalimentacion de las organizaciones administrativas que operan con cierta
coordinacién sistematica, donde interactla el capital humano con los recursos financieros,
materiales, técnicos y tecnologias de trabajo, reunidos en un espacio y dirigidos por un
centro organizador para alcanzar los objetivos definidos en colectividad. De esta

acumulacion de accion organizada, nace el poder social.

“El enfoque concibe a las organizaciones como entidades, ideadas por sus creadores
con el propésito de maximizar la riqgueza, el ingreso u otros objetivos definidos por las
oportunidades que brinda la estructura institucional de la sociedad. Limitaciones
formales reducen la certidumbre por el hecho que son una estructura de la vida diaria.

Las instituciones son categorias fundamentales del analisis econémico, no solamente
por su importancia en el comportamiento individual, sino también por su contribucién
en la construccién de los principales esquemas de coordinacion de las economias

modernas como las empresas o los mercados”.?

Cabe destacar que la accion de organizar no siempre refiere a la suma de esfuerzos para
integrar sino también para desintegrar, pero en términos generales la organizacion concentra
acciones tales como: llamar, sumar, ordenar, participar, cooperar, racionalidad y equidad. La
organizacién es un mecanismo de control y de sobreguarda contra los abusos de autoridad y

soporte del desarrollo humano a través de la fuerza de cambio que genera la cooperacion

% Arias Galicia, Fernando. Administracion de Recursos Humanos. Trillas. México, 1980. Pag. 10.
® Gandigruber, Bruno, La concepcién de las instituciones en la economia contemporanea. Andlisis econdmico. Segundo
cuatrimestre, afio/ 2000. Vol. XVIII. Nimero 038. Universidad Autbnoma Metropolitana-Azcapotzalco. México, 2000. Pag. 73.
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social territorial. Como tipos de organizacion se encuentran las simples y compuestas. Las
primeras tienen caracteristicas informales, espontaneas, naturales y su participacién es con
reglas no escritas. Las compuestas son formales, permanentes y creadas. Existe la division
de actividades y asignacion de responsabilidades con reglas escritas. Tal como se comenta
en el apartado referente al Estado, la organizacion se estudia desde varias corrientes de
pensamiento, pero coincidentes en el espacio de estudio donde se satisfacen necesidades
primarias o fisiol6gicas: las de seguridad y proteccién para asegurar alimento, vestido,
trabajo, vivienda y sobre todo las de seguridad y proteccién. Asi como las necesidades
secundarias o sociales donde se ubican emociones como: aceptacion, afecto, comprension,
orgullo, respeto, progreso, estatus, confianza, autorrealizacién, autodesarrollo y

autosatisfaccion, entre otras.

Sobre la idea anterior, Hermann Heller sefialé que la organizacidn social es el centro unitario
de accion y efectividad para la cooperacion social territorial y el desarrollo de las actividades

humanas dirigidas por una estructura organizada.

“La indagacion fenomenolégica descubre en toda organizacion tres “elementos” que se
declaran reciprocamente: 1) el obrar social de un conjunto de hombres basado en una
conducta reciproca, la cooperacion de los cuales 2) se orienta regularmente en el
sentido de una ordenacion normativa cuyo establecimiento y aseguramiento 3) corre a
cargo de Organos especiales. Todo grupo capaz de obrar y decidir, toda unidad
colectiva de accion es una estructura organizada de efectividad, ordenada
conscientemente, por medio de érganos, a la unidad de la decision y la accion.....La
organizacion es la accién humana que actualiza la cooperacion social territorial.”™

El acto de participar y cooperar fue la base para llamar, sumar y orientar los esfuerzos de la
concentracién humana, para asegurar la posesion y disfrute de los derechos universales del
hombre, mediante el ordenamiento de conductas y regularizacion de libertades en un
sistema de convivencia organizado bajo la institucionalizacién de una unidad de direccion y
accion, responsable de que los intereses colectivos y particulares no entren en conflicto y
alcancen el grado de amenaza para la organizacion misma. Pero el proceso de
institucionalizar organizaciones, (que se desarrolla en el marco del antagonismo de clases
sociales), no siempre es un instrumento para integrar, también sirve para desintegrar y volver
a integrar, la historia registra un mosaico de ejemplos de participacion y cooperacion para

lograr la unidad y resistencia como lo es el caso de Palestina, Estonia, Letonia, Lituania. Asi

* Heller Hermann. Teoria del Estado. Fondo de Cultura Econémica. México, 1942. Pag. 249.
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como los recientes acontecimientos en la region de los estados arabes, por referir un
ejemplo. En su acepcién mas natural, la organizacion expresa el uso de la inteligencia y

fuerza de los muchos, con beneficios mayores para los mas inteligentes.

Al respecto del tema, Juan Jacobo Rosseau sefialé que debido a la construccion de un orden
de conductas y de cosas (pacto social) el hombre transité de su libertad natural limitada s6lo
por el alcance de su fuerza individual, a una libertad multiplicada por la asociacion de
fuerzas, donde la conducta individual quedé regula por la colectividad. En este cambio, el
hombre reconoci6é que solo en agrupacién es posible su subsistencia, asi como mantener y
disfrutar de los principios universales con que nace y logra desarrollarse en un marco de

interés colectivo regulado.

“Del pacto social. Supongo a los hombres llegados a un punto en que los obstaculos
que perjudican a su conservacion en el estado de naturaleza logran vencer, mediante
su resistencia, a la fuerza que cada individuo puede emplear para mantenerse en
dicho estado. Desde este momento, el estado primitivo no puede subsistir; y el género
humano permaneceria si no cambiase de manera de ser.

Ahora bien como los hombres no pueden engendrar nuevas fuerzas, sino unir y dirigir
las que existen, no tienen otro medio de conservarse que formar por agregacion una
suma de fuerzas que pueda exceder a la resistencia, ponerlas en juego por un solo
movil y hacerlas obrar en armonia. [...] Tal es el problema fundamental, al cual da
solucién el Contrato social.”™

La maxima expresiéon de la organizacién humana es la institucion del poder del Estado, como
el espacio y marco de accion donde interactian las demas instituciones sociales con
esquemas de conducta debidamente codificadas. La institucién del Estado concentra, regula
y reproduce cotidianamente la estructura, el proceso y objetivo del patron social. Donde las
demas instituciones mantienen su libertad y capacidad de decisién y accion regulada para
reproducirse e influir en el resto de las instituciones estables e inestables, formales e
informales, legales e ilegales, tangibles e intangibles, sobre el aceptar o negar el tipo de
organizacién que les contiene. Respecto al conjunto de sus demandas, el Estado planea su
administracion a través de su infraestructura juridica y administrativa que refiere a
instituciones estables, de compleja organizacibn y con procedimientos universales y

constantes para controlar y reproducir el mosaico de conductas.

® Rousseau, Juan Jacobo: El Contrato Social. Ed. Espasa- Calpe Mexicana. México, 1977. Pags. 26 y 27. [El punteado fue para
adecuar la cita].
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Para comprender de mejor forma la institucion del Estado como organizacion social suprema
por su principio de soberania (impenetrabilidad) con respecto a otras organizaciones
estatales, es necesario analizarle desde la teoria de la institucionalizacién, como una
creacion humana de las costumbres, que se afianza y evoluciona por su reproduccion
cotidiana y la interaccién de las organizaciones no estatales que generan y operan las
normas de interés individual y general con validez universal dentro del Estado. Los efectos
del binomio institucionalismo-institucion, dependen del grado e intencién que tenga el
proceso de reproduccién colectiva sobre la conducta individual. La reproducciéon social
genera comportamientos sustentados en el aprendizaje para generar escenarios de
estabilidad o inestabilidad que en cualquiera de los dos casos, lleva al cambio intencionado e

impuesto por realidades socialmente construidas dentro de la organizacién estatal.

La etapa mas clara para comprender la evolucién del proceso de institucionalizacion para
instituir normas reguladas e intencionadas de comportamiento colectivo, es en la etapa
donde el ser humano pasa de su estado nomada al de sedentario. En el primero, el hombre
vive inconsciente de identidad y no posee las cosas, ni establece marcas para delimitar el
espacio que solo transita; es minima su agrupacion y participacion en actividades comunes.
En su estado sedentario reconoce el parentesco de la familia, se adhiere a la tierra y
establece marcas para definir su territorio y fronteras. Codifica todo su contexto y desarrolla
el principio de pertenencia sobre lo que posee y considera suyo. Construye un orden de
actividades y de cosas. Define las actividades o los asuntos que son del interés individual y
colectivo, impone por la fuerza fisica el tipo de orden vy libertad dentro de organizacion, asi
como la forma de participar en las actividades de recoleccion, pesca, caza y defensa del

territorio, entre otras mas.

Los factores centrales que motivaron el proceso para institucionalizar el poder social del
Estado, es posible ubicarlos en cuatro grandes rubros. 1. El miedo vy el principio de
supervivencia. 2. La seguridad de la organizacion y defensa del territorio. 3. La definicion de
actividades individuales y colectivas. 4. La distribucion de los recursos naturales que el
hombre posee en su estado individual ilimitado para recibirlos en un estado social regulado.
Estos cuatro rubros son los motores por los que la evolucibn humana ha llegado a
institucionalizar ~ organizaciones complejas, heterogéneas y antagbnicas. Estas
organizaciones con estabilidad y cambio, son la produccion y reproducciéon del poder que

concentra el Estado.
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“Es una construccion histérica, mas que una construccion formal, creada por los
individuos a través de su ciclo evolutivo; es peculiar segin su contextualizacion; es,
ademas, impulsiva, porque las oportunidades (.....) deben ser descubiertas y no
dadas, capaces de reducir la incertidumbre...”.®
En el proceso de institucionalizacion, la colectividad estructura un esquema de convivencia
basado en costumbres no escritas, con reproduccion cotidiana para controlar su libertad
individual y colectiva de los grupos donde algunos de ellos tienen intereses diversos que
devienen de su identidad, su lengua y cultura. Al evolucionar la convivencia, ésta se
institucionaliza y codifica con normas y reglas escritas hasta llegar a declarar constituciones,
leyes, reglamentos y esquemas administrativos para asegurar la posesion y desarrollo de la

organizacioén estatal.

“La institucion representa un orden o patrén social que ha alcanzado cierto estado o
propiedad; la institucionalizacion indica el proceso para alcanzarlo”.7

Las instituciones surgen de un proceso historico de eventos sociales de reproduccion
cronologica intencionada, que pasan a ser patrones referenciales socialmente
institucionalizados ya que la colectividad le reconoce esa funcion. Ejemplo, al hospital se le
identifica con aspectos de salud; a una escuela como un espacio donde se imparten
conocimientos, por referir ejemplos. La institucionalizacién de normas y reglas sociales, por
si mismas no aseguran la convivencia armonica, ya que el proceso mismo presupone la
ausencia de condiciones estables y duraderas para la convivencia. De esta contradiccion
natural antagonica, se institucionalizé el orden y las instituciones encargadas de asegurar los
aspectos que motivaron a la colectividad a lograr la institucion del poder del Estado. Donde
también se reconocen a los grupos contrarios que con su decisién, acciéon y direccioén, niegan

al esquema de la organizacién estatal que les contiene.

“Las instituciones son las reglas del juego en una sociedad o mas formalmente, son
las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interacciéon humana. Las
instituciones en un sentido mas amplio, son las reglas, normas, costumbres de
operacion del sistema, son al mismo tiempo las redes que sirven para enlazar y
encauzar institucionalmente las relaciones de intercambio econdmico, social y politico
entre los subsistemas o distintos componentes del sistema.”

® Ayala Espino, José. Instituciones y Economia. Una Introduccién al Neoinstitucionalismo Econémico. Fondo de Cultura

Econémica. México, 1999. Pag. 397.

" Jepperson Ronal. L. Instituciones. Efectos Institucionales e Institucionalismo. Citado en: Powell Walter W. y Dimaggio Paul J.
Compiladores). El nuevo institucionalismo en el analisis organizacional. Fondo de Cultura Econémica. México, 1999. Pag. 195.
North Douglass, Cecil, Instituciones, Cambio Institucional y Desempefio Econémico. Fondo de Cultura Econémica, México,

1993. Pag.13.
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Este enfoque sobre la institucionalizacién ayuda a comprender de forma mas objetiva y
estructurada, el proceso intencionado por el que se instituyd el poder del Estado como
garantia para el desarrollo de las actividades humanas; y, que en su interaccion dinamica se
desprenden posiciones de acuerdo y desacuerdo con respecto a los intereses individuales y
colectivos. Se generan relaciones perfectas e imperfectas que se reproducen de acuerdo a
su proposito que definen las caracteristicas y grados de estabilidad o cambio en la
organizacién. Algunos estudiosos en esta disciplina del conocimiento, abordaron el proceso
de institucionalizacion, la institucion y sus efectos, no como un todo integrado, sino desde las
organizaciones que integran el sistema estatal (subsistemas), situacion que hace mas

explicable la dinamica de los cambios en las instituciones.

La reproduccion de las costumbres y valores de las organizaciones se concentran en el
proceso de la institucionalizacién del poder del Estado, que se desarrollan e interactian
dentro del sistema politico del Estado. En particular y como acotamiento de la investigacion,
se reitera que s6lo se abordan conceptos como la organizacién, el Estado, el gobierno, la
administracion publica y su técnica de planeacion. Conceptos que interactian dentro de la

institucion del Estado por ser:

“...una organizacion racional unificada de actores y funciones sociales legitimados....
El Estado existe tanto como un modelo de racionalidad organizadora y como el lugar
donde se articula la voluntad general de los actores de la sociedad...”.’

La institucionalizacién es el tiempo de la accidn coincidente para otorgar y reproducir las
propiedades o caracteristicas que le distingan para lograr la institucién del poder del Estado.
Es decir, las instituciones sociales no surgen de un dia para otro, no son eventos que estén
dados por hecho. La agrupacion codifica y decodifica los eventos sociales para darles
caracteristicas de distincion y reconocimiento que puede cambiar el nivel de percepcién en
otra organizacion estatal. El grado de coincidencia de la accién de los grupos determina el
nivel con que se reproducen cotidianamente las atribuciones que distinguen el evento social.
En la institucionalizacion, los grupos sociales coinciden en asignar o reconocer cualidades
tangible o intangible hacia instituciones, lenguas, modelos de organizacién y convivencia,

actos o comportamientos.

El nivel y percepcion de la institucionalizacion difiere de una organizacion estatal a otra.

Ejemplo de ello es el hecho que en un régimen monarquico la colectividad le reconoce y

° Powell Walter W. y Dimaggio Paul J. (Compiladores). Op.Cit. Pag. 275.
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reproduce a la figura del rey un amplio conjunto de atributos universales casi divinos. En
tanto que en un sistema presidencial, la agrupacion social no le reconoce a la persona del
presidente el nivel y caracteristicas de atributos que se reproducen al rey. Es mas, cada dia
se le restan cualidades de lider. En la institucionalizacion se generan y reproducen valores y

atributos para la creacion de las instituciones que definen y vigilan que se cumplan.

El grado de solidez y el periodo de vida de las reglas del juego, estan en funcion directa de la
intencion de la colectividad para institucionalizarlas, ya que al interior de la organizacion
estatal todo esta codificado y sé6lo quedan dos escenarios en las reglas del juego. La
legalidad o ilegalidad de la conducta y del acto individual y colectivo que se trasladan de un
subsistema a otro, de una organizacion estatal a otra. Asi sucedio en los imperios de la
antigiedad como Asiria, Macedonia y Roma, por decir algo. Instituciones que bajo su
contexto surgieron, se desarrollaron y cambiaron por la intencion de su reproduccion
cotidiana. En las lecturas de Jean Rousseau, John Locke y Tomas Hobbes trataron de
explicar que al igual que en la organizacion social del Estado, el hombre tiene como el
corazén, dos impulsos esenciales de fuerza: un movimiento de expansién que se equipara
hacia impulsar la basqueda de lo nuevo y la contraccién, como el acto de resistencia a la

busqueda.

Esta es una asimilacion del por qué los actos humanos dentro de las instituciones progresan
o declinan, al margen del orden preestablecido armoénico que rige las cosas en el universo.
Las instituciones potencian el dinamismo que genera el hombre poseedor de libertad,
autonomia y soberania. Somos inestables y deseamos el cambio permanente, donde la
ambicidén que caracteriza la vida del ser humano, es el origen de muchos de los cambios y

cataclismos sociales.

El proceso de institucionalizacion para establecer las normas de conducta y comportamiento
de la accion humana, supera el tejido preciso que hace una arafia o la construccién de los
panales de las abejas, por el hecho que antes de ejecutar la construccion, el ser humano las
proyecta en su cerebro. Al final del proceso de trabajo brota un resultado que, antes de
comenzar ya existia en su mente individual o colectiva. Se logra un resultado que venia ya
existiendo como ideal. EI hombre no se limita s6lo a cambiar la materia que le brinda la
naturaleza y sobre la cual va a trabajar, sino que al mismo tiempo realiza en ella su fin
proyectado en su mente. El resultado e impacto en la armonia dependera de la intencién del

acto del bien o mal que persiga el hombre dentro de la institucién social del Estado. La
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dindmica de cambio y la ambicién de poder del hombre, van tan lejos como las instituciones
lo permitan. Las acciones de la colectividad crecen en una medida desbordante y con los
adelantos tecnoldgicos, hoy se pueden realizar actividades a larga distancia y presenciar

acontecimientos intencionados en el momento que suceden.

Una vez comentado el proceso por el que se institucionaliza el poder del Estado, se procede
a revisar las instituciones estables de compleja organizacion, con procedimientos universales
constantes y variables que devienen de ese proceso y sustentan la estructura de la

investigacion, me refiero al Estado y el gobierno.

1.2. Estado y el gobierno.

Este subcapitulo parte del principio que ya se abordaron aspectos fundamentales como la
organizacion y el proceso de institucionalizacion para la creacion de las instituciones, donde
la mas grande y compleja de éstas, es la institucion del poder social del Estado. Por lo que
se hace necesario hacer un esfuerzo por entender y explicar algunos de sus elementos y las
complejas caracteristicas que se reproduce a diario. Mismas que inician cuando la mayoria®®
de la colectividad identifica las amenazas de su entorno y coincide en transformar su fuerza
anénima en fuerza individual para crear la fuerza social suficiente que le llevo a
institucionalizar un poder suficiente para asegurar la permanencia y disfrute de los principios
universales: libertad, seguridad, autonomia y soberania al interior de esta organizacion
social. Esta coincidencia colectiva institucionaliza el poder del Estado como una realidad
politica y producto de esa voluntad mayoritaria donde se establecen los derechos y
obligaciones del individuo, la colectividad y de la institucion del Estado representado éste a

través de sus organizaciones de gobierno.

“...esta “voluntad colectiva” o “conciencia colectiva”, no puede ser la voluntad o
conciencia de un ser distinto de los individuos humanos que forman la comunidad
politica. El término “voluntad colectiva”, o “conciencia colectiva”, unicamente puede
significar que diversos individuos quieren, sienten o piensan del mismo modo, y estan
unidos por la representacion de este querer, sentir o pensar comunes. Una unidad real
sélo existe entre aquellos que realmente participan de una misma actitud mental y en
los momentos en que esta identidad efectivamente prevalece. Es improbable que tal
identidad pueda existir, excepto en grupos relativamente pequefios, cuya extension o

Yseria irreal el pensar gue toda una colectividad estd de acuerdo sobre objetivos comunes. Por ello toda agrupacién, no
importando su tamafio, estd condenada a convivir con individuos o grupos opuestos a las decisiones de la mayoria, porque en
si mismas esta implicita el acto de imposicion, por lo que dichos individuos o grupos reclaman el principio universal de libertad y
autonomia.
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cuyos miembros estarian también en constante cambio. Afirmar que todos los
ciudadanos de un Estado quieren, sienten o piensan permanentemente del mismo
modo, es una obvia ficcion politica, muy semejante a la que implica la teoria de la
accion reciproca.”
En el marco del sistema politico*? del Estado, el individuo, la colectividad en sus distintos
esquemas de organizacion y la unidad de gobierno del Estado se accionan para influirse,
controlarse y someterse mutuamente. Donde para asegurar que las diversas organizaciones,
incluyendo la del Estado mismo, no desborden su fuerza intencionada sobre el resto de la
colectividad, asi como de que se cumplan los compromisos y obligaciones, se institucionaliza
un conjunto de consensos politicos que dan lugar a preceptos politicos, juridicos y
administrativos que legitiman la existencia de instituciones publicas para ejercer la accién del
Estado, a través de sus organizaciones de gobierno operadas por individuos (cuerpo
dirigente) a los que la colectividad les reconoce un conjunto de atributos para manejar los

asuntos que se derivan de los derechos y obligaciones entre los particulares y el Estado.

Sobre el principio de la formacion social del Estado, Hermann Heller sefiala que:

“El género préximo del Estado es, pues, la organizacién, la estructura de actividad
organizada en forma planeada para la unidad de la decision y la accion. La diferencia,
con respecto a todas las demas organizaciones, es su calidad de dominacion territorial

soberana”...."es el mas eminente y ejemplar sentido de organizacién y actuacion

auténoma de la cooperacion social en un territorio”.*®

La cita anterior refuerza que el Estado es una institucion creada que no estaba y que ahora
esta por la razon del esfuerzo que la mayoria en colectividad realizé bajo la conduccién de la
politica' para que el Estado sea y se mantenga libre y soberano dentro del espacio territorial
de validez. Es un resultado de la transformacion de los niveles de fuerza para
institucionalizar el poder y acciona la infraestructura politica, juridica y administrativa operada
por un grupo dirigente para asegurar la posesion y disfrute de los derechos universales del
hombre; mediante la generacién de la cooperacién social dentro de un espacio y tiempo
determinado. Las estructuras del Estado son complejas, universales, fragiles y cambiantes,

ya gue a su interior se institucionaliza el orden como respuesta a la existencia y prevision del

"Hans Kelsen. Teoria General del Derecho y del Estado. UNAM. México, 1983. P4gs. 219 y 220.

2 5e comprende como el sistema donde interacttan e influyen las distintas instituciones sociales, en cuanto al grado y forma de
presentar y negociar la atenciéon de sus demandas. Son agentes poseedores de poder, sin embargo no son los depositarios
reales del poder del Estado.

*® Hermann Heller. Teoria del Estado. Op. Cit. Pags. 222 y 255.

* Es de validez universal, considerarla a la politica como una actividad que el hombre ancestralmente ha desarrollado. En este
sentido, es también una practica y, en opinion de no pocos, un arte, ya que requiere aptitud, disciplina, destreza, ejercicio y, por
ello, esta sujeta a constantes perfeccionamientos.
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desorden, donde su infraestructura politica, juridica y administrativa, debe ser una

herramienta facilitadora al servicio de la sociedad que dirige.*

El Estado se desarrolla y transforma de acuerdo a la evolucion de la interrelacion social
desde sus propios esquemas de organizacion y actualmente las organizaciones estatales
conviven en un marco de libertad, federalismo, soberania y autonomia. Su estructura es tan
compleja que se estudia desde distintas corrientes de pensamiento: idealista, naturalista,
organicista y materialista entre otros. Se aborda desde la éptica del derecho, la historia, la
economia, la politica, la sociologia, la filosofia, la administracién, la ética, entre otras areas
del conocimiento. Al Estado le identifican como una organizacion de orden real y temporal
supeditada al reino ultraterrenal de Dios como objetivo final de la humanidad (San Agustin);
una comunidad natural de hombres, donde se cumplen los deberes humanos frente a sus
semejantes como criaturas de Dios (Santo Tomas). El Estado como la organizacién
necesaria para regular el estado de guerra en que se desarrolla el hombre de manera natural
(John Locke).

Es la organizacion de relaciones perfectas e imperfectas donde el hombre puede satisfacer
todas sus necesidades y fines de su naturaleza social (Fco. Suarez); la organizacién social
formada por un pacto social para alcanzar un Estado regulado (Loke-Hobbes-Rousseau). La
organizacién creada para regular las actividades humanas a través del Derecho (Kelsen), el

aparato de represion de la clase dominante (Marx-Lenin) por decir algo.*®

Ademas se estudia desde la desarticulacion de sus elementos, a tal grado que le confunden
con el gobierno mismo. El Estado no es una parte de la organizacién, es la organizacion
misma donde se establecen las relaciones de consenso y disenso. Es resultado de las
decisiones y reacciones dentro y fuera de la organizacién social, donde la interaccién no es
armoénica ni homogénea. El Estado concentra el binomio de dominacion y direccién para
encausar la decision y accion de las actividades humanas. El Estado organiza racionalmente

a las personas, las conductas, los intereses, las actividades y las funciones.

El Estado es una organizacién humana, imperfecta y de construccion fragil; su estabilidad y

cambio depende de la evolucion colectiva y de la voluntad de cooperacion, ya que la

'® para mayor ubicacion, véase a: Maclver R. EI Monstruo del Estado. Fondo de Cultura Econémica. México, 1942. Pag. 76.
'® para una mayor precision sobre el estudio del Estado desde una perspectiva juridica, véase a: Burgoa Orihuela Ignacio.
Derecho Constitucional Mexicano. Porria. México, 1979.
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estructura de sus organizaciones que le integran, cambia frecuentemente de escenarios.
Esta institucion concentra las actividades humanas (poblacion), que conviven y se
desarrollan en un determinado espacio (territorio) bajo una unidad de decisién y accion
(gobierno), para generar la cooperacion social territorial y dar direccidbn a los intereses
particulares y comunes. Estos elementos adquieren realidad cuando se interrelacionan con

intencion politica.

Respecto a los tres elementos basicos del Estado, Luis Recasens Sichers sefiala que:

..... podemos definir unitariamente el Estado, como la agrupacion politica mediante un

orden de normatividad coercitiva que abarca una colectividad de seres humanos y que
n 17

impera en un cierto territorio".
El Estado es real por ser una colectividad humana que actda en un espacio determinado y su
fortaleza depende del grado de cooperacion social que genere su unidad de gobierno, asi
como de las formas y las cantidades de distribuir los satisfactores sociales. Acto con el que
la poblacion le reconoce atribuciones y ante casos de emergencia o amenaza, le legitima el
uso de la fuerza para encausar a los grupos de individuos contrarios a los intereses de las

organizaciones estables.

Para Eduardo Garcia Maynez, el Estado es la organizacién que convive en un territorio bajo

un poder politico dominante y al respecto sefiala que:

“....el Estado puede definirse como la organizacion juridica de una sociedad bajo un
poder de dominacién que se ejerce en determinado territorio. Tal definicién revela que
son tres los elementos de la organizacién estatal: la poblacidn, el territorio, y el poder.
El poder politico se manifiesta a través de una serie de normas y de actos

normativamente regulados, en tanto que la poblacion y el territorio constituyen los

ambitos personal y espacial de validez del orden juridico”.*®

Para el Banco Mundial, el Estado es un conjunto de instituciones con medios para ejercer la
coercion legitima sobre un territorio definido y su poblacion, a la que denomina sociedad. El
Estado monopoliza la elaboracion de reglas dentro de su territorio por medio de un gobierno

organizado.®

En las definiciones anteriores se identifican mas elementos a los tres ya referidos y que son:

" Recasens, Sichers Luis. Introduccién al Estudio del Derecho. Porriia. México, 1981. Pag. 264.
'8 Garcia Maynez, Eduardo. Introduccién al Estudio del Derecho. Porrtia. México, 1985. Pag. 28.
*® Banco Mundial. Informe sobre el Desarrollo Mundial. 1997. Péag.182.
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el tiempo para llegar a la institucion del poder del Estado; la movilidad, estabilidad y cambio
que surge de la relacién de dirigentes y dirigidos, que conviven en un territorio, donde se
establecen normas de decision y accion para dirigir la cooperacion social territorial y
asegurar la unidad para el bien colectivo; y, sobre todo, garantizar la libertad, la seguridad, la
autonomia y soberania, como garantias universales de todo integrante del Estado como la

maxima organizacion que el hombre ha creado en colectividad.

La antropologia politica ubica en la poblacién elementos tales como: la lengua, raza, religion,
cultura, sentimientos, entre otros que en conjunto son la historia de la organizacién estatal.
No es una agrupacién de raza pura o Unica, por ello entran en conflicto cuando la unidad
organizadora no logra el consenso o0 no reconoce la diversidad y algunos grupos mantienen
su identidad y niegan con sus actos al Estado que les contiene. El territorio representa hacia
el exterior, el espacio real donde se ejercen las relaciones de politica y el poder social del
Estado. A su interior se expresa el dominio, la decisién y accion de la unidad de gobierno
para dirigir la cooperacion social territorial, por ello no es una realidad fisica, es una realidad
politica de relaciones psiquicas y de impulsos humanos que establecen situaciones de poder

accionado con la intencion de orientarlos hacia objetivos publicos.

Al respecto Héctor Gonzalez Uribe, sefiala que:

“Algo mas que el simple territorio y una poblacion unida por diversos lazos de
solidaridad que se requiere para formar el Estado. Es preciso que aparezca la
informacién propiamente politica para que nazca la agrupacién estatal como algo
distinto a otros grupos sociales. Y esa informacion politica se integra con elementos de
caracter espiritual, cuando el impulso natural de sociabilidad del hombre (causa
eficiente del estado) se le une la idea de un bien superior que se trata de realizar
(causa final del Estado) y un poder que encauza los esfuerzos hacia la realizacion de

este bien (la autoridad comun causa formal del Estado)”.*

El gobierno como unidad representante de la institucién del Estado, requiere de mayor
tratamiento por ser el que vigila que se cumplan los derechos y obligaciones
institucionalizadas como las “reglas del juego”; y, que el binomio de dominacion y direccion
no entre en conflicto con los intereses individuales y colectivos, a fin de generar el mayor

grado de unidad y cooperacién social para hacer méas fuerte la organizacion del Estado.

? Citado por: Ramirez Medrano, Radl. En: El sistema de seguridad nacional y los objetivos nacionales permanentes tutelados
por la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Los servicios de Inteligencia ene | nuevo siglo. Revista de
Administracion Publica No. 101. Instituto Nacional de Administracion Publica. México, 2000. Pag. 177.
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La accion del Estado se ejerce mediante un érgano de estructuras normativas e impositivas,
que legitiman la creacion de instituciones operadas por un conjunto de hombres cuyo actuar
no se explica sin la existencia del pueblo y el territorio como el &mbito espacial de aplicacion.
El gobierno es la estructura que regula el poder institucionalizado del Estado, que se
manifiesta e identifica por su infraestructura politica, juridica y administrativa que se
concentra y ejerce a través de las instituciones del tipo de Estado que se trate. No es posible
la existencia de la institucion del Estado sin tres conceptos actuantes implicitos: la accién de
la politica, la de gobierno y la de administrar. Esta trilogia que acompana al Estado definié
las caracteristicas y objetivos de los sistemas de produccion que ha desarrollado el hombre.
La estructura del gobierno, su administracion y su sistema de produccién, son los elementos
centrales a los que recurren las distintas corrientes de pensamiento para estudiar la
institucion del poder del Estado. En suma, no se esta en la posibilidad de encontrar por
separado el Estado, el gobierno y la administracién, son categorias que se funden y
confunden en la interaccion del sistema politico. El gobierno refiere a un érgano regulador de
actividades humanas dentro de la organizacion social del Estado. Al respecto, Omar

Guerrero, indica que:

“.... nuestra palabra gobierno proviene de una raiz griega que se refiere al acto del
timonel. EI mismo concepto basico se refleja en el doble significado de la palabra
moderna governor (gobernador y regulador en castellano), es decir, una persona
encargada del control administrativo de una unidad politica.....Hay una palabra
enequivoca: gobierno; indica conducir, dirigir.....Idiomaticamente no hay duda.

..... Conceptualmente.....puede inspirar versiones contrapuestas. Esto no se debe
Gnicamente a la multiplicidad de enfoques, y a la variedad de métodos, se debe, mas
bien, al caracter histdricamente determinado del gobierno como ejercicio del poder de
una clase sobre el conjunto de una sociedad concreta, también histéricamente

determinada”.?

¢ Como se realiza un acto de gobierno antes de que éste se institucionalice? Es un acto de
razén impositiva, necesario de orden y para asegurar la convivencia social. ;Cémo y quién
realiza la direccién y accién para la unidad del Estado? A través de la infraestructura politica,
juridica y administrativa que sustenta la presencia y actuar del gobierno, representadas por
autoridades a las que se les reconocen atribuciones, ya sean del orden: moral, intelectual,
economico, politico, entre otras para sustentar su actuacion y regular la actividad social. La
unidad de gobierno es una institucion de normas y actos que el resto de la sociedad

reconoce para regular la libertad, seguridad, autonomia y soberania individual y colectiva en

?! Martinez Silva, Mario. Coordinador. Ensayo de un Diccionario de Politica y Administracién Publica. Tomo de la G a la M.
Colegio de Licenciados en Ciencia Politica y Administracién Publica, A. C. México, 1978. Pags. 49 y 50.
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el ambito interno y externo de la organizacion social estatal.

Al respecto, Maclver, R. M. en su libro EI Monstruo del Estado, sefiala que éste depende

absolutamente de lo que su unidad de gobierno considere hacer, ya que:

“El estado sélo puede hacer lo que el gobierno puede reglamentar, lo que el
gobernante, un hombre o un conjunto de hombres, puede efectivamente decretar; y
cuando, con pretension arrogante o con una estrechez de espiritu insoportable, el

gobernante decreta que todos los hombres han de pensar como él piensa y han de

estimar sélo lo que él estima, traspasa los limites de su poder”.?

El gobierno es responsable de asegurar los elementos minimos para la convivencia social
organizada, ya que no todas las actividades sociales estan en la posibilidad de organizarse
de manera unitaria, como son los grupos sociales que con su decisioén y accién se oponen al
tipo de organizacion que les contiene. Tiene la responsabilidad de establecer mecanismos

para reincorporar y sancionar a las personas o grupos contrarios a la forma de organizacion.

¢ Coémo se legitima, cual es su funcion y cdmo se controla el actuar de ese cuerpo llamado
gobierno? Se legitima en asamblea donde se constituyen principios y ordenamientos
generales que se integran en un documento llamado Constitucion. Documento donde se
integran los derechos, las garantias individuales y colectivas; la forma de gobierno y
definicion del territorio. Define lo referente al desarrollo de las actividades politicas,
econOmicas y sociales, entre otros principios basicos para mantener la organizacion y

soberania del Estado.

El gobierno tiene la funcion de asegurarse que se cumplan los derechos y compromisos
sociales; asi como de ser un medidor del antagonismo que generan las decisiones que
ejerce el acto de gobierno y su recepcién en la colectividad. Su actuacion se controla y limita
por el contenido del documento constitucional para garantia y seguridad del resto de los
integrantes de la organizacion social del Estado. La conformacién y temporalidad del Estado,
depende de la estructura y aplicacién de su constitucion, ya que igual que el cuerpo del
hombre, el del Estado empieza a morir desde su nacimiento, porque a su interior lleva las
causas degenerativas para su destruccion y éste no se salvara de morir algun dia, tal como

lo apunt6 Juan Jacobo Rousseau:

22 Maclver, R. M. El Monstruo del Estado. Op. Cit. Pag. 75.
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“La constitucion del hombre es la obra de la naturaleza; la del Estado, la del Arte. No
depende de los hombres el prolongar su propia vida; pero si, en cambio, el prolongar
la del Estado tanto como es posible, dandole la mejor constitucién que pueda tener. El

mas perfectamente constituido morird, pero siempre mas tarde que otro, si ningun

accidente imprevisto ocasiona su muerte antes de tiempo”.?®

El poder del gobierno y el que ejerce la sociedad, se condicionan, influyen, controlan y
someten mutuamente a través del planteamiento, nimero, grado y caracteristicas con que se
plantean y atienden las politicas publicas. Asi entonces, el gobierno ejerce el reflejo del
Estado que son las costumbres y creencias instituidas por la colectividad (caracteristicas
normativas) asi como de las clases y los intereses (caracteristicas estructurales), las

preferencias y las percepciones (caracteristicas del comportamiento).

El Estado no se suscribe sélo a la trilogia de poblacion, territorio y gobierno, tampoco a una
simple relaciébn de dominacién social; es una relacién donde la colectividad establece la
interrelacién en el sistema politico para influirse, controlarse y someterse reciprocamente a
fin de exigir el cumplimiento de las “reglas del juego” que se concretan en la estructuracion y
atencion de las demandas publicas, politicas y socialmente reconocidas como politicas
publicas.** En esta organizacién, el cumplimiento e incumplimiento de los derechos y
obligaciones del individuo y de la colectividad son recibidos o sancionados en su persona, en
tanto que para el Estado, son reclamados o sancionados a través de las personas
(servidores publicos) que tienen la funcidn especifica que determina el orden juridico para

accionar la infraestructura politica, juridica y administrativa de las organizaciones estatales.

La institucion del Estado como organizacion social soberana, se convierte en la arena de las
disidencias representadas por los grupos politicos, de presion y de interés que buscan
posesionar en mejor forma la atencidén de sus demandas y con ello su grado de dominacion,
donde la institucionalizacion de las normas escritas y no escritas controlan que la decision,

accion y direccion de unos grupos, no se desborde sobre la voluntad del resto de ellos.

Sobre la base delo anterior, a grandes saltos se entretejié la base de la investigacion la cual
parte del proceso de la organizacién hasta llegar a la institucion del poder social del Estado

el cual se acciona a través de una unidad de gobierno y de su estructura administrativa,

2 Rousseau, Juan Jacobo. El Contrato Social. Op. Cit. Pag. 106.

 Son las demandas gue se presentan con una estructura de negociacién o que por cuestiones naturales o de emergencia, la
sociedad y la unidad de gobierno las ubican como demandas publicas, politica y socialmente reconocidas para su atencién
planeada por la Administracién Publica. Su atencién se convierte en apoyo al esquema de organizacion. En tanto que su
inaccién es una presion y amenaza para la organizacion social.
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misma que queda condicionada a las intenciones de las diversas fuerzas de poder que se

influyen, controlan y someten en el sistema politico del Estado.

1.3. Administracién publica y la planeacién de las politicas publicas.

Con la finalidad de seguir engarzando en los elementos sobre los que se estructura la
investigacion, en este subcapitulo se aborda lo referente a la administracion publica y su
técnica de planeacién, como la organizacion y la técnica por la cual se materializan los actos

de la unidad de gobierno como brazo ejecutor del Estado.

Dentro del conjunto de situaciones que impulsaron la busqueda para asegurar la posesion y
disfrute de los derechos universales con que nace el hombre: una de ellas fue la distribucién
de los recursos naturales que disponia la colectividad. Desde sus formas mas primitivas de
agrupaciéon del hombre, se identifica el establecimiento de jerarquias entre sus integrantes,
los cuales establecen marcos de orden y condiciones para la distribucién de esos recursos

naturales.

Este orden de jerarquias y las formas de administrar la distribucion de los recursos naturales
fueron adelantos de razonamiento colectivo, dirigidos hacia lograr objetivos comunes y
generar los efectos intencionados. La accion de administrar recursos es la forma tangible e
intangible de producir y reproducir la institucién del poder social de la organizacion. Los
grandes logros de la humanidad no se habrian logrado sin la presencia de las instituciones y
Sus organizaciones por las que se administraron los recursos hacia intenciones dirigidas. Los
recursos adquieren la categoria de pubicos por devenir de la colectividad y regresarse hacia
ésta en forma de bienes y servicios. Estos recursos adquieren el principio de propiedad

publica.

Con la institucionalizacion del poder social del Estado y para la atencion de los derechos y
obligaciones de éste, su unidad de gobierno definié un conjunto de organizaciones con
funciones especificas que hoy es posible identificar como la administracién publica.
Entendida ésta como la encargada de cumplir y hacer cumplir la voluntad de un pueblo,
respalda por autoridades competentes que administran no solo recursos en sus distintas
manifestaciones; sino también las acciones de poder del interés de la colectividad; que se
desprenden de la infraestructura politica, juridica y administrativa, necesarios y suficientes

para cumplir y hacer cumplir los derechos y obligaciones definidas para cada uno de los
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6rganos estatales.? La facultad y obligacion de administrar esta infraestructura de recursos y
acciones de poder, le corresponde a los poderes instituidos del Estado. El Ejecutivo,
Legislativo y el Judicial, cada uno en el ambito de sus competencias de acuerdo a las

respectivas constituciones.

La accion de administrar se realiza de manera reciproca, bien por la unidad de gobierno
hacia la sociedad y de manera inversa pero todos los actos de administraciébn buscan
generar efectos tendientes a satisfacer las demandas que la colectividad presenta y que por
su magnitud y grado de impacto social, la unidad de gobierno las reconoce y transforma en
politicas publicas. Donde en la mayoria los casos, la unidad de gobierno abandera las
demandas sociales, pero en la realidad responden a la presion que ejercen determinados

grupos politicos y de poder.

La funcién de administrar la realiza un conjunto de personas (servidores publicos) que
accionan la infraestructura politica, juridica y administrativa del Estado. Personas a las que
se les reconocen cualidades y caracteristicas que les distinguen del resto de la colectividad y
gue son referentes de las acciones del acto de gobierno. La funciéon de administrar lo publico,
es con la intencion de asegurar la posesion y disfrute de los derechos universales del
individuo, de la sociedad y del Estado mismo. La lucha de fuerzas que se establece al
interior del sistema politico, define las formas y grados en que se administra la riqueza social
que el hombre individual deposit6é en su libertad natural ilimitada, para recibirla en su libertad
social regulada. Finalmente, la administracién de lo publico, se orienta hacia el ideal de
fortalecer la unidad bajo principios de equidad y racionalidad; con la intencion de aminorar y

controlar los grados de conflicto y mantener la convivencia organizada del Estado.

La administracion publica es la organizacion por la cual el gobierno pone en accién al
Estado, mismo que se fortalece o debilita, por las intenciones y efectos que genera la
intencion de administrar los derechos y obligaciones definidos al interior del Estado. Esta
organizacién del gobierno, concentra el consenso y disenso sobre como administrar las

demandas que generan los grupos de poder en bien de la salud del Estado.

Respecto al acto de administrar, Andrés Serra Rojas sefiala que:

“En su concepto tradicional “administrador” —del latin administrator, compuesto de ad y
manus y tractum-, se refiere al que trae o lleva en la mano alguna cosa, hace algo o

% para mayor referencia de los derechos y obligaciones de los 6rganos estatales, véase a: Kelsen Hans. Teorfa General del
Derecho y del Estado. Op. Cit. Pags. 236-238.
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presta algun servicio —es la persona que administra-, es decir, que tiene a su cargo y
bajo su custodia la gestion de determinados bienes e intereses ajenos. El
administrador decide los gastos, estudia, comprueba, recauda los productos de los
bienes cuya gestién se le encomienda.

La doctrina administrativa distingue dos conceptos fundamentales de administracion.

El primer concepto se reduce a la funcién de administrar; el segundo hace referencia a

los diversos 6rganos a los que se encomienda la funcién de administrar”.?

La administracidon publica se sustenta por la infraestructura politica, juridica, econémica y
social del Estado y se acciona en cuatro escenarios: lo publico que son los recursos y
actividades competencia del poder instituido del Estado. Lo privado que cada individuo o
grupo posee para administrar. Lo mixto que no tiene la exclusividad de lo publico y lo
privado. Asi como lo del interés social. Pero finalmente todas las actividades se suscriben a
lo publico, ya que la unidad de gobierno vigila que en la ejecucion del acto administrativo
para satisfaccion de las necesidades, se realice en un marco de legalidad, transparencia y
equidad entre otras caracteristicas, para generar el mayor grado de cooperacion social y el

menor nimero de conflictos.

“La administracion publica es una entidad constituida por los diversos érganos del
Poder Ejecutivo Federal, que tienen por finalidad realizar las tareas sociales,
permanentes y eficaces de interés general, que la Constitucion y las leyes
administrativas sefialan al Estado para dar satisfaccion a las necesidades generales
de una nacion”.?’

La administracion publica es el conjunto de instituciones respaldadas por autoridades
competentes encargadas de concretar sus propésitos, captar y atender las necesidades de
los diversos grupos sociales que se influyen en el sistema politico, a fin de mantener la
estabilidad y cambio para la permanencia saludable del Estado. Es la expresion del gobierno
y en particular del poder ejecutivo en accion para ejercer el binomio de dominacion y
direccién, tendiente a generar la cooperacién social territorial. Es una estructura de control y
mediador de los conflictos de clases y como refuerzo de lo anterior, Omar Guerrero sefiala

que la administracién publica tiene la caracteristica de direccién y dominio:

“...como todo tipo de administracion que brota del antagonismo de clases y de la
necesidad de conduccién del trabajo asociado a gran escala, se encuentra
caracterizado por una noble naturaleza: direccion y dominio... La direccién
administrativa, como ejercicio de funciones publicas consiste en la realizacién de
actividades colectivas en las cuales se sustenta la sociedad y, por tanto, el Estado. La
administracién publica, como direccién administrativa, brota del trabajo cooperativo
asociado que se liga directamente al desarrollo econémico.....asimismo asume como

*® Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo. Porriia. México, 1979. Pags. 68 y 69.
" |dem. Pag. 77.
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dominio politico, la regulacién y el control de otras muchas actividades atribuidas a los

particulares: industria, comercio, agricultura, etc.”.?®

La administracion publica es uno de los instrumentos por los que la unidad de gobierno
ejerce la dominacion y direccion para planear la atencion de las politicas publicas. Como
ejemplo, a continuacion se clasifica la estructura organica central de la Administracion

Publica Federal del Estado mexicano.

Dependencias por las que se

. L Dependencias por las que se ejerce la direccion del Estado
ejerce el dominio del Estado

Hacienda y Crédito Publico.

Gobernacion . . . .
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion.

Desarrollo Social.

Relaciones Exteriores L
Comunicaciones y Transportes.

Medio Ambiente y Recursos Naturales.

Defensa Nacional| Funcion Pablica

Energia.

Marina Educacion Publica.

Economia.

Trabajo y Prevision Social.
Seguridad Publica Reforma Agraria.

Salud.

Turismo.

Se destaca que la estructura de la administracion publica es menos cambiante en aquellas
instituciones por las que se ejerce el dominio del Estado. En tanto que las instituciones por
las que se orienta la direccion del Estado, registran mayores cambios y que responden al
menos a tres situaciones: 1. De acuerdo a la visibn administrativa del titular del poder
ejecutivo en turno. 2. Por la presién que ejercen los grupos de poder, en cuanto a la atencion
estructurada de las politicas publicas. 3. Por la presion de la comunidad de Estados, en un

marco de colaboracion internacional.

La administracion publica adopta a la planeacion como la técnica para atender las politicas
publicas, con el comentario que a ésta se le asocia indistintamente con el concepto de
planificacion por ser coincidentes en su método y estructura de aplicacién. Ambos conceptos
integran elementos para anticiparse a futuros eventos y escenarios. Al respecto, existe una
amplia bibliografia de conceptos académicos y oficiales, mismos que en el ejercicio de la

administracion publica son complementarios. Por decir algo y sin la idea de abundar en

%8 Guerrero Orozco, Omar. La Administracion Publica del Estado Capitalista. Fontamara. Espafia, 1981. Pag. 123.
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definiciones, el ejercicio de planificacién se encuentra desde las actividades cotidianas que el
hombre realiza para administrar la escases de los recursos y los medios para lograr los

objetivos. Al respecto, Ander, Geges, Eziquiel precisa que:

“Desde las practicas de la vida cotidiana personal hasta las practicas sociales, es dificil
constatar que permanentemente confrontamos el hecho, de que en casi todas las
actividades humanas los medios y los recursos son escasos Yy los objetivos a alcanzar
multiples y diversos. Para resolver esta situacion que se da en todos los campos y
dominios del quehacer humano, es necesario racionalizar el proceso de toma de
decisiones. Este modo de introducir, organizacion y racionalidad en la accién, es lo
que se denomina PLANIFICAR”.%
Tanto la planificacibn como la planeacién son instrumentos de la administracion publica,
coincidentes en los principios de racionalidad, prevision, universalidad, unidad y continuidad
entre otras. Para esta investigacion, la planeaciéon es el proceso de adopcion de técnicas
apoyadas en proyecciones, estadisticas, evaluaciones cualitativas y cuantitativas para prever
el futuro en funcién de politicas, estrategias, objetivos, programas, proyectos y metas para
atender las necesidades basicas y no basicas, tangibles e intangibles de los grupos sociales.
El Diccionario de Politica y Administracion Pudblica sefiala, que la planeaciéon es una

herramienta fundamental para el desarrollo socioeconémico.

“Después de la Segunda Gran Guerra la planeacion en América Latina se ha
considerado como el "instrumento fundamental para superar la condicion de
subdesarrollo”. Se ha llegado a definir como la actividad que tiene por fin determinar
los objetivos coherentes al desarrollo socioeconémico, y las prioridades con que deben

atenderse; como la técnica que engloba estos objetivos, que los condiciona

armoénicamente y que asigna los recursos necesarios para alcanzarlos”.*

La planeacion es la técnica que a través de la administracion publica, adopta la unidad de
gobierno para conducir actividades politicas, establecer prioridades sociales y administrar de
manera racional los recursos en bien de las generaciones futuras. Se busca que la
colectividad coopere en la resolucion de las demandas, por ser quien genera la necesidad y
debe participar en la solucién conjunta, en esta accion también se comprende la cooperacion
gue debe generarse al interior de la estructura organica de la administracion publica.

La vision de futuro que encierra la planeacion, se orienta a construir y ofrecer el disfrute de

mejores niveles de vida en forma colectiva, tal como al respecto lo indica Karl Mannheim:

* Ander, Geges, Eziquiel. Introduccién a la Planificacién. Hvmanitas. Argentina, 1983. Pags. 13y 14.
% Martinez, Silva Mario. (Coordinador) Ensayo de un Diccionario de Politica y Administracién Publica, Tomo 3. Op.Cit. Pag.
219.
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“Nuestra tarea estriba en edificar un sistema social mediante la planificacion; pero
planificacion de una clase especial; tiene que ser planificacion para la libertad, sujeta a
control democrético; planificacion pero no una planificacion restriccionista que favorezca
a los monopolios de grupo, sean de hombres de empresa o de asociaciones obreras,
sino "planificacion para la abundancia”, es decir, empleo total y total explotacion de los
recursos; planificacion par la justicia social, mas que igualdad absoluta, con
diferenciacién de recompensas y situacién personal, sobre la base de la verdadera
igualdad mas que el privilegio; planificacién, no para una sociedad sin clases, sino para
una sociedad que suprima los extremos de riqueza y pobreza....."”.*

La planeacion aporta a la administracién publica actos secuenciales inteligentes para
organizar y decidir alternativas viables a partir de la disponibilidad de los recursos con que
cuenta la organizacion social del Estado. Es una técnica por la que la administracién publica
ejerce el binomio de dominacién y direccién del Estado para alcanzar como ideal, el maximo
grado de bienestar social. Por reforzar en algo este punto, en la columna periodistica
Economia Moral, en su articulo denominado Para superar la pobreza, Julio Bolvinik sefiala
gue para lograr el bienestar social, primero es necesario definir una concepcion clara de los

determinantes del bienestar social y al respecto sefala que:

..... seis son las fuentes (inmediatas) de este bienestar. a) los ingresos corrientes, b)
los activos basicos o patrimonio familiar (vivienda y equipamiento basico del hogar); ¢)
el acceso a bienes y servicios gratuitos o latamente subsidiados; d) los activos no
bésicos, incluyendo los ahorros; e) los conocimientos y habilidades, entendidos no
como medio para la obtencién de ingresos, sino como expresién directa del desarrollo
de las capacidades; f) el tiempo libre disponible. De la evolucion y distribucion social
de estas fuentes depende la evolucién del bienestar y, en particular, la evolucién de la
pobreza. Una politica orientada a la superacion de la pobreza debe, por tanto,
asegurar el crecimiento de todas estas fuentes y mejorar su distribucion entre las
personas”.*

La implantacion de la técnica de planeacion en la administracion puablica es determinante
para conducir la interaccion de intenciones politicas, juridicas, econémicas y administrativas
que se accionan por el conjunto de personas que poseen conocimientos especificos sobre lo

que es el servicio publico y la atencién de las politicas publicas, actividad donde también se

debe lograr la satisfaccion de los servidores publicos que intervienen en este proceso.

Es necesario precisar que en diciembre de 1982, la planeacién como técnica de la
administracion publica se incluyd en el marco constitucional especificamente en el Articulo

26 que regula el marco econémico como una responsabilidad del Estado, para lo cual refiere

% Mannheim, Karl. Libertad, Poder y Planificacion Democratica. Fondo de Cultura Econémica. México-Argentina, 1953. Pags.
50y 51.

*2 Diario la Jornada. Columna periodistica Economia Moral. Articulo Para superar la pobreza, México D. F. 28 de julio del 2000.
Pag. 36.

29



la organizacion de un sistema de planeacién nacional, mismo que se instrumenta en la Ley

de Planeacién y que en particular precisa lo siguiente:

“La planeacion debera llevarse a cabo como un medio para el eficaz desempefio de la
responsabilidad del Estado sobre el desarrollo integral del pais y debera tender a la

consecucion de los fines y objetivos politicos, sociales, culturales y econdmicos

contenidos en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”.*®

La técnica de la planeacion es una herramienta auxiliar de la administracién publica para
conducir las responsabilidades del Estado, donde las demandas sociales son expresiones de
politica y poder para la asignacion de recursos y concretar acciones de interés colectivo,
mediante las cuales se expresa la accion de hacer cumplir los derechos y obligaciones. En
esta accion concurren directa o indirectamente los tres niveles de gobierno: un gobierno
federal, 31 gobiernos estatales y un gobierno del Distrito Federal. Asi como mas de 2400
gobiernos municipales, donde a éstos se agregan los partidos politicos y las diversas
agrupaciones de presion y de interés del orden nacional y local, asi como otros esquemas de
organizaciones emergentes que en su conjunto inciden en la toma de decisiones en cuanto a

la magnitud y grado de atencidn de las politicas publicas.

Esta amalgama de agentes politicos, de presion y de interés, concentran espacios de poder
donde se conjugan principios de federalismo, libertad, soberania y autonomia. En tanto que
los partidos politicos, el universo de organizaciones y grupos mantienen su individualidad,
libertad y capacidad de decision, accion y direccion. Este proceso de poder busca influir en
mayor grado y magnitud en la atencion de las politicas publicas, donde el escenario es el
sistema politico del Estado y la administracion publica es la organizacion responsable de
atenderles. En este escenario de poder también se ubican los grupos opuestos a los
objetivos nacionales y que en algunos casos con su decision, accion y direccion limitan,
desconocen y atentan contra la legalidad y gobernabilidad de la organizacién estatal que les
contiene. La atencion de las politicas publicas, como ejercicio de cooperacién social
territorial, multiplica las fuerzas sociales que impulsan la creacion y mantenimiento de la
institucion del poder del Estado, con impacto directo en su forma de gobierno, su sistema

politico y su estructura administrativa.

El sistema politico y su estructura administrativa del Estado se enfrentan al conjunto de

presiones que ejercen los grupos o agentes de poder para influir en la construccién de la

% Articulo 2° de la Ley de Planeacion. En: Leyes y Cédigos de México. Ley Organica de la Administracién Plblica Federal.
Porrtia. México, 1999. Pag. 211.
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agenda nacional y en la planeacion de las politicas publicas. Al respecto de lo anterior, en la
Memoria del Taller de Politicas Publicas, organizado por la Camara de Diputados, el ponente

Javier de la Rosa, sefialo que:

“...las politicas publicas son cursos de accién tendientes a la solucién de problemas
publicos, definidos a partir de la interaccion de diversos sujetos sociales, en medio de
una situacién de complejidad social y de relaciones de poder, que pretenden utilizar de
manera mas eficiente los recursos publicos y tomar decisiones a través de
mecanismos democraticos, con la participacién de la sociedad”.®
La definicibn deja ver, que las politicas publicas son las demandas de organizaciones
antagoénicas que interacttan en el sistema politico para lograr una mejor posicién de poder e
influir en las decisiones de gobierno, para su atencion por parte de la administracién publica.
El sistema politico es la arena donde se debaten los intereses antagénicos y las politicas
publicas, son el resultante de ese debate por el cual el Estado expresa sus impulsos y
sentidos institucionalizados. El éxito en la atencion de las politicas publicas, est4 en funcion
del grado de armonia y consenso politico que se logre mantener en el sistema politico,

considerando la naturaleza, grado de demanda e impacto en el sistema.

Las politicas publicas son la concentracion de impulsos, aspiraciones y deseos humanos
razon suficiente que impide encuadrarles para su atenciéon en un modelo universal como
patron a seguir,®® sin embargo los estudios son coincidentes en que las politicas publicas
concentran el grado de intencidn de los grupos de poder, de presion o de interés que ejercen
sobre las estructuras de gobierno. El proceso de reconocimiento y atencion de las politicas
publicas es una permanente lucha del hombre en colectividad y de ésta con sus
organizaciones para lograr espacios de poder, como aspiraciones humanas motivadas por la

intencién que se desea lograr.

Las politicas publicas son la expresién del poder instituido para reconocer una demanda
colectiva que tiene el peso especifico para ser consideradas como publicas, y socialmente
definidas que cumplen con los requisitos de la infraestructura politica, juridica, econémica,
social y administrativa del Estado. Que sus exponentes han tenido la voluntad y capacidad
de negociar su contenido, reconocimiento, instrumentacion y alcance. La prioridad de

atencion de las politicas publicas por parte de la unidad de gobierno, se establece en funcion

3 camara de Diputados LVII Legislatura. Congreso de la Unién. Hacia una Agenda Legislativa. Memoria del Taller de Politicas
Publicas. Direccién General de Comunicacion Social. México, 2000. Pag. 69.
% Existen diversos estudios referentes a la atencién de las politicas puablicas, como es el caso del Manual para la Practica de
Bardach Eugene. Los ocho pasos para el andlisis de Politicas Puablicas. Centro de Investigacion del Desarrollo Econémico.
México, 2004. P4g.150.
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del grado de presion, naturaleza, magnitud y niamero de ellas, por lo que la administracion
publica planea su atencién. Esto significa que no todas las demandas estan en la posibilidad
de reconocerse como politicas publicas. En el proceso de planeacion debe considerarse la
interaccion de al menos cuatro elementos: 1. Su peso politico de quien la representa
(partidos politicos, grupos de presion o grupos de interés). 2. Su peso econdémico (qué grupo
social hace la demanda). 3. Su peso social (que intencién o impacto genera en la sociedad).

4. Su exigencia técnica y financiera.

Para atender las politicas publicas, la administracién publica recurre a la técnica de la
planeacion para establecen las prioridades y las etapas de su atencion, mismas que pueden
variar de acuerdo al objetivo especifico, pero generalmente se suscriben al terreno de la
estructura del proceso de planeacién: informacion, formulacion, instrumentacion, evaluacién
y control. Ademas de los aspectos antes referidos, para la planeacion de las politicas
publicas se debe considerar también su naturaleza que se ubica en cuatro grandes
escenarios. 1. Las que ponen en riesgo la seguridad y soberania del Estado mismo. 2. Las
que ayudan a controlar la tension que generan los partidos politicos y grupos de poder, de
presion e interés. 3. Las inherentes y fundamentales para la convivencia y el desarrollo
social. 4. Las que responden a una situacion, momento y lugar especifico. 5. Otras méas que
son necesarias como adeptos al sistema politico pero que son infructuosas o irrealizables de
acuerdo a sus objetivos. La planeacion de las politicas publicas debe asegurar el principio de

equidad colectiva y la libertad de incorporarse para potenciar el desarrollo humano.

“La planeacion inteligente implica prestar atencion sistematica al crecimiento de las
ventajas de la civilizacién, al modo y rango de su distribucién, y a los principios de
justicia y libertad. En su aplicacion practica...esto requiere que el gobierno garantice

...el igual acceso a las oportunidades de desarrollar las potencias creativas de la

personalidad humana”.*

En la atencion de las politicas publicas se accionan en el sistema politico, al menos los

siguientes cuatro aspectos:

1. Los marcos politicos, juridicos, econémicos, administrativos y sociales que respaldan la
decision, accion y direccion que se deriva de las formas de convivencia organizada, donde la
seguridad de la vida, de la propiedad, la autonomia y la soberania son fundamentales para el

desarrollo del Estado. 2. La libertad de decidir, dentro del marco de la legalidad, los

% Aguilar Villanueva, Luis F. El estudio de las politicas ptblicas. Porrtia. México, 2007. Pag. 157.

32



diferentes esquemas de organizacion social para generar y presentar las demandas con la
finalidad de influir o modificar en mayor medida las decisiones del gobierno. 3. La expresion
de la capacidad politica, voluntad, valores y cultura de negociacion de los grupos para la
atencion a sus demandas. 4. La interaccion e influencia en los sistemas politicos por el
desarrollo tecnoldgico, sobre todo por las telecomunicaciones que estan conformando las
redes sociales. Esta nueva forma de comunicacion supera los esquemas de control de la
comunidad de Estados, con impacto directo en la estabilidad de los sistemas politicos, que
por décadas presumieron de su estabilidad, ya sea por su aislamiento o por su estructura de
control social.®’

Los aspectos antes mencionados interactian de manera vertical y horizontal en el sistema
politico, donde una variacion en sus componentes esta en la posibilidad de afectar a la
totalidad del mismo. Las politicas publicas son el Estado en accién, donde se establecen las
relaciones mas complejas de poder y obediencia para cumplir los derechos y obligaciones
definidas al interior del Estado. Esta constante interaccion de poder genera cambios y
transformaciones, donde la técnica de la planeacion y con el apoyo de otras disciplinas del
conocimiento, permite a la administracién publica estudiar la problematica para estructurar
proyeccion de escenarios y anticiparse al esquema de las demandas sociales que con la
evolucion de la informatica, presentan nuevos componentes que complican el grado,

tiempos, recursos y formas para su atencion.

Las politicas publicas son productos del procesamiento politico donde su grado y alcance de
atencion, impacta como apoyo o inestabilidad al sistema politico. También son mecanismos
de control y evaluacion de lo que hace o deja de hacer el Estado y la dinamica del sistema
politico toma mayor velocidad en la medida que el Estado faculta o delega en instituciones

civiles la atencién de un conjunto de demandas.
Sobre lo anterior, para Juan Montes de Oca, el objeto de estudio de las politicas publicas es:

“...el proceso de decision dentro de la administracion publica, como una extension del
proceso politico, superando asi la dicotomia politica —administracién, porque aun
dentro del aparato administrativo, las fuerzas politicas se manifiestan para influir en la
implantacién de medidas que aunque definidas politicamente, su instrumentacion adn
permite que dichas fuerzas continen manifestandose, ya se a favor o en contra...”.*®

¥ para mayor profundidad del tema, véase a: Alcantara, Manuel. Gobernabilidad, crisis y cambios. Fondo de Cultura
Econdémica. México, 1995. Pags. 43-54.

% Montes de Oca Malvaez, Juan. Administracion, gestién y politicas publicas, para una nueva forma de gobierno en México.
Citado por Uribe Torres Mario Alfredo. Tesis de Licenciatura. Reingenieria de Procesos y Politicas Publicas: Tecnologias
Inteligentes para la Modernizacion Publica del Distrito Federal 1995-1997. UNAM-Acatlan. México, 2001. Pag. 96.
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Para mejorar los resultados en la planeacién de las politicas publicas, se requieren atender
cuatro aspectos centrales. 1. Revisar el qué y el como de Administracion Publica Federal. 2.-
Ordenar las estructuras organicas de la administracion publica en sus niveles de operacion,
como células donde se entreteje el trabajo administrativo. 3. Desarrollar capital humano con
caracteristicas de competitividad y responsabilidad para administrar los asuntos y recursos
de lo publico, mediante una cultura de la calidad sustentada en sistemas, procesos y
procedimientos con estdndares de competencia internacional. 4. Establecer una cultura de

valores de realizacion humana y hacia las instituciones publicas.

Lo anterior es en la idea de reorientar la percepcion colectiva en torno a que se mantiene la
inercia que el Estado debe otorgar de manera obligatoria, condiciones de confort, con un
minimo de esfuerzo por parte de la sociedad y ésta ausente de una cultura de
responsabilidad, de participacion politica y cooperacion colectiva; carente de los valores
bésicos para la convivencia social. Pero sobre todo, comprender a la administracion publica
como la organizacion que orienta sus principios de equidad, eficiencia, eficacia, racionalidad
para hacer mas armonicas las relaciones de poder que se expresan a través de la atencion

de las politicas publicas.

Abordar brevemente la operacién del sistema politico fue en la idea de comprender que a su
interior se interrelacionan, definen e institucionalizan aspiraciones antaglnicas que se
derivan en politicas publicas y exigen su administracion en un lugar y tiempo determinado. El
antagonismo que generan las politicas publicas hace que la vida del Estado sea fragil y
cambiante, que le exige reinventarse constantemente para mantener la capacidad de
respuesta al conjunto de demandas y amenazas para existir como la institucion maxima del
poder en la organizaciéon social. Los limitantes para el reconocimiento, instrumentacion y
alcances de las politicas publicas son de diversa indole, sobre todo las del orden politico,
como generacion de fuerza social que determina su supremacia sobre el resto de los

elementos y recursos que intervienen en la demanda y atencion de esas politicas publicas.

Los objetivos, estrategias, lineas de accidn, metas y tiempos contenidos para la ejecucién de
las politicas publicas, asi como su intencion como escenario futuro, estan en funcion de la
presencia o ausencia de un conjunto de factores del orden interno y externo que influyen en
el sistema politico. La evaluacién del alcance de las politicas publicas debe estructurarse
sobre la base de los objetivos establecidos contra los beneficios y costos alcanzados con la

medicion del impacto social.
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Conclusiones del capitulo

La institucion del Estado es producto del proceso de reproduccion cotidiana que deviene de
la evolucion del poder anénimo en poder individual y de este, en poder social que se acciona
por su unidad de gobierno para vigilar que se cumplan los derechos y obligaciones de todos
los organos estatales. Para cumplir estos objetivos, la unidad de gobierno administra el
ejercicio de los recursos politicos, juridicos, econémicos, sociales y administrativos, para
planear las demandas publicas, politica y socialmente reconocidas como politicas publicas.
Mismas que para su atencién, la administracion publica, como parte del gobierno, brazo
ejecutor del estado, adopta la técnica de planeacion como herramienta para el analisis de
diversos elementos tales como: el peso politico, su intencion, costos, viabilidad, objetividad y

sobre todo, el grado de beneficio para la sociedad.

Esta técnica aporta a la administracion publica metodologias para sistematizar la operaciéon
en sus estructuras organicas que facilitan la captacion, clasificacion y analisis de informacion
a fin de establecer prioridades, elegir alternativas, definir objetivos y metas viables. Donde su
capital humano se interrelaciona con recursos, sistemas, procesos, procedimientos e
infraestructura tecnoldgica. También ofrece las herramientas para coordinar las actividades
necesarias para dirigir las politicas publicas, a fin de lograr los resultados a que aspiran los
grupos generadores y receptores de esas politicas publicas. Mismas que son expresiones de
poder que se derivan de los derechos y obligaciones que se establecieron entre los 6rganos
estatales, mismos que se influyen, controlan y someten mutuamente dentro del sistema
politico para generar el mayor grado de presion politica, econdmica y social (gobierno
sociedad/sociedad gobierno) y lograr que sus demandas se consideren en la agenda
nacional como politicas publicas; donde la administracion publica planea su atencién a partir

del grado de impacto que ejercen en el sistema politico del Estado.

Su prioridad de atencién de las politicas publicas se ubica en cinco grandes escenarios. 1.
Las que ponen en riesgo la seguridad y soberania del Estado. 2. Las que controlan la tensién
gue generan los distintos grupos de poder. 3. Las inherentes a la convivencia y el desarrollo
social. 4. Las que responden a una situacion de crisis. 5. Las necesarias para mantener el
sistema politico pero que son infructuosas. Las politicas publicas son la accion del gobierno y
del Estado mismo para asegurar la permanencia de los objetivos nacionales consagrados en
la Constitucidn, donde la desatencion de las demandas de los grupos disidentes al sistema
que les contiene, se convierten en amenazas potenciales para la institucion social del

Estado.
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Capitulo 2
Proceso para la institucionalizacion del Estado y el sistema de planeacién en México

2.1 Marco histérico-juridico del Estado Mexicano

El objetivo de este capitulo es fortalecer la comprension del marco conceptual o de analisis,
mediante la sintesis del proceso histérico-juridico por el que se institucionalizé el proceso de
reproduccion cotidiana para la institucion del Estado Mexicano, su gobierno, su
administracion publica y su Sistema Nacional de Planeacion, asi como el proceso para la
implantacion de este Sistema. Temas que estan lejos de referir a sélo a una simple
acumulacion de datos o eventos histdricos, ya que a través de ellos, se ilustra la estructura
tematica que se abordé en el capitulo anterior. La relevancia de este tema radica en el hecho
que ilustra que el desarrollo de los hechos sociales no surgen o pueden ser dados por si
mismos. Estos responden a un proceso de interrelacion de eventos sociales que se influyen

de manera reciproca para lograr el proceso de institucionalizacién y la institucion del Estado.

Las estructuras de todo Estado cambian de acuerdo a las condiciones internas y externas,
en particular fue el proceso de institucionalizacion de la independencia de las colonias y
territorios de la Nueva Espafia, donde la movilidad social sumé su fuerza para lograr

desintegrar (independencia) e iniciar el proceso para la institucion del Estado Mexicano.

En la etapa final de la colonia de la Nueva Espafia, se vivié un abismo de autoridad y de
identidad con respecto a la soberaniaze. Esto debido a la imposicion de José Bonaparte al
trono del Estado Espafol. Las estructuras de autoridad se debilitaron en las colonias y

territorios de la Nueva Espafia y se multiplicaron las intenciones de independencia.

“En 1808, Carlos IV, con motivo del mitin de Aranjuez, abdicé a favor de su hijo
Fernando VII. En ese mismo afio Fernando VIl se va al exilio y deja el trono de Espafa
en manos de Napoledn. Ante esta situacion se generé el primer intento de autonomia
politica encabezado por Francisco Primo de Verdad, quien en un documento conocido
como la “Representacion el Ayuntamiento de México” plasma la inspiracion de
emancipacion de los criollos basada en la idea de la soberania del pueblo en ausencia
y en nombre del rey cautivo para crear una Junta del Reino..... Este es el primer
intento de acceder a la independencia, por conducto de un congreso de ayuntamientos
que no lograron realizar.....”.*°

% |a soberania es la cualidad esencial de toda organizacién social del Estado. Para tal caso véase al respecto: Burgoa
Orihuela, Ignacio. Op. Cit.
“0 Ramirez Medrano, Raul. Op. Cit. Pag. 184.
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La Nueva Espafia se caracterizd por ser gobernada mediante un régimen de esclavitud
contra la poblacién indigena y el descontento de la sociedad espafiola y criolla por el control
politico, econdmico y social; a tal grado que dadas las condiciones de debilidad politica en el
Estado Espafiol, el movimiento insurgente convoco a la cooperacion social para iniciar el

proceso de institucionalizacion del movimiento de independencia en 1810.

“Vedado el camino de la autonomia politica por la via de un Congreso Nacional, la
opcion fue la via armada encauzada por el levantamiento de Hidalgo. En principio el
levantamiento de 1810 no fue en contra de Espafia, sino en contra del mal gobierno en

la Nueva Espafia y de esta manera, cuando Hidalgo llama a las masas a apoyar la
n 41

insurreccion, le imprime una tendencia popular al movimiento”.
En 1811, se publicaron los Elementos Constitucionales de Ignacio Lépez Raydén para
institucionalizar un Estado con division de poderes, con representantes electos; un régimen
de gobierno de libertades, la abolicibn de la esclavitud, el respeto a las libertades de
imprenta y al trabajo, entre otros principios. Mismos que parecieron desplomarse al
proclamarse en marzo de 1812, la Constitucion de Céadiz. Este documento reiterd la sumision

del pueblo y de los territorios de la Nueva Espafia con respecto al Estado Espafiol.

La Constitucion de Cadiz no logré su objetivo y en septiembre de 1813 en Chilpancingo,
Guerrero; la Junta Provincial Gubernativa dirigida por José Ma. Morelos y Pavdn, integré el
Primer Congreso de Anahuac, que promulgé Los Sentimientos de la Nacién. Su contenido
proclamé la independencia de América con respecto al Estado Espafiol. Precisé el origen de

la soberania y reiter6 la divisién de poderes tal como lo indica el texto siguiente:

“1°. Que la América es libre, e independiente de Espafia y de toda otra Nacion,
Gobierno o Monarguia y que asi se sancione dando al mundo las razones.....

“59, Que la Soberania dimana inmediatamente del pueblo, el que sdélo quiere
depositarla en sus representantes dividiendo los poderes de ella en legislativo,
ejecutivo y judicial eligiendo las provincias sus vocales y estos a los demas que deben
ser sujetos sabidos y de probidad (Tachado en el original: “depositarla en el Supremo
Congreso Nacional Americano, compuesto de representantes de las provincias en
igualdad de nimero”)......

“6°. Que los poderes legislativo, ejecutivo y judicial, estén divididos en los cuerpos

compatibles para ejercerlos. (Tachado totalmente en el original)....... A2

Este documento definié la forma de gobierno y el territorio de la nueva organizacién politica y

su poblacion, comprendié a los habitantes del territorio que proclamé la independencia, en

“! |dem. Pag. 185.
2 Camara de Diputados. Los Derechos del Pueblo Mexicano. Porrtia. México, 1978. Pags. 41y 42.
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tanto que hablé de “Ameérica” como una sola porcion geografica. Instituyéo un gobierno
denominado Supremo Congreso Nacional Americano, dividido en los poderes: Legislativo,
Ejecutivo y Judicial. Un afio después también bajo la direccion de José Ma. Morelos y Pavén,
cambi6 el nombre del Supremo Congreso Nacional Americano en un Supremo Congreso
Mexicano el cual promulgé el Decreto Constitucional para la Libertad de la América

Mexicana, conocido como la Constitucion de Apatzingan.

Esta Constitucion reiterd la independencia con respecto al Estado Espariol, precisé que la
soberania reside en el pueblo y su ejercicio lo preside un Congreso. Reconoci6 los principios
de igualdad, seguridad, propiedad y libertad como formas de vida. Establecié la forma de
gobierno en una republica centralista y dividida en tres poderes: El Ejecutivo fue presidido
por tres presidentes-triunvirato-; el Legislativo integrado por diecisiete diputados y el Judicial
representado por el Supremo Tribunal, asi como lo referente a su territorio, con la necesidad

de precisar sus divisiones, donde su Articulo 42° sefala que:

“Mientras se haga una demarcacion exacta de esta AMERICA MEXICANA, y de cada
una de las provincias que le componen, se reputaran baxo de este nombre, y dentro
de los mismos términos que hasta hoy se han conocido las siguientes: México, Puebla,
Tlaxcala, Veracruz, Yucatan, Oaxaca, Técpan, Michoacan, Querétaro, Guadalaxara,
Guanaxuato, Potosi, Zacatecas, Durango, Sonora, Coahuila, y nuevo reyno de
Leon....."Art. 43°. Estas provincias no podran separarse unas de otras en su gobierno,
ni menos enagenarse en todo 6 en parte.....”. ©

La vida social de la nueva organizacion del Estado transcurrié entre la promulgacion y
desconocimiento de los ordenamientos sociales, mismos que se desarrollaron en direcciones
opuestas en torno a restablecer o desconocer la Constitucion de Cadiz. En 1821, con la firma
del Plan de Iguala se logro la Independencia de la Nueva Espafa, y se otorg6 el poder
publico a la Junta Provisional Gubernativa que presididé Agustin de Iturbide, al que en 1822,
se le corond monarca del Imperio Mexicano. Este acontecimiento gener6 batallas entre las
corrientes politicas que abogan por la institucion de un sistema monarquico y aquellas que
aspiraban a la institucion de una republica. Asunto que se definié en 1824, cuando se firmé
la primera Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y con este acto, la
organizacioén social institucionalizé al nuevo Estado republicano, representativo y federal. El
documento reiterd la independencia, precisé la forma de gobierno, la divisibn de poderes y

las extensiones de su territorio, pero no contemplé lo referente a sus habitantes. Al respecto

3 |dem. Pag. 333.
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del contenido de esta Constitucion, se encuentra lo siguiente:

“Art. 1°. La nacidbn mexicana es para siempre libre e independiente del gobierno
espariol y de cualquier otra potencia.....

“Art. 4° La nacion mexicana adopta para su gobierno la forma de republica
representativa popular federal.

“Art. 5°. Las partes de esa federacion son los estados y territorios siguientes: el estado
de Chiapas, el de Chihuahua, el de Coahuila y Texas, el de Durango, el de
Guanajuato, el de México, el de Michoacan, el de Nuevo Leon, el de Oaxaca, el de
Puebla de los Angeles, el de Guerrero, el de San Luis Potosi, el de Sonora, y Sinaloa,
el de Tabasco, el de las Tamaulipas, el de Veracruz, el de Xalisco, el de Yucatan y el
de Zacatecas: el territorio de la alta California, el de la baja California, el de Colima, y
el de Santa Fe de Nuevo Mexico. Una ley constitucional fijara el caracter de Tlaxcala.
“Art. 6°. Se divide el Supremo poder de la federacién para su ejercicio en legislativo,

ejecutivo, y judicial”.**

Como toda organizacién social sus estructuras se adaptaron a las formas que exigieron las
fuerzas politicas para la convivencia organizada, razén por la que en 1857, se firmé la
segunda Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Después del movimiento de
independencia y por mas de 100 afios, el territorio nacional se convirti6 en la arena de
enfrentamientos por la marcada desigualdad social, a tal grado que en 1910, se gener6 la
primera revolucién del Siglo XX; y, cuyos efectos terminarian por 1930. De esta lucha
armada surgié una nueva unidad de direccién, que convocé a la cooperacion social territorial

para destruir y construir una estructura de gobierno y de organizacién social, que se concreto

con la promulgacioén de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917.

Esta Constitucion reiterd el sistema representativo, democrético y federal, la divisién de
poderes, la no reeleccion, los derechos individuales y sociales, el derecho a la educacion, al
trabajo y a la justicia, entre otros principios institucionalizados para la convivencia
organizada. Su contenido fue el primer ejemplo para la comunidad de Estados en el siglo XX

y al respecto, la historiadora Berta Ulloa sefiala que:

“Con la promulgacion de la Constitucion de 1917, las demandas populares del
movimiento armado se tornaron en base legal para llevar a cabo las modificaciones a
la cultura politica, econémica y social del pais. La Constitucion de 1917 incorporé
principios fundamentales como el sistema federal, la division de poderes, la no

reeleccion, los derechos individuales y sociales”.*

“ |dem. Pag. 459
“® Ulloa, Berta. La Constitucién de 1917: Una Historia de la Revolucién Mexicana, 1914-1917. Colegio de México. México, 1983.
Pag. 48.
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Sobre la idea anterior, Juan Montes de Oca, en su articulo sobre Planeacion y Politicas

Publicas en la Administracion Municipal comento lo siguiente:

“Después de la lucha armada, la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos de 1917 definié la forma de gobierno como una republica representativa,
democratica y federal, compuesta de estados libres y soberanos, pero unidos en una

federacion. Este sistema reconoce al municipio libre como base de la division territorial

y de la organizacion politica administrativa de los estados”.*®

La Constitucién de 1917, reoriento los principios de identidad y de convivencia social, ratifico
la forma de gobierno y del territorio a ejercer los derechos sociales e incorporé lo relacionado
a la vida municipal, como la expresion mas concreta de la organizacién social del Estado en
su manifestacion juridica, sociologica y administrativa. EI documento preciso la estructura
basica de los tres elementos del Estado: poblacion, territorio y gobierno. Lo referente a la
poblacion, se concentré entre los articulos 30 al 38. En tanto que su territorio se indico entre
los articulos 42 al 48 respectivamente. La forma de gobierno del Estado Mexicano se
condenso entre los articulos 39 al 41. En particular el articulo 40 constitucional, indica lo

siguiente:

“Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica representativa,
democratica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior, pero unidos en una Federacion establecida segun
los principios de esta ley fundamental”.*’
En cuanto a la soberania nacional se precisé que ésta reside esencial y originalmente en el
pueblo, y que solamente éste es quien tiene el derecho de modificar la forma de gobierno y
otorgé al pueblo todo el tiempo la facultad de modificar la forma de su gobierno. Su
estructura de gobierno se expresd por actos: administrativos, legislativos y judiciales, con
direccién hacia las acciones del interés colectivo nacional. La soberania quedo que se ejerce
por medio de los Poderes de la Unién: Legislativo, Ejecutivo y Judicial y por los de los
Estados para sus regimenes interiores. La division de poderes se describié entre los
articulos 49 al 107. En cuanto al Poder Legislativo, el Articulo 50 constitucional®, indicé que
éste se deposita en un Congreso General dividido en una Camara de Diputados y una

Céamara de Senadores.

“® Montes de Oca, Juan. Planeacién y Politicas Publicas en la Administracién Municipal. En: La Administracion Publica
Contemporanea en México. Revista del Colegio. Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica. México, 2000.
Pag. 238.
“ Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Porriia. México, 2011. Pag. 78.
“8 |dem. Pag. 90.
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Por su parte, el Articulo 80 constitucional™ establecié que el ejercicio del Supremo Poder

Ejecutivo de la Unidén se deposita en el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos y el

I°® se deposita en una

articulo 94 constitucional, sefialé que el ejercicio del Poder Judicia
Suprema Corte de Justicia, en Tribunales Colegiados y Unitarios de Circuito, en Juzgados de
Distrito, y en un Consejo de la Judicatura Federal. En tanto que en el apartado de los

Estados de la Federacion y del Distrito Federal, el Articulo 115 indic6 que:

“Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano,

representativo y popular, teniendo como base de su divisién territorial y de
n 51

organizacion politica y administrativa el Municipio Libre, ...".
Esta Constitucion reconocioé al Municipio como la base de la organizacion social, politica y
econdmica del Estado Mexicano. Sin embargo en la realidad, esta oportunidad
histéricamente no se ha concretado, ya que el Municipio ha quedado sujeto a las decisiones

estatales y federales.

2.2. Marco historico-juridico del sistema nacional de planeacion.

Al igual que en el subcapitulo anterior, en éste se retomaron los aspectos histérico juridico
por los que se ha conducido el proceso de institucionalizacion para lograr instituir el Sistema

Nacional de Planeacion Democratica.

Sin desconocer la existencia de trabajos en materia de planeacién antes del proceso
revolucionario, la investigacibn tomé como punto de partida el Acuerdo que dictdé en
septiembre de 1917, el Presidente Venustiano Carranza para integrar el registro estadistico
de la actividad econémica para lo cual emitié una circular a los gobernadores de los estados,
al Jefe del Departamento del Distrito Federal y territorios para que remitieran a la Direccion

General de Estadistica, la informacidn concerniente a sus respectivas jurisdicciones.

Para un mayor conocimiento y proyeccion de la actividad econémica en mayo de 1928, el
Presidente Plutarco Elias Calles cred el Consejo Nacional Econémico. En el Articulo 1° de su

ley de creacién, se indico lo siguiente:

“ |dem. Pag. 124.
% |dem. Pag. 131.
* |dem. P4g. 167.
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“Se establece el Consejo Nacional Econdmico de los Estados Unidos Mexicanos, que
tendra por objeto el estudio de los asuntos econémico—sociales de la nacion, y que

sera un cuerpo permanente y auténomo, de consulta necesaria y de iniciativa Libre”.>

En 1930 el Presidente Emilio Portes Gil, derogd la Ley que cred el Consejo Nacional
Econdémico y en ese mismo afio el Presidente Pascual Ortiz Rubio, expidi6 la Ley Sobre
Planeacion General de la Republica. En la exposicion de motivos de la ley, en su articulo

segundo indic6 que:

“Este Articulo se refiere al “Plano Nacional de México”, es decir, a una serie de
documentos gréaficos que expresan las ideas, estudios, programas, investigaciones y
proyectos de obras materiales que se vallan realizando o que deban realizarse para
formar un plano de conjunto, coordinador y regulador del desarrollo ordenado y
armonico del pais.

No debe entenderse por “Plano Nacional de México” un mapa o carta geogréfica, sino
un documento grafico, dinamico, viviente, sujeto a variaciones de acuerdo con las
necesidades nuevas que surjan, adaptable a condiciones diferentes, elastico sostenido
al dia, de acuerdo con los cambios que se vayan haciendo, pero siempre como
documento basico, orientador de lineamientos generales, encauzador, regulador del

crecimiento progresivo y ordenado del pais”.>®

En el apartado de las consideraciones de la referida ley, se establecié que:

“La planeacion de los Estados Unidos Mexicanos tiene por objeto coordinar y encauzar
las actividades de las distintas dependencias del Gobierno para conseguir el desarrollo
material y consultivo del pais, a fin de realizarlo en una forma ordenada y arménica, de
acuerdo con su topografia, su clima, su poblacion, su historia y tradicién, su vida
funcional, social y econdmica, la defensa nacional, la salubridad publica y las
necesidades presentes y futuras [...]

Articulo 20. Para lograr el objeto a que se refiere al Articulo anterior, se procedera a la
formacion del “Plano Nacional de México” y sus especificaciones complementarias.
Este plano estara constituido por los documentos graficos en que se expresen todos
los estudios y aspectos enumerados en el articulo anterior y que tendran por objeto

regular el desarrollo arménico del pais”.>*

En julio de 1933, se cred el Consejo Nacional de Economia para cumplir funciones de
consulta para el Ejecutivo Federal. Un afio después se publicé el Primer Plan Sexenal de
Gobierno de 1934-1940. De esta publicacién se derivaron diversos ordenamientos como:
decretos, acuerdos, circulares, modificacion de las leyes organicas, creacion de instituciones,
establecimiento de planes, programas, convenios, acuerdos y demas documentos de

caracter legal para regular la vida politica, econémica y social del pais.

52 Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de la Planeacion en México 1917-1985. Tomo I. Fondo de Cultura
Econdémica-SPP. México, 1985. Pag. 343.

%% |dem. Pag. 373.

* |dem. P4g. 382 (Para fines de esta investigacion, se realizé el punteado para adecuar la cita).
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Diversos ordenamientos siguieron pronuncidndose en los sexenios siguientes para impulsar
la actividad econ6mica nacional, pero sin que éstos registraran un impacto estructural,
mismo que es hasta diciembre de 1982, cuando se realizaron reformas a la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de rectoria economica, planeacion
democratica, reforma municipal y descentralizacion de la vida nacional. Reformas que se
concentraron en los articulos 25, 26, 28 y 115 constitucionales. Para hacer realizable el
sistema de planeacién, fue necesario se reformaran otros articulos de la Constitucién en

materia econdmica y politica. Asi, el Articulo 25 constitucional establecio lo siguiente:

“Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar que éste sea
integral, que fortalezca la Soberania de la Nacién y su régimen democratico y que,
mediante el fomento del crecimiento econémico y el empleo y una mas justa
distribucion del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la
dignidad de los individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege esta
Constitucion.

El Estado planeard, conducira coordinard y orientara la actividad econémica nacional,
y llevara al cabo la regulacion y fomento de las actividades que demande el interés
general en el marco de libertades que otorga esta Constitucion.

Al desarrollo econémico nacional concurrirdn, con responsabilidad social, el sector
publico, el sector social y el sector privado, sin menoscabo de otras formas de
actividad econémica que contribuyan al desarrollo de la Nacion.....”.>

El Estado definié la rectoria del desarrollo econdmico nacional con la participacion de los
sectores econdémicos: publico, el privado, el social y el mixto, como elementos que dieron a

la accion de planeacion, la caracteristica democratica como cualidad fundamental para la

convivencia social.

Por su parte el Articulo 26 Constitucional indico la obligacion del Estado para instrumentar un
sistema de planeacion democrética del desarrollo nacional. Aspecto que se reguld a través
de su ley de planeacion y se instrumentd con la formulacion de su respectivo plan nacional
de desarrollo. Desde la publicacion de la primera Ley de Planeacion de 1930, y hasta estas
reformas, pasaron mas de 50 afios para que en el marco constitucional se comprendiera la
planeacién econémica como un asunto de Estado, accionada por la administracion publica

bajo preceptos juridicos y metodolégicos para convocar a la cooperacion social territorial.

“El Estado organizara un sistema de planeacion democrética del desarrollo nacional
gue imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la
economia para la independencia y la democratizacion politica, social y cultural de la
nacion.

*® Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Op. Cit. 2011. P4g.53.
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Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion determinaran los
objetivos de la planeacion. La planeacién serd democratica. Mediante la participacion
de los diversos sectores sociales recogera las aspiraciones y demandas de la
sociedad para incorporarlas al plan y los programas de desarrollo. Habrd un plan
nacional de desarrollo al que se sujetardn obligatoriamente los programas de la
Administracion Publica Federal..... Asimismo, determinara los érganos responsables
del proceso de planeacion y las bases para que el Ejecutivo Federal coordine
mediante convenios con los gobiernos de las entidades federativas e induzca y
concierte con los particulares las acciones a realizar para su elaboracion y

ejecucion”.®

Lo referente a la propiedad, posesién y dominio de las tierras, aguas y demas recursos
naturales ubicados dentro del territorio nacional comprendidos en el subsuelo y superficie,
asi como en sus mares y plataforma continental y zécalos submarinos, entre otras

propiedades nacionales, su traslado de dominio se precisé en el articulo 27 constitucional:

“La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del territorio
nacional, corresponde originalmente a la Nacién, la cual ha tenido y tiene el derecho
de transmitir el dominio de ellas a los particulares, constituyendo la propiedad

privada”.>’

Por su parte la Ley de Planeacion, en su Articulo 2° preciso la responsabilidad del Estado
para promover un desarrollo integral, sustentado en los objetivos constitucionales, y el

articulo 3° de la referida Ley indicé lo siguiente:

“Para los efectos de esta ley se entiende por Planeacion Nacional del Desarrollo la
ordenacién racional y sistematica de acciones que, en base al ejercicio de las
atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de regulacion y promocion de actividad
econdmica, social, politica y cultural, tiene como propdsito la transformacién de la
realidad del pais, de conformidad con las normas, principios y objetivos que la propia
Constitucién y la ley establecen. Mediante la planeacién se fijaran objetivos, metas
estratégicas y prioridades; se asignaran recursos, responsabilidades y tiempos de

ejecucion, se coordinaran acciones y se evaluaran resultados”.*®

La referida Ley en su articulo 4° sefald la responsabilidad del Ejecutivo Federal para
conducir la planeacién nacional del desarrollo con la presencia de los diversos grupos
sociales, aspecto que se precis6 en el articulo 20 de la misma Ley, en torno a que en el
SNPD tendrd lugar la participaciobn y consulta de los grupos sociales para captar sus
opiniones para formular el plan y los programas para instrumentar el sistema nacional de

planeacion.

% |dem. Péag. 54. (Para fines de esta investigacion, se realizé el punteado para adecuar la cita).
" |dem. Pag. 56
% Ley de Planeacion en: La Nueva Administracion Publica Federal. Politica y Administracién. Colegio Nacional de Ciencias
Politicas y Administracion Publica. México, 1992. Pag. 45 y 46.
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A grandes rasgos, en este marco juridico se condenso la institucionalizacion del proceso de
planeacion a través del SNPD en el marco constitucional, como técnica de trabajo de la

Administracion Publica Federal.
2.3. Implantacion del Sistema Nacional de Planeacion de México.

Al igual que en los subcapitulos anteriores, existe una riqueza de informacién para
estructurar este apartado, sin embargo sélo se retomaron algunos acontecimientos
nacionales que permitan ilustrar como las decisiones politicas institucionalizaron la vida
politica, econémica y social para ordenar la vida nacional del Estado Mexicano que para
fines de esta investigacion parte de la reconstruccién nacional generada por la lucha social
armada de 1910, pasando de la reparticion agraria a la creacion de organizaciones sociales
e instituciones de gobierno para conducir y mejorar las condiciones de la vida social, hasta
diciembre de 1982, cuando se incorpora en el marco constitucional la responsabilidad del

Estado, conducir un Sistema Nacional de Planeacién Democratica.

Sobre la base de lo anterior, previo al movimiento de Independencia de 1810, en el lenguaje
nacional ya figuraba el término de plan para declarar una posicién politica, econémica y
social y que después de 100 afios de diversos movimientos armados y sin desconocer los
esfuerzos realizados en materia de la planeacién econdmica antes de 1910; la Revolucion
Mexicana provocO que el pais perdiera su orientacion y tardé mas de tres lustros para
reencontrarse. Su impacto fue tan grande que entre 1910 y 1921, se estima que la poblacion
se redujo en mas de un millon, donde no todas las muertes fueron producto de la revuelta

social, sino también por diversas enfermedades no atendidas por la revuelta social.

“Con la caida de Porfirio Diaz, México perdié de nuevo la cabeza, pero la historia no
iba a repetirse, ya no en cincuenta sino en quince afios iban a establecerse las bases
de un sistema politico capaz de integrar un mosaico que era México. Sin embargo,
durante esos afios el pais sufri6 una destruccién indescriptible. Indicativo del nivel de

violencia alcanzado es el hecho de que entre 1910 y 1921, la poblacion de México se

redujo de 15.2 millones a cerca de 14.5 millones”.>®

Como parte del proceso de reconstruccidon nacional, en 1915 el Presidente Venustiano
Carranza publicé la Ley de Nulidad, para restituir y distribuir las tierras, montes y aguas a los
campesinos. Esta Ley desconocié toda legalidad a la acciéon que haya afectado cualquier
superficie de tierras, aguas y montes pertenecientes a los pueblos y que les fueron

despojadas a la poblacion a partir de 1876. La ley fue fundamental para reactivar la

5 Hansen, Roger D. La Politica del Desarrollo Econémico. Siglo XXI Editores. México, 1982. Pag. 42.
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economia agricola, restar fuerza a los caudillos y caciques regionales y locales para avanzar
hacia la reconstruccion nacional.

Al respecto, la Ley de Nulidad, establecio lo siguiente:

“Articulo lo. Se declaran nulas:

I Todas las enajenaciones de tierras, aguas y montes pertenecientes a los
pueblos, rancherias, congregaciones o comunidades, hechas por lo jefes
politicos, gobernadores de los Estados o cualquiera otra autoridad local, en

contravencion a lo dispuesto en la Ley de 25 de junio de 1856 y demas leyes y

disposiciones relativas;...".%°

Dentro de los diversos acontecimientos que reactivaron la vida politica, economia y social del
pais, por su magnitud se destacan tres de ellos: la promulgacion de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, la creacion del Consejo Nacional Econémico en
1928, y el Partido Nacional Revolucionario (PNR). En éstos acontecimientos se concentraron
los antecedentes de cooperacion social territorial para reordenar el Estado Mexicano. El
documento constitucional de 1917, precis6 las nuevas responsabilidades politicas,
econdémicas y sociales para la unidad de gobierno. Asi como las tareas para la

Administracion Publica Federal y al respecto se encuentra lo siguiente:

"La constitucién de 1917 impuso nuevos objetivos de caracter econdémico y social a la
Administracion Puablica Federal y sent6 las bases para convertir al Estado moderno,
preocupado por el mejoramiento de las condiciones generales de la vida y cultura de la
poblacion. Posiblemente sea la de 1917 la primera transformacién sistematica y global
del Ejecutivo Federal del presente siglo ya que cred la figura juridica de los
Departamentos administrativos, encargandoles la prevision de diversos servicios
comunes a todo el Sector Publico, tales como las adquisiciones, los abastecimientos y

el control administrativo contable”.?*

La Constitucion de 1917, convocO a la cooperacion social territorial para construir un
gobierno de organizaciones. Su publicacion derivd constantes ordenamientos, que en un
corto tiempo generaron mas problemas a la sociedad de los que pretendia resolver.
Frecuentemente la poblacion era objeto de ordenamientos emitidos tanto en el terreno
nacional como en las regiones controladas por los caudillos y terratenientes. La poblacién se
gobernaba por:

“......decretos distintos cada dia —desechables-, dictados mas por un “tirano” que por

un “comisario”, a quien nadie le ha encargado alguna tarea concreta de dominacion.
Estamos a la deriva, en medio de un desorden cadtico y de una anarquia creciente.

% Colmenares, Ismael y otros recopiladores. Cien Afios de Lucha de Clases en México (1876-1976). Tomo I. Quinto Sol.
México, 1985. Pag. 353.
8 Carrillo Castro, Alejandro. La Reforma Administrativa en México. Porriia. México, 1980. Pag. 80.
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Obedecemos leyes aprobadas sin consulta y de antemano que se cambian sin

dificultad, segun la coyuntura (...) lo requiera”.®

Para conocer la situacion de la actividad econdémica nacional, en 1917, la Secretaria de
Fomento ordend integrar la estadistica necesaria con las dependencias del gobierno federal,
los gobiernos de los estados, la autoridad en el Distrito Federal y de los Territorios. En 1928,
se cred el Consejo Nacional Econdémico como el primer organismo politico, social y
administrativo para integrar las diversas fuerzas politicas, militares, econémicas y sociales
del pais. Al Consejo se le asigno la tarea de recopilar informacion estadistica de la actividad
econOmica y proponer soluciones a los problemas que afectan a la poblacion. Su
organizacion integr6 las compafilas de seguros, las camaras de comercio, industria y
agricolas. Organizaciones obreras, de transportes y propietarios de predios urbanos; asi
como sociedades cooperativas de consumo, agricolas e industriales, entre otras. El Consejo
no alcanzo dos afios de operacion y dejé su lugar al Consejo Nacional de Estadistica creado

en 1930, por el presidente Plutarco Elias Calles.

Con la finalidad de integrar la unidad nacional con las diversas fuerzas politicas y militares,
en 1928, el presidente Plutarco Elias Calles cre6 el PNR; con su integracion, la actividad
politica, econdmica, social y militar del pais, dependié de las decisiones del PNR. En enero
de 1930, el Presidente Emilio Portes Gil cre6 el Cuerpo Consultivo Oficial para consulta de
los aspectos economicos y sociales del pais. En éste se agruparon las dependencias de
gobierno federal, las organizaciones de obreros e industriales. Los comerciantes,
agricultores, la banca y sociedades de crédito; las agrupaciones de intelectuales y cientificas,

entre otras organizaciones.

Para identificar la problematica nacional, en 1930 el Cuerpo Consultivo Oficial convocé al
Primer Congreso Nacional de Planeacion, donde se presentaron diagnoésticos y propuestas
sobre puntos estratégicos para el desarrollo econémico nacional. Para este afio el pais ya
contaba con informacién estadistica y en ese mismo afio el presidente Pascual Ortiz Rubio
promulgé la primera Ley Sobre la Planeacion General de la Republica. Esta ley buscé el
consenso de las fuerzas politicas opositoras y dispersas en el territorio nacional,
representadas por caudillos y caciques que imponian a las autoridades en los gobiernos
estatales y municipales. Situacion que debilitaba las decisiones del gobierno federal. Al

respecto, Pablo Gonzalez Casanova comento que:

%2 Gémez Cosi6, Arturo. Notas para un Debate sobre el Estado. Coleccién Maestros Universitarios. Cambio XXI. México, 1996.
Pag. 9.
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“Los caudillos con sus huestes armadas, mas 0 menos obedientes y leales al jefe
revolucionario, y a los caciques de los pueblos y regiones, supérstites de la colonia 'y la
época prehistorica, que en persona eran los mismos del porfirismo o habian sido
sustituidos en las mismas funciones por los nuevos hombres de la revolucion,
dominaban todo el panorama nacional”.®®

En la exposicion de motivos de la Ley Sobre la Planeacion General de la Republica de 1930,
exigié integrar el Plano Nacional de México con la informaciéon que generé el Consejo
Nacional de Estadistica, para integrar los estudios, programas, proyectos e investigaciones
sobre las obras publicas a coordinar entre el gobierno federal y los gobiernos estatales. Esta
Ley de planeacion del desarrollo econdmico, en sus dos primeros articulos establecid lo

siguiente:

"Articulol®.- La Planeacion de los Estados Unidos Mexicanos tiene como objeto
coordinar y encauzar las actividades de las distintas dependencias del Gobierno para
conseguir el desarrollo material y constructivo del pais, a fin de realizarlo en una forma
ordenada y arménica, de acuerdo con su geografia, su clima, su poblacion, su historia
y tradicion, su vida funcional, social y economica, la defensa nacional, la salubridad
publica y las necesidades presentes y futuras.

“Articulo 2°.- Para lograr el objeto a que se refiere el articulo anterior, se procedera a la
formacion del “Plano Nacional de México” y sus especificaciones complementarias.
Este plano estara constituido por los documentos graficos en que se expresen todos
los estudios y aspectos enumerados en el articulo anterior y que tendran por objeto

regular el desarrollo arménico del pais”.®*

También en la exposicion de motivos se preciso la necesidad de coordinar los esfuerzos

entre el sector publico y el privado. En el articulo 9° se indicé lo siguiente:

“Para unificar, coordinar y encauzar todos los esfuerzos aislados de las diversas
dependencias del Gobierno, la experiencia ha demostrado que existe la necesidad
imperiosa de crear un 6rgano especialista capaz de lograr esa coordinacion por medio

de una labor tenaz de divulgacién y de educacion entre los elementos oficiales y

privados”.®®

Debido a que esta Ley es fundamental para institucionalizar el esquema del desarrollo
politico, econémico y social en el terreno nacional, describo brevemente los apartados de la
referida Ley, misma que en su Capitulo | De la Planeacién, establecié un programa para
coordinar las actividades entre las dependencias del gobierno federal. Para integrar el

programa se tomaron en cuenta los aspectos naturales como es la geografia, la historia y las

% Gonzalez Casanova, Pablo. La Democracia en México. ERA. México, 1982. P&g. 46.
® Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de la Planeacién en México 1917-1985. Tomo 2. Op. Cit. P4g. 382.
% |dem. Pag.380.
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tradiciones culturales, entre otras situaciones del ambito local para formar un Plano Nacional
de México. Su Capitulo Il De la Comision Nacional de Planeacion, sefialo la integracion de
un Cuerpo Consultivo de la Comisién del programa y del nimero de sus integrantes. Su
Capitulo 11l De la Comision del Programa, establecio que la Comision quedaba subordinada
a la Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas. A la Comisién se le asignaron
funciones para elaborar planos y programas de obras, levantamientos topogréaficos y
fotograficos, entre otras tareas para conocer el pais y elaborar el Plano Nacional de México.
En su Capitulo 1V, indicé las facultades del poder ejecutivo para resolver las diferencias que
surgieran entre las instancias participantes en cuanto a la formulacién y ejecucion del Plano
Nacional. Finalmente en el Capitulo V Previsiones Generales, quedaron las precisiones

necesarias para formular y ejecutar dicho plano.

La Ley Sobre la Planeacion General de la Republica buscd ordenar la actividad politica,
econbémica y social del pais, pero careci6 de un esquema de instrumentacion vy
financiamiento de las acciones encargadas a la comision del programa. También no indicé la
participacion o coordinacion de los estados y municipios, en cambio contempl6 la presencia
de los sectores social y privado. A la suma de los constantes cambios de creacion vy
desaparicion de organismos, en 1933 el Presidente Abelardo Rodriguez, establecio el
Consejo Nacional de Economia, para incorporar a los grupos econdmicos de las entidades

federativas y con ello captar los intereses regionales.

Para instrumentar la referida Ley de planeacion, durante la Segunda Asamblea del Comité
Nacional del PNR en 1933, se establecié el Primer Plan Sexenal de Gobierno como el plan
de trabajo para el ultimo afio del presidente Abelardo Rodriguez y el Plan Sexenal de
Gobierno 1934-1940 para el Gral. Lazaro Cardenas. El plan significé la directriz del partido
para el gobierno; se fusiond el partido y el gobierno. Surgié antes que el respectivo de los
Estados Unidos de Norteamérica y dos afios después del primer Plan Quinquenal de la
Union Soviética, Gnico pais en el momento que conducia su economia nacional bajo la
técnica de la planificacion. Este documento rector para el acto de gobierno se integré de las
ponencias y trabajos en materia politica, econdémica y social que se presentaron en el Primer

Congreso Nacional de Planeacion de 1930 por las dependencias del gobierno federal y:

..... los gobernadores de los estados, por los ayuntamientos y otras dependencias
oficiales, asi como por las comunidades, sindicatos y otros organismos agrarios y
obreros, amen de otras entidades y personas particulares o representativas de
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intereses econdmicos y sociales. Una vez formulado el Plan, fue sometido a la
deliberacion y aprobacion de la Segunda Convencion Nacional del PNR, celebrada en

la ciudad de Querétaro en diciembre de 1933, con el fin de aprobar dicho proyecto y
n 66

designar al candidato presidencial del partido”.
El plan no defini6 su esquema de instrumentacion, pero indicO algunas metas y la
cuantificacion de recursos financieros para cumplir aspectos agrarios, educaciéon y salud
fundamentalmente. Precis6 la cooperacion de las dependencias del gobierno federal, los
gobiernos estatales y municipales; asi como de las comunidades para la ejecucion de las
obras publicas en el ambito local. La Administracion Publica Federal adopto a la técnica de la
planeacion, como la herramienta para definir esquemas de organizacion y generar la
cooperacion social territorial, como fue la creacion de las agrupaciones agricolas,
agropecuarias, acuicolas y forestales. Para reactivar el campo se implementaron diversas
acciones como: simplificacién de tramites, formacion de expedientes, resoluciones definitivas
sobre dotacion y restitucion de tierras. Se otorgaron créditos y se reubicaron poblados para
efectos de colonizar tierras, entre otras actividades para impulsar el sector agricola. En
materia educativa se establecié que la instruccién primaria seria laica impartida como un
monopolio del Estado, para cumplir con los principios del articulo 3° constitucional de 1917,

que al respecto indic6 lo siguiente:

"La ensefianza es libre; pero sera laica la que se dé en los establecimientos oficiales
de educacion, lo mismo que la ensefianza primaria, elemental y superior que se
imparta en los establecimientos particulares.

Ninguna corporacion religiosa, ni ministro de algun culto, podran establecer o dirigir
escuelas de instruccion primaria.

Las escuelas primarias particulares sélo podran establecerse sujetandose a la
vigilancia oficial.

En los establecimientos oficiales se impartira gratuitamente la ensefianza primaria”.®’

El referido articulo constitucional expresé, que el gobierno federal concebia a la educacion
como el aspecto que forma al hombre y le permite transformar su realidad con la aplicacion
de sus conocimientos y su fuerza de trabajo, a fin de generar la riqueza socialmente Gtil. En
el aspecto de salud se comprendid la construccion de hospitales, aplicacion de vacunas,
control de epidemias, mejoramiento de los espacios y condiciones de vivienda. En el
apartado final de este plan, se destacé la cooperacién de la comunidad en obras de servicios
publicos. (Agua, drenaje, mercados, rastros, hospitales, electrificacion, trazo de calles.

Escuelas, campos deportivos, carreteras vecinales, obras de irrigacion, instalacion de

% Solis, Leopoldo. Planes de Desarrollo Econémico y Social en México. Sep-Setentas. México, 1975. Pag.106.
57 Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de la Planeacion en México 1917-1985. Tomo 4. Op. Cit. Pag. 136.
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granjas familiares, obras de reforestacion, entre otras). El gobierno federal debia integrar por
entidad federativa, el programa anual de obras bajo la supervision y control de su ejecucion
de los 6rganos del PNR y bajo la responsabilidad de los gobiernos estatales y municipales;

asi como registrar la obra publica acumulada en cada comunidad.

“Las comunidades de la Republica formaran programas dentro de este Plan sexenal,
para emprender, de acuerdo con sus necesidades, alguna o algunas de las siguientes
obras constructivas:.....Estas construcciones contaran, cuando excedan de la
capacidad del vecindario y lo justifique la extensién de los servicios que traten de
obtenerse, con subvenciones de los gobiernos locales.

El Partido Nacional Revolucionario, mantendr4 contacto, por conducto de una
Direccion especial, con las organizaciones regionales del Partido y las autoridades de
los estados y de los municipios, a efecto de agrupar a las comunidades interesadas y
estudiar las obras mas urgentes de utilidad comun que deben llevarse a cabo,

escalonadas, en los seis afios del Plan. El Partido Nacional Revolucionario computara

cada afio las obras publicas que las comunidades se comprometen a construir”.®®

Este plan fue el primer ejercicio para instrumentar la actividad publica con un método de
trabajo orientado a generar la reconciliacién politica entre el gobierno federal y los estados,
recuperar la confianza de la poblacién hacia el acto de gobierno y reducir el control que adn
ejercian los ultimos caciques en distintos puntos del territorio nacional. La cooperacién social
se sustentd en las acciones entre las dependencias del gobierno federal, los estados, los
municipios y los grupos organizados para atender las politicas publicas. El plan present6
dificultades para su aplicacion, ya que careci6é de los esquemas de evaluacién y control de

sus resultados.

"El Plan Sexenal era un plan econémico solo de nombre. Constituia, en realidad, un
bosquejo general de la politica econdmica a seguir después del cambio de
administraciéon de 1934, orientada en primer lugar, a sacar al pais de serias
dificultades de origen externo y, en segundo lugar, a alentar el desarrollo econémico
conforme a los lineamientos sefialados al término de la lucha revolucionaria por el
Presideegnte Calles, (1925-1928) quien aun seguia detentando el poder efectivo en
1933".

El plan sexenal se formulé mas en el ideal del articulo 27 constitucional de 1917, y se
instrumentd mediante diversas organizaciones normativas y de operacién como: la Comision

Nacional Agraria, la Comisién Nacional de Irrigacion, el Departamento Agricola, el Banco

Nacional de Crédito Agricola, en tanto que las ligas y cooperativas de los trabajadores del

% Wionczek, Miguel S. Antecedentes e instrumentos de planeacion en México. En: Solis, Leopoldo. Planes de Desarrollo
Econdémico y Social en México. Op. Cit. Pag. 6.

% Wwionczek, Miguel S. Planeacién Formal Incompleta: Caso de México. En: Everett E. Hagen. Planeacién del Desarrollo
Econdémico. Fondo de Cultura Econémica. México, 1964. Pag. 188.

51



campo se integraron en la Confederacién Nacional Campesina, entre otras organizaciones y

al respecto se encontr6 que:

"Consiguientemente, el ideal agrario contenido en el articulo 27 de la Constitucion
General de la Republica seguira siendo el eje de las cuestiones sociales mexicanas,
mientras no se hayan logrado satisfacer en toda su integridad, las necesidades de
tierra y aguas de todos los campesinos del pais.....

El PNR reconoce, y lo declara enfaticamente, que la redencién econémica y social de
los campesinos mexicanos no se logra con solo proveerlos de tierras y aguas para que
trabajen aquéllas, sobre todo una vez que el reparto se haya efectuado en todo la
extension, sino que es indispensable organizar en todos los aspectos el sector
campesino yY%apacitarIo econdémicamente para asegurar la mayor produccion agricola
del pais.....".

La politica econdmica nacionalista del plan sexenal se basé en la instrumentacion de la
reforma agraria, misma que soportd a la expropiacién petrolera, ya que en este documento
no figuraba la nacionalizacion de los hidrocarburos, solo indicaba la necesidad de ampliar las
zonas de reservas nacionales. La expropiacion petrolera no fue un acto de planeacion
economica, fue una decision discrecional del presidente en turno por las posiciones de las
partes en conflicto. Ya que de los 90 millones de pesos que originalmente costaba a las
empresas petroleras atender las demandas de los trabajadores, la Junta Federal de
Conciliacion y Arbitraje informé que la propuesta patronal era de 26 millones como
ofrecimiento maximo. Por la importancia de este acto de gobierno, retomé el siguiente
testimonio documental que se desprende de una reunién del Presidente Lazaro Cardenas,
con los representantes de las empresas petroleras en las oficinas de Los Pinos de la Ciudad

de México:

"...Muy bien. Inviertan ustedes los veintiséis millones en mejorar la vida del trabajador
petrolero, con la seguridad de que quedara solucionado el conflicto....

Un momento de silencio que fue interrumpido por un inglés quien pregunto:

¢Y quién nos garantiza que con la inversion de los veintiséis millones de que
hablamos se da solucion al conflicto?

Yo, el Presidente de la Republica.

El inglés sonri6, y ademas, con gesto despectivo que queria significar duda y burla a la
vez, insistié tercamente con otra interrogacion:

¢Usted?

Y el ¢Usted? Impertinente y burlén del sdbdito de Albion coloreé las mejillas del
presidente, quien, poniéndose de pie, cortés pero secamente, dijo:

Sefiores hemos terminado”.”

® Wionczek, Miguel S. Antecedentes e instrumentos de planeacion en México. Op.Cit. Pag.33.
™ Lépez Gallo, Manuel. Economia y Politica en la Historia de México. El Caballito. México, 1982. P4g. 440.
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El desenlace de esta reunion se daria posteriormente con la expropiacion petrolera. Si bien
esa decision discrecional puso en riesgo la institucién del poder social del Estado y el
prestigio del Presidente Lazaro Cardenas; en la realidad politica se demostrd €l conté con el

respaldo de la cooperacion social territorial.

“La expropiacion electrizo y unificé a México como nunca antes habia estado unido, ni
siquiera durante el periodo de la Independencia. Dicho acto le dio a México la
sensacion de haberse liberado e hizo que ya no le temiera a Estados Unidos. México
habia alcanzado la igualdad politica con su vecino del Norte de un solo salto y esa
experiencia era vivificante. El flujo de energia creadora y de confianza en si mismo
gue ha colmado los afios que siguieron a la expropiacion del petréleo es el resultado
directo del despertar espiritual que ésta precipitd. Por primera vez en su historia, por lo
menos desde la conquista espafiola, los mexicanos se veian a ellos mismos y
aprobaban lo que veian. Ya no deseaban ser europeos ni norteamericanos. Estaban
contentos con ser lo que eran y estaban sumergidos en su propia valia (...). De hecho,
ahora podian ser buenos amigos de los Estados Unidos (...)."

A casi 40 afios de publicado el Primer Plan Sexenal de Gobierno, el Lic. Miguel de la Madrid

Hurtado, entonces Secretario de Hacienda y Crédito Publico, sefial6 que:

“El Plan Sexenal de 1934-1940, del Partido Nacional Revolucionario, constituyé un
avance mas sistematico en el proceso de la planeacion del desarrollo. Adoptando por
el Gobierno, permitié al Estado una clara plataforma de orientacién de los procesos del
desarrollo y las acciones efectuadas en aquellos tiempos muestran su influencia
decisiva en los cambios estructurados que entonces se produjeron. La aceleracién de
la reforma agraria, la organizaciébn de instituciones de crédito al campo, el
fortalecimiento de las organizaciones obreras y campesinas que ratificaron su pacto
solidario con el Estado Mexicano, el establecimiento de un moderno sistema
financiero, el impulso a la infraestructura de comunicaciones y de obras hidraulicas, el
fomento a la educacién publica y la nacionalizacién de los recursos del petréleo son
mencione7§ suficientes para demostrar la influencia de aquel documento en la vida
nacional.

Dos situaciones modificaron el rumbo del Primer Plan Sexenal de Gobierno: la friccion entre
Lazaro Cardenas y Plutarco Elias Calles; asi como la Segunda Guerra Mundial. Con este
escenario se cierra la etapa de integracién para la planeacion nacional del desarrollo
econdémico, como ejercicio que convocd a la cooperacion social territorial. Donde primero la
unidad de gobierno tomoé el poder para reorganizar al gobierno. Luego se generd el partido
del gobierno para crear organizaciones sociales y posteriormente definir un Plan Sexenal de

Gobierno, donde su ejecucién, control y supervision, quedé a cargo tanto del gobierno como

> Campos, Julieta . ¢ Qué Hacemos con los Pobres? Aguilar. México, 1995. Pag. 688.
" De la Madrid Hurtado, Miguel. La Planeacién en México. En: Revista de Comercio Exterior, Vol. XXX. Nim. 1, noviembre de
1980. México, 1980. Pag. 1254.
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del PNR. En los postulados de este plan, el PNR se adapt6 al gobierno y éste lo reconocio
para establecer la dualidad entre el presidente de la Republica Mexicana y jefe del PNR.

En 1938 cambié el PNR en el Partido de la Revolucion Mexicana (PRM), mismo que genero
el Segundo Plan Sexenal denominado Plan de Accion Gubernativa para el ejercicio
presidencial del Gral. Manuel Avila Camacho 1940-1946. La transformacion del partido de
partidos, a un partido de los sectores campesino, obrero, popular y las fuerzas armadas;
garantizé la sucesion pacifica e institucional de la unidad de gobierno. EI PRM fue un partido

de clases y sectores, se convirtié en el instituto politico de la revolucién mexicana.

La estructura del PRM favorecio la cobertura para instrumentar las acciones de gobierno en
materia de la planeacion nacional del desarrollo econémico, ya que realizd una afiliacion
colectiva para agrupar a la mayoria de las fuerzas econémicas, politicas, sociales y militares
del pais. Construyé sus bases verticales y horizontales. Los sectores fueron realmente el
partido y sus organizaciones los instrumentos de apoyo al gobierno. Para 1940, el esquema
de la planeacién nacional gir6 en torno a la Segunda Guerra Mundial. México dej6 de invertir
en el campo para crecer en la agroindustria e industria manufacturera, actividades que
expandieron la inversion, asi como la estructura y actividades de la administracion publica
federal, por lo que se crearon nuevas secretarias, comisiones y departamentos

administrativos.

En un inicio, este segundo plan canaliz6 el mayor nimero de los recursos financieros hacia
la infraestructura en comunicaciones y obras publicas necesarias para industrializar el pais,
en tanto que la obra social se orientd a mejorar las condiciones de salud, las campafas
contra las enfermedades que méas aquejaban a la poblacion y la higiene en la preparacion de
los alimentos. Se definid el prototipo de casa habitacion campesina y se incremento el
abasto de agua potable y caminos rurales. La economia nacional crecié en actividades de:
mineria, petroleo, electrificacion, comercio, hacienda publica, comunicaciones y obras
publicas. Cabe destacar que la actividad petrolera y eléctrica quedé bajo el control de las
agrupaciones sindicales. El surgimiento de la Segunda Guerra Mundial provocé que las
acciones de gobierno se canalizaran de manera significativa a las agroindustrias y hacia la
incipiente industria para atender la demanda de los Estados Unidos de Norte América.

El ideal de la revolucion mexicana sustentado en la reforma agraria pasé a un segundo plano
y la demanda de empleo encontré oferta en la agroindustria, industria y servicios. En el

periodo 1940-1946, la inversion publica federal para el sector agricola fue del 15.5% y del
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51.1% para el sector comunicaciones y transportes.

Con respecto del Segundo Plan Sexenal, Miguel Wionczek, sefialé lo siguiente:

"En términos de conceptos, y s6lo de conceptos, el segundo Plan Sexenal represento
una mejoria respecto del primero. En un capitulo introductorio especial, ausente en el
primer plan, se discutian con amplitud los problemas relacionados con la planeacién
concreta de las actividades de gobierno y la coordinacion de las diferentes
dependencias del mismo, incluso la coordinacién entre las autoridades federales,
estatales y municipales. Sugeria que el gobierno federal delineara su plan de accion
en el terreno econd6mico en términos cuantitativos, y recomendaba el pronto
establecimiento de un Consejo Nacional Supremo, en el que estuvieran representadas

todas las fuerzas econdmicas, sociales, politicas y militares. En un grado aun mas

notable que el primero, el segundo Plan Sexenal no pas6 de ser un plan en el papel”.”

Este segundo plan sexenal reafirmé la cooperacién entre los tres niveles de gobierno y la
poblacién organizada como el mecanismo para hacer posibles los postulados del plan y
reconocié los derechos de la mujer campesina ante la igualdad del hombre. Protegi6 la
propiedad campesina mediante la organizaciéon y dotacion de armas a las milicias
campesinas. Mantuvo la continuidad de la elaboracion estadistica de la economia nacional y
enunci6 el aspecto tributario entre la federacién, los estados y los municipios y el Distrito
Federal. Establecio el presupuesto de egresos para realizar las acciones previstas en el plan,
encargando al personal docente la elaboracién y edicion de manuales que expusieran la

filosofia y multiplicacion del socialismo para comprender y atender los fendmenos sociales.

Establecio centros de asistencia social en las capitales de los estados y algunos municipios
para proporcionar servicios a la poblacién en materia de: asistencia infantil, maternidad,
hogar infantil, internado, hogares sustitutos, desayunos escolares, trabajo social, casa amiga
de la trabajadora. Asistencia médica, hospitales, asilos para ancianos y granjas para
mendigos. Establecié la coordinacion de actividades entre los tres niveles de gobierno a
través de la firma de convenios, para integrar programas anuales con los estados y
municipios; entre otras acciones mas contenidas en este segundo plan sexenal.

Para cumplir las acciones de coordinacion, el plan sefialo:

“...la necesaria coordinacién de las actividades del gobierno federal con las de los
gobiernos locales y los municipios, debe realizarse principalmente por medio de
convenios que no tiendan a establecer sistemas rigidamente uniformes en todo el

™ Wionczek, Miguel S. Planeacion Formal Incompleta: El Caso de México. Op. Cit. Pags. 190 y 191.
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pais, sino que se adapten a las caracteristicas, necesidades y posibilidades locales”.”®
Para evaluar la situacién nacional derivada de la Segunda Guerra Mundial, en 1941 se cre6
el Consejo Mixto de Economia Regional y se integr6 por representantes del gobierno federal,
de los estados y sectores productivos. En 1942 el Consejo se transformé en la Comisién
Nacional de Planificacion que atendié los problemas sustantivos originados por el conflicto
mundial. Su estructura se integré con las agrupaciones de Ferrocarriles Nacionales y
Petréleos Mexicanos, representaciones obreras y patronales. En 1945 se cred la Comision
Nacional para el Estudio de los Problemas de México en la Pos-guerra. Respecto a esta

Comision, del decreto de creacion se retomo lo siguiente:

“ARTICULO 1° Se crea una Comisién Nacional para el estudio de los problemas de
México en la postguerra.....

ARTICULO 5° La Comision Nacional de Planeacion para la paz podra crear, dentro de
las Secretarias y Departamentos de Estado que no concurran a su integracion,
comités auxiliares que colaboren con ella, en la amplitud que al efecto les determine.

Las Entidades Federativas seran invitadas a participar en los trabajos de aquella”.”®

Mas problemas que beneficios econémicos derivados de la Segunda Guerra Mundial fue el
panorama que ofrecié el México de 1946, al presidente Miguel Aleméan, ya que encontrd
abandonado el sector agricola, con grandes flujos de poblacion rural hacia el medio urbano y
una industria incipiente con obras inconclusas o0 en expansion. La coordinacion de
inversiones fue el elemento para enfrentar esta problematica. En el ambito politico se
transform6 el PRM en el Partido Revolucionario Institucional (PRI) como un partido politico
sélido en sus estructuras por el cual se ejecutaron los programas de gobierno y reactivé la
economia nacional, ya que el PRI moviliz6 la unidad de gobierno para generar la

cooperacion social territorial y hacer posible la coordinacion de inversiones.

“No hay duda; el aire politico que respira el mexicano se halla enrarecido: el PRI se
inhala por doquier. Casi no hay actividad que emprenda un habitante del pais que no
lo lleve, a veces sin darse cuenta, derecho a las filas del PRI. Es posible que en un
muestreo se encuentren mas mexicanos que pertenecen al PRI y que no lo saben, que
los que si lo saben y que con ello se reconfortan. EI PRI rodea a la ciudadania como
dicen que el mar circula la tierra. Bien podemos decir que por todos lados el PRI
abraza a los ciudadanos, los estrecha, los ahoga. Los mexicanos de hoy dia respiran
asi un aire cargado de consignas y de frases que de tan repetidas producen la

contaminacion de nuestra atmdsfera politica”.”’

" partido de la Revolucién Mexicana. Segundo Plan Sexenal 1941-1946. México, 1941. P&g. 56.

® Secretaria de Programacion y Presupuesto. Planeacion Democratica. Afio 2. No. 13. Abril de 1984. Secretarfa de
Programacion y Presupuesto. México, 1984. Pag. 21.

" |dem. Pag. 143.
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La planeacion econdmica nacional entré a una mutacion inconclusa de actividades agricolas
a agroindustriales, con apoyos economicos desequilibrados entre las regiones del pais. La
estrategia fue concentrar la inversion publica federal para una planeacion regional y el
surgimiento de distintas empresas y organismos publicos para atender los problemas en las
areas productivas: siderdrgica, azucarera, petroleo, electricidad, transporte maritimo,
ferroviario, hidrolégico, fertilizantes, forestal y de servicios, entre otros problemas que
demandaban atencién prioritaria. Para regular el desmedido crecimiento de empresa y
organismos publicos, en 1947 se expidi6 la Ley para el Control de los Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal. La tarea de vigilancia y control se
asigno a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, misma que formé la Comisién Nacional
de Inversiones. Esta se orientd en dos aspectos centrales primero: controlar, vigilar y
coordinar las actividades de estas empresas y organismos. Segundo: elaborar estudios

técnicos y de proyeccion para definir la orientacion del gasto publico.

En el primer articulo del Acuerdo por el que se cred la Comision Nacional de Inversiones se

encontré que:

“Se crea la Comision Nacional de Inversiones como organismo administrativo
dependiente de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, encargado de asumir las
funciones de control, vigilancia y coordinacion de que se habla en la Ley para el
Control de Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal,
publicada en el Diario Oficial del 31 de diciembre de 1947".7
En un esfuerzo para programar la inversion de manera global, sectorial, descentralizada y
desconcentrada, el Banco de México elabord el proyecto de inversiones para el gobierno
federal y dependencias descentralizadas para 1945-1952; dos afios después la Comision
Nacional de Inversiones integré otro proyecto de inversiones para 1947 a 1952. Esta
modalidad de programacion precisé aspectos como: el tipo de programa, los objetivos, los
tiempos de ejecucion, la poblacion beneficiada y los empleos directos e indirectos que se
generarian. Al sector comunicaciones y transportes le correspondi6 el 31% de lo programado
y al sector agricola el 23%. Para 1950 la estructura porcentual alcanzé los siguientes
porcentajes: agricultura 19%; mineria 5%; industria 21% Yy servicios 55%. El sector industrial

crecié del 24% en 1960 al 29.4% en 1970.7°

Para los dos afios siguientes, la guerra de Corea favorecio el crecimiento de la econémica

"® Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de la Planeacién en México 1917-1985. Tomo 2. Op. Cit. P4g. 853.
™ Al respecto, véase a: Ramales Osorio, Martin Carlos. La Politica Econémica del Desarrollo Compartido (1971-1976).
Ineficiencias Estructurales y Patrén de Acumulacién. Fuente: http://www. Eumed.net/cursecon/ecolat/mx/mcro-compart.pdf.
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nacional, sobre todo en los bienes manufacturados. Al término de la guerra, se desaceler¢ la
economia y la tasa de poblacion registré un incremento significativo y con ello la demanda de
infraestructura urbana. Con el presidente Adolfo Ruiz Cortines, a través de la Secretaria de
Economia Nacional y de Hacienda y Crédito Publico; se elaboré el Programa Nacional de
Inversiones para el periodo 1953-1958 y para integrar este programa, la Comisién Nacional
de Inversiones retomé los datos estadisticos de las entidades federativas para proyectar las
metas de crecimiento a partir del monto de las inversiones. Sin embargo, mas que formular
el Programa Nacional de Inversiones, esta comisién también se convirtié en intermediaria
entre la presidencia de la republica, con las empresas estatales y los organismos autonomos

como responsables de ejecutar la inversion.

Al respecto encontramos que la Comision Nacional de Inversiones:

..... constituia un guardian del interés publico en el sentido que disfrutaba del poder de
voto sobre todos los programas globales de inversion de los organismos autonomos y

de las empresas estatales, al tener capacidad de negarles acceso a los fondos

federales, de los que en realidad todos ellos dependen en gran medida".®°

La integracion y operacion del Programa Nacional de Inversiones, son los antecedentes de
los Programas de Inversion por Objeto del Gasto, ya que las acciones se agruparon y sus
costos se estimaron a partir del andlisis retrospectivo de los ejercicios anteriores y con base
a informacion estadistica. Este programa contempld entre otras, las siguientes acciones:
lograr una tasa de crecimiento favorable para el desarrollo econémico con la coordinacion
entre los tres niveles de gobierno y los sectores de la poblacién a fin de lograr la estabilidad
en los precios. Incrementar los niveles de produccion, mantener los niveles de
financiamiento; fomentar la inversidbn nacional y canalizar mayores recursos hacia la

poblacion mas desprotegida.

En 1953 desaparecio la Comision Nacional de Inversiones y surgioé el Comité de Inversiones,
dependiente de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, bajo la conduccion tripartita de
la Secretaria de Economia, el Banco de México y Nacional Financiera. EI Comité coordino la

inversion publica para el sexenio del presidente Adolfo Lopez Mateos.

Para la aprobacién de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, este comité integré las
acciones y montos de los programas de inversiébn para la administracién central,

descentralizada y descentralizada. Adquirié la posicion reguladora de la inversién publica y

8 wionczek, Miguel S. Antecedentes e instrumentos de planeacion en México. Op. Cit. Pag. 4.
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se convirtio también en la instancia de consulta y la cortina entre el poder ejecutivo federal y

las &reas encargadas de realizar los proyectos. Para este tiempo, la estructura administrativa

seguia creciendo de manera robusta y confusa entre las tareas globalizadoras y las

estrictamente ejecutivas. Este comité busco conciliar y ordenar la administracién publica

federal pero careci6 de las bases juridicas suficientes para imponer sus decisiones con

respecto a los organismos rectores y ejecutores de la obra publica.

En ese mismo afio la funcion de planear pasé a la presidencia de la republica por lo que

desaparecio el comité y se credé nuevamente una Comision de Inversiones, misma que se

convirtié6 en el nuevo organismo mas importante para orientar y decidir los montos de las

inversiones publicas y con ello logré una supremacia ante las dependencias y organismos

descentralizados; fue la nueva barrera para llegar con el presidente de la republica.

“Desde sus primeros dias, la Comisién de Inversiones intentd esclarecer el inventario
mas completo de todos los proyectos de desarrollo financiados por el sector publico en
el pais, y ponderarlos de acuerdo con los criterios de inversion establecidos por sus
técnicos: Los criterios fueron los siguientes: a) la productividad del proyecto, o sea la
relacién entre el rendimiento econdémico y el costo; b) el beneficio social; ¢) el grado de
coordinacion con otros proyectos; d) el grado de avance de los proyectos ya iniciados;
e) la proteccion de inversiones anteriores en el caso de proyectos ya emprendidos, y f)
el volumen de ocupacion generada por el proyecto, una vez terminado. Se asigno un
mayor peso a la productividad econémica y al beneficio social que a los otros

elementos incluidos en el indice global de prioridad”.®*

Dentro de las consideraciones de un Acuerdo que promulgd el presidente Adolfo Ruiz

Cortines el 7 de septiembre de 1954, se encontrd lo siguiente respecto a esta comision:

PRIMERO.- La Comision de Inversiones dependera directamente del Presidente de la
Republica y estard integrada por un director y cuatro miembros designados por el

CUARTO.- Las Secretarias y departamentos de Estado, organismos descentralizados
y empresas de participacion estatal deberan informar a la Comisién de Inversiones de
las inversiones realizadas, asi como de las proyectadas y las programadas que al
respecto tengan. Deberan, asimismo, informar de las modificaciones que se
introduzcan en sus programas de inversién y proporcionar todo el material estadistico
0 econdmico y la ayuda, que faciliten la realizacion de las funciones que incumben a la

Comision de Inversiones.

QUINTO.- Todas las inversiones que pretendan realizar las secretarias y
departamentos de Estado, organismos descentralizados y empresas de participacion
estatal, deberan ser consideradas previamente por la Comision de Inversiones, la que
sometera sus dictamenes al Presidente de la Republica, quien resolvera sobre la

ejecucion del programa respectivo y actualizara sus modificaciones”.??

& |dem. Pag. 36.

8 Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de la Planeacion en México 1917-1985. Tomo 2. Op. Cit. P4g. 861.
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En esta etapa la planeacion, a través de los programas y proyectos, presentd el primer
esfuerzo serio por establecer la relacion entre ingreso, inversion publica y ejecucion del
gasto. Sin embargo, la falta de inversién del sector agricola registr6 desempleo y migracion
por la demanda de trabajo en el sector industrial y de servicios. Estas son algunas de las

caracteristicas que encontré la siguiente etapa de la planeacion.

En 1959 el presidente Adolfo Lépez Mateos firmé un Acuerdo que ordené a las
dependencias, organismos descentralizados y empresas de participacion estatal, elaborar su
programa de inversiones para los ejercicios fiscales de 1960-1964. EI Acuerdo pretendi6
programar las inversiones federales para reducir el desequilibrio regional entre los estados
del Norte con fuentes de desarrollo pero escasos de recursos naturales y los del Sureste con
abundancia de recursos naturales pero faltos de inversion publica para diversificar la

produccion.
Los dos primeros puntos de este Acuerdo sefialaron que:

“Primero.- Las Secretarias, Departamentos de estado, organismos descentralizados y
empresas de participacion estatal, deberan elaborar un programa de inversiones que
comprenderd los proyectos que pretendan realizar anualmente, durante los afios de
1960 a 1964.

Segundo.- Para fines de este acuerdo, se entendera por inversiones publicas las
erogaciones de las dependencias gubernamentales, organismos y empresas
mencionadas en el punto primero, destinadas a la construccién, ampliacion,
mantenimiento y conservacion de obras publicas; a la exploracién, localizacion,
mejoramiento y conservacion de los recursos naturales; a la conservacion de equipos,
maquinaria, herramienta, vehiculos de trabajo, utensilios; etcétera; y en general todos
aquellos gastos tendientes a aumentar, conservar y mejorar el capital nacional.®®

El Acuerdo definié programar las inversiones publicas sobre la base de elementos como:
justificacion del proyecto, precisar su localizacién y caracteristicas. El tipo de obra nueva o
en proceso, costo, plazos y fechas de inicio y término de la obra. Los montos y fuentes de
inversion, los indicadores de medicion de avance, el nimero de empleos y beneficiados
directos e indirectos por la obra publica en la comunidad. En el &mbito exterior se reactivo la
economia de los Estados Unidos de Norte América y disminuyo el nivel de exportaciones
derivadas del sector agricola, agroindustrial y de bienes duraderos nacionales destinadas
hacia el pais vecino. Se desequilibré la balanza comercial y se incrementaron los precios de

los bienes y servicios.

8 Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de la Planeacion en México 1917-1985. Tomo 3. Op. Cit. P4g. 485.
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Con la finalidad de reordenar la estructura orgénica y funcional de la administracion puablica
federal, en 1958 se promulgé la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado y con ella se
cred la Secretaria de la Presidencia. Esta secretaria asumio las funciones que en su
momento ejercieron las distintas comisiones y el comité de inversiones. Centralizd las
acciones de presupuesto, programacion, coordinacion, control y evaluacién de la obra
publica federal. Elaboré el Plan General del Gasto Publico e Inversiones del Gobierno

Federal y al respecto se encontrd lo siguiente:

“Para consolidar las atribuciones del ejecutivo en materia de programacion, se creo en
1958, con base en la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, la Secretaria de
la Presidencia. La Ley dio a la nueva Secretaria facultades para recabar datos
esenciales con destino al Plan General del Gasto Publico e Inversiones del Gobierno
Federal y los programas especiales que fijara el Presidente de la Republica, asi como
para proyectar el fomento de regiones y localidades, coordinar los programas de
inversion en los diversos érganos de la administracion publica y planear y vigilar la
inversion publica, asi como de los organismos descentralizados y empresas de
participacion estatal”.®*
Esta secretaria se convirtio en la Unica instancia encargada de coordinar los trabajos de
planeacion realizados por la administracion central, descentralizada y desconcentrada del
gobierno federal, donde el nimero de dependencias, organismos y empresas ya significaban
un numero considerable con funciones similares. Para fortalecer las actividades de esta
secretaria, en octubre de 1959 se establecié el “Acuerdo sobre la Elaboracion de los
Programas de Inversion Pudblica para 1960-1964". En su contenido se ordend a la
administracion publica federal, tomar en cuenta los objetivos, politicas, lineamientos y

propésitos del Acuerdo para elaborar sus respectivos programas de inversion.
La Secretaria de la Presidencia dirigio y supervisé las actividades tales como:

-Implantar la planeacién integral como el mecanismo que permite una eficaz programacion
de la inversién publica para superar las condiciones que presenta la economia nacional.
-Considerar la necesidad de planear desde un punto de vista estratégico donde se
contemplen a todos los sectores econdémicos y regionales para el desarrollo nacional.
-Impulsar la coordinacion de acciones en materia de planeacion entre las dependencias y
organismos del gobierno federal y de éstas con los gobiernos estatales y municipales y con

la iniciativa privada.

8 Moreno Valle, Javier. Apuntes para una Historia de la Planeacién en México. En: Revista de Administracién Publica No. 39.
Instituto Nacional de Administracién Publica. México, 1979. Pag.48.
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-Incorporar la participacion en esta tarea a la mayoria de la poblacion en las acciones de las
dependencias y organismos del gobierno federal.

-Adecuar las estructuras administrativas a las nuevas necesidades en materia de planeacion,
ya que se detectd que no existia la adecuacion administrativa y metodolégica para coordinar

los trabajos en materia de la planeacién sectorial y regional, entre otras actividades.

En el contexto exterior, diversos Estados de América Latina vivian problemas econémicos,
politicos y sociales, donde para su analisis y atencién, en 1961 se realiz6 la Reunién en
Punta del Este Uruguay entre los paises de la zona y los Estados Unidos de Norte América.
A esta Reunion se le conocié como Carta de Punta del Este.®® En la agenda de trabajo se
ratificé el Acuerdo llamado Alianza para el Progreso, en el cual los paises participantes
definieron las directrices econémicas y la realizacién de un conjunto de medidas de beneficio
social para salir de las crisis. En el marco de esta reunién, México asumio los compromisos
de lograr el equilibrio entre el ingreso y el gasto publico, asi como formular planes de
desarrollo para garantizar el crecimiento econémico en mayor proporcion al indice de
crecimiento poblacional. Para cumplir esos compromisos, en marzo de 1962 el ejecutivo
federal promulg6 el Acuerdo por el que cred a la Comision Intersecretarial para la Inversion

del Gasto Publico. En el contenido de este Acuerdo, se encontro lo siguiente:

“Primero.- Se constituye una comision intersecretarial, integrada por la Secretaria de la
Presidencia y de Hacienda y Crédito Publico, con el imperativo de que proceda de
inmediato a formular planes nacionales para el desarrollo econémico y social del pais,
a corto y largo plazos.

Segundo.- Para la elaboracién de los planes a que se refiere el punto primero, la
comisién intersecretarial se basara en los principios de politica econdémica y social y en
las disposiciones del acuerdo presidencial de 7 de junio de 1961 y tomaré en cuenta el
contenido del acuerdo del 29 de junio de 1959, relativo a inversiones publicas, asi
como las demas disposiciones relacionadas con el Presupuesto de Egresos y el uso
del crédito por parte del sector publico.

Tercero.- La comision calculara, ademas, el monto, la estructura y el financiamiento
del gasto y de la inversion nacionales, necesario para que el desenvolvimiento del pais
se realice con un ritmo satisfactorio y en forma tal que haga posible una creciente
mejoria en los niveles de vida de los grandes sectores populares.....".%

Esta comision Intersecretarial reportd a la Secretaria de la Presidencia y a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico; en 1975 también lo hace hacia la Secretaria del Patrimonio

Nacional. A la comisién se le asignaron tareas de planear, presupuestar, programar, evaluar

% La reunién de Punta del Este marca la fecha en que por primera vez los paises en vias de desarrollo hablan de planificacion
sin ser acusados de tendencias socialistas.
% Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de la Planeacion en México 1917-1985. Tomo 3. Op. Cit. Pag. 495.
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y controlar la inversion publica por sectores, regiones y entidades federativas. También
formulé el Plan de Accién Inmediata 1962-1964 para el segundo trienio de la administracion

del Presidente Adolfo Lépez Mateos.

Al respecto de este plan se encontré lo siguiente:

“En nuestro pais, el Plan de Accion Inmediata anunciado por el ministro de Hacienda
en octubre de 1962 y que cubria el periodo 1962-1964, tuvo una triste historia, tanto
en su formulacién por una comisién que no operd, como en su aprobacion por los
organismos internacionales. El resultado es que, a finales de 1964, aiun no existe plan,
por lo que ni siquiera podra llenar el propdsito alterno de servir de programa
econdémico al proximo gobierno.

El concepto mismo de planeacion explica el fracaso del Plan de Accion Inmediata, ya
que descansa en la accion del sector publico, por lo que automaticamente, pasa a ser
programa en vez de plan y la accién misma del sector publico se basa en funciones

derivadas del analisis histérico a corto plazo, donde el papel principal lo tiene la

funcion producto-capital y las propensiones marginales a importar y a ahorrar”.?’

El Plan de Accién Inmediata 1962-1964, impulsé los proyectos de inversion de la obra
publica para el bienestar social e implanté mecanismos para regular el gasto corriente del
sector central, organismos descentralizados y desconcentrados. La complejidad del aparato
administrativo para la programacion de las inversiones llevé al gobierno federal a instalar tres
Comisiones: la Intersecretarial para formular los Planes de Desarrollo Econdmico y Social.
La de Programacién del Sector Publico para coordinar los programas de inversién de las
dependencias centralizada, organismos descentralizados, empresas de participacion estatal
y la de Administracion Publica para realizar estudios sobre métodos y técnicas para el

desarrollo administrativo y adecuar las estructuras organicas.

Con el Plan de Accion Inmediata 1962-1964 se implement6 la politica econdmica del
desarrollo estabilizador, a través de canalizar el mayores recursos publicos al sector
industrial y reactivar la economia en todos sus sectores. La concentracion de inversion hizo
mas profundas las desigualdades entre la ciudad y el campo, asi como entre las regiones,
estados y municipios del pais. Dentro de sus objetivos de este plan se establecieron los
siguientes:
-Alcanzar un rapido crecimiento econémico a un ritmo del 6.5% anual, canalizando los
recursos en las actividades agropecuarias a fin de reactivar el mercado interno, para

generar alimentos y empleos suficientes.

¥ Flores de la Pefia, Horacio. Problemas de Planeacion y Desarrollo en América Latina. En: Seminario sobre Desarrollo de la
Comunidad y su Aplicacién en América Latina. Publicacion del Periddico. El Dia. México, septiembre 7 de 1964.
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-Mantener el impulso de la industria nacional para absorber la mano de obra proveniente
del campo, asi como mejorar la calidad competitiva ante los productos derivados del
exterior.

-Financiar el desarrollo econémico con recursos derivados del ahorro interno.

-Mantener la estabilidad en el tipo de cambio y contrarrestar las presiones inflacionarias.

-Lograr un equilibrio del desarrollo tanto en los sectores como en las regiones.

-Mejorar la distribucién del ingreso orientado a lograr un incremento en las condiciones de
la vida de la poblacién con menores recursos.

-Revisar y promover las reformas en la estructura administrativa de la administracion

publica federal.

La economia creci6 en un 6.9% del Producto Interno Bruto que superdé en 4 décimas al
programado para ese periodo. Se logré un equilibrio entre la produccién, consumo, ahorro e
inversion y este crecimiento se le conocié como el Desarrollo Estabilizador. Este crecimiento
se debi6 a que se invirti6 mas del 60% en la economia nacional con relacién al monto
autorizado en el sexenio anterior, pero incrementd la migracion del campo hacia el medio
urbano con una demanda de empleo, de bienes y servicios. Disminuy0 la actividad agricola y
el ndmero de integrantes de las organizaciones en el campo debido a las actividades de
expansion de la Ciudad de México, donde los miles de campesinos que abandonaron las
actividades agropecuarias, la urbanidad les ofrecieron empleo en actividades de la

construccion, servicios; y, sobre todo, para las mujeres en actividades domésticas.

Si bien el Producto Interno Bruto crecié al 6.9%, el sector agricola bajé su produccion y se
incrementd la importacion de los granos bdasicos y con esta etapa terminé el suefio del
reparto agrario para hacer autosuficiente el campo mexicano. La unidad de gobierno fracasé
en el proyecto nacional de generar la cooperacion social en el medio rural para incrementar
la produccion de alimentos y mejorar las condiciones de vida en el sector agricola como

soporte de la economia nacional. Al respecto se encontr6 que:

"Las magnitudes de demanda se podrian cubrir mediante la movilizacion efectiva de
los recursos humanos y de capital. La expansion demografica llevaria consigo un
crecimiento de la fuerza de trabajo estimado en 2.4 millones de personas entre 1965 y
1970. La poblacién rural, que en 1950 constituia 57% de la total y 45% en 1965,
representaria 40% en 1970. Este hecho reflejaba el crecimiento de las ciudades y
tomaba en cuenta la migracion del campo a la ciudad".®®

8 Solis, Leopoldo. Planes de desarrollo econémico y social en México. Op. Cit. Pag. 84.
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La misma Comision Intersecretarial formuld el Plan de Desarrollo Econémico y Social 1966-
1970 que llevo a la practica el Presidente Gustavo Diaz Ordaz. Este Plan se destacé por
fomentar la coordinacién de acciones entre los tres niveles de gobierno, los sectores social y
privado para aprovechar al maximo los recursos invertidos en los sectores, regiones,
entidades federativas y municipios, pero no definié la normatividad para establecer esa
coordinacién. En el contexto social se acentuaron los descontentos que llevéd a la represiéon
estudiantil de 1968, asi como el combate a los grupos guerrilleros en distintas regiones del
pais. En ambos casos fueron expresiones abiertas y clandestinas que reclamaron las
condiciones de vida de la poblacion marginada del medio urbano y rural. En el orden
internacional estaba latente el devenir del retiro del patrén oro como base del sistema
financiero internacional, la inestabilidad de los mercados petroleros, una elevada liquidez en
la economia mundial canalizada hacia los paises en vias de desarrollo y significantes

avances en el desarrollo de la ciencia y tecnologia.

El sexenio del Lic. Luis Echeverria Alvarez (1970-1976), se caracterizd por fortalecer las
unidades de programacion en la administracion publica federal. También se instalaron mesas
de negociacion en cada entidad federativa para coordinar y concertar las acciones de
planeacioén entre los tres niveles de gobierno y los sectores social y privado. En el Acuerdo

del 26 de febrero de 1971, se encontro lo siguiente:

“Realicense los actos que legalmente procedan para que las Secretarias vy
Departamentos de Estado Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion
Estatal establezcan unidades de programacion encargadas de asesorar a los Titulares
en el sefialamiento de objetivos, la formulacibn de planes y previsiones y la

determinacion de los recursos necesarios para cumplir, dentro de sus atribuciones y

fines especificos, las tareas que correspondan a cada unidad”.®

Correspondié a la Comision Intersecretarial formular e instrumentar el Plan de Desarrollo
Econdémico y Social para 1970-1976 y el Programa de Inversion-Financiamiento del Sector
Publico 1971-1976. Dentro de los objetivos de inversion, este plan buscé generar el mayor
namero de empleos productivos en el area rural; contribuir al bienestar social a través del
impulso de la educacién publica; la seguridad social; redes de agua potable y electrificacion,
asi como desarrollar la infraestructura de las comunicaciones para promover el desarrollo

regional. Disminuir el déficit de la cuenta corriente y elevar la productividad del gasto.

% Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de la Planeacion en México 1917-1985. Tomo 4. Op. Cit. Pag. 644.
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El incremento de las estructuras orgénicas llevd a elevar el costo de operacion de la
administracion centralizada, descentralizada y paraestatal, dando lugar a la revisién de las
atribuciones y funciones de esas estructuras organicas, denominada: Bases para el Programa
de Reforma Administrativa del Gobierno Federal 1971-1976.*° El Programa lo coordiné la
Secretaria de la Presidencia mediante las unidades de planeacion y programacion instaladas
en cada una de las dependencias y entidades de la administracion publica federal. En el
marco de este programa, en 1971 ya se utilizé el procesamiento electrénico de datos a las
actividades del sector publico para programar, ejecutar y controlar gasto e inversion
publica. También se establecieron las Comisiones Internas de Administracion y las Unidades
de Organizacion y Métodos en la administracion central, descentralizada y paraestatal, accién
que multiplicé el numero de las unidades y departamentos encargados de realizar tareas de
planear, presupuestar, programar, evaluar y controlar, como si cada actividad no fuera parte
del proceso de planeacién, por lo que en la practica estas comisiones se convirtieron en

obstaculos para la planeacion del desarrollo nacional.

“...las Base para el Programa de Reforma Administrativa del Gobierno Federal, 1971-
1976, plantearon la conveniencia de agrupar las acciones en once grandes programas
de tipo macro administrativo: el primero de ellos se refiere a la instrumentacién de la
infraestructura del sistema mismo de reforma administrativa. Los siguientes nueve —
gue fueron enunciados siguiendo la secuencia de los procesos del ciclo administrativo
(planeacioén, organizacion, integracién de recursos, direccion y control)- se relacionan
con la racionalizacion de los sistemas de apoyo (auxiliares y asesores) para la
administracion (programacion, presupuesto, personal, estadistica, organizacion, y
métodos, contabilidad, etc). ElI programa namero once estd dedicado a buscar la
sistematizacion y coordinacion de las acciones con criterios sectoriales o regionales,
de acuerdo con los lineamientos y las prioridades que sefiale el programa de

desarrollo que se esta integrando actualmente”.”*

De esta reforma se crearon instituciones con funciones técnicas como el Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia, el Instituto Mexicano de Comercio Exterior y la Comision Nacional
Tripartita que se integré a la Secretaria del Trabajo y Prevision Social para que los obreros y

empresarios realizaran funciones de consulta en la resolucion de los problemas obreros—

% para el autor de esta investigacion, las Base para el Programa de Reforma Administrativa del Gobierno Federal, 1971-1976,
fue una denominacién a un conjunto de acciones que tenian la plena intencion de hacer mas eficiente el trabajo de la
Administracion Publica Federa bajo la administracion de Luis Echeverria. Sin embargo, esta organizacion se reinventa a diario y
de alguna forma se ha buscado institucionalizar sus cambios a través de distintas acciones, como en su momento fue la
creacion de la Comisién de Administracion Publica en 1965 y su posterior ejercicio a través de la publicacion de la Ley Organica
de la Administracion Puablica de 1976 al inicio del gobierno de José Loépez Portillo. Sin dejar de enunciar las reformas en el
terreno de lo politico, lo econédmico y lo social de 1982, con el gobierno de Miguel de la Madrid Hurtado. Sélo por citar tres casos
sustantivos en los tiempos modernos. Por ello, el tema de la Reforma Politica no se aborda como un tema en especial en la
presente investigacion. Aunado a ello, dicha reforma gener6 mas crecimiento en la estructura administrativa del que en origen
se pretendia.

! Alejandro Carrillo Castro. La Reforma Administrativa en México. Fuente:
http:/www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/rap/cont/27/pr/prl2.pdf. Pag. 81.
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patronales. También se modificé el marco normativo de los organismos descentralizados y
empresas de participacion estatal y se dejo a la Secretaria del Patrimonio Nacional el revisar
los estados contables y de auditoria de estos organismos. Correspondio a las Secretarias de
la Presidencia y de Hacienda y Crédito Publico, revisar los planes y programas para su envio
a la Secretaria del Patrimonio Nacional. La Comision Intersecretarial siguio figurando como el

eje para instrumentar el proceso de la planeacién econémica nacional.

En la Comision Intersecretarial, en 1971 se creo la Comision de Coordinacion de Control del
Gasto Publico. EI manejo de los programas de inversién y gasto corriente le correspondi6 a la
Secretaria de la Presidencia. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico realizd las
funciones de presupuesto, el control de egresos, fijé las politicas y criterios para manejar las
inversiones financieras y el otorgamiento de los créditos. A la Secretaria del Patrimonio
Nacional le correspondié controlar y vigilar al sector paraestatal y las adquisiciones del
gobierno federal. Estas tres dependencias controlaron las asignaciones presupuestales del
gasto corriente e inversion del gobierno federal y evaluaron el impacto social en las regiones,

entidades federativas y municipios. Al respecto de esta Comision se encontré lo siguiente:

“La planeacion global de las actividades de la Administracion Publica Federal, se
encontraba dispersa en tres dependencias centrales: en la Secretaria de la
presidencia, a través del manejo y autorizacién del programa de inversiones; a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, mediante el manejo del Presupuesto de
Egresos y en concreto, la fijaciébn de criterios sobre gasto corriente, dotacién de
subsidios e inversiones financieras, asi como en el otorgamiento del crédito; y en la
Secretaria del Patrimonio Nacional, la cual ejercia el control y vigilancia de los
organismos y empresas del sector paraestatal, asi como el control y vigilancia de los

contratos de obras y de las adquisiciones del sector publico en general”.”

Ante la decision en 1973 de los Estados Unidos de abandonar la conversion de su moneda al
patrén oro, se afecté la balanza comercial de los precios internacionales y para hacer frente a
la situacién econdmica nacional, se cambio la estrategia del “Desarrollo Estabilizador” al
“Desarrollo Compartido”. Respecto a la reorientacion de los objetivos nacionales se encontré

que:

“Era necesario, también en esto, vencer el rezago de muchos afios y poner las bases
de la moderna planeacién econémica y social. Planeacion que, lejos de confiarse a las
rigideces técnicas en que frecuentemente sucumben, se orientd a redefinir, primero,

los objetivos politicos y sociales de la nacién”.%

2 Moreno Valle, Javier. Apuntes para una Historia de la Planeacion en México. Op. Cit. Pag. 55.
% Tello, Carlos. La politica econdmica en México 1970-1976. Siglo XX| Editores. México, 1979. Pag. 60.
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Después de 45 afos de la primera Ley de Planeacion expedida en 1930, la Secretaria de la
Presidencia elaboré en 1975 el proyecto denominado Ley General de Planeacion Econémica

y Social, sin embargo este proyecto no prospero:

“...tenia por objeto establecer las bases generales de la planeacion, a las que

deberian sujetarse las dependencias de la administracién publica federal, asi como las
” 94

formas de coordinacién con los gobiernos estatales y los sectores social y privado”.
Para fortalecer el control del gasto publico, se creé la Subcomisiébn de Inversion-
Financiamiento, integrada por tres Secretarias: de la Presidencia, Hacienda y Crédito Publico
y del Patrimonio Nacional. La subcomision se encargé de fijar los montos y prioridades en los
programas de inversion sectorial y regional. El acceso a los recursos por parte de las areas
ejecutoras, dependié del grado de relacién que tuvieran con esta subcomision. También
durante el periodo de 1971-1976, se crearon diversas comisiones para establecer la relacién
entre el sector publico, los empresarios y los grupos de trabajadores. Entre ellas se
encuentran: la de la industria azucarera, siderargica, energética, textil, algodonera, entre otras

mas que incrementaron la intervencion del gobierno federal en la economia nacional.

Al respecto Ignacio Pichardo Pagaza, sefala lo siguiente:

"Dos elementos caracterizan al sistema de planeacion en México: por una parte, un
conjunto de disposiciones juridicas que otorgan al poder ejecutivo facultades para
intervenir en la regulacibn de los procesos econdmicos; por otra parte, varios
organismos gubernamentales especializados, con funciones exclusivas en materia de

planificacion algunos, y otros que, ademas de actividades propias, llevan a cabo tareas
mn 95

de planificacién o de programacion".
Con la finalidad de avanzar en la planeacién y programacion del desarrollo econémico en las
entidades federativas, en junio de 1971 la Secretaria de la Presidencia creé a los Comités
Promotores del Desarrollo Socioeconémico (COPRODES), como representantes del
gobierno federal. Su creacion logr6 un adelanto significativo para instrumentar la
coordinacién entre la federacién y los estados. El primer COPRODE se instalé en 1971 en el
estado de Yucatan, seguido de Oaxaca, Veracruz, Chiapas y Tabasco. Para 1975 todos los

estados ya contaban con su respectivo comité. Para ampliar las facultades de actuaciéon de

* Carrillo Castro, Alejandro. El Sistema Nacional de Planeacion, las nuevas estructuras administrativas y procesos

institucionales que lo conforman. En: Aspectos Juridicos de la Planeacién en México. Secretaria de Programacion y
Presupuesto. México, 1980. Pag. 501.

° pichardo Pagaza, Ignacio. El Proceso Administrativo de la Planeacion Econémica en México. Citado por: Moreno Valle Javier.
En: Apuntes para una Historia de la Planeacion en México. Op. Cit. Pag. 49.
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estos comités, en 1976 se decreto lo siguiente:

“Articulo 1°.- Los Comités Promotores del Desarrollo Socioeconémico establecidos en
todos y cada uno de los Estados de la Republica quedaran integrados: por los
funcionarios de mayor jerarquia del Gobierno Federal que actuardn en los Estados,
gue los gobernadores consideren conveniente; por los funcionarios de los gobiernos
estatales designados por los gobernadores; por los Ayuntamientos que libremente
acepten participar; y por las personas representativas de los sectores activos de la
entidad que inviten los C.C. gobernadores.

Se solicita la colaboracion de los C.C. Gobernadores para que funjan como

Presidentes de los Comités”.%

Con la instalacion de estos Comités se impulsaron las acciones regionales como fue el caso
del Istmo de Tehuantepec, que comprendi6 los estados de Oaxaca, Veracruz, Chiapas y
Tabasco. A través de los COPRODES, en 1973 se integraron los Programas de Inversiones
Publicas para el Desarrollo Rural (PIDER). Este fue uno de los programas que mas aporto
recursos con financiamiento del Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento, asi como

del Banco Interamericano de Desarrollo.®’

La Comision Intersecretarial formul6 los Lineamientos para el Programa Nacional de
Desarrollo Econdémico y Social 1974-1980. En este marco se publicé el decreto para
programar la inversion federal por entidad federativa, a fin de coordinar la participacion de las
entidades federativas y los municipios en un sélo esquema de planeacion nacional. El trabajo
de coordinacion se realizé en el seno de los COPRODES. Su objetivo fue el de integrar, antes
de cada ejercicio fiscal, el monto de las acciones y destino de los recursos publicos a ejercer
por entidad federativa, municipio y localidad. En 1974 se publicé por Acuerdo, la Comision

Nacional del Desarrollo Regional.

Esta Comision fue la expresién nacional y los COPRODES su representacion en las
entidades federativas para formular los Programas de Desarrollo Econémico y Social a corto
y mediano plazos por entidad federativa y regién. Un adelanto significativo se registré en la
administracion de estos programas, el cual correspondié a la implantacion de la técnica del
presupuesto por programas en los trabajos de la administracion publica federal, esto facilitd la
ubicacion y registro del gasto de las inversiones federales por regiones, estados, municipios,

localidades, empleos generados y el numero de beneficiados.

% Antologia de la Planeacién en México 1917-1985. Tomo 5. Op. Cit. P4g. 584.
 Para mayor informacion, véase a: Garcia Sanchez José. El Municipio, sus Relaciones con la Federacion. Porrda. México,
1986. Pags. 77-145.
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Al respecto en el articulo Primero del Acuerdo del 24 de mayo de 1974, se encuentra que:

“Las Secretarias, departamentos de Estado, Organismos Descentralizados, Empresas
y Fideicomisos del Sector Publico Federal colaboraran con los Comités Promotores del
Desarrollo Socioeconémico de las Entidades federativas, para que cada uno de ellos
remita anualmente al C. Presidente de la Republica una proposiciéon de Programa de
Inversiones Federales para la Entidad correspondiente, a fin de que el Titular del
Ejecutivo Federal cuente con mayores elementos de juicio para la asignacion de
recursos.

Los Comités deberan hacer llegar esta proposicion al C. Presidente de la Republica,
por conducto de la Secretaria de la Presidencia, a mas tardar el dia 15 de agosto de
cada afio”.*®

Si bien el objetivo central de los COPRODES fue coordinar la planeacion entre las tres
instancias de gobierno, los sectores social y privado, éstos también carecieron de la vision
politica para generar los instrumentos juridicos y administrativos suficientes para insertarse
en esa tarea. En opinion propia, se buscaba mantener la supremacia con que se venia
conduciendo la Federacién con los Estados Federados, ya que los comités representaron
mas las decisiones federales que el esquema regional y local. La Comisién Nacional del
Desarrollo Regional disminuyé la accion y decisibn a los COPRODES en tanto que los
montos y destinos de los recursos financieros se deciden en el nivel federal y se operaron en
el ambito estatal. Ambos niveles decidieron los destinos del ambito municipal. La planeacién
centralizada del gobierno federal, fortalecié la presencia de varios organismos con funciones
propias de planeacion y otros mas que sin tener esta funcién, la ejecutaban con criterios

propios y el proceso de planeacién se comprendia como:

..... un conjunto de actividades, entendidas como un proceso de planeacion,
programacion, presupuestacion y evaluacion ..... sin embargo este esquema concebia
la planeacion como una etapa diferente de la programacion, presupuestacion y
evaluacion, y por ello la reducia a la mera formulacion de los planes, dejando al
margen las actividades de programacion, presupuestacién y evaluacién. De hecho
esto provocod gran autonomia y hasta un conflicto entre planeadores, programadores,
presupuestadores y evaluadores; provocando asi que lo programado pudiera ser
distinto a lo planeado y lo presupuestado, distinto a lo programado y dejando sin
referencia clara la tarea de evaluacién. Sera necesario insistir en que programar,
presupuestar, controlar y evaluar, son parte esencial de un proceso mismo, que es el

de planeacion”.*

Otro aspecto significativo fue el inicio de la imparticién de la carrera de Administracion Publica

% Secretarfa de Programacién y Presupuesto. Antologia de la Planeacion en México 1917-1985. Tomo 5. Op. Cit. Pag. 561.
% Secretaria de Programacion y Presupuesto. Sistema Nacional de Planeacién Democratica. Principios y Organizacion. SPP.
México, 1983. Pag. IV.
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en la Universidad Nacional Autonoma de México; en la cual se les prepararia con estructuras
tematicas especializadas a los nuevos administradores y planeadores de las politicas
publicas. Con esta decision, se inicia un camino por formar profesionistas en la disciplina de
administrar las voluntades colectivas y los recursos publicos. Al respecto de este comentario,

se encuentra que:

“La inclusion de la carrera de Administracion Publica en la escuela de Ciencias
Politicas y Sociales, dentro de los estudios académicos de la Universidad Nacional
Autbnoma de Meéxico, asi como de la existencia del Instituto Nacional de
Administracion y de la Asociacién Mexicana de Planificacion, muestra el interés de que
los centros académicos y los grupos culturales y técnicos tienen por la preparacion de

especialistas en la materia".*®

A mediados de los afios setenta, el contexto mundial entr6 a una etapa de economias con
lento crecimiento, México presentd un desequilibré6 en su balanza comercial e incrementd su
deuda interna y externa: Se registro la fuga de capitales y crecieron los descontentos politicos
y sociales. Los sectores de la poblacién perdieron poder adquisitivo y se incremento6 el
nuamero de grupos marginados. La Comision Intersecretarial no logré ordenar el proceso de

planeacion y al respecto se identifico que:

“La existencia de tres dependencias del Ejecutivo encargadas de la planeacion de las
actividades publicas, de su financiamiento y de su control, respectivamente, impidio
muchas veces que estas funciones, que constituyen una tarea continua en lo
administrativo, se llevaran a cabo de manera coherente y oportuna. La planeacion del
gasto publico y de las inversiones a cargo de la Secretaria de la Presidencia, la
presupuestacion del gasto corriente en la Secretaria de Hacienda y la programacion y
el control de las entidades paraestatales en la Secretaria del patrimonio Nacional
obligaron a ensayar diversos mecanismos intersecretariales, cuyos aciertos y
dificultades llevan finalmente a proponer la integracion de esas funciones bajo un solo

responsable”.**

La aparente reforma administrativa que se promovio en el sexenio del presidente Gustavo
Diaz Ordaz, generé un mayor incremento de unidades administrativas en el gobierno federal
por lo que para reordenar el aparato administrativo, en 1976 se inicia un nuevo intento de
reordenar y simplificar la estructura administrativa en este nivel de gobierno, bajo la

conduccion del entonces residente José Lopez Portillo. Al respecto se encuentra lo siguiente:

“En 1976-1977, asistimos al primer proceso de autocorreccién gubernamental: la
reforma politica y administrativa de José Lépez Portillo. En los sesentas y setentas, un

1% |nstituto Nacional de Administracion Publica. Revista de Administracién Pablica. No. 39. Instituto de Administracién Publica.

México, 1979. Pag. 54.
102 Moreno Valle, Javier. Apuntes para una Historia de la Planeacion en México. Op. Cit. Pags. 57 y 58.
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periodo de crecimiento expansivo del Estado, se pens6 que a través de
procedimientos racionalizadores de organizacion y de métodos de gestion se podria
ordenar, eficientar y responsabilizar al sector publico, central y paraestatal. Esto
lamentablemente no ocurrié. Al final del gobierno activista de Luis Echeverria,
teniamos un aparato de gobierno, en el sector central y en el sector paraestatal muy
disperso, miscelaneo, asentado practicamente en todos los sectores de la economia
sin un ordenamiento de prioridades y sin vinculos funcionales estables entre las
muchas y variadas agencias gubernamentales. Esta reforma administrativa buscé
ordenar al multiforme sector publico, central y paraestatal, a fin de supervisarlo,
controlarlo y hacerlo eficiente. Esta reforma administrativa disefié competencias,
sectorizaciones, globalizaciones, desconcentraciones administrativas, delegaciones de
autoridad, agilizacion de tramites, pero no avanz6 en a descentralizacion de la
autoridad ni reflexion6é sobre el tramite del gobierno. Se trataba de un ordenamiento,

no de un redimensionamiento”.1%

En diciembre de 1976 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion, la primera Ley
Orgéanica de la Administracion Publica Federal que sustituyé a la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado que venia normando al sector central de la Administracién Pablica
Federal desde su creacion en 1917. Esta nueva ley también comprendié al sector paraestatal
y remplaz6 a la Ley para el Control de los Organismos Descentralizados y Empresas de

Participaciéon Estatal. La nueva Ley Organica en su Articulo 1°, indicé lo siguiente:

“La presente Ley establece las bases de organizacion de la Administracion Publica

Federal, centralizada y paraestatal.

La presidencia de la Republica, las Secretarias de estado, los Departamentos

Administrativos y la Procuraduria General de la Republica integraran la administracion

publica centralizada.

Los organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, las

instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares Nacionales de seguro

y de fianzas y los fideicomisos, componen la administracion publica paraestatal”.**®
En 1976 desaparecio la Secretaria de la Presidencia (se transform6 en una oficina de apoyo
al Ejecutivo Federal) y se cre6 la Secretaria de Programacion y Presupuesto, misma que para
formular los Planes Nacionales y Regionales de Desarrollo Econdémico y Social también se
apoy6 en la Comision Intersecretarial. La administracién de los recursos financieros para
instrumentar la planeacion se dejo a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. La nueva
secretaria programo y asigno los recursos financieros bajo los principios del presupuesto por
programas, técnica utilizada para integrar el Plan Basico de Gobierno 1976-1982. Estos
planes fueron la plataforma politica del PRI y el plan de gobierno para el Lic. José Ramon

Lopez Portillo. Este plan busco:

92 Merino Huerta, Mauricio. (Coordinador) Cambio Politico y Gobernabilidad. Colegio Nacional de Ciencias Politicas y

Sociales/Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia. México, 1992. Pag. 136.
103 | a Nueva Administracion Publica Federal. Politica y Administracion. Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion
Publica. — Gobierno del Estado de Colima. México, 1992. Pag. 57.
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“Emprender una accion de planeacion y regulacién dentro de nuestro sistema de

economia mixta, que evite el estancamiento y dé un nuevo impulso al desarrollo”.***

En el marco de coordinar las acciones entre los tres niveles de gobierno y de éstos con los
sectores social y privado; en la reuniéon anual de los COPRODES en diciembre de 1976, se
fortalecieron con un instrumento de negociacion programatico y financiero denominado
Convenio Unico de Coordinacién (CUC). Este fue el primer instrumento estructurado de
politica econdmica, politica y financiera para negociar los recursos destinados a generar la
cooperacion social territorial con las entidades estatales y de éstas con sus municipios dentro
de la comunidad. En su contenido se identifica que:
"El Convenio Unico de Coordinacion constituye el instrumento juridico-administrativo,
programatico y financiero, mediante el cual se busca la congruencia entre los
esfuerzos que los Gobiernos de los Estados y la Federacion realizan para atender las
necesidades regionales, con la finalidad de lograr un desarrollo equilibrado del pais.
Asimismo, posibilita la participacion de los distintos sectores sociales en el
planteamiento y solucion de sus problemas, propiciando un acercamiento entre
gobernantes y gobernados y promueve el proceso administrativo de descentralizacion
publica, apoyando la necesaria congruencia de los gobiernos estatales en el analisis

de los problemas econémicos y sociales de su poblacion, en las tareas de planeacion

del desarrollo nacional y en la ejecucion directa de los programas de gobierno,

aprovechando su conocimiento, habilidad y sensibilidad".*%°

En marzo de 1977 se decretd la nueva personalidad juridica de estos comités y se
constituyen como organismos publicos con personalidad y patrimonios propios. Con mayores
facultades para coordinar la planeacion regional, estatal y municipal. Induciendo y
concertando acciones con los sectores social y privado. Al respecto de este decreto, en su

articulo primero se encontr6 que:

“Los Comités Promotores del Desarrollo Socioecondmico establecidos en todos los
Estados de la Republica, son organismos publicos dotados de personalidad juridica y
de patrimonio propios, con el fin de asesorar y coadyuvar en la planificacion y
programacion a nivel local, con la colaboracion de los diversos sectores de la
comunidad”.**®

Mediante uno de los CUC firmados en 1979 en el seno de los COPRODES, se firmé el
acuerdo para definir la metodologia, estructura, contenidos y actualizacién de los respectivos
Planes de Desarrollo Estatal, asi como el formato para inscribir los programas, acciones y

mecanismos de ejecucion y control para cumplir con los objetivos y metas de la planeacién

104
105

Partido Revolucionario Institucional. Plan Basico de Gobierno 1976-1982. Departamento de Difusién. México, 1976. Pag. 43.
Secretaria de Programacion y Presupuesto. Hacia un Sistema de Coordinaciéon Intergubernamental para el Desarrollo
Estatal. SPP. México, 1981. Pags. 1y 2.

1% Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de la Planeacion en México 1917-1985. Tomo 6. Op. Cit. Pag. 778.
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nacional, regional, estatal y municipal.

"En los Planes Estatales se presentan diagnésticos, se identifican objetivos, se
precisan metas y se sefialan las estrategias para alcanzarlos. De esta forma, norman
la orientacion del Gasto Publico en los estados e inducen la coordinacion y la
concertacion entre los sectores publico, social y privado, en torno a las prioridades
estatales y nacionales.

El Convenio de Coordinacion Federacion- Estados, ratificado en la IV Reunién de la
Republica, han quedado establecidos los términos en que ambos 6rdenes de gobierno
colaboraran para formular y actualizar los PLADES en el seno de los Comités
Estatales de Planeacion para el Desarrollo, a efecto de incorporarles los adelantos que

se vayan obteniendo en la planeacion global, sectorial y regional que lleva a cabo el

Gobierno federal".*’

Mediante la firma del CUC de 1980, el ejecutivo federal establecié la disolucién de los
COPRODES y se firmaron con cada gobierno de los estados, acuerdos de coordinacién para
instalar los Comités de Planeacién para el Desarrollo Social (COPLADES) a fin de construir el
Sistema Nacional de Planeacion. Los gobiernos estatales hicieron lo propio con los gobiernos

municipales para crear y reglamentar sus respectivos COPLADES.

"En la IV Reunién de la Republica, los ejecutivos federal y estatales, acordaron en el
Convenio Unico de Coordinacion, transformar a los Comités Promotores del Desarrollo
Socioeconémico de los Estados (COPRODES), establecidos por Decretos

Presidenciales, en Comités Estatales de Planeacion para el Desarrollo (COPLADES)

creados por actos juridicos de los Gobiernos de los Estados”.'®

En las funciones asignadas a estos nuevos comités, se definieron las etapas del proceso de
la planeacién nacional: informacién, programacién, instrumentacion y evaluacién. Se
ratificaron las vertientes: obligatoria, induccion, coordinacion y concertacion del proceso de
planeacion. Sobre la base legal de los CUC, ratificado y firmado en 1981, los COPLADES se
desprendieron de la esfera federal y pasaron a ser organismos publicos estatales, con
personalidad juridica y patrimonio propio. Los COPLADES son ahora la instancia local en
materia de planeacion para coordinar las acciones con los tres niveles de gobierno, los
sectores social y privado. Los COPLADES y el CUC, se convirtieron en la mesa y el
instrumento de negociacion de la vertiente regional y nacional del Plan Global de Desarrollo

1980-1982, que se instrumenté para los dos ultimos afios del sexenio en turno.

197 Secretaria de Programacion y Presupuesto. Hacia un Sistema de Coordinacién Intergubernamental para el Desarrollo

Estatal. Op. Cit. Pags. 20y 21.
1% |dem. Pag. 20.
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Si bien desde 1981 los COPLADES se aprobaron como organismos publicos estatales,
desde su institucionalizacion y hasta 1983, su Coordinacion General estaba a cargo del
Delegado Estatal de la Secretaria de Programacion y Presupuesto, con el cargo de
Secretario Técnico del Comité y con esta accion, el gobierno federal siguié manteniendo el

control sobre el esquema de planeacién en la esfera estatal.

Lejos de ser un sexenio sustentado en la reforma administrativa éste se caracterizé por un
desorden administrativo y que se demuestra en la instrumentacion de diversos planes y
programas nacionales'® como: El Plan Nacional de Desarrollo Industrial 1979-1982; el Plan
de Desarrollo Agroindustrial 1980-1982; el Plan Nacional de Empleo 1980-1982. Plan
Nacional de Desarrollo Pesquero; Plan Nacional del Sector Comercio 1980-1982. Plan
Nacional de Desarrollo Urbano 1982, el Plan Nacional de Ciencia y Tecnologia 1978-1982 y
el Sistema Alimentario Mexicano, entre otros mas que en abril de 1980 se integraron por
decreto al Plan Global de Desarrollo 1980-1982. Los primeros dos articulos del decreto,

sefalaron lo siguiente:

“ARTICULO PRIMERO.- Se aprueba el Plan Global de Desarrollo 1980-1982,
integrado por la Secretaria de Programacion y Presupuesto, en el cual se establecen
los objetivos nacionales del desarrollo econémico y social, el marco global de la
economia en el que habran de procurarse dichos objetivos y las estrategias, politicas,
metas, recursos y acciones mediante las cuales se buscard su cumplimiento, en los
ambitos nacional, sectorial y regional.

ARTICULO SEGUNDO.- Conforme al Plan Global de Desarrollo, 1980-1982, el
Gobierno Federal regulard y coordinara sus acciones de desarrollo econémico y social,
las convendra con los gobiernos de los Estados y las concertara e inducira con los

sectores social y privado”.**°

En la estructura del Plan Global de Desarrollo 1980-1982, se contemplaron acciones
obligatorias para las dependencias, organismos y empresas del gobierno federal. De
coordinacién mediante convenios entre la federacion y los gobiernos estatales y de estos con
los gobiernos municipales. Asi como de induccién y concertacion entre los sectores publico,
social y privado. Todo esto se instrumenté en el seno de los COPLADES como Unico vinculo

en materia de planeacién entre los tres niveles de gobierno, los sectores social y privado.

“Dentro de la estrategia para instrumentar el Plan Global de Desarrollo estan previstos
mecanismos de accién: obligatorios, para el Sector Publico Federal; de coordinacion,
establecidos por la via de convenios entre la Federacion y los Estados; de induccion, a

109 4 tipologia de los planes sectoriales resulta muy variada y mas exactamente; son atipicos. A veces se emplean los términos

y conceptos de Programas y proyectos como sinénimos de Plan”. Para una mayor referencia, conslltese a Garcia Sanchez
José. El Municipio sus Relaciones con la Federacion. Op. Cit. México. P4g. 230.
10 gecretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de la Planeacién en México 1917-1985. Tomo 11. Op. Cit. Pag. 446.
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través de los instrumentos de politica de que dispone el Estado Mexicano; y de
concertacion, mediante la formalizacibn de compromisos de cooperacién entre los

sectores publico, social y privado”.***

El sistema nacional de planeacion precisé que:

“Planear no es solo elaborar planes o programas. Es actuar conforme a un orden
previsto de acontecimientos y responsabilidades dentro de un Sistema Nacional de
Planeacion integral, democratico y participativo. Es formular, instrumentar, controlar y
evaluar y revisar lo programado, para actuar en consecuencia, ratificando o

corrigiendo rumbos”.**2

La estructura de este Plan Global de Desarrollo, fue la antesala conceptual y esquemaética del

sistema nacional de planeacion.

“Por principio de cuentas, poco es lo que realmente se avanza en el intento sefalado
en el PGD de establecer un verdadero sistema de Planificacion. Es muy revelador de
por si que el PGD se presente a la opinion publica cinco meses después de que
supuestamente deberia entrar en operacion. lgualmente revelador de la incapacidad
de establecer un sistema de planificacion minimamente operativo, es que el PGD en
lugar de hacer honor a su nombre y de ser el plan global del cual se desprendan y
articulen los distintos planes y programas de caracter regional o sectorial es, a la
inversa, una mera sintesis de programas parciales elaborados por dependencias
distintas a la Secretaria de Programacion y Presupuesto, la cual, entre paréntesis, no
participd en su elaboracién. En todo caso, la SPP lo Gnico que hizo al preparar el PGD
fue darles a tales programas parciales una “manita de gato”, lo cual explica, por un
lado, las incongruencias en las metas y los datos.....El PGD, pues, es global mas en
términos de suma de programas dispersos que en cuanto a su real influencia
nacional......”.'*?

El Plan Global de Desarrollo, se instrument6 con la técnica del presupuesto por programas:
por sector, region, entidad federativa, municipio, localidad y fuente de financiamiento. Se

contemplo la aportacion de los sectores social y privado en la realizacién de la obra publica.

“Desde 1979, el Programa queda integrado a los planes de desarrollo formulados por
los gobiernos de los estados y, posteriormente, a la politica de desarrollo regional
establecida en el Plan Global de Desarrollo, articuldndose asi, su operacién a las
politicas y estrategias sectoriales y a otros instrumentos intersectoriales con influencia
en el medio rural, como el Sistema Alimentario Mexicano y el Plan Nacional de Zonas
Deprimidas y Grupos Marginados.

En cumplimiento de las instrucciones del C Presidente de la Republica, se efectuaron
trabajos tendientes, por un lado, a redefinir el PIDER como un programa integral para
el desarrollo de las comunidades rurales, superando el enfoque de mero programa de

111

s Secretaria de Programacion y Presupuesto. Hacia un sistema de Coordinacién Intergubernamental. Op. Cit. Pag. 1.

Secretaria de Programacion y Presupuesto. Primer Informe de Avances del Plan Global de Desarrollo 1980-1982. SPP.
México, 1982. Pag. 19.
3 Guillén Romo, Arturo. Planificacion Econdmica a la Mexicana. Nuestro Tiempo. México, 1982. Pag. 179.
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inversiones y, por otro, incorporandolo al esquema del Convenio Unico de

Coordinacién con el objeto de elevar la participacion de los gobiernos de los estados
n 114

en su operacion a nivel local".
El objetivo general del presupuesto por programas busco promover un proceso de desarrollo
auto sostenido en las comunidades rurales, mediante la participaciébn organizada de sus
habitantes para generar y retener excedentes econdmicos, canalizarlos hacia inversiones

productivas y generalizar su acceso a niveles minimos de bienestar.

La presencia de planes y programas generaron firmas de diversos convenios, donde algunos
de ellos no fueron propiamente para la inversion de recursos; sino para ordenar el manejo de
los recursos financieros y adecuar las estructuras administrativas de los estados y municipios.
Por decir algo, en 1979 se firma el Acuerdo entre los gobiernos federal y estatal para definir la

estructura de los respectivos Planes de Desarrollo Estatal.

“En los Planes Estatales se presentan diagndésticos, se identifican objetivos, se
precisan metas y se sefialan las estrategias para alcanzarlos. De esta forma, norman
la orientacion del Gasto Publico en los estados e induce la coordinacion y la

concertacion entre los sectores publico, social y privado, en torno a las prioridades

estatales y nacionales”.'*®

Para este momento el esquema nacional de planeacion ya precisaba los niveles, etapas y
vertientes de actuacién, pero adolecié6 de un marco juridico suficiente para establecer la
accioén obligatoria de la administracion federal en materia de planeacion, asi como garantizar
la coordinacién entre las tres instancias de gobierno e instrumentar las acciones de induccion

y concertacion para los sectores social y privado.

“El sistema econdmico mexicano es mixto, dentro de él, el Plan Global es obligatorio
para el sector publico e indicativo y concertado para el sector privado, sefiala acciones
concretas para el sector publico y establece directrices para el sector privado, por

medio de orientaciones generales, politicas especificas, estimulos que lo orienten y

acuerdos que lo comprometan”.**

Para avanzar en la construccion del sistema nacional de planeacion, se requerian
adecuaciones a la Constitucion Politica de los Unidos Mexicanos, especificamente en materia
politica y econémica con la inclusion decidida del gobierno municipal, por ser en este espacio
donde se concentran sus aspiraciones y necesidades, sus recursos y riquezas naturales.

En 1983 se realizaron las reformas a los articulos 25, 26, 27, 28, 115 y 123 de la Constitucién

"4 Secretarfa de Programacion y Presupuesto. Programa Integral para el Desarrollo Rural. Memoria 1977-1981. SPP. México,

junio de 1982. Pag. 14.
15 secretaria de Programacion y Presupuesto. Hacia un Sistema de Coordinacién Intergubernamental. Op. Cit. Pag. 22.
8 Guillén Romo, Arturo. Planificacion Econdmica a la Mexicana. Op. Cit. Pag. 176.
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Politica de los Estados Unidos Mexicanos; y, a mas de 50 afios de iniciado el proceso de
planeacion nacional, en 1984 se aprob6 la segunda Ley de Planeacion, que remplazo a la
Ley Sobre Planeacion General de la Republica de 1930. En particular, la Ley de Planeacion
establecio la creacion del Sistema Nacional de Planeacion Democrética (SNPD) y su
derivacién del Plan Nacional de Desarrollo (PND). En materia politica, se modificd el articulo

115 para otorgar mayores facultades a los gobiernos municipales.

Bajo el esquema de SNPD, a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico le correspondi6 la
prevision financiera del PND, la integraciéon del costo global y parcial de las acciones
correspondid a la Secretaria de Programacion y Presupuesto; en tanto que a la Secretaria de
la Contraloria General de la Federacion se le asigno el mecanismo de control y seguimiento
de los objetivos, prioridades, programas y acciones definidas en el PND.

La exposicion de motivos de la Ley de Planeacion indico lo siguiente:

"La practica de la planeacion no es nueva en México ni en el mundo, pero requiere
adaptarse a las necesidades de cada lugar y momento. Existe una amplia experiencia
de planeacién en un gran nimero de paises con distintos sistemas de organizacion
econdmica, politica y social.....

En México, el establecimiento del Sistema Nacional de Planeacion Democrética
representa un paso mas en los esfuerzos iniciados desde 1930 con la Ley sobre
Planeacion General de la Republica, para orientar y promover racionalmente las
acciones de desarrollo econémico y social hacia la consecucién del Proyecto Nacional
contenido en la Constitucion.....

Asi como la planeacion no es panacea, la formulaciéon de planes y programas no
garantiza por si misma su eficaz cumplimiento. Un marco juridico adecuado permitira
consolidar avances y superar deficiencias, para que el Plan y los programas
trasciendan la etapa de formulacién y se realicen de manera efectiva, reconociendo
gue las cambiantes condiciones de la realidad pueden obligar a su modificacion y

actualizacion".**’

El esquema constitucional del SNPD, establecié la obligatoriedad de las dependencias y
organismos del orden federal para coordinar las acciones con las estructuras administrativas
de los gobiernos estatales y de éstos con los municipios, asi como el concertar e inducir
acciones con los sectores social y privado. Este mecanismo de consulta y participacion otorga
a la acciéon de planear, la categoria de democréatica por su mecanismo de consulta para
captar las demandas, que al integrarlas a un plan, ejecutadas con programas y realizadas en
metas, se transforman en satisfactores tendentes a mejorar las condiciones del individuo en

cuanto a sus condiciones de marginacion politica, econémica, social y cultural.

"7 Secretaria de Programacion y Presupuesto. Planeacién Democrética. Afio 2. No. 1. Op. Cit. P4g. 34.
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“La planeacion democratica supone una idea del desarrollo que nos hace
responsables a todos: El desarrollo ya no es un asunto del gobierno sino producto del
esfuerzo organizado de la sociedad en su conjunto......El pueblo sabe de antemano lo
que su gobierno hard porque participa de la decision y, porque sabe, vigila y controla:
demanda.

La planeacion democratica asume la consulta y concurrencia del pueblo en la
formulaciéon y control de los asuntos publicos en las pequefias comunidades, los
municipios, los estados, las regiones, la federacion.....

El desarrollo integral es base fundamental sobre la que descansa nuestro pacto
federal y, por ello, las demandas de cada regién deben normar los planes nacionales
cuya aplicacion corresponda al gobierno federal...” . *®

El SNPD, se estructurd en la idea de explotar las nuevas disposiciones constitucionales tanto

en materia econdmica y politica, como las nuevas facultades otorgadas al municipio. Al

respecto, en el terreno estatal se encontré que al SNPD se entendié como:

..... un conjunto articulado de relaciones nacionales que las dependencias y entidades
del sector publico establecen entre si, con las organizaciones de los diversos grupos
sociales y con las entidades federales. Asi como con los gobiernos municipales, ya
gue el SNPD concibe al municipio como una comunidad organizada y activamente
participativa, con capacidad politica, juridica y administrativa, que debe apoyarse en la
planeacion democratica para fortalecerse como la instancia de gobierno mas cercana

del pueblo, pues en él se registran las demandas béasicas de la poblacion y la

participacion social tiene amplias posibilidades de desarrollo".***

El esquema del SNPD ofrecié la posibilidad para operar las fuerzas productivas que se
encuentran desaprovechadas o sin emplear en distintas comunidades diseminadas en el
territorio nacional; y, que al rescatarse estan en la posibilidad de convertirse en agentes de
transformacion en el @mbito local. EI SNPD, reconocié en el municipio el terreno propicio para
captar las necesidades basicas de la poblacién, ya que a su interior estan las mayores
posibilidades para generar la cooperacién y lograr una mejor distribucién de la riqueza social.
Una comunidad que es pobre, no esta condenada a seguir siendo pobre, lo sera en la medida
que sus integrantes no logren consensar, al menos, el principal elemento para la convivencia
colectiva, armonizar sus intereses sociales sobre el interés individual para definir sus
objetivos. Para la mejora en la comunidad se requiere primero de la voluntad de sus

integrantes de cooperar para el logro de objetivos estructurados en colectividad.

La estructura del SNPD define tres niveles de accion. El Global, donde se comprendieron los

aspectos generales de la actividad econdmica y participan las dependencias del gobierno

18 Gonzalez Pedrero, Enrique. Discurso con motivo de la presentacion del Sistema Estatal de Planeacion Democratica en

Tabasco. Villahermosa, Tabasco; 1983. Documento de Trabajo.
9 Gobierno del Estado Libre y Soberano de Tabasco. Planeacién Democratica y Fortalecimiento Municipal. Villahermosa,
Tabasco, 1984. Pag. 16.
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federal. El Sectorial, de la administracion publica federal para atender aspectos en particular
de la economia o de la sociedad y el Institucional, para las entidades paraestatales de la
administracion publica federal como son: los organismos descentralizados, empresas de
participacién estatal, fondos y fideicomisos u otro érgano publico federal. En los tres niveles
del SNPD, se establecié la participacion de los gobiernos estatales y municipales, asi como
de los sectores social y privado. En cuanto a las etapas del SNPD, se definié que son: la

formulacion, instrumentacion, control y evaluacion.

La formulacion comprendié los trabajos de ofrecimiento politico de consulta popular y
reuniones para conocer y atender temas especificos con los grupos de los sectores social y
privado. El primer producto de esta etapa fue la formulacion del PND, asi como los
programas de mediano plazo de caracter global, sectorial e institucional. Los del orden
regional o especial, que se definieron en los acuerdos de coordinacién con las entidades

federativas y los municipios.

La instrumentacion son los mecanismos por los que se llevé a cabo la ejecucion del PND, y
sus programas derivados para concretarlos mediante la presencia de la obra publica en la
comunidad. Para lograr esto se definieron cuatro grandes vertientes: la obligatoria, de
coordinacién, concertaciéon e induccion para agrupar las fuerzas de transformacion social en
el dmbito local. La vertiente obligatoria comprendid al conjunto de programas de las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal para cumplir los objetivos y

propésitos contenidos en el plan y programas que se deriven.

Como uno de los resultados de esta vertiente, son los Programas Operativos Anuales de
corto plazo. Instrumentos de ejecucién donde se establecido la particularidad de los
diagnosticos, objetivos y politicas para la planeacién. Estos programas definen las acciones,
espacios y tiempos de ejecucion, los responsables y los costos de ejecucion, entre otras
caracteristicas que permiten identificar el destino de la inversion. A través de la vertiente de
coordinacion del SNPD, en la mesa de negociaciones que ofrecieron los COPLADES, en
1983 se estructuro la firma del Acuerdo de Coordinacion por el que los gobiernos federal y
estatal definieron la nuevo instrumento para coordinar la planeacion del desarrollo regional,
ya que se suprimié la figura de los CUC y se crearon los Convenios Unicos de Desarrollo

(CUD) hoy transformados en los Convenios de Desarrollo Social.
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En el articulo cuarto del Acuerdo por el que se crearon los CUD, se encuentra que éstos se
convirtieron en los nuevos instrumentos de la vertiente de la coordinacién para instrumentar la
ejecucion del PND en el terreno nacional, coordinando las acciones con cada entidad
federativa, los municipios, los sectores social y privado. En dicho Acuerdo, se reconocio6 a los

COPLADES como las Unicas mesas de negociacion de la planeacion regional.

Derivado de la firma del CUD para 1994, las acciones realizadas mediante las diversas
modalidades de financiamiento, pasaron a integrarse en una sola modalidad programatica,

denominada Programas de Desarrollo Rural (PDR).

“A través de los Convenios Unicos de Desarrollo se han integrado en un solo esquema
compromisos entre los ejecutivos federal y estatales con tal propdsito, este
instrumento proporcionara a partir de 1984, la unificacion de los mecanismos de
accion para el desarrollo regional (PEI; PIDER; PAZM; PROCEC Y PRODES) en una
sola modalidad programatica que se denominara “Programas de Desarrollo Regional”
para dar respuesta alas necesidades prioritarias de los estados y municipios mediante
programas de infraestructura basica de apoyo, infraestructura para el desarrollo social

y productivo”.*?

Al agruparse distintas vias de financiamiento para el desarrollo regional en los PDR, se
fortalecio la dotacion de infraestructura social a las comunidades, como fue la construcciéon de
sistemas de agua potable, mejora de vivienda, apoyos para la produccion agricola, ganadera,
acuicola, forestal, piscicola. Infraestructura de caminos y carreteras, -electrificacion,

equipamiento para el comercio, entre otras acciones.

La vertiente de coordinacién del SNPD se formaliz6 a través de los CUD firmados entre el
gobierno federal y los gobiernos estatales, en tanto que los Convenios Unicos de Desarrollo
Municipal (CUDEM) fueron los instrumentos para la coordinacion entre los gobiernos

estatales y los gobiernos municipales.

“Desde su origen el CUD se perfil6 como un instrumento integrador de las acciones
federales y estatales, apoyando el desarrollo de cada estado y logrando un mayor
equilibrio entre las entidades regionales del pais. Con su evoluciéon se avanzo en la
superacion del antiguo esquema centralizado que definia las acciones regionales
desde la perspectiva de las dependencias federales, para desarrollar una concepcion
participativa en lo que cada administracion estatal adquiere mayores
responsabilidades en el establecimiento y jerarquizacién de acciones y proyectos de
alcance local.

Los convenios permitieron establecer lineamientos para la transferencia de recursos
federales y la ejecucion de las obras a partir de un solo marco de accién para todas las

120 gecretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de la Planeacion en México 1917-1985. Tomo 17. Op. Cit. Pag. 217.
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entidades federativas del pais, definir las modalidades de inversiébn que impulsan

programas de cobertura regional y estatal, asi como las acciones en materia de

descentralizacion, planeacion y fortalecimiento municipal”.**

La firma de los convenios y acuerdos se materializaron a través de contratos donde su
estructura ofrecié a los participantes identificar: objetivos, obligaciones, aportaciones, la
fuente de financiamiento y los montos de los recursos. Las metas esperadas, la vigencia del
contrato, pero sobre todo la definicion de las sanciones por incumplimiento del mismo y las
instancias administrativas para calificar las sanciones, independientemente del orden civil o

penal en que se incurriera.

La vertiente de concertacion, comprendid las acciones de los programas derivados del PND,
cuyos alcances y condiciones se especificaron y concretaron a través de la firma de contratos
entre el sector publico y los grupos de los sectores social y privado. En algunos casos
también se considera la modalidad de contrato con la poblacién en general organizada para
la realizacion de obras en su localidad. La firma de estos contratos se estable también en el
seno de los COPLADES y adquirieron el compromiso de derecho publico. En la etapa de
induccién se agruparon los instrumentos y acciones de caracter normativo y administrativo
bajo la promocién del gobierno para orientar, motivar o prohibir comportamientos de los
sectores social y privado, asi como para la poblacion en general con el objetivo de que
participara también en la instrumentacion del PND. El ambito de esta vertiente se ubica a

nivel global, sectorial e institucional.

En la etapa de control del SPND, se comprendié el seguimiento técnico permanente y
programado para vigilar el desempefio a fin de corregir las insuficiencias de cada una de las
etapas del sistema (formulacion, instrumentacién, ejecucién, evaluacién y control), con el
proposito de procurar el cumplimiento de los objetivos, estrategias, politicas, lineas de accién
y metas establecidas. En esta etapa se identifican tres aspectos de control: los juridicos y
normativos en materia de planeacion. Los administrativos de caracter contable, técnico y
financiero para vigilar la congruencia de las acciones ejecutadas con relacion al plan,
programas, acciones, costos y metas. Asi como el control que ejerce la comunidad en la

ejecucion de la obra o accion publica.

Finalmente en la etapa de evaluacion en el SNPD, se integraron los elementos que

permitieran valorar los resultados del plan y los programas. Como documentos para la

12! Secretaria de Programacion y Presupuesto. Antologia de la Planeacion en México 1917-1985. Tomo 19. Op. Cit. Pag. 380.
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evaluacion se encuentran los programas operativos anuales, informes de gobierno, la cuenta
publica, los informes de las areas o actividades especificas, los ejercicios de revision y
auditoria entre otros mas que en su conjunto dan cuenta de la gestién gubernamental para
evaluar los objetivos y metas contra los resultados obtenidos, la congruencia fisico-financiera
y los efectos de la obra publica en la comunidad. Las etapas del SNPD, son la
retroalimentacion del SNPD, donde el disefio de este sistema se conforma desde las mismas

necesidades, recursos, pruebas, errores y aciertos ya que:

“Para modernizar al pais no hay, en sentido estricto, patrones a copiar. Nadie posee la
verdad Unica. Ni siquiera la experiencia de otros paises que viven retos similares es
guia segura. Las soluciones a cada reto tienen que surgir de nuestras propias

necesidades y realidades”.*??

El sistema de planeacion hace referencia a esfuerzos, carencias y aspiraciones de
organizaciones humanas en constante movimiento, con propésitos, objetivos o prioridades
para efectuar cambios estructurales que favorezcan el desarrollo nacional y activar todos los

actores de la poblacién a fin de asegurar su participacién en el proceso de desarrollo.*?®

Cabe destacar que en los 68 capitulos que integran la Ley de Planeacion, solo tres de ellos
refieren a la instancia municipal en la integracion del SNPD. Sin embargo su participaciéon en
el SNPD se asegura a través de la etapa de Coordinacion entre la federacién y los estados
mediante la firma de los CUD y de los estados con los municipios a través del CUDEM. Se
reitera que la asociacion del concepto democracia al SNPD, hace referencia a una forma de

vida en colectividad, donde sus integrantes tengan el producto de su esfuerzo de trabajo.

“....la democracia apareci6 en la historia cinco siglos antes de nuestra era. La
democracia brota en las ciudades Estado griegas y el ejemplo mas citado cuando se
habla de sus origenes es la Atenas clasica. En la polis de Pericles, la democracia se
basaba en el principio de que “el pueblo manda”, por lo que la igualdad de los
ciudadanos ante la ley se extendia a su participacion a los puestos publicos y, como
decimos ahora, en el proceso de toma de decisiones que se acordaban en asambleas
populares. Sin embargo la categoria de ciudadano estaba reservada a una minoria: ni
esclavos ni mujeres, ni extranjeros con residencia en Atenas, formaban parte de los
demos...

Veinticinco siglos de historia humana han modificado el valor semantico y las
manifestaciones concretas de la democracia hasta admitir, casi, tantos significados

122 Gonzalez Tiburcio, Enrique. Reforma del Estado y Politica Social. Premio del Instituto Nacional de Administracién Publica.

Instituto Nacional de Administracién Publica. México, 1990. Pag.16.
122 para mayor referencia, véase a: Marshall, Wolfe. El Desarrollo Esquivo. Fondo de Cultura Econdmica. México, 1976. Pag.
51.
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como regimenes politicos, latitudes geogréficas y experiencias nacionales hay en el

mundo..... La democracia nos habla, en suma, de un gobierno responsable” .**

El SNPD, es el resultado de un conjunto de aciertos que devienen de la prueba y error. Su
objetivo es lograr la cooperacion social dentro de la comunidad para dotarla de aspectos de
seguridad y de satisfactores basicos que debe poseer y disfrutar el individuo y su familia de
manera equitativa, sin llegar a ver a la técnica de la planeacién como el medio para poseer y
disfrutar lo que no se es capaz el individuo de construir dentro de su propia realidad y
esfuerzos. Este Sistema ofrece a la colectividad una metodologia para insertar su trabajo al

esfuerzo nacional, pero no es la panacea a la problemética de cada individuo, ya que:

"Si imaginamos una democracia planificada en que exista la libertad, nos fijamos, en

realidad, un objetivo no alcanzado aun, una combinacién de anhelos a los que no

corresponde realidad alguna".'*

La estructura y operacion del SNPD, es una clara muestra que en materia de planeacién
economica se han efectuado diversos esfuerzos desde un nivel macroeconémico. Sin
embargo en las unidades de la Administracién Publica Federal, como células donde se
concreta el SNPD, aun se requiere definir y unificar un esquema basico para concretar los
esfuerzos y acciones del SNPD, a fin rescatar la fuerza de transformaciéon que se encuentra
en cada comunidad del territorio nacional. EIl SNPD, convoca a la cooperacion social para la
accion de gobierno y mantener la organizacion social del Estado. La estructura del SNPD, se

describe en el siguiente esquema.

2 Gonzalez Pedrero, Enrique. Una democracia de carne y hueso. Ed. Océano. México, 1978. Pags. 11, 12 y 14. (Para fines de

la investigacion, se realiz6 el punteado para adecuar la cita).
125 Mannheim, Karl. Libertad, poder y planificacién democratica. Op. Cit. Pag. 52.
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Conclusiones del capitulo

Este segundo capitulo no es una concentracion de datos histéricos, son referencias que
ilustran el desarrollo y enlace de los conceptos e instrumentos de analisis abordados en el
primer capitulo de esta investigacion. Se describe el camino para la institucion del poder del
Estado mexicano, mismo que se asegura mediante su constitucion, donde se definieron los
objetivos nacionales permanentes de los 6rganos estatales. La Constitucién definié los
puntos esenciales de la organizacién del Estado; las garantias individuales, su poblacién y
soberania nacional que emana de cada uno de sus Organos estatales, misma que se
transfiere a sus instituciones; la forma de gobierno como una republica, representativa,
democratica, federal, conformada por estados libres y soberanos, donde el municipio libre y
autobnomo es la base politica, econémica y administrativa del Estado. También se definieron
las partes que integran la federacion y su territorio nacional; su Supremo Poder de la
Federacion que refiere el articulo 49 constitucional, que se ejerce y auto controla con la
division poderes: legislativo, ejecutivo y judicial, que conjuntamente asumen la
responsabilidad constitucional de conducir los objetivos nacionales permanentes como

bienes publicos del Estado vy la inviolabilidad de la constitucion.

La estructura teméatica de la constitucién y la normatividad secundaria que de ella se deriva,
aseguran que las instituciones y la infraestructura del Estado no se accionen o desborden en
contra de los individuos y la convivencia social. La institucién del Estado como organizacién
de creacidn humana, esta llena de aspiraciones e intenciones colectivas que de manera
permanente tensan las relaciones en el sistema politico y por ello los frecuentes procesos de
recomposicién de la actividad politica, econdémica, social y cultural, a fin de reorientar los
objetivos nacionales publicos y permanentes bajo el resguardo de la institucién del Estado.
La busqueda de esos objetivos nacionales han hecho que en distintos momentos el territorio
nacional se haya convertido en la arena de luchas sociales, donde la organizacion de la
administracion publica y su herramienta técnica de la planeaciéon ha sido fundamental para
recomponer la expresion politica del Estado, a tal grado que en 1983 se incluye en el texto
constitucional la responsabilidad del Estado para organizar un sistema nacional de

planeacion.

Desde mi punto de vista conceptual y de andlisis, esta organizacion y su técnica de
planeacion, estan sujetas o limitadas a dos situaciones: la primera es del orden politico y se
concentra en la vision del gobierno federal de seguir conduciendo directamente, a traves de
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sus representaciones federales, los destinos de los Estados Federados y sus Municipios,
posicién que los Estados Federados han optado por aceptarla y conducirse en esa linea de
trabajo, ejerciendo éstos la misma posicion hacia sus municipios. La segunda situacion, es
del orden administrativo y de interpretacion conceptual de los esfuerzos y objetivos
nacionales permanentes que se precisan en los planes nacionales de desarrollo, mismos
que a su aterrizaje y engarce en las unidades administrativas, los objetivos nacionales se
diluyen en la operacion del proceso administrativo y en consecuencia los objetivos y metas

no son del nivel que se requieren en el terreno nacional.

Sobre la base de lo anterior y como se describe mas adelante en esta investigacion, la
administracion publica ha quedado rezagada en los esquemas de operacion, en tanto que su
técnica de planeacién requiere de un impulso para su reproducciéon cotidiana y elevar su
grado de institucionalizacion en las dependencias y sus unidades administrativas para
responder en el nivel que requieren las exigencias nacionales, precisadas a través de la
formulacién de las politicas publicas, mismas que cada dia crecen en mayor proporcion a los
recursos disponibles, con repercusion directa en los esquemas de convivencia ante la
disminucion de los niveles de infraestructura bésica y no basica, tangible e intangible de los

grupos sociales.

Finalmente es insalvable reconocer el esfuerzo de los actores politicos que reconstruyeron
los destinos nacionales y que en determinado momento fue necesario que el gobierno
federal concentrara el poder politico y econdémico, para impulsar las directrices nacionales;
pero esta concentracion se convirtid ciclica y permanente, limitando la decisién y accion de
los Estados Federados y sus municipios. Por otra parte, la direccién del pais se centré en
mas de 70 afios de un partido en el poder, situacién que lo mismo fue la fortaleza que su
debilidad, ya que al concentrar casi el total de las fuerzas politicas, militares, econémicas y
sociales para la unidad nacional, adolecié de los suficientes contrapesos politicos
convirtiéndose en debilidad y amenaza para el sistema politico en cuanto a controlar el
dominio, decision, accion y direccién del pais. Su fortaleza y oportunidad estan en potenciar
las decisiones politicas, el proceso administrativo y su herramienta de planeacion. Aspectos
que deben materializarse con la descentralizacion de la dominacién, decision, accion y
direccion hacia los gobiernos estatales y municipales, donde éstos ultimos son las células

por las que debiera ejercerse la fuerza del Estado.
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Capitulo 3
Los COCODI’s: instancias auxiliares para implantar el SNPD: un diagnéstico.

3.1.- Su antecedente inmediato: Los COCOA.

El objetivo de este capitulo es el de reducir el nivel del mirador con que se venia tratando la
presente investigacién. Se pasa de la accion impersonal de la organizacién de la
Administracion Puablica Federal, hacia la accion personalizada de la instalaciéon de los
cuerpos colegiados que representan los COCODI’s, para impulsar el proceso administrativo
con el que se concreta el esfuerzo del Sistema Nacional de Planeacion en las instituciones y
sus unidades administrativas. Lo relevante radica en el hecho de pretender ubicar y
reconocer a los COCODI’s, como las instancias facultadas para impulsar las acciones del
acto de gobierno y especificamente del desarrollo organizacional, mediante la conduccién
del proceso administrativo basado en sistemas de trabajo tendentes a la autoevaluacién y el

autocontrol, en apoyo de los 6rganos fiscalizadores externos.

De 1808 a 1928, el pais vivio 130 afios de conflictos sociales y luchas armadas para
construir un Estado de organizaciones que sustentaron la independencia, reforma y
revolucion. En 1928 se iniciaron los esfuerzos en materia de planeacion econdémica y que
después de 50 afios de aciertos y desaciertos, se llegé finalmente a inscribir en 1983, la
obligacion constitucional del Estado para organizar un sistema de planeacién nacional para
instrumentar la atencion de las politicas publicas que demandan los grupos sociales y que se

definen en el sistema politico.

En el marco de estos afios de esfuerzos nacionales se percibe un gobierno y una
administracion publica cada vez mas exigida por el grado y magnitud con que se plantea la
atencion de las politicas publicas, mismas que estan restando sus capacidades y grados de
eficiencia con impacto directo en el nivel de aseguramiento de los objetivos nacionales
permanentes consagrados en la Constitucion y que se refleja en la reduccion de los niveles
de posesion y disfrute de la infraestructura de bienestar de los grupos sociales, donde la
mayoria de la poblacion registran pobreza extrema de patrimonio (alimentacién, educacion,
salud, vestido, calzado, vivienda y transporte) y que en su mayoria se alimenta de tortillas,

visceras frijoles y huevo.

Estos resultados son contrastantes con los grandes esfuerzos realizados en materia de
planeacion que buscan como ideal, mejorar el esquema de distribucion de la riqueza social y
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asegurar los objetivos nacionales permanentes que se traducen en derechos individuales y
colectivos, que en su conjunto son la razén de ser del Estado, el gobierno y la administracion
publica. En suma, sobre la base que ya se abordaron los aspectos macros de la
investigacion, los siguientes apartados se perfilan para conocer un poco sobre el como se
estd administrando el qué de la Administracién Publica Federal, accién que se opera en cada
una de las unidades administrativas de las dependencias y entidades, asi como en la
Procuraduria General de la Republica, como células que alimentan la accién de gobierno y

reproducen el Sistema Nacional de Planeacion.

La unidad de gobierno hace macros esfuerzos por lograr mejores niveles de eficiencia,
equidad y transparencia en la administracion de lo publico, aspectos que son resultado de la
lucha de fuerzas que se influyen y someten en el sistema politico, para condicionar la
infraestructura econémica, social y cultural del Estado. Esa interaccion ha hecho posible que
la administracion puablica hoy cuente con una sélida infraestructura normativa compuesta por
leyes, reglamentos, circulares, manuales y demas instrumentos de naturaleza normativa, que
se acciona por sistemas, modelos, procesos y procedimientos de trabajo. Pero sobre todo,
cuenta con diversas instancias facultadas para conducir en distintos niveles de operacion, los
trabajos de desarrollo organizacional para lograr de mejor forma, los objetivos, programas,

proyectos y metas institucionales.

Sobre la base de lo anterior, se hace obligatoria la siguiente pregunta. ¢ qué falta para hacer
mas eficiente el como de la administracion publica?, vista ésta como parte de la mano del
gobierno para ejercer la accién del Estado y mejorar las condiciones de bienestar social de la
mayoria de la poblacién, ya que la observacion directa y la experiencia laboral me permiten
afirmar que las intenciones y voluntades del qué de la Administracion Puablica Federal no
progresan en la misma magnitud que se instrumentan, debido a que en sus unidades
administrativas, como células normativas y operadoras, no han logrado institucionalizar
esquemas y sistemas que engarcen la operatividad y las intenciones nacionales. Por ello y
como parte de los objetivos de esta investigacion se realizé un diagnéstico, a fin de aportar
un esquema basico de trabajo hacia los COCODI's como érganos impulsores de un
programa institucionalizado de acciones tendentes al desarrollo organizacional en la
administracion publica federal ya que estos Comités no cuentan con un esquema basico
integral de operacion. Se basan mas en la revision fiscalizadora cuantitativa o lo que cada

unidad es capaz de identificar, dejando de lado el desarrollo integral y la mejora continua.
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Sobre la base de lo anterior, a partir de este capitulo la investigacion se enfocara hacia
conocer, en base a cuestionarios con preguntas sobre temas especificos aplicados de
manera aleatoria a 100 servidores publicos de cinco unidades administrativas, sobre como
se administran esos temas en las unidades y entidades de la Administracién Publica Federal
y en la Procuraduria General de la Republica. Temas especificos que se derivan de los
programas institucionales operados directa o indirectamente bajo la estructura de los
Comités de Control y Auditoria (COCOA) como los antecedentes inmediatos, al menos
desde el 1994, por los que se ha encauzado la mejora organizacional que hoy es posible
identificarla bajo la estructura tematica del Programa Especial de Mejora de la Gestién en la
Administracion Publica Federal 2008-2012, mismo que inici6 sus operaciones bajo la
conduccion de los COCOA vy el 2 de julio del 2010 se transformaron en los COCODI’s, bajo

el Acuerdo publicado en el Diario Oficial de la Federacion y reformado el 11 de julio del 2011.

Dentro de los antecedentes inmediatos de los programas que se instrumentaron bajo el
seguimiento de los COCOA, se encuentran las acciones del Programa de Modernizacion de
la Administracion Publica Federal (PROMAP) 1994-2000 por el cual se estructur6 una mejora
en el ejercicio y transparencia de los recursos publicos, bajo la optica de la simplificacion
administrativa y adecuacion de los marcos normativos, entre otros rubros en bien del
proceso administrativo. Posteriormente se instrumentd el Programa Nacional para el
Combate a la Corrupcion y el Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo
(PNCCFTDA) 2001-2006, que concentrd sus acciones mas en la innovacion gubernamental;
control, evaluacién y transparencia de la gestion publica, sustentado en la formacion de
servidores publicos con una cultura ética y de servicio a la sociedad. Las acciones
contenidas en la estructura tematica de estos programas, se incorporaron al Programa
Especial de Mejora de la Gestion en la Administracion Publica 2008-2012, por el cual hoy se

accionan los COCODI’s.

Las acciones contenidas en los programas antes referidos, muestran el conjunto de
esfuerzos tendientes a fortalecer la operacién micro del proceso administrativo, donde la
evaluacion, el control y la mejora continua han sido partes de un proceso tendente a impulsar
el desarrollo organizacional en las areas de trabajo donde se materializan las demandas
publicas. En particular, la instrumentacion de este esfuerzo para vigilar, controlar y fortalecer
el como de la administracion, se llevd a cabo mediante las acciones de evaluacién y control

derivadas del proceso de auditoria bajo la conduccion de los COCOA, donde la presidencia
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del Comité quedo a cargo del Titular de cada una de las dependencias y entidades de la

administracion publica federal y de la Procuraduria General de la Republica.

En la primera etapa de los COCOA, éstos operaron de 1988 a septiembre del 2005 como
foros colegiados y auxiliares tanto para el auto control y la auto evaluacién al interior de las
dependencias y entidades de la administracion publica federal; y la Procuraduria General de
la Republica, posicion que les ubicé como enlaces con los Organos Internos de Control y la
Unidad de Control y Evaluacion de la Gestion Publica de la Secretaria de la Funcién Puablica.
Se busco a través de estos Comités, conducir las acciones de los programas institucionales
antes referidos que en su conjunto permitieron fiscalizar el qué y el como de la
administracion publica federal. Sobre todo, anticiparse a eventos potenciales de riesgo que

estuvieran en la posibilidad de afectar los objetivos y metas institucionales.

“En el afio de 1988 se constituyeron los Comités de Control y Auditoria en las
Entidades y Organos Administrativos Desconcentrados como cuerpos colegiados
auxiliares de sus Organos de Gobierno o equivalente en los asuntos relativos al
sistema de control”.*?®
En la idea de impulsar el alcance del auto control y la auto evaluacién, asi como el desarrollo
organizacional en la administracién publica federal, el 12 de septiembre del 2005 se publico
en el Diario Oficial de la Federacion el “Acuerdo por el que se Establecen los Lineamientos
para el Funcionamiento de los Comités de Control y Auditoria”, donde se definieron sus
propésitos y su estructura para impulsar el Sistema de Control y Evaluaciéon Gubernamental,
bajo la conduccion de la Secretaria de la Funcién Publica, para lograr los objetivos,
programas y las metas institucionales, tal como se indicé en una de las consideraciones de

dicho Acuerdo.

“Que los Comités de Control y Auditoria se constituyen como érganos colegiados de
apoyo a los Organos de Gobierno de las entidades y Titulares de las dependencias en
materia de Control y Auditoria y Evaluacion de riesgos, entre otras, con el propdsito de
impulsar al interior de las instituciones publicas las acciones necesarias para
coadyuvar en el cumplimiento de sus objetivos, metas y programas estructurales, en

un marco de honestidad, transparencia e impulso al combate a la corrupcion”. *#’

Este acuerdo obligé la instalacion de los COCOA como organos colegiados en las

dependencias y entidades, en tanto que en sus lineamientos se establecieron las reglas para

%6 secretarfa de Contraloria y Desarrollo Administrativo. Lineamientos para el Funcionamiento del Comité de Control y

Auditoria. México, D. F. 1988. Pag. 1.
27 Diario Oficial de la Federacién. Acuerdo por el que se Establecen los Lineamientos para la Operacion de los Comités de
Control y Auditoria. México, 12 de septiembre del 2005. Pag. 1.
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su funcionamiento como foros de discusién, analisis y para la toma de decisiones referentes
al control de riesgos derivados de la evaluacion de los diversos medios de informacion

institucional. En sus disposiciones generales se establecié que sus:

“...Lineamientos tienen por objeto regular los objetivos, la integracién, las atribuciones
y la operacion de los Comités de Control y Auditoria en las Dependencias, Organos
Administrativos Desconcentrados, Entidades de la Administracion Publica Paraestatal,
asi como en la Procuraduria General de la Republica, por lo que son de observancia

obligatoria para dichas Instituciones, mismas que deberan instalar estos Comités y
»n 128

sujetar su funcionamiento a lo que establecen estos Lineamientos”.
La actuacion de los COCOA se sustenta en el Articulo 37 de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal para la Secretaria de la Funcion Publica; asi como en su Ley
y Reglamento Interno, acuerdos y demas documentos referentes a las acciones de
desarrollo, control y supervision en la administracion publica federal. Al respecto la referida

ley precisa lo siguiente:

“Organizar y coordinar el sistema de control y evaluacion gubernamental; inspeccionar
el ejercicio del gasto publico federal y su congruencia con los presupuestos de
egresos; coordinar, conjuntamente con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, la
evaluacion que permita conocer los resultados de la aplicacion de los recursos
publicos federales, asi como concertar con las dependencias y entidades de la

administracién publica federal y validar los indicadores de gestion, en los términos de

las disposiciones aplicables;”.'*°

La intencidn de establecer a los COCOA, fue en el sentido de apoyar a las instituciones para
lograr los objetivos, programas y metas con un enfoque preventivo y correctivo sobre los
riesgos institucionales. Proveer metodologias para analizar las causas y la evaluacion de los
riesgos de la gestidn institucional, tanto en el orden normativo, administrativo, técnico y
financiero, entre otros. Promover la implantacion de sistemas en materia de control interno y
auditoria tendente a resolver situaciones criticas del proceso administrativo e impulsar la
mejora continua, entre otros objetivos tendentes a responder las observaciones y debilidades

del control interno.

La suma de estos objetivos ofrecieron a los COCOA, la oportunidad de conducir la
implantacion de la planeacion dentro de cada unidad administrativa, con un enfoque de

sistemas y procesos para orientar, impulsar, evaluar y controlar acciones en distintos puntos,

128

2o Idem. Pag.1

Cémara de Diputados del H. Congreso de la Unién. Ley Organica de la Administracion Publica Federal. México, 1995. Pag.
29. Fuente: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/153.pdf.
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ya que los objetivos y metas institucionales estan en la posibilidad de no cumplirse tanto por
factores internos o externos a la organizacion, que van desde los aspectos politicos,
financieros, tecnoldgicos, técnicos, de capital humano, métodos y procesos, entorno
ambiental, seguridad e higiene en el trabajo y de proteccion civil; por identificar algunos

factores de riesgo que potencialmente afectan el logro de los objetivos institucionales.

La estructura de los COCOA quedo definida de la siguiente manera:

En las Dependencias:

Presidencia del Comité: al El Titular de la Dependencia, Procuraduria General de la
Republica, Entidad u Organo Administrativo Desconcentrado.

Vocal Ejecutivo: al titular del Organo Interno de Control.

Vocales: al representante de la Unidad de Control y Evaluacion de la Gestiéon Publica de la
Secretaria de la Funcion Publica. El titular de la Direccion General de Programacion y
Presupuesto de la Dependencia de que se trate o Procuraduria General de la Republica y al
titular de la Direccién General de Programacion y Presupuesto Sectorial o equivalente de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

En las Entidades Paraestatales los COCOA comprenden a:

Presidencia: al representante de la Unidad de Control y Evaluacion de la Gestion Publica, de
la Secretaria de la Funcion Publica.

Vocal Ejecutivo: el representante de la Coordinadora Sectorial.

Vocal: al titular de la Direccion General de Programacion y Presupuesto Sectorial o
equivalente de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. (En el caso de entidades de
control presupuestal directo).

Para el caso de los Organos Administrativos Desconcentrados, el Comité se integra por:

Presidencia: el representante de la Unidad de Control y Evaluacién de la Gestién Publica, de
la Secretaria de la Funcion Publica.

Vocal Ejecutivo: el representante de la Dependencia a la que estén adscritos.

Vocal: el Organo de Vigilancia El Delegado o Comisario Publico del Sector correspondiente
de la Secretaria de la Funcién Publica.

Organo de Vigilancia: el Delegado o Comisario Publico del Sector correspondiente a la
Secretaria de la Funcién Publica.

Con la finalidad de asegurar el cumplimiento de las sesiones y acuerdos de los comités, a los
integrantes se les faculté para nombrar un suplente del nivel jerarquico inmediato inferior con
los conocimientos técnicos y la experiencia necesaria para la toma de decisiones. Los
COCOA fueron o¢rganos colegiados con la suficiente representatividad para conocer,
implantar, supervisar y evaluar todas aquellas situaciones o actividades que fortalecieran o
se consideraran como amenazas para cumplir los objetivos de la organizacién. Son las
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instancias a quienes se les asigno la encomienda de realizar acciones de auto control y la

auto evaluacion, previas a las instruidas por los Organos Internos de Control.

Dentro de las atribuciones que se le asignaron al COCOA, se resaltan cinco en particular:

“...Il. Acordar acciones para el establecimiento, desarrollo y funcionamiento de
sistemas, procedimientos y politicas de control interno, entre otras, que permitan a la
Institucion prevenir, administrar y corregir desviaciones, omisiones y otras
problematicas relevantes para lograr el cumplimiento de sus objetivos, metas y
programas;...

IV. Proponer y promover acuerdos especificos sobre acciones que deban implementar
las diferentes unidades administrativas de las Instituciones, para fortalecer sus
mecanismos de control interno, relativos a la planeacién, programacion,
presupuestacion, proyectos, autoevaluacion y combate a la corrupcion, entre otros;

V. Conocer el establecimiento y/o actualizacion periddica de indicadores que permitan
medir y evaluar la gestion de la Institucién. Asimismo, recomendar el establecimiento
de estandares de desempefio para cada ejercicio, en los cuales se evallen los
resultados obtenidos contra los planeados;...

VII. Promover el mejoramiento de los sistemas de control interno aplicados a la
informaciéon financiera y de operacion, a los procesos sustantivos y de apoyo
relevantes para la gestion de resultados y el manejo de los recursos;...

VIII. Promover se revisen los cédigos de ética o conducta, con el propdsito de reforzar
la integridad y valores institucionales, asi como mantener su actualizacion”.130

A los COCOA se les asignaron objetivos y atribuciones para conducir estructuralmente los
trabajos para anticipar, corregir y fortalecer el auto control y la auto evaluaciéon
gubernamental, ya que cada organizacion tiene necesidades, prioridades, dinamicas y
condiciones diferentes. Si bien las acciones de los COCOA respondieron a la estructura
tematica de un programa institucional, su operacién se encuadr6 sélo en aquellas acciones
derivadas de las revisiones de auditoria. Lo anterior no significa que se dejaron de atender
las acciones que se enunciaron con anterioridad, pero fue en minima la conduccion o

supervision de los COCOA.
3.2. Los COCODI's: su funcionamiento y marco de accion.

De acuerdo a las atribuciones que le confiere la Ley Organica de la Administraciéon Publica
Federal y demas ordenamientos aplicables a la Secretaria de la Funcion Publica, para
redefinir los instrumentos y mecanismos que contribuyan a fortalecer el control y la
evaluacion interna tendentes a contrarrestar la presencia de factores que sistematicamente

ponen en riesgo o limitan el cumplimiento de los objetivos y metas institucionales en las

1% gecretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo. Acuerdo por el que se Establecen los Lineamientos para la Operacion

de los Comités de Control y Auditoria. Op. Cit. Pag. 5.
94



dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal, sus 6rganos administrativos
desconcentrados y la Procuraduria General de la Republica, en julio del 2010 la Secretaria
de la Funcion Publica alineé por Acuerdo, la estructura tematica del Sistema de Control y
Evaluacién Gubernamental a lo que en materia precisa el Plan Nacional de Desarrollo 2007-

2012, especificamente en el marco de la estrategia para:

“...lograr el objetivo 10 del Eje Rector “Estado de Derecho y Seguridad”, la ampliacion
de los programas de simplificacion administrativa y mejora regulatoria en toda la
administracién puablica, procurando que los cambios tengan un impacto directo en el
combate a la discrecionalidad, la arbitrariedad o la corrupcién;™**

La accion anterior se insertd en el Programa Especial de Mejora de la Gestidon en la
Administracion Publica 2008-2012, en su estrategia 2.3. “Simplificar la regulacién que rige a
las instituciones y su interaccion con la sociedad”. Para asegurar esta alineacion, se
emitieron las Disposiciones en Materia de Control Interno y la expedicién del Manual
Administrativo de Aplicacion General en Materia de Control Interno, a fin de vincular y
comprender los objetivos y la estructura del Modelo Estandar de Control Interno para la
implantacién del Sistema de Control Interno Institucional, todo ello orientado hacia la
administracion de los riesgos que afectan los objetivos y metas de las organizaciones de la

administracion publica.

Estas acciones buscan acentuar los trabajos de auto evaluacion y auto control en los niveles
estratégicos, directivos y operativos para liberar los esquemas de gestién administrativa y
alcanzar mejores niveles de agilidad, certidumbre y de costos menores de operacion para las
instituciones y los usuarios; asi como la relacion de costo beneficio. Para instrumentar lo
anterior se exigio redefinir las instancias, instrumentos y mecanismos de operacion para el
desarrollo organizacional en bien de la simplificacion y eficiencia de la administracion publica

federal. Accion que requirio de:

“...redisefiar los Comités de Control y Auditoria para construir foros colegiados que
contribuyan a lograr el cumplimiento de metas y objetivos utilizando en forma integral y
ordenada el control interno como un medio, dando seguimiento prioritariamente al
desarrollo institucional y realizar una vinculacion entre el Modelo Estandar de Control
Interno, la Administracion de Riesgos y los nuevos Comités de Control y Desempefio

Institucional para su adecuada implementacion;”.**

13! gecretaria de la Funcién Publica. Acuerdo por el que se emiten las Disposiciones en Materia de Control Interno y se expide

el Manual Administrativo de Aplicacion General en Materia de Control Interno. Diario Oficial de la Federacion 12/07/2110. P4g. 1
32 |dem. Pag. 2.
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Como lo refiere la cita anterior, el nuevo esquema de accién para estos foros colegiados es
avanzar en el desarrollo organizacional basado en el auto control interno y la auto
administracion de riesgos para el mejor aprovechamiento racional del capital humano, los
recursos patrimoniales y los procedimientos técnicos tendentes hacia la eficiencia y
simplificacién administrativa. En las consideraciones del Acuerdo en referencia, éste tiene
una estructura flexible en cuanto a las etapas minimas a considerar en la administracién de
riesgos a implantarse en las instituciones objeto de este Acuerdo y dejo la eleccién de las
metodologias y técnicas al criterio de las organizaciones de acuerdo a sus capacidades

técnicas, su grado de voluntad de participacion y sobre todo por las funciones que realizan.

En las Disposiciones en Materia de Control Interno, en su apartado de Disposiciones
Generales se defini6 el ambito de aplicacion del Manual Administrativo de Aplicacion General
en Materia de Control Interno, para implementar la supervisién, el seguimiento, el control y la
vigilancia del Sistema de Control Interno Institucional. Especial atencién demanda lo indicado
en el Titulo Tercero “Funcionamiento del Comité de Control y Desempefio Institucional” en
tanto que sefiala que las disposiciones seran aplicables de manera optativa a las entidades

de la administracién publica federal.

Lo anterior en virtud que las entidades realizan actividades técnicas y especializadas y por
ello cuentan con instancias, metodologias y sistemas consolidados de evaluacion y control
de riesgos de competencia nacional e internacional como son los casos de Petroleros
Mexicanos y la Comision Federal de Electricidad, por referir dos ejemplos. Lo anterior es un
reconocimiento para las entidades de la administracion publica federal que realizan sus
funciones con un mejor nivel de control y evaluaciéon, comparado con las dependencias
donde se establece la obligaciéon de instrumentar las Disposiciones en Materia de Control

Interno y el Manual Administrativo de Aplicacion General en Materia de Control Interno.

Dentro del marco de responsabilidades, el Acuerdo establece que los titulares de las
dependencias deben implantar, vigilar y fiscalizar que se cumplan las disposiciones en
materia de control interno, dejando a los responsables de los Organos Internos de Control**
la asesoria para los titulares de dichas &reas. Se establece que la designacion del

Coordinador de Control Interno debe ubicarse en un nivel de responsabilidad de Oficial

13 Brganos Internos de Control: son los érganos fiscalizadores dependientes de la Secretaria de la Funcion Publica facultados

para realizar la revision, supervision, evaluacion, control y seguimiento del ejercicio de los recursos publicos de acuerdo a las
disposiciones legales, reglamentarias y normas administrativas, asi como del cumplimiento de los objetivos contenidos en
planes y programas institucionales, con el propésito de detectar desviaciones, prevenir, corregir, mejorar y/o sancionar. Fuente:
apartado de definiciones del Acuerdo por el que se emiten las Disposiciones en Materia de Control Interno. Op. Cit. s/No. p.
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Mayor o equivalente. Esta disposicion tiene la intencion de asegurar que la alta direccion se
comprometa e involucre en las decisiones tendentes al control interno y abatir los factores de
riesgo con impacto directo en el aseguramiento de los objetivos y metas institucionales. Se
busca propiciar la sistematizacion, la ejecucion, el control y supervision de los

procedimientos sobre la forma del cobmo se administra.

En cuanto al Modelo Estandar de Control Interno, tiene como propésito conducir las acciones
tendentes a generar la seguridad para el logro de los objetivos y metas con eficacia,
eficiencia y economia, donde para ello se exige de la confiabilidad, veracidad y oportunidad
en la informacién de operacion, presupuestal y financiera. Asi como de cumplir con los
marcos juridico y administrativos, del mantenimiento y resguardo de los recursos publicos,
entre otros elementos mas tendentes al desarrollo organizacional. Este modelo establece
también que los titulares y los servidores publicos que se ubiguen en los niveles de control

interno, deben de atender las siguientes cinco normas generales de control interno.

La primera norma: Ambiente de Control, comprende la construccion de un clima
organizacional sustentado en un marco de respeto y valores éticos e institucionales. El
cumplimiento al marco juridico, la delegacion de responsabilidades, la sana administracion
del capital humano y practicas adecuadas de administracion alineadas con la mision, vision,
objetivos y metas institucionales encaminadas hacia la implementacion del Sistema de

Control Interno.

La segunda norma: Administracion de Riesgos, busca establecer un proceso sistematico que
permita identificar, evaluar, priorizar, controlar y dar seguimiento a los factores de riesgo que
potencialmente estan en la posibilidad de afectar el logro de los resultados. En tanto que la
tercera norma: Actividades de Control Interno, refiere a la actualizacibn de politicas,
procedimientos, mecanismos y acciones necesarias para lograr los objetivos y metas
institucionales. La cuarta norma: Informacién y comunicacion, proporciona la informacién de
manera oportuna, completa, confiable y su aseguramiento en el marco de las disposiciones
legales y administrativas que transparenten el cumplimiento de los objetivos y matas
institucionales. Finalmente la quinta norma: Supervisién y Mejora Continua, busca subsanar
oportunamente las operaciones donde se detecten insuficiencias, deficiencias o inexistencias

normativas o de operacion que debilitan el modelo y al sistema de control interno.
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En lo que refiere a los niveles de control interno, se divide en tres niveles: Estratégico,
Directivo y Operativo, los cuales se vinculan con la ejecucion de las normas antes referidas.
El nivel Estratégico comprende cinco grandes actividades: Primera: Ambiente de Control,
hace referencia al ambiente de control que comprende verificar que la mision, vision,
objetivos y metas institucionales estén alineados al Plan Nacional de Desarrollo y a los
programas que de éste se derivan como son los sectoriales, institucionales y especiales. Asi
como difundir los cédigos de conducta y ética. Promover una conducta de administracion de
riesgos y su grado de compromiso. Fortalecer los sistemas de informacién y comunicacion.
Revision de las politicas y procedimientos de operacion para el logro de los objetivos y
metas. Segunda. Administracion de Riesgos, comprenden la administracion del riesgo como

un proceso sistematico.

Tercera. Actividades de Control, establece la responsabilidad a los COCODI’s de analizar y
dar el debido seguimiento a los temas relevantes relacionados con el logro de los objetivos y
las metas; administrar el Sistema de Control Interno Institucional, la administracién de
riesgos, el aspecto de la auditoria interna y la auditoria externa. Asi como establecer los
instrumentos que le permitan medir los avances y resultados de la organizacion. Cuarta.
Informar y Comunicar, impulsar un sistema de informacioén relevante, completa y oportuna en
los avances de los acuerdos de reuniones de los comités. Quinta. Supervision y Mejora
Continua, la ejecucién de acciones de supervision y mejora continua para impulsar el grado
de eficiencia y eficacia. Asi como la evaluacion de los servidores publicos responsables de

cada nivel de control interno y por los diversos 6rganos de fiscalizacion y evaluacion.

En el nivel Directivo se concentran las acciones tendentes a la operacion de los procesos y
programas de acuerdo a cuatro de las cinco actividades ya referidas: Primera: Ambiente de
Control, comprende la realizacion de las funciones de acuerdo a la estructura organizacional
en la cual se definen los niveles de autoridad, mando, subordinacién y la delimitacién de
responsabilidades y competencia. Establecimiento de perfiles y descripcion de puestos,
actualizaciéon de funciones; el proceso de administracion del personal, evaluacion del
desempefio, de estimulos y promocién de los servidores publicos. Comprende la parte
estructural, la normativa, los procedimientos y su interaccién con la administracién del capital
humano. Segunda: (no la comprende en este nivel). Tercera, Actividades de Control,
comprende a las actividades y operaciones que sean autorizadas y ejecutadas por las

autoridades y personal autorizado y capacitado. La claridad y definicion de las actividades y
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su cumplimiento en concordancia a los montos presupuestales. Definicion de los
mecanismos e instrumentos de medicion de los avances y resultados y su relacion costo

beneficio.

Cuarta: Informar y Comunicar, resalta la importancia de implantar sistemas de informacion
que permitan conocer con oportunidad sobre el grado con que se cumple o incumple el logro
de los objetivos y metas. De conformidad con los marcos normativos y administrativos
aplicables. Sobre todo, el registro y cumplimiento en tiempo y forma de los acuerdos
derivados de las reuniones de los comités y de los grupos de alta direccion. Quinta:
Supervisién y Mejora Continua, refiere a la supervision permanente y la mejora continua en
las operaciones y actividades de control para identificar las causas raiz de las debilidades del
Sistema de Control Interno, para su registro, analisis y atencién oportuna a fin de evitar la

recurrencia.

En el nivel Operativo se comprende la eficiencia y efectividad de las actividades y participa
en tres de las cinco acciones de control interno. Primera: Ambiente de Control, demanda la
realizacion de funciones y actividades de acuerdo a los manuales de organizacion y de
procedimientos autorizados y publicados. Segunda: (no la comprende en este nivel).
Tercera: Actividades de Control, refiere a la administracion de la infraestructura institucional
como es el identificar las operaciones sustantivas para su registro y soporte documental
pertinente y suficiente a fin de asegurar y resguardar el proceso operativo y con ello
disminuir o identificar las omisiones, errores, desviaciones, insuficiencias o desviaciones de
operacién. Establecimiento el sistema y procesos de respaldo y aseguramiento de
informacién, desarrollo de sistemas informéticos y programas de trabajo. Cuarta: Informar y
Comunicar, que la informacion sea oportuna, suficiente, confiable y pertinente, entre otras

caracteristicas que impulsen el aseguramiento de los objetivos y metas.

En cuanto a los participantes y funciones en el Sistema de Control Interno Institucional se
establece que los titulares de las instituciones son los responsables de establecer y
mantenerle actualizado conforme al Modelo Estandar de Control Interno. Los responsables
del Control Interno se ubican en los siguientes niveles: Estratégico: el Titular de la Institucion
y los servidores publicos del segundo nivel jerarquico. Directivo: los servidores publicos del
tercer y cuarto nivel jerarquico; y. Operativo: los servidores publicos del quinto y siguientes

niveles jerarquicos.
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Las etapas minimas de administracion de riesgos son las siguientes. La evaluacion de
riesgos: refiere a la identificacion, seleccion y descripcion de riesgos, correspondientes a las
estrategias, objetivos, proyectos, programas, procesos. Para ello precisa la necesidad de
clasificar los riesgos, sus factores, y su valoracion del grado de impacto y ocurrencia en una
escala de 1 a 10. Por su parte, la evaluacién de controles indica instrumentar mecanismos
de control para administrar los riesgos, asi como los controles preventivos, correctivos y/o
detectivos. La valoracion final de riesgo se desprende de la valoracion final del impacto y la
probabilidad de ocurrencia. Por su parte el Mapa de Riesgos Institucional es la ubicacién de
los riesgos por cuadrante de acuerdo a su grado de impacto y recurrencia. Los cuadrantes
tienen un valor asignado de acuerdo al nivel de impacto y ocurrencia y se dividen en:
Riesgos de Atencion Inmediata. Riesgos de Atencién Periédica. Riesgos de Seguimiento y

Riesgos Controlados.

La estructura de los COCODI’s, comprende los siguientes miembros propietarios:

En las dependencias: El Presidente corresponde al titular de la Dependencia. El Vocal
Ejecutivo al titular del Organo Interno de Control. Vocales. El Titular de la Direccion General
de Programacion y Presupuesto y el Titular de la Direccion General de Programacion y

Presupuesto Sectorial o equivalente de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

En las entidades que opten por la implementacion del Comité: el Presidente sera el titular de
la entidad y el vocal el titular del Organo Interno de Control. En tanto que los vocales
corresponden al representante de la coordinadora sectorial y el titular de la Direccion
General de Programacion y Presupuesto Sectorial o equivalente de la Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico (en el caso de las entidades de control presupuestal directo).

En los érganos administrativos desconcentrados: El presidente es el titular del érgano y el
vocal el titular del Organo Interno de Control, en tanto que los vocales se integran por el
representante de la dependencia a la que estén adscritos los 6rganos administrativos
desconcentrados. El personal nombrado no debe tener un nivel jerarquico inferior al de

director general adjunto o equivalente.

También en la estructura de estos comités se contempla como invitado permanente al

Coordinador de Control Interno, asi como los invitados especiales, como es el Enlace del
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Comité, las autoridades de la Secretaria de la Funcién Publica y de la Unidad de Control de
la Gestidn Publica de la Secretaria, asi como especialistas en la estructura tematica de algun

asunto que se trate en la Orden del Dia de la reunién del Comité.

En las disposiciones se indica que todos los invitados participardn en el comité con voz pero
sin voto y deberan acreditar que cuentan con el conocimiento necesario para impulsar
acuerdos en las sesiones que por la naturaleza de los asuntos se les invite a participar. Para
mantener un nivel de capacidad de decisién, se establece que los representantes
designados por el Titular de la Unidad de Control, no podran contar con nivel jerarquico
inferior a Subdirector de area o equivalente. En la idea de asegurar la permanencia de las
sesiones del Comité, se establece la suplencia de los miembros propietarios, quienes deben
ocupar un nivel jerarquico inmediato de los titulares, con la experiencia en el desempefo de
la responsabilidad, conocimientos técnicos y facultades para la toma de decisiones y de

acuerdos.

Dentro de las atribuciones de los COCODI’s, se destacan las siguientes:

“...Aprobar los acuerdos para fortalecer el Sistema de control Interno Institucional,
particularmente con el estado a:

El estado que guarda anualmente;

El cumplimiento en tiempo y forma de la acciones de mejora del Programa de Mejora
de Control Interno;

Las acciones de mejora especificas que deban implementar las diferentes unidades
administrativas;

...La atencién de la causa raiz de las debilidades de control interno de mayor
importancia, de las observaciones de alto impacto de érganos fiscalizadores y, en su
caso, salvedades relevantes en la dictaminacion de estados financieros;

La evaluacioén del OIC y, en su caso, de otros érganos fiscalizadores;

Atencién en tiempo y forma de las recomendaciones y observaciones de instancias de
fiscalizacion y vigilancia;

Analizar y dar seguimiento, prioritariamente, a los riesgos de atencién inmediata
reflejados en la Matriz de Administraciébn de Riesgos Institucional y establecer
acuerdos para fortalecer su administracion;

...Conocer el cumplimiento anual de riesgos;

...Dar seguimiento a los acuerdos o recomendaciones aprobados e impulsar su
cumplimiento en tiempo y forma;

Aprobar el calendario de sesiones ordinarias;

Ratificar las actas de las sesiones, y

Las demas necesarias para el logro de los objetivos del Comité”.*3

La diferencia sustantiva entre los COCOA y los COCODI’s, radica en que los primeros se

1% Secretarfa de la Funcién Publica. Acuerdo por el que se emiten las Disposiciones en Materia de Control Interno y se expide

el Manual Administrativo de Aplicacion General en Materia de Control Interno. Op. Cit. Pag. 17.
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accionaron sobre la base de los resultados de auditorias institucionales, quejas, denuncias
entre otros tipos de informacién sustantiva sobre la conduccién y resultados del quehacer
administrativo, pero su campo de accion fue limitativo, aun cuando se les asigné la operacion
de otros programas de control interno y de administracion de riesgos, de manera indirecta.
Con su redefinicion en la figura de los COCODI’s, se fortalecié sustancialmente su marco de
accién, ya que transformaron en las instancias facultadas para operar directamente el
Modelo Estandar de Control Interno para la implantacién del Sistema de Control Interno
Institucional en las unidades que integran la administracion publica federal. Los COCODI’s
se convirtieron en los nuevos foros colegiados de discusion y de analisis de los procesos
administrativos, pero sobre todo en instancias de auto evaluacién y auto control con relacion

a los factores que afectan los resultados y de éstos con relacién al uso de los recursos.

Los COCODI’s se convirtieron en las instancias auxiliares, estratégicas y coadyuvantes con
los Organos Internos de Control y demas instituciones fiscalizadoras. Su presencia y accion
en la administracion publica federal, estéa en la posibilidad de reunir y accionar al conjunto de
elementos internos y externos cuyo objetivo central es fortalecer y retroalimentar la toma de
decisiones para el conocimiento, identificacion, clasificacion, atencion, seguimiento y control
de los factores de riesgo que potencialmente estan en la posibilidad de afectar el logro de los
objetivos y resultados institucionales. Las figuras auto fiscalizadoras del quehacer de lo
publico, hoy representadas por los COCODI’s, tienen un amplio margen de accion dirigida
por el Modelo Estandar de Control Interno a fin de instalar en la administracion publica
federal, los respectivos Sistemas de Control Interno Institucional, tendentes a impulsar el
desarrollo organizacional y la mejora continua mediante el auto control y auto evaluacién de

los factores de riesgo para los objetivos y metas institucionales.

Dichos factores estan en la posibilidad de ubicarse tanto en el orden interno como externo
son tangibles e intangibles que directa o indirectamente condicionan, limitan o impiden el
logro de esos objetivos y metas de las organizaciones. Los COCODI's son érganos
colegiados con total representatividad para conocer, implantar, supervisar y evaluar todas
aquellas situaciones o actividades para el desarrollo organizacional y de aquellas otras que
se consideren amenazas para cumplir los objetivos y metas. Son las instancias que tienen la
encomienda de realizar la auto evaluacion previa revision de los Organos Internos de
Control. A los COCODI's les corresponde el fomentar las actividades de implantacion,

evaluacion y seguimiento de sistemas de control para impulsar la gestion institucional y
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asegurar la mejora continua. Son laboratorios reales y auxiliares que materializan a nivel
macro el Sistema Nacional de Planeacion, tarea que demanda concebir el trabajo del sector
publico con un enfoque de sistemas y procesos para orientar, impulsar, evaluar y controlar
acciones en distintos puntos, ya que los objetivos y metas estan en la posibilidad de no

cumplirse tanto por factores internos o externos a la organizacion.

El redisefio de los COCOA en los COCODI’s ofrece la oportunidad a la administracion
publica federal de conducir el conjunto de actividades de control y evaluacion que se venian
desarrollando de manera aislada y que hoy se comprenden como parte del Sistema de
Control Interno Institucional. En su esquema general los COCODI’s, con el apoyo de los
Organos Internos de Control, son las células operativas del Programa Especial de Mejora de
la Gestion en la Administracién Puablica 2008-2012 en las dependencias y entidades de la

Administracion Publica Federal y en la Procuraduria General de la Republica.

3.3. Los COCODI's como enlaces para el sistema nacional de planeacién.

Para abordar este subcapitulo, es necesario reconocer que la administracién publica federal
cuenta con una infraestructura patrimonial de capital humano, juridica, administrativa,
técnica, financiera, con sistemas y procedimientos que por muy limitada o desgastada que se
encuentre, su operacion real supera significativamente el nivel de exigencia que se hace a

las organizaciones gubernamentales para atender las politicas publicas.

Con el avance en los procesos de la democracia, la globalizacién y las telecomunicaciones,
estdn cambiando el grado y forma con que se atienden las demandas sociales y su
transformacion en politicas publicas. Esto hace suponer que los sistemas politicos requieren
de mayores consensos para dirigir la fuerza de los grupos politicos, de poder y de interés. Se
requiere seguir impulsando las acciones tendentes a desarrollar el proceso administrativo
acorde a los tiempos y esfuerzos que se realizan desde los niveles maximos de decision y
accién, mismos que al ir bajando en las estructuras organicas de la administracion publica,
se pierde la intencion, voluntad y compromiso de explotar la estructura teméatica de los

programas institucionales que buscan materializar el SNPD.

Los COCODI's cuentan con la infraestructura suficiente en materia normativa y de operacion
para convertirse en los agentes de transformacion en las organizaciones de gobierno. Sin

embargo, para que esto suceda se requiere de al menos tres elementos fundamentales:
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voluntad, intencion y accion de sus maximas autoridades para que éstas se conviertan en
lideres e impulsores de la atencidn de las politicas publicas, donde para ello es necesario
incluir a los responsables de la estructura organica autorizada y funcional, conozcan la
estructura tematica del Programa Especial de Mejora de la Gestidbn en la Administracion
Publica 2008-2012.

La ausencia de voluntad, intencién y accion de las maximas autoridades, hace que los
COCODI’s operen de manera limitada en funcién del potencial de recursos que disponen
para accionar el contenido de los programas institucionales. Lo anterior significa reconocer
que la Administracién Publica Federal esta por debajo de su expectativa de operacién por el
hecho que al menos desde hace mas de 15 afios (1994) se instrumentd la operacion de
diversos programas institucionales con una soélida estructura tematica que lo mismo
abarcaron el aspecto normativo, la definicibn de estructuras organicas, la mejora de
procesos, la implantacion de valores institucionales, el desarrollo del capital humano, la
mejora continua, implantacion de sistemas de calidad bajo estdndares internacionales, la
administraciéon y control de riesgos, el desarrollo tecnolégico, ambiente laboral, entre otros
temas que conjuntamente se orientan hacia fortalecer la operacion de la Administracion
Publica Federal. La apreciacion en la limitante operativa de funciones de los COCODI’s, se
sustenta sobre la base de las respuestas de los cuestionarios aleatorios aplicados a 100

servidores publicos de cinco dependencias ya referidas.

Si tomamos como referencia a la administracion del Lic. Miguel de la Madrid 1980-1986,
como el sexenio desde el cual se viene impulsando la implementacion de programas
institucionales con amplias estructuras temdaticas orientadas a mejorar los procesos
administrativos; asi como a mas de 20 afios de la operacién de los COCOA y su posterior
transformacion en los COCODI’s, aln se observan practicas administrativas que adolecen
de los elementos méas fundamentales o que no estan en el nivel que se requiere para atender
de mejor forma las politicas publicas. Un ejemplo es el hecho (como se deriva de las
respuestas de los cuestionarios aplicados y la experiencia laboral) que las unidades
administrativas trabajan con un minimo de sistemas y procesos; v, la falta de herramientas
para evaluar la calidad con que se prestan los servicios y productos que genera el sector
publico. Lo anterior significa que la operacion estructural de la administracion publica federal,
presenta mas un problema de voluntad, intencion y accion politica que de accion

administrativa para enlazar las herramientas metodologicas con las instancias de
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coordinacion, direccion y operacion.

El grado de aplicacion de los programas institucionales en las dependencias y entidades,
tiene que ver en gran medida por la complaciente inaccién de los Organos Internos de
Control, de los cuales también su titular forma parte de la estructura de los COCODI’s,
posicién que les obliga a orientar y a su vez sancionar por sus desviaciones o insuficiencias
administrativas y por lo tanto, el hecho de omitir por incapacidad de comprension o por
voluntad de direccién y accién, a los Organos Internos de Control son mas o igual de

responsables del estado que guardan las instituciones y su baja capacidad de oferta publica.

Sobre la base de la observacion directa, asi como de la encuesta aplicada a un conjunto de
servidores publicos sobre la presencia operativa de los COCODI's, se detectd que mas de
20 afios no han sido suficientes para difundir la accion de estos comités ya que la mayoria
del personal no conoce la existencia de un comité de esta naturaleza en su unidad
administrativa. La diferencia entre la operacion de los COCOA y los COCODI's radicé
sustancialmente en que los primeros basaron su accion en las acciones derivadas de los
trabajos de auditoria y los segundos, como las instancias para operar un modelo y sistema

de control interno institucional.

Los COCODI’'s llevan a cabo sus reuniones de gabinete de acuerdo a las agendas o
calendarios establecidos. Sus agendas de trabajo son referentes a las actividades
declaradas en el marco de la estructura temética de los programas institucionales, mismas
gque como ya se comentd anteriormente, son actividades aisladas distantes del esfuerzo que
exigen la instrumentacion de los programas institucionales, a tal grado que sus decisiones y
acciones, se perciben en un bajo nivel entre la mayoria del personal. Por lo anterior, se
reafirma el hecho que estos comités no han realizado los esfuerzos necesarios para
implantar la gestibn administrativa que ofrecen en los programas instituciones. Los
COCODI’s se han estancado en un nivel de accién que asegura la lentitud operativa en la

administracion publica federal.

Los COCODI's y sus antecedentes fueron creados para institucionalizar el desarrollo
organizacional, sustentado en la auto evaluacion y el auto control para mejorar la oferta de
gobierno. Sin embargo se requiere que sus integrantes den mayor impulso a la actuacion de

los COCODI’s integrando las acciones sustantivas de los programas institucionales con las
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actividades operativas. Pero sobre todo, promover la difusion de la presencia de los

COCODI’s entre el personal operativo.

Los COCODI’s han asumido una posicion de confort, alimentada por complacencia de los
Organos Internos de Control, mismos que forman parte de la estructura organica de estos
comités. Bajo esta realidad operativa, estos comités se mantiene en un nivel de baja
revolucion operativa que cada dia les aleja como instancias generadoras de la sinergia que
se requiere para empalmar las grandes directrices nacionales, con la infraestructura
ejecutora que se ubica en cada oficina de gobierno. Lo anterior significa que la
administracion publica federal trabaja en un esquema donde sus dos grandes niveles de
accién son complementarios pero no tienen el mismo nivel de revoluciones y por lo tanto

dificultan su avance en detrimento de los niveles de atencion de las politicas publicas.

En suma, los COCODI's son la instancia de enlace para hacer posible las acciones
nacionales y su actuacion se sustenta y regula a través de las Disposiciones en Materia de
Control Interno y el Manual Administrativo de Aplicacion General en materia de Control
Interno, con el objetivo de implantar en las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal y en la Procuraduria General de la Republica, el Sistema de Control Interno
Institucional bajo la estructura del Modelo Estandar de Control Interno, con criterios de
eficiencia, eficacia, descentralizacion, desconcentracion y sobre todo, la simplificacion
administrativa para mejorar el ambiente de interaccion, entre otros elementos que

condicionan o influyen para el logro de los objetivos y metas institucionales.

La posicion de confort de los COCODI's les aleja de ser las instancias por las que se
impulsen los niveles de eficiencia administrativa, recuperar la confianza en el trabajo de lo
publico y sobre todo, asegurar el nivel de gobernabilidad mediante la tensién de las politicas
publicas que se definen en el sistema politico. Estos comités son la apuesta a mejorar la
gestion administrativa, pero deben ser revisados y exigidos en sus niveles de direccion y
operacion, de acuerdo a los objetivos, estrategias, lineas de accion y metas que se
establecen a nivel nacional y que para su realizacién se requiere de la voluntad e intencion
politica que se concentra en cada unidad administrativa que integran la Administracion

Publica Federal.

Lo anterior significa que los COCODI’s no han aprovechado la infraestructura normativa, asi
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como la implantacibn de sistemas, modelos, procesos y procedimientos de trabajo.
Infraestructura que esté a la disposicién de los COCODI’s como instancias facultadas para
ejercer el seguimiento, control, evaluacién y la mejora permanente en el quehacer de lo
publico; ya que los COCODI’s son los vinculos més cercanos con los 6rganos Internos de
Control y de éstos con la Secretaria de la Funcion Publica para hacer eficiente, equitativo,

econdémico y transparente el trabajo de la Administracion Publica Federal.

Para mejorar el nivel de direccién y operacién politica de los COCODI’s y con ello acercarlo
a los objetivos para los que fueron creados, se requiere de una instancia de coordinacion
interna que bien estad en la posibilidad de cumplirse con la instalacion de un subcomité
técnico para hacer presentes las acciones del COCODI's en cada una de las areas y
oficinas. Su propuesta se basa en el hecho que la presidencia de los comités corresponde al
titular de cada dependencia o entidad y bajo esa lbégica, todos los responsables de la
estructura organica autorizada y funcional reportan al titular, por lo tanto el subcomité técnico
aprovecharia la infraestructura de mando para la atencion especifica y coordinada de los

objetivos y asuntos competencia de los COCODI’s.

Lo anterior significa que los servidores publicos ocupantes de la estructura organica
autorizada y funcional, adicional a sus atribuciones y funciones, deben desarrollar
actividades de coordinacion sobre actividades especificas materia de la creacion del
subcomité técnico. Su participacion debe ser activa en la ocupacion de cargos honorificos
dentro del subcomité técnico a fin de cumplir con los trabajos que se desprendan desde la
estructura del COCODI’s. Lo anterior no significa un incremento en las cargas de trabajo ni
una duplicidad de funciones, serian las mismas que se derivan de la operacién de las
unidades administrativas, so6lo que ahora se asignarian responsables de coordinar un
aspecto especifico de la estructura temética del Sistema de Control Interno Institucional bajo

la estructura del Modelo Estandar de Control Interno.

Sobre la base de lo anterior, se describe la importancia de instalar un subcomité técnico en
cada unidad administrativa que cumpla las funciones de apoyo directo al COCODI’s; con la
participacién de los servidores publicos que coordinan el desarrollo de los trabajos y
promuevan las acciones del COCODI’s. Al integrar el subcomité técnico se incrementa la
posibilidad de cumplir las atribuciones y funciones de la organizacion, a través del trabajo y
coordinacién interdisciplinaria donde participen, conozcan y se comprometan los mas altos

niveles directivos para alcanzar la mision, vision, objetivos y metas que defina la
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dependencia, entidad o la Procuraduria General de la Republica.

Las atribuciones y funciones asignadas a la dependencia o entidad deben ser el soporte de
los lineamientos generales y particulares obligatorios para la actuacion del subcomité
técnico, el cual debe operar con una visibn de mejora continua mediante el impulso al
desarrollo, implantacién, control, evaluaciébn y operacion de sistemas, métodos,
procedimientos y herramientas de gestion administrativa. La estructura y esquema de
operacién del subcomité debe ser como cualquier otro de su naturaleza. Es decir, se

integrado por:

El presidente: el titular de la unidad administrativa.

Un vocal: el represente del Organo de Control Interno, con derecho de voz y voto;
Un secretario técnico con derecho a voz y voto;

Representantes de las comisiones del subcomité técnico con derecho a voz y voto; y

Los invitados especiales sobre temas especificos a tratar segun la agenda de la region.

Por casos de excepcion podra asistir un suplente que debe ocupar el puesto inmediato al del
representado, esto para dar la seriedad y el impulso que requiere y representa este
subcomité como foro de apoyo al COCODI's. La designaciéon de las funciones y los
mecanismos de operacion de este subcomité quedaria a los criterios del titular de la unidad

administrativa, mismo que guarda la estructura como de cualquier otro comité.

Con la presencia de este subcomité en las unidades administrativas se instalarian mesas de
trabajo operadas por un coordinador, de acuerdo a la definicion de las actividades
sustantivas y esto haria participes a toda la estructura organica. La administracion en las
unidades seria un trabajo interdisciplinario estructuralmente integrado como sistema de
trabajo y no de manera fracturado o islas de trabajo. La instalacion del comité técnico en
cada unidad administrativa seria de gran utilidad en tato se convierte en un canal directo de
comunicacion entre el COCODI’s y las unidades administrativas. Dentro de los beneficios

para las unidades administrativas, es posible encontrar lo siguiente:

» Incrementa el nivel de involucramiento de personal directivo de primer y segundo nivel;
» Se tratan los asuntos sustantivos de la unidad administrativa;

» Se definen las directrices para atender probleméaticas concretas;
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> Reduce los abismos de comunicacion en los niveles directivos;

A\

Fomenta el trabajo multidisciplinario;

» Hace flexibles los bloques o barreras que marca el esquema de las estructuras
organizacionales;

» Favorece a incrementar los niveles de gestidén y de respuesta institucional;

» Fortalece la relacién entre los puestos de estructura y operativos;

» Ayuda a integrar la evaluacion y la mejora continGa, entre otras acciones mas para el

logro de los objetivos, la misién y visién institucional.

La informacién que se desprende del Cuestionario No. 1, referente a conocer la percepcion
sobre la instalacién y operacién de los COCODI’s para impulsar el desarrollo organizacional
en la institucién; 86 personas de las 100 entrevistadas, sefialaron no conocer que son los
COCODI's y 88 de ellas no saben quiénes integran el Comité; 93 no saben de sus funciones
y logros. En tanto que 96 mas, indicaron que el Comité no realiza funciones en su
dependencia y 95 sefialaron que los COCODI’s no tienen presencia en su dependencia. En
tanto que 94 y 95 respectivamente, contestaron que el COCODI's no promueve la
implantacion de sistemas ni la mejora de los procesos administrativos. Asi también 92 y 94
personas sefialaron que tampoco promueve acciones para integrar el mapa de riesgos y de
control interno; en su caso, tampoco respecto a su atencion. Finalmente, 97 personas
indicaron que los COCODI’s no operan sobre la base de objetivos, procesos y sistemas de
trabajo. En suma, las respuestas muestran que en un porcentaje mayor al 90% del personal
entrevistado, desconoce respecto a la presencia figura y actividades que realizan los
COCODI’s, como instancias que impulsan el desarrollo organico, funcional y de operacion en

la Administracion Publica Federal.

El alto indice de respuestas negativas de la encuesta, permiten inferir que los COCODI’s
estan conduciéndose en la misma inercia de sus antecesores los COCOA, en tanto que no
tienen presencia de liderazgo en las unidades administrativas. No estan cumpliendo con el
objetivo para el que fueron creados y también se convirtieron en foros de discusiéon y analisis
que no contribuyen sistematicamente al aterrizaje de la planeacion nacional y en particular,
con la estructura temética del Programa Especial de Mejora de la Gestion en la
Administracion Publica 2008-2012, a través de la implantacion de modelos, sistemas y
procesos sistémicos en cada unidad administrativa. Los COCODI's deben bajar los

resultados de las reuniones de gabinete, hacia las areas operativas por ser en este espacio
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donde se hace tangible la accion de la administracion publica.

Por su parte, en el Cuestionario No. 2, referente a conocer la percepcion sobre la instalacion
de un subcomité técnico en apoyo de los COCODI’s; 74 personas contestaron no conocer
gque es un subcomité técnico, en tanto que 92 mas sefalaron que en su unidad administrativa
no existe la instalacién de un comité de esta naturaleza. En tanto que 96 personas indicaron
gque no sesiona comité alguno y 98 respuestas fueron negativas respecto a la promocion de
un subcomité en su organizacion de trabajo por parte del COCODI’s. En cuanto a la creacion
de un subcomité para impulsar el desarrollo de las actividades, 63 personas respondieron de

manera positiva.

Por su parte 59 entrevistados contestaron que la instalacién de un subcomité técnico no
facilita para que el personal directivo se involucre en el trabajo de manera integrada. De igual
forma 75 encuestados contestaron que la presencia de un subcomité no reduce los abismos
de comunicacion entre el personal directivo y 67 que su presencia no mejora los niveles de
gestion y respuesta institucional. Para la pregunta sobre establecer mesas de trabajo para
desarrollar actividades interdisciplinarias de la organizacion, 75 personas contestaron de
manera negativa. Contrariamente, en otra pregunta 52 respondieron positivamente respecto

a que la instalacién de un subcomité técnico impulsa el proceso administrativo.

Al igual que en el cuestionario anterior, el comportamiento de las respuestas son un tanto
confusas pero mantiene su esencia en tanto que demuestran el grado de desconocimiento
por parte de los servidores publicos, referente a las instancias o instrumentos que intervienen
0 pueden favorecer para el desarrollo del proceso administrativo. Lo anterior es sobre la
base que el alto indice de respuestas negativas, se debe a la no experiencia de trabajar bajo
el liderazgo que representan los COCODI’s y en apoyo de éste, la instalacion y operacion de
un subcomité técnico interdisciplinario para la atencién de actividades especificas de cada

unidad administrativa.

Dentro de estos subcomités es posible encausar acciones de desarrollo organizacional y de
mejora continua; control interno, administracion de riesgos; seguridad e higiene en el trabajo,
proteccion civil, implementacién de valores institucionales, entre otras actividades
sustantivas que requieren de la participacion ordenada de todos los integrantes de las

unidades administrativas.
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Conclusiones del capitulo.

Uno de los diversos factores que han determinado el nivel con que se han logrado los
objetivos nacionales, se relaciona con el como se administra el qué de la administracion
publica en las oficinas gubernamentales, espacios donde el proceso administrativo no ha
evolucionado en la misma proporcidn que exige la instrumentacion de los diversos
programas de gobierno tendentes a responder a las politicas publicas, situacion que ha
limitado los niveles de posesion y disfrute de la infraestructura de bienes y servicios que
poseen o demandan los diversos grupos sociales, donde muchos de ellos vienen en
condiciones de pobreza de patrimonio y excluidos de aquellos a que constitucionalmente
tienen derecho. Este aspecto que es contrastante con el universo de esfuerzos que se
registran en el terreno nacional como la expresiéon macro por el cual se orienta el desarrollo
politico, econémico, social y cultural de pais, elementos que impulsan y aseguran la

institucionalizacién del poder del Estado.

Lo anterior devienen en el hecho que la implantacion de los mecanismos de auto control,
evaluacion y mejora continua en la Administracion Publica Federal han tenido la intencion de
impactar favorablemente en el proceso administrativo, sin embargo el trabajo de fiscalizacion
histéricamente se ha conduciendo bajo un conflicto 0 supremacia con relacion a las areas
auditadas; ya que las instancias fiscalizadoras evallan sin proporcionar de manera
sistematica la orientacion sobre la forma y fondo de lo que espera realicen las areas

fiscalizadas y éstas en un posicion de resistencia ante los resultados de control y evaluacion.

También se agrega la ausencia de la institucionalizacion de un esquema de direccion vy
operacién a instrumentar por parte de los titulares de las dependencias y sobre todo en las
unidades administrativas, para impulsar el proceso administrativo con la intencién de cumplir
de mejor forma con los objetivos y metas establecidas. Las instancias fiscalizadoras y las
areas fiscalizadas venian conviviendo en un mismo espacio, orientadas sobre un objetivo
con posiciones y voluntades hasta cierto grado contrapuestas. Esta tension de fuerzas en la
colaboracién, propiciaron rezagos en distintas actividades de la administracién publica. En la
idea de subsanar esta distancia de voluntades para lograr los objetivos y metas en la
Administracion Publica, en 1988 se instalaron los COCOA como cuerpos colegiados

auxiliares en materia de auto control y evaluacion para la mejora del proceso administrativo.
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Lo relevante de la instalacion de los COCOA, fue el hecho que el cargo del presidente del
comité correspondid a la maxima autoridad de la dependencia y la vocalia al titular del
organo fiscalizador, dejando los demas cargos a las autoridades representantes de hacienda
y presupuesto. Se esperaba que con esta estructura colegiada se impulsara el cumplimiento
de las atribuciones asignadas a cada dependencia, sustentado en un esquema de desarrollo
organizacional, compuesto por la administracién de los riesgos, la autoevaluacién y el control

interno, asi como de mejora continua para el logro de los objetivos y metas institucionales.

Con la finalidad de fortalecer la gestion administrativa en el gobierno federal, en julio del
2010 se acodé el redisefio de los COCOA en la figura de los COCODI’s, mismos que su
accion quedé enmarcada por las Disposiciones en Materia de Control Interno y en la
estructura del Manual Administrativo de Aplicacion General en Materia de Control Interno,
productos del mismo acuerdo, para orientar y facilitar la comprension del Modelo de Control

Interno e implantar un Sistema de Control Interno Institucional.

Los COCODI's se convierten en las instancias por las que se aterriza el SNPD en la
Administracion Publica Federal, asi como de las acciones que en materia precisa el Plan
Nacional de Desarrollo 2007-2012, para cumplir el objetivo 10 del Eje Rector “Estado de
Derecho y Seguridad” y especificamente lo referente al Programa Especial de Mejora de la
Gestion en la Administracion Pablica 2008-2012.

Sin embargo las encuestas que se presentan en anexo de esta investigacion, presuponen
que los COCODI’s han asumido una posicién distante a los esfuerzos nacionales y alejados
de cumplir la funcién de instancias colegiadas para accionar el proceso administrativo con el
nivel que requieren las dependencias y unidades de la Administracion Publica Federal, como

células donde se materializa la estructura del SNPD.

Si el comentario anterior lo ejemplificamos con la figura humana, el SNPD seria la estructura
del cuerpo y los COCODI’'s las células por las que se acciona ese cuerpo. Es un cuerpo
fuerte en su figura exterior, pero débil en sus 6rganos interiores que le dificultan atender el
nivel de actividades que se le exigen. La implantacion de subcomités en apoyo a los
COCODI’s, seria un buen esfuerzo para impulsar los procesos en la administracion publica,
ya que permitiria que el personal de las estructuras autorizadas y funcionales, se

involucraran directamente sobre un tema especifico, competencia de los COCODI’s.
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Capitulo 4
Diagnéstico y propuesta de un esquema basico de desarrollo organizacional en el
marco del sistema de administracion de riesgos.

4. 1. Andlisis que sustenta el porqué de la propuesta.

Para mejor comprension de este capitulo, es importante resaltar que la propuesta integrada
en los tres ejes centrales ya mencionados, es para impulsar el proceso de operacion en las
unidades administrativas y los temas que se abordan en cada eje y subcapitulo, en particular
los referentes a estructuras organicas, manuales de organizacion, manuales de
procedimientos y del Sistema de Gestion de la Calidad, los retomé para su analisis e
ilustracién, de ejemplos de la Agencia Federal de Investigacion de la Procuraduria General
de la Republica, esto debido a las razones que ya expliqué en la introduccion. Los demas
casos que se estructuran y explican con informacidén o datos supuestos orientados mas en
actividades del orden policial por las razones que también ya fueron explicadas en la
introduccion de este trabajo y la experiencia laboral me indica que en estas organizaciones
rigidas se facilita la implantacion y desarrollo de los procesos administrativos. Situacion que

no por ello debe demorarse la implantacién en las otras unidades administrativas.

Para cada uno de los ejemplos y supuestos se abordan los manuales de 6 con su
respectivo analisis de operacion, la cual concentra aspectos sustantivos bajo la conduccion
de los COCODI’s, a fin de integrar diversas actividades que se vienen cumpliendo de
manera aislada en la Administracion Publica Federal. Lo relevante estd en la intencion de
integrar la propuesta de un esquema basico de desarrollo organizacional orientado hacia la
administracion de riesgos y el control interno institucional, sustentado en tres ejes: orden,
administracion-valores y desarrollo, donde para esta investigacion se reconocen a los
COCODI como las instancias que engarzan las acciones nacionales y el nivel operativo en
las unidades administrativas, como las células donde se reproduce e institucionaliza la
estructura, operacion, intenciones y aspiraciones del Estado mexicano, su gobierno, su

administracion publica y su sistema de planeacion.

Como interés de esta investigacion, se realizé un analisis sobre puntos esenciales de la
gestion administrativa en cinco dependencias publicas ya indicadas, para sustentar una
propuesta sobre un esquema basico de administracion que se deriva de la estructura
temética del Modelo Estandar de Control Interno y la Administracion de Riesgos, mismos que

bajo la conduccién de los COCODI’s, se orienta hacia la construccion del Modelo de
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Administracion de Riesgos y especificamente el Sistema de Control Interno Institucional.

Es importante reiterar que el analisis de los apartados que se abordan a continuacion, en lo
posible se ilustran con ejemplos retomados de la estructura organica y del proceso
administrativo de la Agencia Federal de Investigacion dependiente de la Procuraduria
General de la Republica. Esto se debe a la oportunidad laboral y por la accesibilidad a la
informacién. Ademas que por ser una estructura organizacional rigida, se apegé mas a los
interés y requerimientos de esta investigacion. Se aclara que so6lo son ejemplos a manera de
ilustrar el andlisis, lo cual no significa que sea la intencibn de presentar del proceso
administrativo implantado de dicha Agencia. Se aplicaron encuestas sobre elementos
basicos del proceso administrativo en cinco organizaciones a fin de conocer como se percibe
la gestion administrativa y un panorama del como se administra el qué de la administracion

publica federal bajo la conduccién de los COCODI’s, como instancias impulsoras del SNPD.

Para ubicar la investigacion, se reitera que las preguntas de los cuestionarios fueron
orientadas en la idea de obtener la mejor informacion, de ahi que algunas de ellas parecieran
contradictorias, pero en realidad se buscé acotar al personal entrevistado en cuanto a sus
respuestas. Las encuestas se aplicaron con el apoyo de compafieros interesados en el
desarrollo de esta investigacion y no se dirigieron hacia un determinado nivel o grupo
especial de servidores publicos, se aplicaron a quienes tuvieron la voluntad de contestar los
cuestionarios. En términos generales la tendencia de las respuestas se relacionan con la
realidad politica, econdémica, social y cultural del pais, como derivacion directa de la forma y
fondo del cdmo se estd administrando el qué de la administracién publica, realidad que para
verla, sélo se requiere observar el grado de pobreza de patrimonio extremo en que vive la
mayoria de la poblacién nacional. Algunos de ellos distantes de los bienes publicos
colectivos consagrados en la constitucién. Valgan estos comentarios para fortalecer la

ubicacién de los siguientes capitulos de la investigacion.

Como ya se comentd, la organizacion del Estado esta expuesta a un conjunto de factores
internos y externos que condicionan las formas del como se administran los recursos y
bienes colectivos publicos, asi como los esquemas de convivencia y desarrollo de los grupos
sociales. En particular y como punto central de este capitulo de la investigacion, uno de esos
factores es la falta de implantacién y operacién permanente de un esquema basico de

desarrollo organizacional y de mejora continua en las dependencias y entidades de la
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administracion publica federal, como los espacios donde se capta y planea la atencién del
mayor nimero de las politicas publicas que demandan los grupos sociales al Estado. Lo
anterior se debe a que del universo de atribuciones, funciones y enunciados generales que
corresponden a cada dependencia o entidad, en sus respectivas unidades administrativas no
se identifican esquemas de operacidon consolidados, se vive dia a dia en un margen de
prueba y error. Situacion que limita el grado de eficiencia y eficacia de la Administracion

Publica Federal.

El esquema con que opera la estructura organica de la Administracion Publica Federal,
define la forma de captar y atender las politicas publicas, mismas que se miden por el nivel
de infraestructura que poseen y disfrutan los grupos sociales, como son en los rubros de:
alimentacion, vivienda, educacion, trabajo digno y remunerable, salud, esparcimiento,
seguridad social, seguridad publica y procuracién de justicia, entre otros mas que son parte
fundamental para el desarrollo del individuo y su familia en un Estado de Derecho. Las
politicas publicas no satisfechas en los grupos sociales, alientan la ingobernabilidad y el
crecimiento de actos delictivos pero sobre todo, acentian la marginacién y degradan la

dignidad humana.

Las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal, son los espacios donde
la captacion y atencién de las politicas publicas adquieren vida y se transforman en actos
humanos cuyos esfuerzos se orientan a mantener el aseguramiento y disfrute de ese
conjunto de satisfactores a través de acciones de mejora administrativa, pero sobre todo de
fiscalizar el proceso de gestion administrativa con acciones concretas de control y evaluaciéon
para prevenir y corregir situaciones recurrentes que afecten el logro de los objetivos y metas
de las organizaciones. En el diagnostico sobre la actuacién de los COCODI’s, mas que la
ausencia de un esquema de trabajo, se identificd la falta de voluntad y vision politica para

desarrollar y consolidar un esquema basico y sistematico de operacion organizacional.

La integracion de actividades se ubican en tres ejes centrales: orden; administracién-valores
y desarrollo. En el primero de ellos, se comprenden los aspectos legales y administrativos
que parten desde la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, leyes,
reglamentos, acuerdos y los manuales especificos de organizacion, donde éstos ultimos
concentran la informacion referente al tipo de organizacién que se trata; su mision, su vision,

su objetivo institucional, la denominaciones de las areas, sus atribuciones, funciones; los
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niveles de jerarquia, subordinacién y responsabilidad. Este eje comprende la revisién y
documentacion de las estructuras organicas que permiten identificar el grado de equilibrio
entre los tramos de autoridad y responsabilidad definidas en las estructuras organicas
autorizadas, asi como en las estructuras organicas funcionales homoélogas y las plantilla de

puestos autorizados en apoyo a la operaciéon de esas estructuras.

Por su parte el eje de administracion y valores, concentra aquellas acciones o aspectos que
buscan formar administrar el capital humano mediante la induccibn de conductas y
comportamientos éticos vy filoséficos que en su conjunto definen el tono de la organizacion,
como son: el himno nacional, himno institucional; codigos, decalogos y demas valores y
mecanismos de identificacion que la institucién considere convenientes a implantar en los
servidores publicos y que deben tener presentes en su actuar dentro y fuera del ejercicio de
sus funciones. El conjunto de valores definen el sentido de pertenencia e imagen institucional

y con ello se busca la cohesion institucional.

Finalmente, el eje de desarrollo refiere al proceso sobre el como se administran las
atribuciones asignadas a la organizacion; donde el capital humano interactia con la
infraestructura que cuenta la organizacion como son: los recursos materiales, financieros,
tecnoldgicos; sistemas, metodologias y procesos de operacion. De esta interaccion surgen
diversos instrumentos normativos para la operacion administrativa como es: el programa
estratégico; los manuales de procedimientos; guias de trabajo. Integracion de las fortalezas,
oportunidades, debilidades y amenazas institucionales. Mapas de riesgos y controles
internos; implantacién y desarrollo de sistemas de calidad, entre otras herramientas
metodoldgicas y de apoyo administrativo que en su conjunto integran la infraestructura de la

de la Administracién Publica Federal para atender las atribuciones y funciones asignadas.

A continuacion se presenta la imagen de la propuesta basica para fortalecer la
institucionalizacion de un esquema basico del proceso administrativo en el marco del
Sistema de Administracion de Riesgos Institucional, bajo la conduccién de los COCODI’s,
como instancias colegiadas para impulsar la implantacion del SNPD en las unidades de la
Administracion Publica Federal. La idea de presentar la imagen de la propuesta, es un tanto
en lo que apuntd Enrique Gonzéalez Pedrero en su libro la Cuerda Floja, donde sefiala que
cualquier disefiador se veria superado ante la precision de sus trazos con los que la arafia

teje su telarafia; igual sucederia en el caso de un arquitecto ante la precision con la que las
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abejas construyen el panal, pero ambos casos no pueden superar la construccion del
proyecto mental que el tejedor y el arquitecto ya tenian antes de iniciar su labor. La
propuesta gréafica estructurada en tres ejes: orden, administracion-valores y desarrollo
refieren a un conjunto de actividades interconectadas que se analizan y describen con la
finalidad de aportar hacia la mejora del proceso administrativo, en la idea del Sistema de
Administracion de Riesgos Institucional, bajo la conduccién de los COCODI como instancias

para instrumentar el SNPD.
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PROPUESTA DE UN ESQUEMA BASICO DE DESARROLLO GESTION EN EL MARCO
DEL SISTEMA DE ADMINISTRACION DE RIESGOS.

PROPUESTA
DE
OPERACION
PARA LOS
COCODI’s

Fuente: la idea original de ubicar en tres ejes el trabajo de la Agencia Federal de Investigacién, surge de un borrador realizado
en el 2002 por la Direccion General de Planeacion Policial. La conformacion final de los aspectos que se ubican en cada eje, es
la aportacién del autor y en la cual se basa el desarrollo de esta investigacion.
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Sobre la base de estos tres ejes, los titulares de la dependencia o entidad de la
administracion publica federal, como presidentes de los COCODI’s y los titulares del Organo
Interno de Control, como vocales de estos Comités, deben impulsar la implantacion de la
estructura teméatica tendente a fortalecer la infraestructura de gestion administrativa, misma
que se desprende de las atribuciones asignadas a la Secretaria de la Funcién Publica, de las
referentes a la operacion de los Organos Internos de Control y de manera especifica en lo
dispuesto en las ya referidas Disposiciones en Materia de Control Interno y el Manual
Administrativo de Aplicacién General en Materia de Control Interno. El conjunto de acciones
que se desprende de toda esta infraestructura normativa y de operacion, es con la finalidad
de mejorar el como de la administracién publica. Es decir, son herramientas necesarias para
que la estructura de la Administracion Publica Federal esté en la posibilidad de cumplir con
sus atribuciones y funciones especificas que se atienden de manera particular en cada una

de sus dependencias y entidades.

De acuerdo a la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal, la innovacion
gubernamental es una atribucion que le corresponde a la Secretaria de la Funcion Publica y
su derivacion normativa y operativa se aterriza hasta los COCODI’s como instancias
colegiadas que a través de actividades de auto evaluacion y auto control, se convierten en
auxiliares tanto para la institucion como a los Organos Internos de Control como primeras
instancias fiscalizadoras. Por ello es imperante que los COCODI’s reviertan su papel
fiscalizador por instancias que impulsen el orden organizacional, la innovacion y la mejora
continua, sustentadas en las acciones de administracion de riesgos y el control interno. Una
de las primeras acciones basicas para revertir esa imagen, es que los COCODI's
implementen un esquema basico de desarrollo organizacional sustentado en los ejes de:
orden, administracién y valores; y, desarrollo, con un enfoque sistematico de procesos en las
unidades administrativas, como células donde se materializa la atenciéon de las politicas

publicas que se definen en la estructura tematica del SNPD.

La propuesta de integrar un esquema basico para el proceso administrativo tendente a la
implantacién del sistema de control de riesgos en la organizacion, coordinado por los
COCODI’s, tendra beneficios directos en la estructura tematica que se menciona a

continuacion:
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Fortalecer la implantacion de los codigos de ética y valores institucionales;

Establecer politicas y estrategias que impulsen la transparencia de la gestién publica;
Establecer proyectos estratégicos;

Impulsar el uso y aprovechamiento de las tecnologias materia de gobierno digital;

Determinar los indicadores de medicién para elevar la eficiencia gubernamental;

Impulsar la estrategia de digitalizacién de procesos, trdmites y servicios gubernamentales;
Implantar politicas y estrategias para la administracion del desarrollo humano y la
profesionalizacién de la funcién publica mediante el servicio de carrera,

Redefinir la misidn, vision y objetivos institucionales;

Actualizar las estructuras organicas y ocupacionales;

Promover el desarrollo, modernizacion y mejora de la gestién administrativa; la simplificacién
y automatizacién de procesos, procedimientos, trAmites y servicios;

Disefar y promover la implantacion de politicas y estrategias de calidad regulatoria;

Implantar el Sistema de Control Interno Institucional;

Establecer metodologias 0 modelos en materia de control de la gestion gubernamental y la
mejora continua de acuerdo al Modelo Estandar de Control Interno;

Implantar los ejercicios de mejores practicas referenciales;

Promover las acciones de autoevaluacion y control de riesgos institucionales;

Vigilar la atencién a las observaciones determinadas los Organos Internos de Control;
Elaborar lineamientos o disposiciones generales que regulen y agilicen la atencion de quejas
y denuncias contra los servidores publicos;

Establecer sistemas de gestion de la calidad bajo normas internacionales de operacion;
Implementar mecanismos con instancias de participacion ciudadana para mejorar los
trdmites y servicios publicos;

Instrumentar programas estratégicos y de operacion;

Implantar el mapa de riesgos institucional;

Conocer el clima organizacional, entre otros aspectos tendentes a fortalecer el proceso de
gestién administrativa bajo la coordinacion de los COCODI's.

El definir un esquema basico de desarrollo organizacional como acciones rectoras para
conducir la operacion de los COCODI’s, se impactar de mejor forma en la institucionalizacion
del SNPD y con ello en el grado y forma de atender las politicas publicas por parte de la

Administracion Publica Federal.

4.2 Orden

4.2.1 Estructuras organicas.

El proceso de la planeacion administrativa inicia con la definiciébn de los marcos legales y
normativos que sustentan la razon de ser de la organizacion. En estos marcos se comprende
la misma Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y su derivacion en leyes,
reglamentos para su aterrizaje en manuales y demas documentos normativos que conducen
las actividades de las organizaciones. En especial, esta investigacion parte de las
estructuras organicas como el proyecto arquitecténico de la organizacién, mismo que va a

delinear la mision, la visién, el objetivo, las metas y caracteristicas que requiere la estructura
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organica para cumplir dichos objetivos. En el caso de la Administracién Publica Federal, la
razon de ser de cada dependencia o entidad se origina de la necesidad de atender un
reclamo social a través de la definicion de una politica publica, misma que se institucionaliza
con su inclusion en la estructura de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal y
se regula mediante su ley, reglamento y manual especifico de organizacién, donde éste
ultimo se conforma a partir del disefio de las estructuras organicas alineadas a cumplir las

atribuciones que se derivan de la respectiva ley y reglamento.

El disefio de las estructuras organicas exige la congruencia ente la denominacion de las
areas y sus funciones para incrementar el grado de certeza que se cumple con la misién,
vision, atribuciones, objetivos y metas institucionales. Las estructuras organicas ya creadas y
por generarse, deben estar validadas en primera instancia por el COCODI’s, seguidos de los
OIC y finalmente por las unidades administrativas facultadas por las Direcciones Generales
de Programacion, Organizacion y Presupuesto de la dependencia, para su registro
correspondiente ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Las estructuras organicas
representan la radiografia de la estructura 6sea de la administracion publica para atender
una politica publica especifica. En la realidad operativa, las estructuras de nueva creacion,
se validan sin la presencia de los COCODI’s; raz6n que no limita que a su
institucionalizacion se revise por esta instancia colegiada para validar su congruencia

orgéanica funcional.

Las estructuras orgénicas son la base del proceso administrativo que debe observar el
COCODI’s, en su busqueda de atender las demandas publicas, politicas y socialmente
definidas de su competencia. La estructura se debe asegurar que se mantenga el equilibrio
organico y de funciones, donde éstas correspondan a las atribuciones de la institucion y
congruentes con el nivel de autoridad, asi como definir los niveles de subordinacion,
sustitucidn por ausencia, los tramos de autoridad y responsabilidad. En una comparacion con
el cuerpo humano, las estructuras organicas y en especifico su organigrama, es la estructura
Osea. Cuando las estructuras organicas no aseguran estos elementos basicos, se propicia el
desequilibrio organico-funcional y las inconformidades entre los ocupantes de los puestos
con relaciéon al nimero de funciones y la desigualdad en los niveles salariales. Esta situacién
es un riesgo potencial para lograr los objetivos y metas institucionales, ya que a igual
responsabilidad, igual remuneracién. El equilibrio organizacional facilita la accion de planear,

coordinar, controlar y supervisar la delegacion y ejecucion de las funciones.
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Para ilustrar lo anterior, se presentan tres casos que se retoman de las direcciones
generales de la estructura organica autorizada en 2003 a la Agencia Federal de
Investigacion de la Procuraduria General de la Republica y que como ya se comentd, los
ejemplos se retoman en funcion de la facilidad para acceder a la informacion, ademas por

ser interés de esta investigacion.

Organigrama de la Direccion General de Erradicacion de la Agencia Federal de Investigacion

AGENCIA FEDERAL DE INVESTIGACION
DIRECCION GENERAL DE ERRADICACION
(Autorizada el 25 de julio de 2003)
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Fuente: Procuraduria General de la Republica. Agencia Federal de Investigacién. Manual de Organizacién Especifico de la
Direccion General de Erradicacion. Version autorizada en julio del 2003. Pag. 47.

El organigrama de la Direccién General de Erradicacion expresa lo siguiente: de acuerdo al
Catalogo de Puestos y Niveles Salariales, las direcciones, subdirecciones y jefaturas de
departamento de area se encuentran ubicadas en los respectivos niveles de acuerdo a su
grado de jerarquia. Sin embargo se identifican dos subdirecciones con desequilibrio en el
peso especifico de funciones y responsabilidad, ya que la Subdireccién de Infraestructura
solo tiene a su cargo una jefatura de departamento (Mantenimiento a Albergues). En tanto

gue la Subdireccién de Supervision de Delegaciones tiene tres jefaturas de departamento
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(Departamento de Enlaces, Departamento de Control de Bases y el Departamento de

Andlisis) y ademas reporta directamente a la Direccion General.

Aun cuando todas las subdirecciones estan en un mismo nivel jerarquico en el tabulador de
sueldos y salarios, la posicidbn de la Subdireccién de Supervisibn de Delegaciones se
distingue sobre las demas, por su relacién directa con la Direccion General. Esta situacion
genera un desequilibrio organico, funcional y salarial, ya que si bien mantiene mayor
jerarquia de operacion y grado de responsabilidad sobre las demas subdirecciones, también
es cierto que esta en desventaja salarial si se compara con la Subdireccion de
Infraestructura que tiene menos responsabilidad operacional con sélo una jefatura de

departamento y nominalmente tienen el mismo valor.

El segundo caso que se presenta a continuacion, corresponde al organigrama de la
Direccion General Adjunta de Asuntos Juridicos, donde se observa que las direcciones,
subdirecciones y jefaturas de departamento se ubican en los correspondientes niveles
jerarquia y salariales, con dos subdirecciones desequilibradas en su peso especifico de
funciones y responsabilidad. Ya que al igual que en el caso anterior, una subdireccion tiene
s6lo una jefatura de departamento, en tanto que a otra de ellas se le asignan tres jefaturas
de departamento. Con este ejemplo se aprecia el desequilibrio orgénico, funcional y salarial
que con frecuencia es posible encontrar en las estructuras organicas autorizadas en las
instituciones de la Administracion Publica Federal, dando origen a conflictos sustantivos

entre los ocupantes de dichas areas con impacto directo en los resultados de operacion.
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Organigrama de la Direccion General Adjunta de Asuntos Juridicos de la Agencia Federal de

Investigacion
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- DIRECCION GENERAL ADJUNTA DE ASUNTOS JURIDICOS
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Fuente: Procuraduria General de la Republica. Agencia Federal de Investigacion. Manual de Organizacion Especifico de la

Direccién General Adjunta de Asuntos Juridicos. Versién autorizada en julio del 2003. Pag. 44.

El tercer caso corresponde a la Direccibn General de Planeacién Policial, misma que
presenta una estructura organica equilibrada en sus lineas de mando y subordinacion. Sin
embargo en una Direccion de Planeacion, sus dos subdirecciones tienen departamentos
coincidentes en su denominaciéon “Departamento de Analisis y Evaluacion” y el
Departamento de Integracion”, tal como se aprecia en el organigrama. Esta situacion permite
ilustrar que en el disefio de las estructuras organicas se debe tener bien definidas las
actividades asignadas a cada una de las areas a fin de evitar confusiones en la definicion de

las areas, tal como se muestra en siguiente organigrama.
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Organigrama de la Direccion General de Planeacion Policial de la Agencia Federal de

Investigacion
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Fuente: Procuraduria General de la Republica. Agencia Federal de Investigacion. Manual de Organizacion Especifico de la
Direccién General de Planeacion Policial. Primera version autorizada en julio del 2003. Pag. 50.

Después de describir el analisis especifico de cada organigrama, a continuacion se resaltan
los aspectos generales, donde los dos primeros organigramas tienen en alguna de sus
areas, un desequilibrio organico-funcional con impacto en el nivel de responsabilidad, cargas
de trabajo e indirectamente en la percepcion salarial, ya que los ocupantes de las plazas
autorizadas ganan lo mismo de acuerdo a los niveles salariales pero en algunos casos tienen
menor responsabilidad y carga laboral debido a que organicamente coordinan y supervisan
menos areas autorizadas. Igual responsabilidad, igual salario. Si los dos primeros casos los

asimilamos a una estructura fisica de un edificio, el dictamen seria que no existe un balance
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en la distribucion de las cargas de peso y existe un riesgo en la edificacion.

En el tercer ejemplo, la presencia de las dos subdirecciones con la misma denominacion de
sus departamentos, seguramente nos confundiria al desplazarnos dentro del edifico que se
toma como ejemplo para hacer mas explicativos los tres casos. Por otra parte, se identifica
que no existe equilibrio salarial entre las tres estructuras organicas, correspondiendo un
mayor nivel a la Direccibn General de Planeacion Policial, seguida por la Direccion General
de Erradicacion y en tercer lugar, la Direccién General Adjunta de Asuntos Juridicos. En la
operacién diaria, esta situacién genera inconformidades entre los ocupantes de las plazas
dictaminadas con menor percepcion salarial, ya que la exigencia y el nivel de
responsabilidad para el desarrollo de las actividades es igual entre dichas areas, pero los

salarios son distintos.

Lo anterior nos muestra que debe existir especial cuidado para la creacion de las estructuras
organicas, ya que en estos casos presentan problemas desde su disefio para cumplir los
objetivos y metas institucionales, ya que se corre el riesgo de caer en la discrecionalidad y
subjetividad para establecer la valuacién de las plazas y puestos al interior de una
organizacion. Las estructuras organicas deben disefiarse con un claro equilibrio y equidad
tanto en funciones, responsabilidades, numero de &reas y percepcion salarial, asi como en el
costeo de puestos. Disefiar una estructura organica requiere de un profundo anélisis sobre la

razon de ser de la institucion, de sus objetivos y metas.

En la realidad operativa el desequilibrio organico, funcional, de responsabilidad, mando y de
salarios, es en mayor grado al que se expresa en las estructuras organicas autorizadas, ya
que la mayoria de las dependencias y entidades operan a la par con estructuras organicas
funcionales™® para atender funciones especificas de nueva creacién o no previstas en la
planeacion original de la estructura orgénica, con menores cargas de operacién y de
responsabilidad. Con el tiempo, se corre el riego que el tamafio de la estructura funcional sea
igual o mas grande que la estructura autorizada, con impacto en el costo presupuestal de la

plantilla ocupacional de las unidades administrativas.

Por otra parte, la denominacion de las areas es otro punto importante que requiere especial

cuidado, ya que en varios casos la denominacion no es congruente con las funciones

1% Refiere a puestos creados con niveles salariales homélogos a las plazas de la estructura organica autorizada.
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asignadas. También se identifican denominaciones de area iguales al interior de una
estructura organica y confunde en cuanto a las funciones que realizan. Ejemplo:
Subdireccién de Estudios y Proyectos Uno. Subdireccién de Estudios y Proyectos Dos, por
referir algo al respecto. Este tipo de denominaciones reflejan ademas, el bajo esfuerzo por
identificar las funciones necesarias para atender las atribuciones asignadas a la dependencia

o entidad que se trate.

Una de las primeras tareas de los COCODI’s debe ser el revisar la edificacion y disefio de
las unidades administrativas para asegurar que las instituciones cuenten con estructuras
organicas equilibradas y en un mayor esfuerzo de organizacién, elaborar los organigramas
de los puestos funcionales homoélogos a las plazas de la estructura organica autorizada.
Actividad que debe comprender también el disefio de los organigramas de la estructura
operativa que se ubica en el nivel inferior de jefatura de departamento, como es el caso de
las jefaturas de oficina, de seccién y de proyecto y analistas, por referirles s6lo como
ejemplos. La falta de esta revision favorece factores de riesgo en cuanto se altera el
equilibrio en los tramos de responsabilidad, autoridad, control, linea de mando,

subordinacién y operacion entre otras.

Lo anterior ayudara a disminuir la duplicidad de funciones, desviacion de actividades y
recursos, la saturacion de plantillas con afectacion directa en el presupuesto, con relacion a
los resultados de la organizacion. No siempre con el mayor nimero de integrantes se cumple
en mejor medida los objetivos y metas institucionales. Se llega a tal grado que en algunos
casos es necesario fraccionar actividades para justificar la presencia del personal, situacion
que hace mas lenta y deficiente la respuesta de la administracion publica. La falta de
organigramas en el nivel de operacion, favorece a que el personal directivo no tenga una
panordmica de equilibrio entre las cargas de trabajo y el personal asighado para su

realizacion.

Otro problema sustantivo de las estructuras organicas es el andlisis del grado de alineacion
entre las atribuciones que se precisan en el respectivo reglamento y las funciones que
contienen los manuales de organizacion especificos. Este nivel de complicacién organica y
operacional aumenta cuando se analiza el grado de alineacién entre las funciones y las
actividades a que describen en los manuales de procedimientos, tal como se describira en la

medida que avanza el desarrollo de esta investigacion.
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4.2.2. Manuales de organizacion

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal, en su Articulo 19 establece la
obligacion de las dependencias del gobierno federal a expedir sus respectivos manuales de

organizacién especificos para asegurar se cumplan las atribuciones y funciones asignadas.

“Articulo 19.- El titular de cada Secretaria de Estado y Departamento Administrativo
expedird los manuales de organizacion, de procedimientos y de servicios al publico
necesarios para su funcionamiento, los que deberan contener informacién sobre la
estructura organica de la dependencia y las funciones de sus unidades
administrativas, asi como sobre los sistemas de comunicacion y coordinacion y los
principales procedimientos administrativos que se establezcan. Los manuales y demas
instrumentos de apoyo administrativo interno, deberan mantenerse permanentemente
actualizados. Los manuales de organizacion general deberan publicarse en el Diario
Oficial de la Federacion. En cada una de las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, se mantendran al corriente los escalafones de los

trabajadores, y se estableceran los sistemas de estimulos y recompensas que

determine la ley y las condiciones generales de trabajo respectivas”.**®

Los manuales describen y documentan las estructuras orgénicas autorizadas por las
instancias competentes, como corresponde a la Direccion General de Programacion,
Organizacién y Presupuesto. Son documentos que en un ejercicio de comparacion con el
cuerpo humano, son como los masculos que recubren la estructura 6sea. Son herramientas
de consulta y apoyo tanto para el personal con funciones directivas como de operacion.
Facilitan actividades de induccion al puesto, capacitacion y evaluacion. Por ley estos
manuales son documentos de orden normativo donde se precisa la mision, objetivo,
funciones, la descripcién del puesto, las lineas de mando ascendente y descendente,
sustituciones por ausencia y relaciones de coordinacion internas y externas. Son la

expresion del cobmo cumplir con las atribuciones conferidas por reglamento.

La estructura y lineamientos para Elaborar los Manuales de Organizacion Especificos y los
Manuales de Procedimientos los emite la Secretaria de la Funcién Publica y vigila su
cumplimiento y aplicacidn operativa a través de sus Direcciones Generales de Programacion,
Organizaciéon y Presupuesto que se adscriben en cada dependencia o entidad y contienen

basicamente los siguientes apartados:
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Antecedentes y evolucién de la organizaciéon que refleja el sentido de pertenencia de sus
integrantes.

Contiene el marco juridico de actuacion de la organizacion.

Define cual es la misiébn como razén de ser de la organizacion.

Precisa la vision de hacia donde quiere llegar la institucion en el corto plazo. De donde viene,
qué debe hacer y hacia donde va la organizacion.

Presenta el organigrama de la estructura con la denominacion de las areas y la jerarquia de
mando, responsabilidad y subordinacion.

La descripcién del organigrama se realiza mediante la definicion de los objetivos y funciones

asignados a las areas que integran la estructura organica para cumplir las atribuciones.

Especial cuidado debe considerarse al redactar los objetivos, ya que si no es de esa forma,
no se tiene la claridad del que se busca lograr, ya que su estructuracion debe responder
claramente a la trilogia de las siguientes preguntas. ¢ Qué se quiere lograr; cdmo se lograra y
para qué se pretende lograr?

Ejemplo:

Implementar la planeacién estratégica, asi como politicas especificas y generales de
operacién (qué se quiere); mediante la elaboracibn de documentos normativos y de
operacién (cémo se logrard); para incrementar el grado con que se cumplen las facultades

asignadas a la institucion (que se espera lograr).

Estos manuales también precisan las funciones que debe cumplir cada una de las areas que
integran la estructura organica autorizada. Las atribuciones derivan en funciones, por lo que

deben estar alineadas para su cumplimiento. Ejemplo:

ATRIBUCION FUNCION
I. Diseflar y proponer el | Disefar y proponer la estructura y contenido del Programa
programa de desarrollo de Desarrollo Estratégico para constituirlo en el documento
estratégico de la Institucion. rector de la planeacioén en la Institucion.
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La diferencia sustantiva entre las atribuciones y las funciones radica por el nivel de
documento del que se desprenden. Las atribuciones emanan de una ley para quedar en un
nivel de Reglamento. Las atribuciones facultan a las unidades administrativas para
establecer ordenamientos juridicos administrativos generales denominadas funciones que se

concentran en los Manuales de Organizacién Especificos.

La estructura y contenido de esos manuales también precisan los tramos de control donde a
través del organigrama se definen los niveles de mando, subordinacién, coordinacién y
sustitucidon por ausencia para cada uno de los puestos de la estructura organica autorizada.
Estos Manuales indican: quiénes somos; a que estamos facultados y qué debemos hacer,
entre otros elementos sustantivos para regular la organizacion. Es fundamental que la
validacién de su contenido sea directamente por las areas que ejecutan las funciones y
verificar que estén alineadas a las atribuciones. Esto significa que la validacion no puede
delegarse a otras areas o personas que no estan involucradas en las funciones que se
indican. Esto es un riego potencial para la organizacion, en tanto que se validan funciones

gue no se conocen.

Las unidades administrativas deben establecer los tiempos minimos para la revision y en su
caso promover la actualizacion y registro de su manual de organizacion especifico;
generalmente se ubica entre 4 y 5 afios su actualizacion. En casos de modificaciones
sustantivas a las atribuciones y a la estructura organica, la actualizacién debe ser inmediata.
De lo contrario existe el riego potencial de ejecutar funciones sin sustento juridico y
administrativo; no cumplir con atribuciones por la inexistencia de una funcién al respeto;
realizar funciones de manera fragmentada entre las areas integrantes y competentes de la
estructura organica, entre otros ejemplos mas que en su conjunto reflejan la falta alineacién
de acciones entre la estructura orgéanica. No basta contar con documentos normativos como
los Manuales de Organizacidon Especificos, si éstos presentan incongruencias organicas
funcionales. Ademas de que deben estar actualizados y congruentes en su alienacién entre

las atribuciones, funciones y de estas con las actividades.

Para fortalecer lo anterior, a continuacién se presenta el analisis a un ejercicio de alineacion
entre las atribuciones del Reglamento de la Ley Orgénica de la Procuraduria General de la
Republica publicado en julio del 2003 y las funciones del Manual de Organizacion Especifico
de la Direccion General de Planeacion Policial, expedido en mayo del 2005.
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El corte con el que se presentan las siguientes tablas, tiene que ser de esa forma para mejor

apreciacion del ejemplo que se presenta sobre el grado de alineacién entre las facultades y

atribuciones asignadas a la Direccion General de Planeacion Policial de la Agencia Federal

de Investigacion de la Procuraduria General de la Republica.

Facultades del articulo 59 del
Reglamento de la Procuraduria

General de la Republica autorizado

Funciones de la Direccion General de
Planeacion Policial autorizadas en su
respectivo Manual de Organizacién en mayo

en julio del 2003.

|. Disefiar y proponer el programa de
desarrollo estratégico de la Agencia;

del 2005.

Disefiar y proponer la estructura y contenido del
Programa de Desarrollo Estratégico para constituirlo
en el documento rector de la planeacion en la Agencia;

Planear la elaboracion y actualizacion de programas,
proyectos, manuales, y demas documentos
normativos, a fin de garantizar el cumplimiento de los
objetivos y funciones de las Direcciones Generales
gue integran la estructura organica de la Agencia;

Establecer la integracion, instrumentacion vy
seguimiento al Programa Anual de Actividades de la
Agencia, para precisar las acciones, resultados
esperados, tiempos y responsables;

Coordinar el desarrollo, implementacion y evaluacion
del Sistema de Calidad Total de acuerdo a los
lineamientos emitidos por la unidad administrativa
correspondiente;

Dirigir el desarrollo, implementacién y actualizacién del
Sistema de Gestién de la Calidad conforme a la norma
ISO 9001:2000, de acuerdo a los lineamientos
emitidos sobre la materia;

Coordinar y elaborar proyectos de organizacion o
regulacion de estructuras de la Agencia Federal de
Investigacion, para su trdmite de registro y validacién
ante la Direccibn General de Organizacion,
Programacion y Presupuesto;

Proponer al Titular de la Agencia, la suscripcién de
acuerdos y convenios nacionales e internacionales en
materia de investigacion policial;

Colaborar en la integracion de un Centro Nacional de
Documentacién en materia de investigacion policial y
seguridad nacional que sirva como centro de consulta,
para las areas de la Procuraduria General de la
Republica que la requieran;

Adoptar las medidas de contrainteligencia necesarias
para evitar la fuga de informacién en la Agencia
Federal de Investigacion;
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Facultades del articulo 59 del
Reglamento de la Procuraduria General

de la Republica autorizado en julio del
2003.

Funciones de la Direccion General de Planeacion
Policial autorizadas en su respectivo Manual de
Organizacién en mayo del 2005.

IIl. Integrar la informacion estadistica sobre
la incidencia delictiva y operacion de la
Agencia para mejorar su funcionamiento;

Emitir estadisticas y realizar su interpretacion sobre la
incidencia delictiva y operacion de la Agencia para su
mejor funcionamiento;

lll. Programar la dotacibn de recursos
materiales  relativos al  armamento,
municiones, parque vehicular y demas
equipo policial, destinados al desarrollo de
las actividades de la Agencia, a efecto de
que el Titular de la misma, determine la
asignacion correspondiente a las unidades
administrativas competentes;

Coordinar el Programa para la Dotacién, Registro y
Custodia del Armamento, Municiones, Parque
Vehicular y Equipo Policial, que se proporciona para
el desarrollo de las acciones que son competencia de
la Agencia;

IV. Proponer en coordinacién con las
unidades  administrativas, 6érganos y
organismos competentes, los
procedimientos y programas de ingreso,
seleccion, formacion, capacitacion,
especializacion y  actualizacion  que
requieran los elementos de la Agencia;

Coadyuvar con las Direcciones Generales, Institutos,
Consejos, Organismos y demas areas de la
Procuraduria, relacionadas con la formacion policial,
para mejorar los trabajos de convocatoria, ingreso,
seleccion y formacion; asi como en materia de
capacitaciéon, actualizacion y especializacién que
favorezcan el desarrollo, permanencia y retiro del
policia federal investigador;

Establecer = mecanismos de motivacion y
capacitacién, que permitan que el personal adscrito a
la Agencia, desempefie sus actividades con niveles
Optimos de calidad y disciplina;

Realizar el control de los cursos relacionados con la
investigacién policial que se impartan en México
como en el extranjero, asi como el nimero de
participantes e integrar la cartera de instructores;

V. Implementar mecanismos y acciones
para_hacer 6ptimo el estado de la moral vy

disciplina del personal de la Agencia;

No se declara una funciébn para cumplir _con la
atribucion.

VI. Elaborar y proponer a las unidades
administrativas competentes los manuales y
procedimientos _ sistematicos _operativos
para la debida actuacién de los integrantes

de la Agencia;

No se declara una funciébn para cumplir _con la
atribucion.

Nota: El subrayado indica que la facultad no se cumple ya que no se identifica una funcién.
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Facultades del articulo 59 del
Reglamento de la Procuraduria General

de la Republica autorizado en julio del
2003.

Funciones de la Direccién General de
Planeacion Policial autorizadas en su respectivo
Manual de Organizacion en mayo del 2005.

VII. Coordinar con la Direccion General del
Servicio de Carrera de Procuracién de
Justicia Federal, la actualizacién de los
registros Unicos de los agentes de la
policia federal investigadora y el registro
de autorizaciones individuales de

portacion de armas de fuego, de
conformidad con las disposiciones
aplicables;

Emitir estadisticas y realizar su interpretacion sobre
la incidencia delictiva y operacion de la Agencia
para su mejor funcionamiento;

Coadyuvar con las Direcciones Generales,
Institutos, Consejos, Organismos y demas areas de
la Procuraduria, relacionadas con la formacion
policial, para mejorar los trabajos de convocatoria,
ingreso, seleccion y formacion; asi como en materia
de capacitacion, actualizacion y especializacion que
favorezcan el desarrollo, permanencia y retiro del
policia federal investigador;

Establecer = mecanismos de  motivacibn y
capacitaciéon, que permitan que el personal adscrito
a la Agencia, desempefie sus actividades con
niveles 6ptimos de calidad y disciplina;

Realizar el control de los cursos relacionados con la
investigacion policial que se impartan en México
como en el extranjero, asi como el ndmero de
participantes e integrar la cartera de instructores;

VIII. Participar _en coordinacion con las
unidades administrativas competentes, en
la_atencién de los asuntos juridicos gue
incidan _en la Agencia, asi como _en la

No se declara una funcién para cumplir con la

asesoria legal a las unidades

atribucién.

administrativas y personal sustantivo de
ésta que por sus funciones lo requiera;

IX. Coordinar los servicios técnicos y de
apoyo logistico que requieran las unidades

No se declara una_ funcién para cumplir con la

administrativas y operativas de la Agencia,

atribucién.

Y

Nota: El subrayado indica que la facultad no se cumple ya que no se identifica una funcién.
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Facultades del articulo 59 del

p Funciones de la Direccién General de
Reglamento de la Procuraduria General

Planeacion Policial autorizadas en su respectivo
Manual de Organizacion en mayo del 2005.

de la Republica autorizado en julio del
2003.

Auxiliar vy representar al Titular de la Agencia ante
No se declara una atribucién que sustente los Consejos, Comités y demas figuras del cual
la funcién. forme parte, asi como _en las reuniones de trabajo
que le sean encomendadas;

Realizar andlisis y emitir opiniones sobre asuntos
No se declara una atribucién que sustente diversos y las demas que le confieran otras
la funcién. disposiciones vy las normas que la superioridad
indique dentro del &mbito de su competencia; y

X. Las demas que le confieran otras

) - Las demas que le sean encomendadas por la
disposiciones o el Procurador.

superioridad en el &mbito de su responsabilidad.

Nota: El subrayado indica que se realizan dos funciones la facultad no se cumple ya que no se identifica una funcion.

La tabla permite apreciar que de las 18 funciones especificas, nueve de ellas se desprenden
de la Atribucion | del Reglamento. Siete mas de ellas de las atribuciones IV y VIi
respectivamente. Es decir, el 90% de las funciones se concentran en soélo tres atribuciones.
Por otra parte se detecta que cuatro atribuciones no derivan en una funcién especifica y por
lo tanto se dejan de cumplir cuatro ordenamientos para los que fue creada la unidad
administrativa. Finalmente se identifican dos funciones que no tienen alineacién con alguna
atribucion, mismas que no cuentan con un soporte legal. También se desprende el hecho
que al estructurar las funciones se corre el riesgo de limitar la vigencia y temporalidad del

manual; como es caso de la funcion cinco donde se estable lo siguiente:

“Dirigir el desarrollo, implementacion y actualizacion del Sistema de Gestion de la

Calidad conforme a la norma ISO 9001:2000, de acuerdo a los lineamientos emitidos

sobre la materia”.*®’

La vigencia de esta funcion finiquité en noviembre del 2009, ya que la version de la Norma

Internacional ISO 9001:2000 que regula el Sistema de Gestion de la Calidad, cambié a la

37 procuraduria General de la Republica. Agencia Federal de Investigacién. Manual de Organizacién Especifico de la Direccién

General de Planeacion Policial. México, 2003; pag. 42.
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Norma ISO9001: ISO9008. También cuando la organizacion decida cambiar de modelo de
calidad o cambie la norma internacional, el manual de organizacion pierde actualizacion.
Valgan estos ejemplos para resaltar la importancia de integrar y administrar un manual de
organizacién. Para ilustrar de mejor forma la alineacion del ejemplo antes referido, se

presenta la siguiente tabla:

Atribuciones por Funciones declaradas en el Manual de Organizacién
Reglamento Especifico

Nota aclaratoria: La no correlaciéon de colores, indica que no hay alineacién entre la atribucién y la funcién. Asi como de manera
inversa.
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La relacion no necesariamente debe ser de uno a uno, pero la alineacion muestra que no
hay un equilibrio entre las atribuciones y el numero de funciones definidas para el
cumplimiento de cada una de ellas. Se reitera, una atribucion desprende nueve funciones
para cumplirse en contraste, cuatro atribuciones no desprendieron funcion alguna y de

manera inversa, dos funciones se realizan sin sustento en el Reglamento en referencia.

Para reforzar lo anterior y con un supuesto de alineacién entre atribuciones y funciones de
una estructura organica, desde el nivel de Direccibn General hasta Jefatura de

Departamento, es frecuentemente encontrar lo siguiente:

Atribuciones || Funciones Direccion || Direccion || Subdireccion || Jefatura de
del manual || General de Area de Area Departamento
de
organizacion
especifico

: 1 [ ] [ ]

2 1

: : [ 1 [ 1

: 1 L 1
2

Notas aclaratorias: La matriz refiere a una alineacién de atribuciones y funciones de una estructura organica desde el nivel de
direccion general hasta jefatura de departamento y la descripcion de las atribuciones y funciones se remplazan de forma
numeérica, solo para ubicar la descripcion que se realiza a continuacion.

La no correlacién de colores, indica que no hay alineacion entre la atribucion y la funcién. Asi como de manera inversa. Misma
gue se explica a continuacion.

La descripcion de la tabla de alineacion supuesta expresa lo siguiente. Atribucion 1.
Desprende una funcién en el manual de organizacion especifico pero no se considero en el
nivel de Direccion General y Subdireccion de Area. La funcion se realiza s6lo en el nivel de
Direccion de Area y Jefatura de Departamento. Atribucién 2. Deriva una funcién en el manual
de organizacion especifico que se ejecuta en los distintos niveles de la estructura organica.
También se identifica una funciéon que si bien no estd en el manual de organizacién
especifico y que no se contempla a nivel de Direccion General, si la realizan tanto la
Direccion de Area, Subdireccion de Area y la Jefatura de Departamento. La atribucion 3.
Deriva una funcién en el manual de organizacion especifico pero no se comprendié en el

nivel de la Direccion de Area y la Jefatura de Departamento.
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Finalmente la atribucion 4, se expresa en una funcién en el manual de organizacion, pero no
se precisa en ninguna de las areas de estructura organica. A la inversa, en la fila se identifica
una funcién que desarrollan las areas de la estructura organica pero sin sustento en una
atribucion. El ejercicio de alinear las atribuciones con las funciones, permite integrar un mapa
para ver en que grado la institucién cumple con sus atribuciones y a su vez, identificar si las
areas trabajan de manera integrada o fragmentada, como se expresa en la tabla anterior. Asi

también se identifican aquellas actividades que se realizan sin su sustento legal.

Los ejemplos antes referidos son aspectos basicos que inciden de manera sustantiva en la
sistematizacion armadnica de los procesos para administrar lo publico. De estos ejercicios se

identifican al menos cinco factores de riesgo sustantivos:

Existen atribuciones que la institucién no cumple;

Se realizan funciones donde no participa de manera alineada la estructura orgénica;

Se trabaja en islas administrativas;

Se desarrollan funciones que no cuentan con la atribucién que sustente su ejercicio; y

Se establecen funciones etiquetadas con denominaciones especificas que limitan la

temporalidad y vigencia de los manuales de organizacion especificos.

Sin duda alguna se cumple un alto grado de alineacion entre las atribuciones y funciones de
las estructuras organicas de la administracion publica, sin embargo el ejemplo muestra que
es necesario revisar el grado de alineacion para asegurar que se cumplan las atribuciones y
funciones con la participacién de las &reas que integran la estructura organica. En términos
generales se puede apostar que la base organica de la administracion publica presenta
fracturas que inciden de manera sustantiva en el nivel con que se cumplen las funciones

institucionales y que es son viables de subsanar con una revision activa de los COCODI’s.

El ejercicio de revision permite fortalecer y reorientar la mision, vision y objetivos de la
Instituciéon, ademas, permite a las unidades administrativas ofrecer a su personal un
documento normativo vigente para su aplicacion, con incidencia directa para fortalecer la
coordinacién de actividades, disminuir la omision de funciones y reducir el dispendio de los
recursos para cumplir con las atribuciones y objetivos institucionales. Se recomienda su
revision al menos cada cuatro afios, tiempo suficiente para verificar la maduracion de los

aciertos e insuficiencias del Manual Especifico de Organizacion.
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La unidad administrativa debe difundir, implantar, verificar y evaluar periédicamente con la
aplicacion de cuestionarios para conocer el grado de utilidad del Manual de Organizacion
Especifico para el desarrollo de las actividades, a fin de que se cumplan las atribuciones que
son la razén de ser en beneficio de la Institucion. El ambito de aplicacion comprende en
principio, a las areas que intervienen directamente en la realizacion de las actividades. Su
cobertura se amplia a todas aquellas areas de la estructura organica que indirectamente

tienen que ver con las actividades que se desarrollan y describen en el manual.

El COCODI's debe instruir la revisibn a las estructuras organicas autorizadas y los
respectivos mapas de alineacion entre las atribuciones y funciones en cada unidad
administrativa, pero sobre todo, controlar las estructuras funcionales asi como revisar la
denominacién de las areas. Atender estas acciones permitira contar con una estructura
organica mas equilibradas para cumplir en mejor medida con los objetivos, metas, mision y

vision de la institucion.

La presentacion numérica y grafica de las encuestas, desprenden diversa informacion de la
cual se resaltan los aspectos mas relevantes, mismos que van desde respuestas que se
ubican en una situacién congruente hasta aquellas que estan en la posibilidad de

considerarles contradictorias entre si, tal como se comentara mas adelante.

En particular, respecto al cuestionario No. 3 para conocer la percepcion de los contenidos y
aplicacion de los manuales de organizacién especificos; 63 personas de la encuesta
sefialaron que conocen lo que es un manual de organizacién. En tanto que 79 indicaron no
conocer el manual de organizacién de su instituciéon. Por su parte, 92 contestaron que este
documento no se les proporcion6 durante el proceso de induccién. 74 personas indicaron
que el manual de organizaciébn no es necesario para realizar su trabajo. Por su parte 57

respondieron que el trabajo que realizan no esta sustentado en el manual de organizacién.

Asi también 86 personas contestaron que cuando tienen un problema de ubicacién de
actividades o responsabilidades no consultan dicho manual. Asi también, 95 sefialaron que
no saben si el manual que consultan es la Ultima version y 94 no conocen si el manual de
organizacion cumple con las atribuciones de la institucion. Resalta el hecho que las 100
personas entrevistadas respondieron que no realizan funciones fuera del manual de

organizacion, aun cuando 79 de los entrevistados sefialaron no conocer el manual de

138



organizacién de la institucion. Respuestas contradictorias con relacion a que sélo en 21 de

ellas se indic6 conocer el referido manual.

Como una conclusion general respecto a los datos que se desprenden en la encuesta de
este tema, es una realidad que la mayoria de los servidores publicos que participaron con su
opinién, desconocen de manera precisa cual es la estructura organica y funcional de la
organizacién. No conocen ni consultan el manual de organizacion para la ubicacién de sus
funciones y esto favorece para que las actividades se ejecuten sin una certeza intencionada

a cumplir con las atribuciones asignadas por reglamento.

Si bien el conocimiento y consulta del manual de organizacion no asegura que se incremente
el grado de eficiencia en las unidades administrativas, este hecho afecta de manera
sustantiva la operacién del proceso administrativo, ya que las funciones se realizan sin una
direccion especifica intencionada para cumplir una atribuciébn o de manera inversa. En
particular, esta afectacion se incrementa cuando las atribuciones no se cumplen ante la falta
de las funciones o cuando se realizan funciones sin tener atribuciones declaradas en el
manual especifico de organizacion. La presencia de estas situaciones hace que la operacion
de la Administracion Publica Federal sea un tanto incierta en cuanto a cumplir los objetivos y

metas institucionales.

4.2.3. Control interno

Al Estado le corresponde cumplir su misién historica definida: asegurar la equidad en la
distribucion y disfrute de la riqueza social. Para cumplir esta misién, su unidad de gobierno,
en particular y dentro de las competencias del Poder Ejecutivo Federal, debe atender el
mayor nimero de politicas publicas que demandan los grupos sociales. Esto, con el mayor
grado de equidad, imparcialidad, legalidad y ética como elementos necesarios para acreditar
la gobernabilidad. Acciones que estan en relacion directa con la cantidad de los recursos,

tiempos y resultados con que se satisfacen las necesidades sociales.

La administracion publica presupone un proceso que opera con principios politicos, éticos,
economicos, eficientes y efectivos para lograr grados de seguridad razonable en el
cumplimiento de objetivos y metas. La implantacién de medidas de control interno, es un
factor importante para alcanzar la seguridad razonable y la gobernabilidad, en tanto que
busca disminuir los riesgos que afectan los objetivos e incrementar los resultados en la
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organizacion.

El control interno bajo la vision del sector publico es un:

“Proceso llevado a cabo por los Organismos de Gobierno, los Titulares y Jefes de las
Areas o Unidades Administrativas y demas Servidores Publicos de las dependencias y
entidades de la administracion Publica Federal y Procuraduria General de la
Republica, disefiando e implementando para proporcionar una seguridad razonable
con respecto al logro de los objetivos y metas institucionales...”.**®

El control interno es una actividad de permanente desarrollo, evaluacion y control de los
objetivos y metas. Para cumplirse, requiere implantar acciones de control dirigidas hacia los
riesgos que se generan al interactuar el capital humano con los aspectos del orden interno y
externo como: la normatividad, el esquema de organizacién, instalaciones, tecnologia,
equipos, sistemas, métodos, procesos, procedimientos, ambiente laboral, entre otros mas.
En el ambiente interno se integran las fortalezas y debilidades. En el &mbito externo también

se generan oportunidades y amenazas para la Institucion.

El instrumentar el sistema de control interno en la administracion publica depende en gran
medida de grado de importancia politica, juicio e interpretacion que el personal directivo le
asigne. El control interno no elimina los riesgos solo disminuye la presencia de los factores.
Al principio, genera beneficios menores a los recursos invertidos, pero en la medida que va
madurando su implantacion, genera una relacion inversa hasta que su disefio proporciona
seguridad razonable en el margen de aceptacion del riesgo con referencia a los costos. El
nivel del control interno establece la imagen de la organizacién, misma que influye en la
conciencia del capital humano sobre las actividades que realiza. Es base de la disciplina y

sentido de pertenencia para los integrantes de la organizacion.

El Manual Administrativo de Aplicacion General en Materia de Control Interno se comprende

en nueve grandes rubros, mismaos que se describen a continuacion:

1.- Administracion del capital humano:
Genera la interaccion entre los sistemas, procesos, procedimientos, equipos,
instalaciones, clima laboral y medio ambiente, entre otros mas que definen el grado de

seguridad razonada. Es el aspecto méas sensible de la organizacion.

138 Secretaria de la Funcién Publica. Acuerdo por el que se Establecen los Lineamientos para el Funcionamiento de los Comités
de Control y Auditoria. Op. Cit. Pag. 2.
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La organizacion debe asegurar que los individuos tienen la integridad, educacion,
conciencia y la experiencia necesarias para cubrir el perfil del puesto y que su
desempefio es en un marco de conducta ética. El personal que tenga buena
comprension del control interno e intenciones de asumir responsabilidades, son vitales
para un trabajo efectivo basado en la confianza y la evidencia documentada. En este
rubro es posible ubicar los examenes de confianza a que son sometidos los aspirantes y

servidores publicos de las instituciones de seguridad publica, por referir un caso.

2.- El tono de la institucion:
Refiere al ambito de formacion profesional, la filosofia, la ética, el estilo de direccién, los
valores institucionales, entre otros aspectos que la organizacién genera en el personal
para fortalecer la actitud de apoyo y compromiso. Bien puede ser la emisién de un c6digo
de conducta hacia la actitud de compromiso permanente de independencia, competencia,

sentido de pertenencia y valores éticos; por decir algo al respeto.

3.- Competencia:
Capacidad basada en niveles del conocimiento, experiencia, habilidades y capacidades
necesarias para ayudar a asegurar una actuacion ordenada, ética, econémica, eficaz y
eficiente. Asi como un buen entendimiento de las responsabilidades individuales:

educacion, capacitacion, especializacion, evaluacion, promocién y compensacion.

4.- Estructura organizacional:
Describe la estructura organica para ubicar los niveles y la jerarquica en la organizacion y
precise la denominacion de las areas, asi como los tramos de control, de autoridad y
responsabilidad. Los objetivos y funciones de cada &area de la estructura organica y la

delegacién de responsabilidad directa y por ausencia.

5.- Infraestructura y equipamiento:
Refiere la infraestructura basica como sistemas, métodos, equipos, herramientas,
mobiliario y demas insumos necesarios de la organizacion para cumplir con las metas y
objetivos del orden general y particular. En este apartado de ubican las condiciones
inherentes a las areas de trabajo: condiciones de seguridad e higiene, proteccion civil y
medio ambiente. Espacios de descanso temporal en areas comunes, promocion de

actividades deportivas y de recreacion, entre otras. El conjunto de infraestructura
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fortalece al capital humano como generador de la riqueza socialmente util.

6.- Practicas de superacion profesional y personal:
Genera conciencia del desarrollo de habilidades y capacidades del capital humano.
Promueve la superacion profesional y personal mediante la instalacién del sistema de
servicio de carrera, como esquema para retribuir méritos personales, sueldos, salarios,
prestaciones, estimulos y recompensas. Asegura el sistema de ingreso, permanencia,
promocioén y separacién. Promueve programas de superacién académica, asi como de

capacitacion y especializacion.

7.- Aseguramiento de los valores éticos:
Implanta el cédigo de conducta y valores institucionales que promueven valores como:
lealtad, sacrificio, honradez, entre otros mas que fortalezcan el sentido de pertenencia,
disciplina y compromiso de los integrantes hacia la Institucion. La organizacion debe
mostrar integridad y valores éticos visibles a sus usuarios. Sus operaciones tienen que
legales, ordenadas y econdmicas que aseguren la relacion entre la eficiencia y la

eficacia, con la mision, vision y los objetivos institucionales.

8.- Confianza y seguridad razonable:
El control interno disminuye los riesgos para trabajar bajo ciertas consideraciones dadas
de costo, beneficio y riesgo. La organizacion determina cual es el nivel optimo de
seguridad y confianza razonable, esto en funcion del grado con que se cumplen la
mision, vision, objetivos y metas de la institucion. El nivel éptimo esta en relacién entre el
grado con el que se controlan los riesgos y se fijan los niveles aceptables de riesgo tanto

en ndmero como en caracteristicas.

La seguridad razonable reconoce que el costo del control interno no debe exceder los
beneficios que se deriven. Las decisiones sobre las respuestas generadas con el control
interno, necesitan considerar la relacién entre costo y niveles de beneficio; productividad,
la moral y compromiso de los empleados. El beneficio se mide por el grado en que se

controlan los riesgos que amenazan el logro de los objetivos.

9.- Elaboracion del Mapa de Riesgos:

El control interno tiene como objetivo central, integrar el mapa de riesgos de la
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organizacion. Esto permite identificar y priorizar las acciones para implantar controles y

evaluar el grado de impacto y ocurrencia en funcion del grado con que se afectan los

objetivos y metas de la institucion.

9.1.- Identificacion del riesgo:

9.2.-

Identificar los riesgos que afectan el objetivo y metas de la organizacion requiere
disefiar un mapa de los factores de riesgos con toda la informacion posible tanto
de observacion directa como documenta que derive en un diagnéstico situacional.

La informacion debe captarse de manera vertical y horizontal para integrar un
mejor diagndstico situacional y ser mas objetivos para identificar los riesgos de

manera general y especifica.

Evaluacién del riesgo:

Es un proceso de analisis de los riesgos potenciales que ponen en peligro se
cumplan los objetivos y las metas. La evaluacién establece las prioridades para la
toma de decisiones sobre aquellos que tienen un mayor potencial de impacto y

una probabilidad més alta de ocurrencia.

Los riesgos cambian continuamente por la movilidad de las condiciones del
entorno, por lo que debe adecuarse el esquema de control interno en funcién de
los objetivos y las metas sustantivas. Es un proceso de adaptacion y cambio. La
organizacion debe asegurarse que las respuestas al control de riesgos son
apropiadas, actuales, econdmicas y efectivas; ya que toda situacion cambiar con el

tiempo.

9.3.- Valoracién del riesgo:

Es necesario valorar su importancia e impacto de los riesgos, asi como la
probabilidad de que estos ocurran. La metodologia para analizar riesgos puede
variar ya que muchos de ellos son dificiles de cuantificar y valorar. La ponderacion

la define la propia organizacion: alto, medio, bajo.

9.4.- Desarrollo de respuestas:

Las respuestas al riesgo pueden dividirse en tres categorias: transferidas,

toleradas o eliminadas. En todos los casos, el riesgo se administra con un sistema
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efectivo de control interno para mantenerle en un nivel aceptable.
Al definir objetivos y metas, se establecen las acciones para detectar, evaluar y
ejecutar las respuestas tendentes a administrar los riesgos que pudieran

afectarles. Las respuestas deben ser razonables con el costo-beneficio.

9.5.- Evaluacién de la Tolerancia al Riesgo:
Es la cantidad que una organizacion esta dispuesta 0 preparada a exponerse y
gue no afecta el cumplimiento de las metas y objetivos. Para determinarla se
requiere considerar los riesgos inherentes y los potenciales. Los primeros son
aguellos donde no hay acciones sustantivas para reducir la posibilidad de riesgo o
impacto, ya que no afecta o los controla la organizacién. Los segundos se
mantienen controlados, afectan una brecha de la organizacion, pero son

tolerables.

El control interno institucional practicamente comprende a todo el conjunto de factores
interno y externos que directa o indirectamente se relacionan con la organizacion. Parte
desde aquellos que tienen que ver con la administracién del capital humano, las acciones y
valores que distinguen a la organizacion; la estructura e infraestructura de la organizacion.
La superacion profesional y la competencia laboral para incrementar los niveles de confianza
y seguridad razonada en bien de la gobernabilidad. Todo ello integrado en el seguimiento,

control y evaluacion de mapa de riesgos como una radiografia de la organizacion.

4.2.4. Modelo estandar de control interno.

La implantacion de las Disposiciones en Materia de Control Interno y el Manual
Administrativo de Aplicacion General en Materia de Control Interno para la creacion de un
modelo y un sistema en materia de control interno, son acciones obligatorias en las
dependencias y en la Procuraduria General de la Republica. En tanto que son optativas en

las entidades de la Administracion Publica Federal.

“Las presentes disposiciones y el Manual Administrativo de Aplicacién General en
Materia de Control Interno, tienen por objeto normar la implementacion, actualizacion,
supervision, seguimiento, control y vigilancia del Sistema de Control Interno
Institucional en las dependencias y entidades de la Administracién Pablica Federal y
en la Procuraduria General de la Republica” .z

1% secretarfa de la Funcién Publica. Acuerdo por el que se emiten las Disposiciones en Materia de Control Interno y se expide

el Manual Administrativo de Aplicacion General en Materia de Control Interno. Op. Cit. Pag. 66.
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El Manual Administrativo de Aplicacion General en Materia de Control Interno precisa los
ambitos tematicos de aplicaciéon a través de cinco Normas Generales de Control Interno, asi
como la actuacion de los servidores publicos de acuerdo a sus niveles de responsabilidad.
En el Capitulo | de estas Disposiciones y del Manual, se indica la observancia obligatoria de

los servidores publicos:

“Es responsabilidad de los Titulares de las dependencias, de las entidades y demas
servidores publicos de las mismas la aplicacion de las presentes Disposiciones y del
Manual, asi como atender con oportunidad los compromisos que se generen con su
implementacién” 4o
Por su parte la nueva estructura del Modelo Estandar de Control Interno, busca incrementar
el nivel de seguridad razonable en el logro de objetivos y metas de la organizacién y con ello
fortalecer el Sistema de Control Interno Institucional bajo la orientacion de las Cinco Normas

Generales.

El Modelo Estandar de Control Interno se orienta hacia el logro de cuatro obijetivos: a)
Cumplir el marco juridico aplicable a las instituciones. B) Eficacia, eficiencia y economia en la
operaciéon de programas y proyectos. C) Confiabilidad, veracidad y oportunidad de operacion

e informacion. D) Salvaguarda, preservacion y mantenimiento de los recursos publicos.

La estructura de operacion de este modelo opera sobre la base tematica de cinco Normas
Generales de Control Interno: Ambiente de Control. Administracion de Riesgos. Actividades
de Control. Informar y Comunicar. Supervision y Mejora Continua. Mismas que comprenden
actividades que se toman como referencia para definir integrar el esquema basico del
proceso administrativo que es objetivo de esta investigacion. Dentro de su estructura

tematica se abordan los siguientes apartados:

Primera norma.- Ambiente de Control.

Promover la implantacion y uso de los manuales de organizacion y procedimientos
autorizados y vigentes, para la identificacion y logro de los objetivos.

Adecuar la estructura organica para definir la denominacién de &reas, niveles de autoridad y
responsabilidad.

Establecer un ambiente de control y clima organizacional.

Implantar y difundir los codigos de ética y conducta aplicables, que promuevan los valores
para disminuir la comisién de actos de corrupcién y provea disciplina.

Fomentar un entorno congruente con los valores éticos alineados con la misién, vision,
objetivos y metas.

10 1dem. Pag. 69.
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Impulsar una cultura de compromiso y apoyo hacia el control interno, la transparencia, la
rendicién de cuentas y apego a la integridad.

Segunda norma.- Administracion de Riesgos.

Implantar lo dispuesto en el Modelo de Administracion de Riesgos en la Administracion
Publica Federal, como herramienta para atender, controlar, evaluar y seguimiento.

Operar un proceso sistematico para el control de riesgos en beneficio de los objetivos y las
metas de la organizacion.

Elaborar como cultura de la organizacion, el mapa de riesgos y atender su grado de impacto
y probabilidad de ocurrencia.

Establecer un programa estratégico de la organizacion.

Definir las estrategias para prevenir, controlar y disminuir los principales riesgos para la
organizacion.

Tercera norma.- Actividades de control.

Desarrollar los perfiles de puestos de la estructura autorizada y funcional.

Implantar el proceso de reclutamiento, contratacién, permanencia, capacitacion, evaluacion y
promocion del personal.

Establecer las actividades de control interno mediante politicas, sistemas, procesos y
procedimientos para alcanzar y cumplir las directrices superiores en las instituciones.
Generar registros que provean evidencia documentada de la ejecucion de actividades
tendentes a generar el control.

Minimizar la probabilidad de ocurrencia de riesgos potenciales y asegurar la confiabilidad de
los resultados.

Cuarta norma.- Informar y comunicar.

Establece los canales de comunicacion adecuados y las medidas para que la informacion
sea transparente, clara, confiable y asegure la toma de decisiones para favorecer al logro de
los objetivos, programas y metas.

Cumplir con el marco normativo en los términos de las disposiciones legales y
administrativas aplicables, entre otras, en materia de informacion.

Implementar sistemas y procesos para difundir y circular la informacion atil y confiable. Asi
como asegurar la informacion sensible de la Institucion.

Proveer la informacion relativa a cumplir los objetivos y las metas institucionales.

Quinta norma.- Supervision y mejorar continua.

Verificar la evaluacion y supervision general del Sistema de Control Interno.

Contribuir al mejoramiento continuo del Control Interno Institucional, con el fin de mantener el
grado de efectividad y economia.

Verificar que se atiendan las observaciones detectadas del control interno.

Asegurar que las observaciones o deficiencias del control interno sean resueltas con
prontitud.

Supervisar el disefio, funcionamiento y mejora del control interno.

A continuacion se presenta el esquema de los niveles y participantes del Sistema de Control
Interno.

146



Normas Generales de
Control Interno
Normas Generales de
Control Interno

Niveles, participantes y funciones en el Sistema de Control Interno

Estratégico
El titular de la Institucion
y los servidores publicos
del segundo nivel
jerarquico

Directivo
Los servidores publicos del
tercer y cuarto nivel
jerarquico que dependen
del Titular de la Institucion

Operativo
Los servidores publicos del
quinto y siguientes niveles
jerarquicos de mando medio
hasta jefes de departamento
0 equivalentes

Ambiente de Control

Alineacion de Mision,
Visién, objetivos y metas
institucionales en el
contexto del Plan
Nacional de Desarrollo y
programas derivados.
Implantacion y difusion
del Cdédigo de Etica.
Impulso a la capacitacion
y cultura de auto control.
La planeacién estratégica
como un proceso
sistematizado de control.
Automatizacion de
informacién

Definicion de la estructura
organizacional y manuales
de organizacion y
procedimientos para definir
los niveles de autoridad,
responsabilidad y
delegacion de funciones.
Elaboracion de los perfiles
de puesto alineados a las
funciones.

Procesos para la
contrataciéon, capacitacion,
permanencia y evaluacion.
Encuestas de clima
organizacional.

Cumplir con las funciones y
operaciones de los
manuales de organizacion y
de procedimientos.

Administraciéon de
Riesgos

Implantacion y revision
del Modelo Estandar de
Control  Interno. De
acuerdo la estructura y
nivel de
responsabilidades.

Actividades de Control

Implantacion  de los
COCODI para el
seguimiento de temas
para e logro de objetivos
y metas; la
administracion de riesgos
y las auditorias internas y
externas.

Establecer instrumentos
y mecanismos de
decision de avances y
resultados del
cumplimiento de
objetivos y metas
institucionales.

Operaciones y actividades
autorizadas y operadas por
la autoridad facultada.
Definicion de actividades
para cumplir con las metas
Operacion de instrumentos
y mecanismos para medir
avances y resultados de
objetivos y metas.

Control de calidad para la
prestacion del servicio.

Operan mecanismos
efectivos de control, como:
registros, bitacoras,

revisiones, entre otras.
Realizan operaciones
soportadas.

Identificacion y salvaguarda
de bienes.

Accesos restringidos.
Respaldo y aseguramiento
de informacion.

Plan de contingencias
Seguridad de accesos de
personal.

Informar y Comunicar

Contar con la informacion
de los avances de
acuerdos y compromisos
entre el o6rgano de

La existencia de un sistema
confiable para informar y
comunicar de manera
oportuna, suficiente vy

La informacion que genera y
registra debe ser oportuna,

Supervision y Mejora
Continua

gobierno, el COCODI vy | disponible, de acuerdo a conf_lable, suficiente y
. - pertinente.
los grupos de la alta | las disposiciones legales y
direccion. administrativas.
Ejecucion permanente de .
h - Supervision permanente y
mejora continua para

elevar la eficiencia y la
eficacia.
Atender las fortalezas y

debilidades del control
interno.

Evaluacién de los
responsables en cada

nivel del control interno.

mejora continua de las
operaciones y actividades
de control.

Identificar la causa raiz y
atender las debilidades de
mayor importancia para
disminuir el nivel de
impacto y recurrencia.

Supervision y
Continua

Mejora

Fuente: Secretaria de la Funciéon Puablica. Acuerdo por el que se emiten las Disposiciones en Materia de Control Interno y se expide el Manual
Administrativo de Aplicacién General en Materia de Control Interno. Op. Cit. Pags. 8-10.
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El nuevo Modelo de Control Interno publicado en julio del 2010, a cumplirse bajo la
conduccion operativa de los COCODI’s, que se fortalece tanto en el terreno de la
metodologia como en la estructura y objetivos con que venian actuando los COCOA, precisa
los criterios, la estructura tematica y los niveles de responsabilidad de actuacion de los
servidores publicos dentro de este Modelo. Los COCODI's tienen la oportunidad de conducir
en cada unidad administrativa, un modelo tendente a implantar un sistema de control interno
que permita controlar y evaluar las actividades de manera permanente y con ello incrementar
el grado de certeza con que se cumplen los objetivos, proyectos y metas. Sobre todo,
conocer y anticiparse a eventos potenciales de riesgo que puedan afectar el logro de los

objetivos y metas de la organizacion.

Antes de concluir este apartado, es importante resaltar que una fortaleza del Modelo
Estandar de Control Interno es la indicacién de establecer en las organizaciones, un conjunto
de funciones obligatorias tendentes a la alineacion de la mision, vision, objetivos y metas
institucionales con el contexto del Plan Nacional de Desarrollo y programas derivados de
éste. Asi como de la definicion de la estructura organizacional, manuales de organizacion y
procedimientos para definir los niveles de autoridad, responsabilidad, la delegacion de
funciones y sobre todo la documentacion de las actividades y la elaboracion de los perfiles
de puesto alineados a las funciones con que se cumplen las facultades de las
organizaciones. La debilidad o riesgo para la estructura de este Modelo, radica en el que los
organos internos de control no vigilen y sancionen la omision de su implantacion y desarrollo,
pero fundamentalmente de la voluntad e intenciébn que muestren los COCODI's para

implementar las funciones obligatorias del Modelo Estdndar de Control Interno.

4.3. Administracion-valores

4.3.1. Génesis del capital humano

El trabajo de investigacion estaria incompleto sin la presencia de este apartado, ya que su
estructura tematica estd enfocada hacia el como de la administracion publica a fin de lograr
una mejor atencion de las demandas sociales, donde la infraestructura y los mecanismos
para lograrlo son puestos en accion por y para hombres de carne y hueso los cuales su
forma de pensar y actuar, estan condicionadas por el nivel en el que se desarrollan
socialmente. Es decir, la investigacién se encierra en un entorno humano, la riqueza social

que tiene el hombre, cobmo se administra y lo que obtiene de ese proceso de administracion.
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Este perfil humano exige abordar aspectos relacionados con su génesis y su transformacion
en capital humano de la administracion publica, mismos que son referentes de la inversion
del Estado para formarle en agentes profesionales y especializados en la toma de decisiones
para accionar la infraestructura con que disponen las organizaciones a fin de asegurar los
preceptos nacionales consagrados en el documento constitucional. También se analizara el
aspecto de los valores morales e institucionales que debe poseer este personal, como el
capital humano de la administracién publica obligado a distinguirse por su vision y capacidad

para ejecutar las acciones del acto de gobierno.

En el proceso de atencion a las necesidades sociales traducidas en politicas publica, este
capital transita por diversas situaciones donde se reafirma que la organizacion de la
administracion publica es una actividad humana que se acciona ante la exigencia de
administrar las voluntades, intenciones y aspiraciones reguladas por marcos normativos,
como constituciones, leyes, normas, manuales, sistemas, procedimientos y demas recursos,
para la generacién de bienes y servicios colectivos, también condicionados por las
voluntades, intenciones y aspiraciones del capital humano que opera la organizacion de la

administracion publica.

La administracion publica se acciona de impulsos, intenciones y voluntades humanas cuyos
origenes en una retrospectiva milenaria, se ubican en una especie de animal que nace con
libertad pero sin conciencia, en desventaja y desprotegido ante las demas especies, asi
como de todo elemento ante las inclemencias de la naturaleza y la permanente amenaza de
ser devorado por las fieras; asi como agredido o privado de su vida por el hombre mismo. Su
presencia en el universo se explica fundamentalmente desde dos teorias centrales y
contradictorias. La primera se refiere al orden divino la cual expone que el hombre es la
creacion a semejanza de Dios. La segunda, la terrenal que sustent6é Carlos Darwin y que se
explica por el método cientifico de la evolucién de las especies, como un proceso por el cual
se desarrolla hasta llegar a la estructura de Homo Sapiens. La génesis del este ser es tan
grande y compleja que se estudia desde varias ciencias por ser la mayor creacion compleja
del universo, con capacidad de modificar y destruir las estructuras creadas de acuerdo al

desarrollo de su inteligencia.

En la medida que el hombre desarrolla su grado de razén, se vuelve mas habil para el
manejo de sus poderes artificiales (piedras y palos) que lo mismo le sirvieron para cazar

animales que le superaban en tamafio, fuerza y agresividad; asi como recolectar frutos y
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semillas en arboles cuatro o cinco veces mas grande que cualquiera de su especie. También
le sirvieron para defender su persona y su territorio frente a otros grupos, aplicar castigos,
agredir o quitar la vida a sus similares, entre otras utilidades que encontré en esos poderes

artificiales que le auxiliaron para someter a todas las especies y apropiarse del universo.

Pero sobre todo le sirvieron para fortalecer su destreza en la defensa y el ataque para
aventurarse hacia el sometimiento de otros hombres, como un impulso de ambicion a la
conquista y despojo. Aprendié a defender y conservar su vida, la de sus descendientes, su
organizacion, su territorio y los bienes ubicados dentro de un espacio. De aquel ejercicio de
unir sus fuerzas para mover o rodar piedras que sélo un individuo no podria haberlo hecho
por su propia fuerza, se generd un acto de colaboracion pero sobre todo de administracion
como lo demostré en las actividades de recoleccion, caza y pesca. De este proceso se
desprenderian los esquemas de organizacion para distribuir 0 asignar los recursos de la

organizacién de acuerdo a las reglas establecidas o aceptadas por la colectividad.

El ser humano es un tejido de complejas estructuras de impulsos, emociones, aspiraciones y
valores, condenado a vivir bajo mecanismos de control para que no desborde e imponga su
irracionalidad sobre la razon producto de su aparente inteligencia. Es un ser que se estudia
desde varias corrientes de pensamiento tal como se coment6 en el marco conceptual, que
deviene y se desarrolla de un mundo real y temporal, unido al reino de Dios con el objetivo
de hacer el bien hacia sus semejantes. Que requiere de instrumentos de control para regular
su estado de guerra que en €l se desarrolla. Con relaciones perfectas e imperfectas para
satisfacer sus necesidades y que establece pactos sociales para crear estados de
convivencia reguladas por normas juridicas que establecen relaciones de poder antagonicas

y ejerce acciones de dominio y represion.

La génesis del ser humano se ubica entre dos polos universalmente opuestos: lo deseado y
lo no deseado y que con el desarrollo de su inteligencia, compromete parte de su libertad,
autonomia y soberania natural; para preservar su vida, su libertad, la seguridad en su
persona y en sus bienes en un marco de organizacion colectiva, para finalmente llegar a la

institucion del poder politico del Estado.

En esta institucion de poder se generan diversas fuerzas sociales que expresan una
estructura de impulsos humanos que reclaman la permanente equidad en la forma de

distribuir la riqgueza de las organizaciones a fin de disminuir los grados de desigualdad. Esta
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situacion natural, es la razén de lo que hoy conocemos como administrar para mantener la
estabilidad en la organizacién social. En particular, en la obra del Contrato Social,
Rousseau*, sefiala que la primera desigualdad natural entre los hombres es su biologia
genética (psiquicas Y fisicas) donde la libertad del hombre primitivo se limita por las propias
cualidades o capacidades naturales, que no tiene conciencia de lo justo, lo injusto, lo bueno,
lo malo; no posee valores y el sentido de propiedad, sélo de uso. El grado de desigualdad
determina su posicién dentro del grupo y se incrementa cuando un reducido numero de
individuos disfrutan de una mayor cantidad de bienes y privilegios que el resto de la
organizacién. Con la evolucion de su grado de inteligencia, el hombre desarrolla sentimientos
como la envidia, la avaricia, el rencor, el odio, la venganza, entre otros mas que de no

controlarse, llevan a la desintegracién de las organizaciones.

En una idea complementaria, Thomas Hobbes'*? sefiala que los hombres son iguales por
naturaleza en sus facultades fisicas y de espiritu, a tal grado que el mas fuerte esta en la
posibilidad de ser vencido por el mas débil basado en su sagacidad de razonamiento. Al final
esta aparente igualdad para conseguir los fines, le lleva a una situacién desigual de felicidad

y miseria.

El principio de propiedad desarrolla en el hombre los sentimientos de afecto, amor, carifio,
envidia, avaricia, venganza, rencor, odio, conformismo, abundancia, miseria, individualidad,
obediencia e inconformidad entre otras percepciones que Hume David, en su Tratado de la
Naturaleza Humana'*, los define como impresiones o ideas, mismas que se desprende de la
relacion del dominio natural de uno grupo de individuos con relacion al resto de los
integrantes de la organizacion. La aparicion del concepto de la propiedad privada genero los
desacuerdos entre las personas, los grupos y las organizaciones atentando contra la
conservacion de la vida y de la organizacion misma, la propiedad privada y la disputa por la
posesioén y distribucién equitativa de los recursos que posee la organizacion, se convirtieron
en las mayores preocupaciones del hombre. La distribucion desigual de los bienes que
posee cada individuo en su organizacion, atentan la vida, la libertad, la seguridad, la

propiedad y el desarrollo de la organizacién misma.

4! Rousseau, Juan Jacobo. El Contrato Social. Op. Cit. Pag. 26.
2 Hobbes, Thomas. Leviatan Tomo I. Gernika. México, 2010. Pag. 127.
3 Hume, David. Tratado de la Naturaleza Humana. Gernika. México. 2011.
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“El primero que, tras haber cercado un terreno, decidio decir: Esto es mio y encontro a
personas lo bastante simples para creerle, fue el verdadero fundador de la sociedad
civi. Qué de crimenes, guerras, asesinatos, qué de miserias y horrores habria
ahorrado al género humano aquel que, arrancando los potos o llenando el foso,
hubiera gritado a sus semejantes: Guardaros de escuchar a este impostor; estis
perdidos si olvidais que los frutos son de todos y que la tierra no es de nadie. Pero
segun parece, las cosas habian llegado ya al punto de no poder durar mas asi como

estaban; porque esta idea de propiedad, que depende de muchas ideas anteriores

nacidas sucesivamente, no se formé de repente en el espiritu humano”.**

Ante la situacion de desorden y amenazas generadas por la desigualdad que se van
integrando al acrecentarse la convivencia del hombre, Rousseau presupone que éste llega a
un grado de inteligencia tal, donde identifica que su fuerza individual no esta en la posibilidad
de generar mas fuerza para asegurar su vida y su libertad. Por ello, establece un pacto entre
la colectividad para generar, de su fuerza anénima, fuerza individual y transformarla en
fuerza social para la institucion del poder del Estado e institucionalizar una forma de
gobierno, la cual se expresa mediante un conjunto de actos juridicos y administrativos con la

intencién de asegurar actos de racionalidad.

El ser humano presenta constantes cambios por su evolucion y desarrollo, que
significativamente se expresan mas en su naturaleza organica y anatomica, que en su nivel
de inteligencia y grado de razoén, no siempre son dirigidos hacia el concepto del bien, sino
también en una menor proporcion se enfilan hacia actos del mal.*** El hombre nace y se
desarrolla sobre el eje de dos impulsos humanaos, los (mas) que le llevan a generar el bien y

los (menos) que le orillan a cometer actos que niegan y avergiienzan su grado de razon.

“El intelecto, la raz6n, no son sino una manifestacion de esta mayor complejidad que
supone una diferencia de grado, pero no de la clase entre el hombre y el animal”.**°

El hombre es una estructura de impulsos que frecuentemente limitan o retroceden su grado
de razon. Se desarrolla desde una especie de animal-hombre (hombre de Neanderthal) que
define su naturaleza y evoluciona a una condicion de hombre primitivo (pre-individual) a la
(post-individualidad) forma colectiva de desarrollo complejo. En este proceso el hombre se
desintegra de la comunidad primitiva y se integra en colectividad razonada con alma
humana. En este estado de convivencia llega a concretar grandes retos y en la misma

proporcion sus éxitos impactan en su desarrollo, pero también sus impulsos (animal-

14 Rousseau Jean-Jacques. Discurso sobre el origen de la desigualdad entre los hombres. Diana. México, 2001. Pag. 107.

4% E| Diccionario de la Real Academia Espafiola sefiala que el Bien refiere a aquello que en si mismo tiene el complemento de
la perfeccién en su propio género, o lo que es objeto de la voluntad la cual ni se mueve ni puede moverse si no por el bien, sea
verdadero o aprehendido falsamente como tal. El mal es lo contrario al bien lo que se aparta de lo ilicito y honesto.

6 Martinez Garnelo, JesUs. Seguridad Publica Nacional. Op. Cit. Pag. 2.
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humanos) le llevan a dirigir la multiplicacion de su fuerza hacia la comision de actos que

atentan contra su especie.

Su vida se desarrolla entre un conjunto de sentimientos buenos y malos, en un marco de
distincién desigual donde aflora el uso de la fuerza, prevaleciendo el mas fuerte o el mas
hébil y que no siempre es el que tenia la razén y el derecho al reclamo. Se desarrolla y
convive en un estado permanente de tensién con signos de violencia que atenta contra la
seguridad interna y la paz colectiva, a tal grado que es capaz de destruir sus esquemas

historicos de organizacion.

El origen y grado de tension de los conflictos o diferencias sociales se derivan de la
desigualdad de la propiedad que define el grado de posesion y disfrute de los bienes y
servicios tangibles e intangibles, basicos y no basicos que demanda cada integrante de la
organizacién y en la medida que se incrementa ese grado, se incrementa la presencia de
organizaciones, grupos, células o personas que con sus decisiones y acciones nhiegan
potencialmente la organizacion que les contiene y estd en la posibilidad de detener los
avances del desarrollo de una organizacion estatal. La ausencia o inaccion de los esquemas
institucionalizados, afectan sustancialmente la convivencia pacifica y ordenada, en tal
medida que se cuestiona la razén de ser del Estado como la institucién del poder para
preservar las condiciones de bienestar colectivo y la paz social como elementos
fundamentales, imprescindibles e inalienables para garantizar la vida, la libertad, la

seguridad y sus propiedades.

Este es el escenario que le corresponde atenuar a la administracion publica, donde el
objetivo central es lograr la distribucion y posesion de la riqueza social para preservar las
estructuras y esquemas de gobernabilidad dentro de la institucion del Estado. Donde este
capital humano que hace viva la accién del proceso administrativo, forma parte de los grupos
sociales donde se define y condiciona sus valores y su forma de comprender su universo,
por tal razobn no puede esta alejado de los logros y limitaciones del ejercicio de la
administracion publica. El capital humano tiene dos papeles dentro de la sociedad,
generador y receptor de las demandas sociales y generador de la sinergia que produce la
infraestructura institucional para atender las necesidades colectivas de las cuales este capital
humano también forma parte.

Lo anterior se desarrollé con la finalidad de comprender al ser humano responsable de

accionar la infraestructura del Estado, atraviesa por un proceso en el que requiere de un
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cuidado especial ya que aun como capital humano de la administracién publica no deja de
ser portador de todas aquellos impulsos, impresiones e ideas que se expresan como actos
del conjunto de valores que le fueron formados y definidos en el contexto social en el cual se
formo6 como ciudadano, donde de los casos su decision y accidn atenta contra los intereses

nacionales definidos en el documento constitucional.

4.3.2. Administracion del capital humano.

La infraestructura de recursos politicos, juridicos, administrativos, materiales, financieros,
técnicos, tecnoldgicos y demas herramientas con que cuenta y dispone la administracién
publica, se acciona a través del capital humano con la intencién y voluntad de lograr en
mejor forma los objetivos y las metas institucionales, por ello es fundamental el cuidado de
este capital ya que sus voluntades e intenciones hacen viva la administracion publica. Las
areas especificas de administrar el capital humano en las unidades administrativas, deben
vigilar el pleno apego a los marcos legales y administrativos generales y especificos para
lograr la armonia laboral entre los intereses de la organizacion y las aspiraciones del capital

humano que acciona la administracion publica.

La administracion del capital humano debe orientarse fundamentalmente en la captacion de
aquellos aspirantes que mejor perfilen las capacidades y habilidades que requiere el puesto,
pero sobre todo, el demostrar que tienen la voluntad e intencién de incorporar sus esfuerzos
hacia la consecucién de los objetivos nacionales, donde esto es posible de evaluar durante
el proceso de reclutamiento y seleccién. Los responsables de la administracion del capital
humano, deben vigilar la correcta aplicacion de la infraestructura en la materia, para que la
relacion laboral no llegue a una posicion de conflicto que origine su desahogo en los
tribunales competentes para dictaminar sobre el conflicto. Esta situacion es un comun
denominador en las relaciones laborales, con impacto directo en el logro de los objetivos y
metas de las organizaciones; con dafio en el patrimonio del erario publico y en el patrimonio

de personal en conflicto. Para reforzar lo anterior, se encontré que:

“...desde el primer Reglamento de Gobierno de 1821 se habia reconocido que la
“aptitud e idoneidad”, la “suficiencia y el talento”, serian los criterios para llenar las
vacantes del personal, dando a cada uno la ocupacién para la cual tuviera mas aptitud.
Hoy también estamos convencidos que “Ninguna reforma a la administracién publica
podra realizarse plenamente si no toma en cuenta la preparaciéon y capacitacion de las
personas que en ella trabajan”, tal como fue establecido por la Comision de
Administracion Publica en el siglo pasado. Después de un largo intento, esa tarea esta
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ahora a cargo de la nueva Secretaria de la Funcién Publica que se ocupa del Sistema
Profesional de Carrera, y en particular de la capacitaciébn y certificacion de
capacidades para los cuadros superiores y mandos medios de la Administracion
Publica Federal”.**’
La administracion publica es una disciplina que se enfrenta a un conjunto de factores reales
de poder para lograr los objetivos y metas nacionales, ya que ésta es la expresion del
ejercicio del gobierno para atender el universo de politicas publicas, tiene una naturaleza
politica y quienes la hacen viva e interactian con la infraestructura que poseen las unidades
administrativas, son también generadores y receptores de esas politicas publicas. La
administracion publica se ha convertido en un botin politico y econdmico donde sus
estructuras organizacionales y de operacion, frecuentemente registran modificaciones que
en muchos de los casos no son las mejores decisiones para el logro de los objetivos y metas

nacionales.

Las estructuras de la administracién publica cada vez se ven mas limitadas por la posicion
de los grupos politicos, de presidn y de interés, como expresiones plurales y reales de poder
que condicionan las voluntades, intenciones, decisiones y acciones, a tal grado que dentro
de su estructura organica es posible observar colores distintivos que llevan hacia la
tendencia partidista y con ello definen también la forma y alcance del cémo de la
administracion publica. Aspectos que sin duda alguna influyen para generar el conflicto entre
las posiciones que asume el capital humano dentro de cada unidad administrativa y dentro
de este escenario es frecuente observar los desplazamientos masivos del capital humano,
por los cambios sexenales y el arribo de autoridades que desbordan su voluntad y
subjetividad en tal medida que los conflictos llegan hasta los tribunales competentes, en
detrimento del patrimonio del Estado, de los objetivos y metas de las organizaciones.
También se debe considerar el dafio causado en el patrimonio del servidor publico, en
aquellos casos injustos donde por un desplazamiento de los grupos de poder, queda

separado de su fuente de trabajo.

Los comentarios anteriores son en la idea de ubicar el escenario en el cual se desarrolla la
decision y accion de la administracién publica a través de su capital humano, donde al
interior de su estructura organizacional se desencadenan diversos antagonismos

protagonizados entre el personal que ocupa los niveles directivos y los ocupantes de los

47 Carrillo Castro, Alejandro y Campero Cardenas, Gildardo Héctor. La reforma administrativa en México desde la perspectiva

de la formacion de funcionarios publicos. México. Pag. 10. Fuente:
http://unpani.un.org/intradoc/groups/public/documents/clad/clad0047427.pdf
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niveles operativos; situacién que fractura la cooperacion e interaccion del capital humano
para cumplir con los objetivos y las metas que se derivan de la atencidon de las politicas

publicas y que son la razén de ser de las organizaciones de la administracién publica.

El capital humano de la administracion publica acciona sus capacidades y habilidades sobre
el conjunto de infraestructura que poseen las organizaciones para generar la sinergia y
dirigirla hacia las intenciones colectivas. Por lo tanto, los mejores sistemas y las grandes
inversiones tecnoldgicas resultan inoperantes si no se acciona con un capital humano con
capacidades y habilidades suficientes para su interaccion, donde la mejor administracién de
este capital redundara en el logro de los resultados y por lo tanto justificaran los motos
financieros que se invierten en el rubro de sueldos y salarios destinados a la administracién
de este capital primordial del Estado, con caracteristicas y perfiles especificos para atender

el quehacer del interés colectivo.

Sobre la base de lo anterior, insalvablemente estén las siguientes interrogantes: ¢Como
hacer eficiente el capital humano de la administracion publica y qué medidas se pueden
implementar para hacerle mas adaptable y confiable en el desempefio de su servicio?
Respondo inmediatamente a estas interrogantes. A través de un mejor proceso de
reclutamiento, seleccion y administracion, asi como de la instrumentacion del proceso
administrativo que genere la armonia entre los instrumentos legales y administrativos y de

éstos con el conjunto de los recursos asignados a las unidades administrativas.

El modelo de operacion de la administracion publica contempla que la incorporacion del
capital humano debe ser un proceso de certeza administrativa sustentada en la capacidad de
incorporar personal con un perfil especifico y competente para generar los bienes y servicios
hacia fines colectivos. Su inclusién en las unidades administrativas debe pasar por las
normas y lineamientos de convocatoria, reclutamiento, seleccién, desarrollo, promocion,
permanencia y baja del personal. Proceso en el cual debe lograrse la transformacion de
ciudadanos comunes, a servidores publicos referentes de valores, orden y disciplina, con

voluntad y conocimientos en estrategias y técnicas sobre la administracion de lo publico.

Los esquemas de reclutamiento de aspirantes con vision de transformarles en capital
humano de la administracion publica, son fundamentales para la efectividad integral de las

unidades administrativas, donde los adecuados esquemas de reclutamiento perfilaran hacia
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los mejores resultados y la reduccion de problematicas, costos, capacitacién y supervision;
asi como disminuir la posibilidad de incluir a personal distante o contrario a los objetivos y
metas nacionales. Es necesario integrar y mantener cuadros de servidores publicos con un
perfil del puesto, con valores éticos y morales que garanticen estandares de calidad, desde
su ingreso y durante el tiempo que permanezca en la organizacion. Asi como dotar a las
unidades administrativas de sistemas e instrumentos que permitan desarrollar las
capacidades del capital humano, mejorar las condiciones profesionales y de vida bajo el

marco del sistema de administracion de riesgos.

Al cumplir los requisitos de la convocatoria, todos los aspirantes deben someterse a
evaluaciones de control de confianza para ser evaluados bajo mecanismos y criterios
uniformes, tanto a los aspirantes como al capital ya integrante de la organizacion. La
aplicacion de los examenes de control de confianza logran generar al menos dos aspectos:
garantizar niveles de confiabilidad, asi como el detectar la infiltracibn de personas con
intenciones distintas o criminales que busquen dafiar el cumplimiento de los objetivos y
metas de la institucion. La evaluacion y control de confianza comprende examenes que
requieren de una inversion sustantiva, pero a en el corto tiempo los resultados seran en
mayor proporcion de esa inversion. La profesionalizacion de los hombres encargados de la

direccion de los asuntos del estado, es tan antiguo como la antigua polis griega, ya que:

“...en esa época surgio la necesidad de la formacion de los hombres de Estado, de los
dirigentes de la vida publica; de educar para llegar a ser un buen gobernante y prestar
los servicios publicos. Por consiguiente, solo los mas instruidos y experimentados en
la ciencia de gobernar deberian de aceptar el mando, reuniendo las cualidades del
estratega, del buen dirigente de la economia, siempre en estrecha relacién con la
politica, y del buen administrador de la polis, con ayuda de la jurisprudencia y del arte
de hablar. Conocimientos que, a su vez, deberian estar unidos a las virtudes civicas y
al ideal de la legalidad como la mas alta virtud del ciudadano. Enseguida, tomando en
cuenta la capacidad, el caracter y la conducta, y después de las pruebas suficientes,
se haria la eleccién de quienes fueran considerados mas a propdésito y dignos de tener
un puesto. De este modo iria bien la administracion publica, por cuanto estaria
siempre servida por los mejores con el consentimiento del pueblo, al dejar la
ciencia o0 el arte de organizar y gobernar a quienes se dedicaran

exclusivamente a aquélla”.**®

Transformar al aspirante en capital humano de la administracion publica, no es una tarea
facil y menos lo sera en la etapa de profesionalizacién ya que esta es constante donde

siempre su conducta va a estar determinada por el estrato social donde se definieron los
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valores del servidor publico. La profesionalizacion debe ser un derecho y obligacion para
todos los integrantes de las unidades administrativas, mediante evaluaciones periddicas
tanto clinicas como de competitividad. Debe ser un exponente de la filosofia de valores

éticos y morales, con un nivel de conocimiento cultural y social.

Su permanencia debe sustentarse en la administracion arménica del capital humano con la
relacion juridico laboral contractual como un proceso permanente de inversién publica
destinados para la ensefanza-aprendizaje, la especializacion y profesionalizacion para el
dominio de destrezas y habilidades que lleven a niveles de competitividad en el desarrollo de
las funciones y responsabilidades concordantes con los perfiles de puesto y de éstos con los
objetivos y las metas de la organizacion. No se debe instrumentar la evaluacion intencionada
para separar del cargo, sino para conocer el universo de necesidades y actualizar las

habilidades y capacidades necesarias para generar la sinergia que exige la institucion.

También es importante el tener presente que la administracion publica se ha convertido en
un botin politico en cada relevo de autoridades, actos donde se originan arribos y
desplazamientos de los grupos politicos y de trabajo, violentdndose los esquemas de la
relativa armonia de la estructura organica de la administracién publica. Inestabilidad que
alcanza hasta los niveles de operativos alterdndose el funcionamiento de los sistemas,
procesos y procedimientos desprotegiéndose el como de la administracion publica y con ello
se ponen en riesgo los objetivos y metas institucionales, se lesionan los intereses de la
organizacién y sobre todo las aspiraciones del capital humano ante el hecho de la conclusién

de la relacion juridico contractual.

Por cuestiones de entendimiento y compromisos de los grupos politicos, en un menor grado,
el nimero de conflictos que se generan por el término de las relaciones juridico contractuales
se transforman en demandas que se transportan hacia las instancias conciliadoras de las
juntas federales o locales de conciliacion y arbitraje, donde las resoluciones siempre
generardn un dafio patrimonial ya sea para el erario publico, para los intereses de la
organizacion o en la perspectiva del exservidor publico y su familia. Para reforzar lo anterior,
retomo la tabla que concentra el total por concepto de laudos que contemplan los salarios

caidos como las indemnizaciones desde 2004 a 2010, en la Policia Federal Preventiva.
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Laudos en la Policia Federal de los afios 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010.

TIPO DE
CASOS PERCEPCIONES DEDUCCIONES LIQUIDO
NOMINA

2004 | LAUDOS 319,831.49 -115,095.49 204 736.00

2005 | LAUDOS 55 22,488498.50 -6,957,311.69 15,31,186.81

2006 | LAUDOS 72 103,573,166.33 32,968,738.11 70,604,428.22

2007 | LAUDOS 71 48,622,057.16 17,637,990.30 30,984,066.86

2008 | LAUDOS 158 38,397,549.72 13,347,161.70 25,050,388.02

2009 | LAUDOS 97 31,380,562.12 -9,080,926.97 22,299,635.15

2010 | LAUDOS 37,589,644.51 14,047,016.62 23,542,627.89

TOTALES 282.371,309.83 | 94.154,240.88 188,217,068.95

Fuente: Valencia Velasco, Alberto. Impacto de la Remocién y Restitucién del Personal de la Policia Federal como parte de la
Administracién Publica. Trabajo doctoral en proceso de revision por la Universidad Anahuac. México, 2012.

También se encuentra en la fuente documental ya referida, que en marzo del 2009 las
autoridades competentes ordenaron a la entonces Policia Federal Preventiva, la
reinstalacién de un elemento el cual recibi6 la suma de $10,259,840.28, por sueldos caidos;
cantidad que super6 el presupuesto que gasté esta policia en capacitacion en el extranjero.
Las referencias anteriores fueron con la idea de ilustrar el manejo del como de la
administracién publica que en este caso gener6 un dafio al patrimonio del Estado por

descuido en las relaciones contractuales en conflicto.

Es fundamental considerar la estabilidad en el empleo del capital humano de la
administracion publica, ya que éste es referente de la inversién publica por los conceptos de
entrenamiento, capacitacion y especializacion, se debe proteger de las decisiones subjetivas
y arbitrarias que alientan las conclusiones del servicio y que ponen en riesgo la inversion con
dafio al patrimonio del Estado. Las politicas publicas de estabilidad en el empleo estan

sujetas a este tipo de decisiones.
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4.3.3. Implantacion de valores institucionales.

La atencion de las politicas publicas por parte de las instituciones publicas requiere de la
concurrencia del trabajo interdisciplinario que integra un heterogéneo mosaico de
profesionistas de casi todas las formaciones académicas que se imparten en las instituciones
publicas y privadas del pais, situacion que favorece para que la administracion publica
federal se convierta en un mosaico donde interactian servidores publicos formados en
perfiles distintos que comparten la responsabilidad de administrar lo publico, es necesario
considerar que deben implantarse medidas para fortalecer el sentido de pertenencia, que
bien va a ayudar en aquellas profesiones que de alguna forma su estructura tematica no esta
vinculada con areas referentes el sector publico, como es el derecho, la administracion y la

ciencia politica por decir algo al respecto.

En capital humano de la administracion publica requiere de fortalecer sus valores personales
e institucionales donde se resalte la alta responsabilidad que implica el ejercer la profesion
de servidores publicos, ya que en general se observa que éstos tienen bajo nivel de
identidad, compromiso, sentido de pertenencia con la institucion y de responsabilidad social.
En algunas instituciones rigidas que conforman la Administracion Publica Federal, como las
militares y de seguridad publica se implementan acciones tendentes a fortalecer los valores
institucionales y esto les distinguen de otras instituciones publicas. Dentro del esquema de

valores institucionales bien es posible incluir las acciones siguientes.

Institucionalizar en las unidades administrativas la realizacion de ceremonias civicas al inicio
de la semana de trabajo, en las cuales se entone tanto el himno nacional, como el himno
institucional el cual debe ser resultado de una convocatoria y autoria, al menos en la letra, de
uno o0 mMas integrantes de la organizacion; asi como implantar, difundir y portar un codigo de
ética o de un decéalogo de valores institucionales, entre otros, aspectos mas que la propia
organizacién esté en la voluntad de instrumentar. Con estas acciones se busca generar e
implantar una determinada conducta profesional y ética que distinga a la dependencia o
entidad a través del comportamiento de los servidores publicos que les integran. En la
estructura organica de la Administracion Publica Federal, en sus organizaciones distintas a
las militares y policiales, no se distinguen por promover la implantacion de los valores
institucionales, por lo que sus integrantes poco conocen de estas categorias de conducta y

valor. Mucho menos las promueven o cumplen.
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Estos valores deben entenderse como la filosofia laboral que forma la conciencia e idioma de
la institucion. Son el alma y espiritu de servicio de la institucién. Esta accion institucional
forma seres humanos que se caracterizan por sus valores y conductas que le distinguen ante
los deméas. El ejercicio de la administracién publica exige a la institucion y a los servidores
publicos, actuar sobre la base de principios de legalidad y ética profesional para cumplir con
las atribuciones y funciones asignadas a la Institucién. La administraciéon publica federal
ademas de requerir de expertos en diversas disciplinas del conocimiento, requiere que éstos
tengan compromiso institucional que con sus actos de moralidad, ética y comprometidos con

la encomienda de administrar lo publico.

“La ética profesional se apoya evidentemente, en las reglas de la moral y de la ética en
general; pero su caracteristica es que tiende a regular de manera especial las
actividades particulares de una profesion. Los Codigos de Etica Profesional contienen
reglas que se refieren propiamente a una conducta moral y otras que, a su vez, tratan

de velar por las conductas que se relacionan con el honor, el decoro y la dignidad

profesional”.**°

Las autoridades que ocupan los mas altos cargos de la estructura organizacional de las
instituciones y sus unidades administrativas son quienes estan obligados a promover la
implantacién de valores institucionales que distingan el actuar profesional y ético de los
servidores publicos. Este esquema de normas debe contener aspectos relacionados con el
sentido de pertenencia, disciplina, lealtad, valor y entereza. Honor y justicia, vocacion de
servicio, respeto a la dignidad humana y de integridad fisica. El respeto a los niveles
jerarquicos y de éstos hacia los subordinados. Definir las responsabilidades del mando y las

obligaciones del personal. Dentro de los valores institucionales se ubican los siguientes:

Politica de calidad: la Institucion esta en la plena libertad de declarar e implantar el conjunto
de valores que considere pertinentes para generar el sentido de pertenencia hacia su
personal y de éste hacia el exterior. Son el alma y espiritu. Comunmente es posible
encontrar conceptos universales, donde a éstos es necesario agregar valores como el himno

de la institucién, la mision y vision.

Misién: ser auxiliar eficaz del Ministerio Publico de la Federacion para la investigacion y
persecucion de delitos del orden federal y de aquellos que siendo del fuero comuan afectan la
seguridad nacional o son atraidos por el ambito federal, y cuya actuacion debera ser con

estricta observancia a la legalidad y respeto de los derechos humanos.

9 Campillo Sainz, José Introduccion a la ética profesional del abogado. Porrtia. México, 2007. Pag. 23.
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Vision: constituirse en una institucion eficaz y confiable integrada por hombres y mujeres con
elevados valores y principios morales, con capacidad y actitud profesional, aplicando
métodos, técnicas y sistemas cientificos de investigacion, que orienten la toma de

decisiones, elaboracion de programas y conduccion de operativos.

De esta trilogia de valores institucionales es posible integrar una lista de ellos, sin embargo

s6lo se presentan algunos a manera de ejemplos:

Legalidad: por medio del fiel cumplimiento y respeto de leyes, reglamentos y demas
disposiciones juridicas que rigen la operacién de la Institucion, en tanto estén vinculadas al
desempefio de sus funciones, toda vez que constituyen los limites de la actuacion de la
autoridad frente a la sociedad. Preservando el recto ejercicio de sus atribuciones mediante la

denuncia de cualquier acto que tienda al incumplimiento del marco juridico aplicable.

Objetividad e imparcialidad. al observar en todo momento como objetivo rector la procuracion
de justicia, sin intervencion en ello de juicios personales o apreciaciones subjetivas.
Asimismo, mediante un desempefio ajeno a la concesion de ventajas o privilegios ilegales,

bajo un trato equitativo, tolerante y no discriminatorio.

Profesionalismo: a través del ejercicio responsable de la funcion de procuracion de justicia, la
actualizacion permanente y el estudio pormenorizado de los asuntos encomendados,
fortaleciendo asi la honorabilidad propia de su encargo. Con un sentido profundo de
pertenencia a la Institucién y una plena identificacion con su visién y su mision, integrando

conocimiento, eficacia, experiencia y capacidad en el cumplimiento de estos objetivos.

Eficiencia: por conducto de un desempefio diligente y expedito, asi como del uso adecuado

de los instrumentos y herramientas de trabajo que le son proporcionados por la institucion.

Honradez y congruencia: mediante la abstencion del uso del cargo publico para obtener
beneficios o ventajas personales distintas a la retribucion salarial correspondiente, de
intervenir en la atencién o resolucién de asuntos en los que tenga interés personal o de
negocios, asi como el empleo indebido de los recursos de la institucion. Decir lo que

hacemos y hacer lo que decimos, es lograr el cumplimiento oportuno y eficaz de nuestras
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responsabilidades, con respecto a las demandas y exigencias de la sociedad en procuracion

de justicia.

Lealtad: a través del reconocimiento del vinculo con la procuracion de justicia derivado de su
integracién a la institucién, de manera que la fortalezca y proteja con su trabajo diario, asi
como de la confidencialidad de la informacion y documentaciéon a que tenga acceso o de la

gue tome conocimiento, evitando su revelacion oral o escrita.

Transparencia: al garantizar el derecho de todos los ciudadanos a conocer informacién
propia de la actividad de la Institucion, observando claridad en su trabajo y accesibilidad con
quienes tengan interés juridico y legitimo en los asuntos de su competencia, brindando

informacién comprensible y verificable.

Dignidad humana: por el ejercicio prudente y mesurado de sus facultades y el respeto
irrestricto de las garantias y derechos fundamentales de las personas previstos en nuestra

constitucion y en los tratados internacionales de los que México forma parte.

Solidaridad institucional y colaboracién: mediante un actuar coparticipe que contribuya al
trabajo en equipo, anteponiendo a cualquier otro, los intereses de la Institucion y de la
sociedad. Estableciendo relaciones interpersonales sustentadas en la armonia, la confianza,
el apoyo mutuo y la comunicacion abierta que conduzcan a la realizacién del trabajo y al
cumplimiento de las metas y objetivos institucionales, mediante un alto espiritu de trabajo en

equipo.

Certeza: a través del apego, en todo momento, a las disposiciones legales que rigen el
ejercicio de sus funciones, para contribuir a dotar a la sociedad de certidumbre y seguridad
respecto de la actuacion que habran de tener los servidores publicos que intervienen en la

procuracién de justicia.

Prudencia: mediante un comportamiento sensato y tolerante, de forma tal que los servidores
publicos eviten actuar con descuido, ligereza o negligencia, previniendo en todo momento el
surgimiento de situaciones que impliquen circunstancias adversas en la Institucién o a sus

trabajadores, significa minimizar riesgos en el desarrollo de las funciones.
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Actitud més aptitud: a través de una actitud diligente, asertiva y de servicio hacia la sociedad
para aplicar su inteligencia y capacidad creadora, vinculada a la aptitud técnica, legal y
moral, como condiciones esenciales para el acceso y ejercicio de la funcion puablica. A

continuacion se presentan los resultados sobre la percepcion de este apartado.

Conducta: a través de ésta se manifiesta la preparacion que el elemento posee para
desarrollar fielmente las actividades encomendadas, si bien ésta debe ser una actitud
permanente, se desarrolla bajo distintas situaciones y lugares como: En la institucion el
comportamiento tiene que ser de acuerdo al grado que ostente, mostrando respeto tanto a
sus superiores como inferiores. En la comunidad, debe tratar al publico acertadamente en
una forma que inspire confianza y seguridad. En privado, como protector de las leyes, el

Policia debe ser honesto y decente.

Respeto: toda organizacién publica debe tener un concepto del respeto, ya que éste, se les
debe dar a todas las personas, ya que constituye uno de los pilares para mantener la
disciplina. La relacion jefe-subordinado debe ser respetuosa pero cordial, dentro de un clima

de disciplina y de mutua comprensién y confianza, para el buen desempefio del servicio.

Espiritu de lealtad: es el orgullo y entusiasmo que muestran los miembros de la institucién. El
espiritu de cuerpo depende de la satisfaccion que los miembros obtienen al pertenecer a una

unidad, sus actitudes hacia la misma y la confianza en sus superiores.

Moral, la tarea fundamental de la moral consiste en orientar el sentido de la vida de los
hombres, quienes pueden dirigirla hacia el bien o el mal. La moral en la disciplina representa
que el individuo obre por su propia conviccion, realizando su actuacion siempre en apego al

bienestar comun, es decir, que sus actos sean en beneficio del bien de la generalidad.

Disciplina: como la base de su funcionamiento y organizacion, donde uno de sus objetivos es
implantar en su capital humano una cultura sujeta a la observancia de las leyes, las

jerarquias y ordenes; asi como a la obediencia y valores institucionales.

Ejemplo de lo anterior es el simbolo del escudo de la Agencia Federal de Investigacion
representan a los Caballeros Aguila y Jaguar alertas para al defensa de su pueblo. Por citar
otro ejemplo, las aspiraciones, cualidades y virtudes de sus integrantes de la Policia Federal,
se encuentran plasmadas en la Estrella de Siete Puntas que significan, lo siguiente:
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“Sacrificio (hasta con la vida en el cumplimiento del deber); Lealtad (a la patria, a sus
instituciones y a la ley); Disciplina (en todos los actos del servicio, hasta los mas
particulares de su vida); Honor (del nombre de la institucién a la que sirvo, labrada con
la sangre de los caidos en el cumplimiento del deber); Dignidad (excelencia y nobleza
en el porte del uniforme y del comportamiento individual; ser integro en todos los actos
de la vida); Autoridad (la representada con profundo sentido de equidad vy justicia); y

La moral (la que debe imperar en cada uno de sus actos, como una forma de pensar y
» 150

ser)”.
Este conjunto de valores institucionales deben orientar el actuar del capital humano para

orientar su conducta para asegurar comportamientos como:

Conducirse siempre con dedicacion y disciplina, asi como con apego al orden juridico;
Cumplir sus funciones con absoluta imparcialidad y sin discriminacion alguna;

Preservar la secrecia de los asuntos que conozca;

Abstenerse en todo momento de infligir o tolerar actos de tortura, aun cuando se trate de una
orden superior 0 se argumenten circunstancias especiales;

Desempefiar su mision sin solicitar ni aceptar compensaciones, pagos o gratificaciones
distintas a las previstas legalmente;

Abstenerse de disponer de los bienes asegurados para beneficio propio o de terceros;
Someterse a evaluaciones permanencia, asi como obtener y mantener vigente la
certificacion respectiva;

Informar al superior jerarquico, de manera inmediata, las omisiones, actos indebidos o
constitutivos de delito, de sus subordinados o iguales en categoria jerarquica;

Abstenerse de sustraer, ocultar, alterar o dafiar informaciéon o bienes en perjuicio de las
Instituciones;

Abstenerse de introducir a las instalaciones de sus instituciones bebidas embriagantes,
sustancias psicotropicas, estupefacientes u otras sustancias adictivas de caracter ilegal,
prohibido o controlado, asi como de consumir, dentro o fuera del servicio esas sustancias;
Conocer la escala jerarquica de la organizacion, debiendo guardar a los superiores,
subordinados o iguales el respecto y la consideracion debidos;

Portar su identificacion oficial, asi como los uniformes, insignias y equipo reglamentario que

le suministre la Institucion, mientras se encuentre en servicio, entre otros.

De acuerdo al cuestionario No. 4, para conocer la percepciéon sobre los valores de la

organizacién por parte de los servidores publicos; 72 entrevistados respondieron conocer

150

Secretaria de Seguridad Publica. Policia Federal. Codigo de Etica. 2010. P4g. 6.
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que es un codigo de ética y 61 sefialaron que su organizacion cuenta con un codigo. En
tanto que 66 contestaron no conocer los valores declarados por la organizacion y 74
opinaron que los valores no les identifican con la organizacion. Por su parte, 55 indicaron
gue los valores no fortalecen su compromiso con la organizacion y 78 precisaron que en la
organizacién no se difunden los valores y para 83 personas, los valores no mejoran la
actitud. En 92 casos sefialaron que el COCODI’s no difunde los valores o vigila que se
cumplan y en 62 respuestas se identifican como promotores de los valores. Finalmente 68
entrevistados sefalaron que el codigo de ética no impulsa que se cumplan los objetivos. En
suma, los resultados de la encuesta indican que la mayoria los servidores publicos carecen
de un sentido de pertenencia, que se expresa ante la falta de arraigo de valores

institucionales que implica el servicio publico.

4.4, Desarrollo

4.4.1. Manuales de procedimientos.

Como se precisa en la referencia anterior, la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal en su Articulo 19 sefiala la obligacién que también tienen las dependencias del
gobierno federal para integrar y expedir los manuales de procedimientos necesarios para su
funcionamiento. Estos documentos normativos y de apoyo administrativo son la memaoria de

cdmo se hacen, para qué se hacen y cuando deben realizarse las actividades.

Si bien el manual de organizacion especifico documenta la estructura de la organizacion,
quién es y cuales son sus funciones; el manual de procedimientos registra y describe la
experiencia del personal respecto al como se cumplen las funciones mediante la ejecucién
de las actividades. A este documento también se incorpora la modernidad del conocimiento
de las nuevas generaciones. Es un recetario que tiene como principio basico el asegurar que
las actividades se desarrollen de manera sistematica y secuencial para cumplir con las
metas y objetivos. El comentario anterior es posible ejemplificarlo con el siguiente
razonamiento. Una cadena de tiendas de venta de comida con cobertura a nivel nacional

utiliza los mismos ingredientes y cantidades para elaborar un determinado platillo.

El sabor del platillo sera el mismo en cualquier parte de la Republica Mexicana. La variable
seré la ambientacion de la regién y probablemente uno o que otro ingrediente que no altere

el sabor original. ¢ Como se logra y controla lo anterior? Con implantar y verificar el uso de un
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recetario, como la expresion del manual de procedimientos para las unidades

administrativas.

El manual de procedimientos es una herramienta de utilidad basica para cumplir diversas
actividades tales como: induccion, capacitacién, evaluacion y especializacién. Facilita la
estandarizacion de productos. También permite generar indicadores de gestion para medir
los resultados y metas en busca de la mejora continua. Con el manual de procedimientos se
busca, en el corto tiempo, unificar la forma de desarrollar las actividades sustentada en la
estructura organica y en las lineas de mando para cumplir con las funciones de la institucién.
Su aplicaciéon y actualizacion agiliza el desarrollo de las actividades y prolonga la
permanencia de la organizacion. La integracion del Manual de Procedimientos inicia con la
descripcion de las actividades sustantivas a las adjetivas con las que se cumplen las
funciones declaradas en el manual de organizacion especifico. Los COCODI’s deben vigilar
el grado de alineacion entre las atribuciones del Reglamento, las funciones del manual de
organizacion y el manual de procedimientos. Es insalvable que en las unidades
administrativas se trabaje con al menos una de las situaciones que se muestran en la

siguiente tabla:

ESQUEMA DE ALINEACION DE ATRIBUCIONES, FUNCIONES Y ACTIVIDADES

ACTIVIDADES
ATRIBUCIONES FUl\é)CEI%I\IlqEGSARIIIEZLAl\C/I:fg\INUAL DECLARADAS ENE L
DEL REGLAMENTO INTERNO MANUAL DE

ESPECIFICO PROCEDIMIENTOS

1 [ 1
I

1 I T
2 2 2
1
3 1 5
L~ I
s ] B

Notas aclaratorias: La no correlacién de colores, indica que no hay alineacién entre la atribucién y la funciéon. Asi como de
manera inversa.

Es un ejemplo que no tiene descripcién de atribuciones, funciones y actividades. Su relaciéon entre las tres columnas es
representada de manera numeérica y se describe a continuacion su alineacion.

Al interpretar la tabla tenemos que: la atribucion 1, no deriva en una funcion en su manual de
organizacion especifico, pero si hay un procedimiento de actividades para cumplir la
atribucién. Esto es incongruente pero en el ejercicio real frecuentemente se realiza. La
atribucion 2 desprende dos funciones en el manual de organizacion especifico, pero la
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primera de ellas no deriva en un procedimiento en el manual respectivo. La atribucion 3
deriva en una funcion y ésta en dos procedimientos. Debajo de esa atribucién, (A) se aprecia
gue hay una atribucion declarada en el manual de organizacion especifico, pero no hay un
procedimiento como evidencia de que se cumple esa funcion. En el dltimo caso de este
ejemplo, (B) hay un procedimiento que si bien responde a una funcion, ésta y su atribucion
no estan declaradas en el manual especifico de organizacion. En consecuencia tanto la
funcién como el procedimiento no tienen sustento legal dentro de la organizacién. Es
necesario precisar que en los casos donde la funcion es de competencia exclusiva del titular
del area, no necesariamente deriva en un procedimiento. Ejemplo: “Informar a su superior

sobre los asuntos relevantes de la institucion”.

Al igual que en manual de organizacién especifico, una atribucién deriva en dos o mas
funciones; y, de una funcién se desprendan dos o mas procedimientos. No necesariamente
es una relacion de uno a uno. La alineacion entre el reglamento, el manual de organizacion
especifico y el manual de procedimientos nos permiten construir un mapa de alineacion y
relacion entre: las atribuciones, funciones y procedimientos. Ya que en la operacion diaria se
identifican funciones no sustentadas en atribuciones o procedimientos. La alineacion permite

identificar la correlacion de cumplimiento entre los documentos normativos y de operacion.

El manual de procedimientos concentra actividades dinamicas, su contenido debe
actualizarse permanentemente, al menos una vez al afio; o antes cuando se modifican las
facultades, funciones o actividades de operacion. Su oportuna actualizacion y aplicacion
incrementa los tramos de control y certidumbre de operacién institucional y genera certeza
en los resultados que se traducen en bienes y servicios. Su &mbito de aplicacion del manual
de procedimientos estd dirigido en principio, a las areas que intervienen directamente en la
realizacion de las actividades para generar los bienes o servicios. Su cobertura se amplia a
todas areas que indirectamente se relacionan con las actividades que se desarrollan y
describen en el procedimiento. La estructura del manual de procedimientos incluye el
apartado del soporte juridico con que se sustenta el desarrollo de las actividades y lo retoma
del manual de organizaciéon especifico de la Institucion. Los procedimientos definen su
objetivo con una construccién sélida mediante la siguiente estructura: qué se quiere lograr;

mediante qué y para qué se pretende logra

168



En el Manual de Procedimientos de la Direccion General de Intercepcion de la AFI, se

establece el siguiente objetivo:

“Dirigir, controlar y coordinar las acciones de intercepcion aérea, terrestre y maritima
para evitar la introduccion y transito de estupefacientes y psicotropicos en el territorio
nacional, con estricto apego al orden juridico, estableciendo una coordinacion
permanente con las dependencias y entidades federales, estatales y municipales,
involucradas en la lucha contra el narcotréfico” 15!

Sobre la base de la Guia para Elaborar Manuales de Organizacion Especificos y Manuales
de Procedimientos que expide la Direccibn General de Programacion, Organizacion y

Presupuesto, la estructura del objetivo indica:

Qué se quiere; “Dirigir, controlar y coordinar las acciones de intercepcion aérea, terrestre y
maritima para evitar la introduccion y transito de estupefacientes y psicotropicos en el
territorio nacional...”; mediante qué “con estricto apego al orden juridico, estableciendo una
coordinacién permanente con las dependencias y entidades federales, estatales y

municipales...”; para qué “involucradas en la lucha contra el narcotrafico”.

Para una mejor comprension de los procedimientos, éstos deben precisar las Politicas de
Operacion que son ordenamientos generales y especificos a observarse para cumplir el
procedimiento. Veamos el siguiente ejemplo. Todas las 6rdenes giradas a esta Direccion
General por el Agente del Ministerio Publico de la Federacidn; la Oficina de Oficialia de
Partes debera registrarlas en el Libro de Gobierno, mismo que cuenta con ocho columnas
donde se deben registrar con letra de molde la informacién que se solicita y utilizarse pluma
con tinta negra. La diferencia entre una Politica de Operacién y la descripcion de actividades
estd en que la primera, es una instruccién genérica e impersonal. La segunda describe el
como y quiénes intervienen en la realizacion de los trabajos. Incluye los documentos que se

relacionan y los productos que se generan.

Se resalta que tanto las politicas de operacion como los procedimientos, orientan hacia la
generacion de un producto o servicio, donde se desprenden indicadores de Gestion para
medir los resultados; y, con éstos, estimar el nivel de desempefio institucional. Los

indicadores de gestion permiten medir, identificar y evaluar las matas y resultados. Facilita la

31 procuraduria General de la Republica.- Agencia Federal de Investigacion.- Manual de Organizacion Especifico de la
Direccién General de Intercepcion. México, 2003. Pag. 126.
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problematica para estimar las metas y las formulas de célculo. Ejemplo: Asignar al Agente
Investigador, no menos del 90% de las érdenes turnadas por el Agente del Ministerio Publico
antes de tres horas de su recepcion. En este ejemplo ya se definieron metas e indicadores
de gestion. Contrario al caso siguiente, donde por inercia administrativa se cubre al 100%,
pero con una impresién en cuanto a tiempos de atencion. Canalizar el 100% de las

solicitudes recibidas (Solicitudes recibidas/solicitudes canalizadas = 100%).

Establecer este tipo de indicadores no aporta valor a los objetivos de las unidades
administrativas. En todo caso debe ser: el numero de solicitudes recibidas/el namero de
solicitudes atendidas. La falta de aplicaciéon del manual de procedimientos como generador
de indicadores de gestion, favorece para que las metas institucionales se estimen alejadas
de la realidad y capacidad de la estructura administrativa, razén por la que es posible
encontrar lo siguiente. Recibir el 100% de los alumnos de acuerdo a la infraestructura

instalada/total de alumnos recibidos = 120%.

El resultado presupone una eficiencia del 20% por arriba de su capacidad instalada. En
realidad esta meta no precisa mayores elementos de valor agregado para medir la eficiencia
de la meta. Lejos de ser una meta superada, es un factor de riesgo potencial en tanto que
pone en riesgo la estancia de los alumnos por rebasar la capacidad de las instalaciones.
Otro ejemplo: Reclutar durante el 2009 a 2500 aspirantes a Agentes Investigadores.
Resultado: contratacion de 5000 aspirantes. Se superé la meta en un 100%. Lo anterior es

un indicador que no muestra eficiencia. Faltd objetividad entre lo planeado y alcanzado.

Preferentemente la descripcion del procedimiento se realiza en tres columnas:

Nombre del &rea . . .
Descripcion de las actividades Documentos involucrados

responsable

Precisa las é&reas que | Describe la forma de como se | Indica los documentos fisicos

intervienen en el | desarrollan las actividades y entre | y digitales que intervienen o
procedimiento. mas detallado se logra mayor | se generan para cumplir el
precision. proceso.

El manual de procedimientos aporta los insumos para definir los indicadores de gestion, asi
como para desarrollar el mapeo de procesos para implantar un sistema de gestion de la

calidad de acuerdo a los aspectos de la siguiente alineacion:
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PROCESOS
INDICADOR DE

ATRIBUCION FUNCION PROCEDIMIENTO SISTEMA DE

GESTION
CALIDAD

La descripcién del procedimiento se fortalece con el diagrama de flujo que es su expresion
grafica. Facilita la comprension visual del procedimiento y su interrelacion con las areas,
actividades y documentos que se generan o se requieren. Esta herramienta de consulta es
un fuerte apoyo para analizar, evaluar y ajustar la forma de hacer las actividades que
intervienen en el procedimiento. Su expresion grafica muestra la ruta central y sus ramales

por las que transita el procedimiento para cumplir una o0 més funciones de la organizacion.

Es importante destacar que para esta investigacion, se consideran los manuales de
procedimientos como documentos rigidos que si bien son herramientas fundamentales para
asegurar el como se realiza el trabajo operativo; son limitativos por su estructura de
redaccion para describir la operatividad, asi como por su impedimento para fortalecer la
descripcion con ilustraciones o imagenes impresas. Esta limitante es perfectamente cubierta
con la elaboracion de documentos flexibles en su estructura temética y de contenido,
denominados para esta investigacion como guias técnicas que su elaboracion es una
memoria explicita descriptiva e ilustrada el como se realizan las actividades. Los manuales
de procedimientos y las guias técnicas son de utilidad ante eventos ciclicos que se derivan
del constante cambio del personal directivo y operativo. Hacen que las organizaciones sean
mas estables y se consoliden en la forma de hacer las cosas, sobre todo en aquellas que

refieren a actividades técnicas que exigen una compleja operacion.

Las guias técnicas son documentos abiertos donde se describen de manera detallada e
ilustrada, el desarrollo de actividades sustantivas de los procedimientos. Facilitan las
actividades de induccién, capacitacién y desarrollo para el personal. Permiten rescatar la
experiencia de los integrantes de la instituciébn e integrar el conocimiento de nuevas
tecnologias. Por ejemplo, la descripcién de actividades en el manual de procedimientos no
seria tan comprensible como la elaboracién de una guia técnica sobre como entrenar y
manejar a un semoviente (perro entrenado) para potenciar la capacidad de investigacion en

el combate al narcotréfico.

Con el disefio y aplicacion de la estructura temética especializada de la Guia Técnica sobre

el Manejo de un Semoviente, el manejador canino comprenderd de mejor forma lo que es
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necesario hacer al respecto para lograr en mejor tiempo y forma los objetivos trazados. Las
guias técnicas son documentos especializados que integran la modernidad de las nuevas
herramientas y la experiencia del personal con mas afios de servicio en la institucion.
Concentran y combinan los conocimientos contemporaneos con los secretos que forma la
experiencia y que se conjuga con para llevar a cabo una actividad especifica. Ofrecen
también la posibilidad de rescatar al personal de mayor experiencia en las unidades
administrativas para rescatar y concentrar los conocimientos que no se encuentran en

ninglin manual o documento, éstos se forjan con los afios de servicio.

A continuacion se presenta el resultado de opinidn del cuestionario No. 5, referente a
conocer la percepcion sobre los contenidos y aplicacién del manual de procedimientos y por
la estrecha relacion que existe entre los manuales de organizacion, la estructura del
cuestionario es muy similar. En términos generales se aprecia que 72 personas saben que
es un manual de procedimientos, pero 96 respondieron no conocen el respectivo manual de
su dependencia o area de trabajo. En tanto que 92 personas sefalaron que al ingresar a la
organizacién o a su area de trabajo, no se le proporcioné el manual de procedimientos. Se
registran 53 respuestas en torno a que su area de trabajo no se incluye en el manual de

procedimientos.

Para realizar su trabajo 89 personas indicaron no consultar dicho manual. En tanto que en
otra pegunta, 93 contestaron que para realizar su trabajo no es necesario el manual de
procedimientos. Contrariamente, 78 respuestas sefialan que las actividades que realizan se
sustentan en el manual de procedimientos. Asi también en 86 respuestas se identifica que
ante dudas de operacién, no consultan dicho manual. También, 94 respondieron que no se
aseguran que el manual que consultan sea la ultima version. Finalmente 76 respuestas
indicaron que el manual de procedimientos no es necesario para realizar los trabajos en la
institucion. En suma, el conjunto de contradicciones, refleja el bajo o nulo nivel de
conocimiento y uso del manual de procedimientos para la realizacion de las actividades en

las unidades administrativas.

Para el caso del cuestionario No. 6, referente a la percepcion sobre los contenidos y
aplicaciéon de las guias técnicas, donde de las 100 personas entrevistadas, 64 de ellas
opinaron no conocer que es una guia técnica y 93 no conocen estos documentos en su
institucion o area de trabajo. Las 100 personas entrevistadas sefialaron que en el proceso de

induccién no recibié alguna guia técnica para referenciar las actividades a desarrollar. En
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tanto que 84 personas sefialaron que su area de trabajo no ha elaborado alguna guia técnica
y 62 indicaron que es necesario describir e ilustrar su trabajo. Por su parte, 53 respuestas
indican que las guias técnicas facilitan la realizacion del trabajo, asi como 65 sefialan que
este tipo de documentos rescatan la experiencia e innovacion del personal. En tanto que 79
opiniones fueron en torno a que elaborar guias técnicas no mejora el desarrollo de las
actividades de su area. Se identifican 66 opiniones que refieren que las guias técnicas no
son fundamentales para el desarrollo de las actividades. Finalmente 52 respuestas sefialan

que es una pérdida de tiempo elaborar guias técnicas.

Las respuestas en conjunto también reflejan una contradiccion, ya que en otra de las
preguntas 62 personas responden que las guias técnicas son necesarias para ilustrar el
trabajo en el area. De igual se encuentra que 65 personas consideran a las guias técnicas
COmo un mecanismo que concentra la experiencia laboral con la innovacion tecnolégica. En
suma, se reafirma que existe un desconocimiento de los objetivos, estructuras y contenidos
de los documentos que son en apoyo de los normativos y regulatorios, necesarios para
desarrollar las actividades en las unidades administrativas. Con repercusion directa en el
logro de los objetivos y metas de la organizacion. Las guias técnicas son parte de la

memoria del proceso administrativo.

4.4.2. Andlisis FODA.

La metodologia del andlisis Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas (FODA) es
una herramienta para construir un diagnostico situacional y analizar los factores sustantivos
que permiten identificar y aprovechar las fortalezas y oportunidades. Asi como prevenir los
eventos que estén en la posibilidad de generar las debilidades y amenazas que ponen en
riesgo la mision, vision, objetivos y metas institucionales. Como parte del proceso de
planeacion, el andlisis FODA debe implementarse en cada unidad administrativa para
identificar, construir y prevenir escenarios. Su metodologia proporciona informacion
sustantiva para desarrollar e implantar estrategias con acciones preventivas, correctivas y de
mejora continla tendentes a impulsar la capacidad de respuesta institucional, bajo el
siguiente principio: Cuando las fortalezas disminuyen se incrementan las debilidades. Si
oportunamente se atienden las amenazas, se crean areas de oportunidades, para cumplir los

objetivos, la mision y vision de la institucion.

La construccién del andlisis FODA tiene que ver con dos escenarios: el interno que
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comprende aspectos como: el marco juridico y normativo. El esquema organizacional y de
operacién que comprende los sistemas, procesos y procedimientos. El clima organizacional y
la infraestructura de mobiliario, equipo, instalaciones; asi como los esquemas de proteccion
civil y de seguridad e higiene. Toda esta infraestructura orientada hacia el logro de la mision,
vision y objetivos institucionales. En el escenario externo se ubican todos aquellos factores
que la institucién no esta en la posibilidad de controlar o eliminar; y, que su presencia afecta

potencialmente la forma y fondo de la mision, visién y objetivos institucionales.
En el analisis FODA los factores internos de la organizacion son sus Fortalezas y
Debilidades. En los factores externos se encuentran las Oportunidades y Amenazas. Su

interaccidn se expresa en la siguiente matriz:

Matriz de interaccion FODA

LISTA DE FORTALEZAS | LISTA DE DEBILIDADES
F1 D1
INTERNOS
F2 D2
FN DN
LISTA DE OPORTUNIDADES | LISTA DE AMENAZAS
o1 Al
EXTERNOS
02 A2
ON AN

Las fortalezas se refieren a factores positivos o controlados de la organizacion. En contraste,
las debilidades son los rubros que afectan el desempefio de la organizacion pero que con
acciones preventivas o correctivas, se esta en la posibilidad de reducir y reorientar la ruta
para convertirlas en fortalezas. A continuacion se presenta un ejemplo hipotético sobre un

tema referente a una organizacion policial.

La institucion policial cuenta con el capital humano, sistemas y
metodologias para generar mayor inteligencia policial y enfrentar
con mayor alcance a la delincuencia en sus distintas
manifestaciones.

FORTALEZA

La actividad policial tiene bajo nivel de credibilidad social por los
altos indices de delincuencia.

DEBILIDAD
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Las fortalezas se sustentan a través de los resultados, por ejemplo: el prestigio de una
institucion policial estd en el grado con que cumple los mandamientos judiciales o
ministeriales; por las aprensiones con detenidos y con el menor nimero de casos donde
aplique la fuerza y el uso de armas de fuego, como resultado de la generacion de inteligencia
policial. Las fortalezas se confirman a través de la evaluacion de los resultados, por lo que es
trascendente aplicar evaluaciones medibles y confiables para conocer los logros en los

programas de la organizacion.

Siguiendo el mismo ejemplo, la debilidad del desempefo de la organizacion policial seria por
lograr resultados menores con relacién a su infraestructura instalada, su capacidad técnica,
tactica y operativa. Asi como el hecho que en las puestas a disposicion con detenidos
presentados al Agente del Ministerio Publico, no integren los elementos probatorios que
sustenten la comision del delito y se deje en libertad a los presuntos infractores de la ley.
Existen debilidades que con acciones de mejora se convierten en fortalezas: ejemplo: el
desarrollo policial mejora con la revision del proceso y método de reclutamiento, seleccion y
formacion de los aspirantes a ejercer la profesion de policia. Las debilidades no deben
ocultarse y se disminuyen con acciones preventivas, mientras que una amenaza, se reduce

s6lo con se pueden realizar acciones correctivas.

El ambiente externo del andlisis FODA comprende las oportunidades y amenazas como
pueden ser: los econdmicos, politicos, sociales, culturales, la inflacién, escasez de energia,
cambios tecnoldgicos, climatoldgicos, demograficos, comportamiento de mercados,
competencias, decisiones gubernamentales y demas factores donde la institucion no tiene un

control y potencialmente influyen para el desempefio organizacional. Ejemplo:

Asignacién de presupuesto para incrementar el nimero de efectivos,
(O]=(eIzJNUI\\[IBVA\DR asi como de la infraestructura tecnolégica para crear inteligencia
policial en el combate a las estructuras criminales.

Migracion de bandas delictivas del nivel bajo al de alto impacto y
AMENAZA diversificacion de sus esquemas de operacion.

Infiltracion delictiva en las instituciones policiales y ministeriales.

El andlisis FODA genera el diagndstico situacional de la institucion con los factores que
influyen en la mision, visién y objetivo de cada unidad administrativa. Permite identificar,
agrupar, clasificar, analizar y atender los aspectos sustantivos para definir estrategias y
derivar acciones que permitan potenciar las oportunidades; fortalecer las debilidades;
disminuir amenazas y afianzar las fortalezas. Todo ello, alineado a la mision, visién y
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objetivos institucionales.

El analisis FODA interactlia en cuatro conjuntos de variables y que son los siguientes:

FACTORES INTERNOS

LISTA DE FORTALEZAS
F1

LISTA DE DEBILIDADES
D1

FACTORES EXTERNOS F2 D2
FN DN
LISTA DE OPORTUNIDADES FO (Maxi-Maxi): Estrategia | DO (Mini-Maxi): Estrategia
o1 para maximizar tanto las F | para minimizar las D vy
02 como las O. maximizar las O.
ON 1. 1.
(01, 02.F1,F3..) (01,02.D1, D3, ..)
LISTA DE AMENAZAS FA (Maxi-Mini) DA (Mini-Mini)
Al Estrategia para maximizar las | Estrategia para  minimizar
A2 F y minimizar las A. tanto las A como las D.
AN 1 1

(F1, F3. A2, A3, ..)

(D1, D3, A1, A2, A3, ..)

A continuacion se presenta un

ejemplo de la interaccion de los factores del FODA, tomando

como referencia las actividades de una institucién policial, por considerarle a este tipo de

organizaciones como resistentes a la implementacion de metodologias y sistemas de

procesos, en apoyo a la realizacion de las funciones en materia de investigacion del delito.
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Ejemplo de un analisis FODA.

FACTORES LISTA DE FORTALEZAS LISTA DE DEBILIDADES
INTERNOS F1 D1
F2 D2
FACTORES | FN DN
EXTERNOS

FO (Maxi-Maxi): Estrategia para | DO (Mini-Maxi): Estrategia para
maximizar tanto las F como las O. | minimizar las D y maximizar las O.
(01, 02, ON. F1, F2, FN) (01, 02, ON. D1, D2, DN)

Fortaleza: la instituciéon policial | Debilidad: la actividad policial tiene
cuenta con el capital humano, | bajo nivel de credibilidad social por
sistemas y metodologias para | los altos indices de delincuencia.
(Oportunidad) generar mayor | (Oportunidad) Tiene buena

LISTA DE A : 2 .
OPORTUNIDADES inteligencia policial y enfrentar respuesta a su convocatoria de
o1 con  mayor alcance a la | candidatos con nl_vel I_|cenC|atura
02 delln_cuenm_a en sus distintas | para formar policias investigadores
ON manifestaciones.

Estrategia: fortalecer los | Estrategia: explotar la infraestructura

esquemas de  capacitacion, | técnico-pedagdgica para la

formaciébn y desarrollo del | formacién sustentada en habilidades

personal policial, asi como |y capacidades; asi como el fortalecer

promover su preparacion | los valores y desalentar la desercion

académica. e incorporacion a filas de la

delincuencia.

FA (Maxi-Mini) DA (Mini-Mini)

Estrategia para maximizar las F y | Estrategia para minimizar tanto las A

minimizar las A. como las D.

1. 1.

(F1, F2, FN. A2, A2, AN) (D1, D2, DN, A1, A2, A3)

Fortaleza: la institucion policial | Debilidad: fortalecer el proceso de

cuenta con el capital humano, | convocatoria, reclutamiento y

sistemas, metodologias, procesos | seleccion del personal policial con
LISTA DE y demds infraestructura para bajp perfil académico; mediant_e
AMENAZAS enf_rentar _ (Amenaza) a la | examenes de control,_ para reducir
Al delm_cuenc[a en sus distintas _(A(nena_lza) las _p03|b|I|da}des de
AD manifestaciones. infiltracion de aspirantes vinculados
AN con grupos delictivos

Estrategia: fortalecer los | Estrategia: convocar a personal

esquemas de capacitacion, | titulado de las escuelas de nivel
formacion 'y desarrollo del | superior; incrementar los niveles
personal policial, asi como | salariales y sistemas de ascenso,

promover su preparacion | mediante la operacion del servicio de
académica y mejorar los ingresos | carrera en la institucion, asi como la
y prestaciones. aplicacion periodica de examenes de

control 'y confianza para la
permanencia.

Fuente: Elaboracion propia para la investigacion, realizada sobre la base de la metodologia del analisis FODA.

Los factores que se incorporan al analisis de la Matriz FODA, son situacionales, temporales;
cambiantes y dindmicos. Una fortaleza, debilidad oportunidad o amenaza no permanecen

como tales. Las situaciones estan en funcién del tiempo y espacio, desde las ya existentes
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hasta las que en un futuro cercano tienen los elementos para hacerse presentes. El andlisis
FODA, permite a la unidad administrativa realizar periodicamente varias matrices, mismas
que van registrando el pasado de la organizacién y su presente como insumos para la
proyeccion de los escenarios futuros. Lo anterior es posible expresarse en el siguiente

esquema:

El FODA permite conocer el pasado, presente y futuro de la organizacion

Futuro > =
p . —
Pasado ~
0 y'ﬁ'oé A FA DA
F D -
_#— |FA |DA
@) FO Do~

o

yfA DA

En un caso supuesto, la linea que atraviesa los tres cuadros es una representacion grafica
de como visualizar la evolucion o comportamiento de los factores integrantes del analisis
FODA en la organizacion. La matriz muestra el comportamiento histérico de los factores,
mismos que aportan la informacion suficiente para atender situaciones especificas o
repetitivas para implantar las acciones necesarias y asegurar futuros escenarios. Este
registro es fundamental para lograr mantener la salud de la organizacién y con ello el

cumplimiento de los objetivos y metas establecidas.

La matriz del andlisis FODA permite diversas combinaciones, como el interés de la unidad
administrativa lo determine. Es una base sélida para la seleccion o construccion de
escenarios y estrategias en cada unidad administrativa, donde existe la posibilidad que una
fortaleza de la organizacion se correlacione con “N” oportunidades del exterior, lo cual
expresa que la matriz de correlaciones es infinita. En el caso inverso es posible correlacionar

una fortaleza con una oportunidad.
A continuacién se presenta el cuestionario y los resultados del mismo referentes al

conocimiento y uso de esta metodologia en las organizaciones que han sido el objetivo de

esta investigacion.
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Respecto al cuestionario No. 7, para conocer la percepcidn sobre los contenidos y aplicacion
del andlisis FODA, de las 100 personas entrevistadas, 62 no saben que es un FODA y 88 no
conocen la estructura del analisis. En cuanto a las preguntas de qué si la organizacion
cuenta con el analisis FODA y que si conocen el dicho andlisis, 96 y 98 personas
respondieron de manera negativa. Entre el 95 y 93 personas contestaron no conocer para
que sirve y a quiénes aplica el analisis FODA. 85 no conocen quién vigila la aplicacion del
analisis FODA. También se ubicaron 78 respuestas en torno a que no les ayuda en el trabajo
el contar con el FODA. En tanto a la importancia de contar con este analisis, 73 contestaron
que no es importante y finalmente se identifican 46 respuestas que consideran que es

importante que el COCODI’s impulse el analisis FODA en la institucion.

La encuesta resalta la necesidad de implantar éste y otros sistemas de analisis y evaluacion
técnicos-administrativos, a efecto promover la cultura de autoevaluacién para la detecciéon
oportuna de las fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas en torno a la

organizacion, para incrementar las posibilidades de cumplir los objetivos y metas.

Al carecer de capacidad para detectar de manera oportuna posibles debilidades en los
sistemas administrativos, se incrementan los riesgos y se transforman en amenazas para
cumplir los objetivos y metas institucionales. Ante el desconocimiento de la funcion y
existencia de sistema FODA, en términos generales las respuestas son bajas en porcentajes

en cuanto a los aspectos positivos que ofrece el analisis FODA para las organizaciones.

4.4.3. Programa de desarrollo estratégico

El programa de desarrollo estratégico es el documento rector que parte del diagnéstico y
analisis de las actividades sustantivas que establece el manual de organizacién especifico
que se derivan de las facultades asignadas a cada institucion. Mismas que deben estar
alineadas al Plan Nacional de Desarrollo, los programas sectoriales y especiales. También la
elaboracion de este programa tiene como soporte basico, el andlisis del FODA y el Mapa de

Riesgos.

En este programa se integra la politica de calidad, la mision; vision, objetivos, estrategias y
lineas de accion viables que permitiran a la institucion, avanzar en la proyeccion y operacion
de actividades sistematicas orientadas en un sistema enfocado a procesos.
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Por su estructura y contenido se convierte en el documento rector de las actividades
sustantivas de la Institucién, bajo el principio de asegurar las etapas de: planeacion,
ejecucion, evaluacion y control para la mejora continua de resultados. La estructura de este
Programa se instrumenta a través de objetivos, estrategias y lineas de accidn especificas
para elaborar el programa de trabajo. Para lo que es necesario el definir la visién y mision
para definir los objetivos estratégicos, especificos, estrategias y lineas de accién. A
continuacion y para fines de este trabajo de investigacion, se presenta un ejemplo hipotético

de un Programa Estratégico, de acuerdo a la siguiente estructura tematica.

“Programa de Desarrollo Estratégico 2010-2016 de la Policia Nacional”.

Vision

Constituirse en una organizaciéon comprometida con la sociedad, con una participacion mas
significativa en la procuracién de justicia, mediante el mejoramiento del desempefio
institucional, el fortalecimiento de la investigacion cientifica y la intervencion de policias bien

preparados, con ética profesional y elevado espiritu de servicio.

Misién

Auxiliar al Agente del Ministerio Publico de la Federacion en la investigacion y persecuciéon
de los delitos, con mejores herramientas cientificas de investigacion e inteligencia policial,
para lograr resultados de mayor alcance en a ubicacion y ataque a la delincuencia, con

estricta observancia a la legalidad y respeto a los derechos humanos.

Objetivo estratégico

Orientar el desarrollo de las actividades de la Institucion, en el marco de las atribuciones y
funciones asignadas, con una vision sistematica y proactiva; mediante el uso de
metodologias que impulsen la investigacion y fortalezca los sistemas de inteligencia; para
elevar asegurar la objetividad en la integracion de los elementos de prueba en auxilio del

Ministerio Publico Federal.
Objetivos especificos (Solamente se refiere uno de ellos, debido a que al llegar a las Lineas

de accioén 1.1.1, se repiten los apartados de acuerdo al nimero de objetivos que se incluyan

en dicho programa).

180



Objetivo 1

Elevar los indices de efectividad en la integracién de los elementos de prueba; mediante el
ejercicio de una investigacion objetiva y profesional; para asegurar un mayor alcance en las
acciones dirigidas hacia el combate a la delincuencia organizada y en especial, sobre

blancos especificos de busqueda y ataque.

Estrategia 1.1
Revisar los métodos, procesos y procedimientos que ayuden a fortalecer los esquemas de
investigacion y operacion. Explotar las bases de datos e intercambiar informaciéon con las

instancias nacionales e internacionales y con los sectores social y privado.

Linea de accién 1.1.1

Actualizar los esquemas de investigacion y de operacion para asegurar el mayor nivel de
éxito con el menor costo de recursos y sobre todo, resguardar la integridad fisica y moral del
personal que interviene en el proceso de investigacion.

Responsable

Todas las Direcciones Generales. Coordina la Direccién General de Planeacion

Producto

Integracion de documentos de investigacion de campo, analisis tactico y operacion reactiva.

La ventaja de elaborar un documento de esta naturales es en pleno ejercicio de interpretar la
competencia de la organizacion, en el contexto de la estructura del Plan Nacional de

Desarrollo y programas que de éste se derivan.

A continuacién se presentan los resultados de la encuesta realizada a servidores publicos en

torno a este tema.

La mayor parte de las respuestas, expresan que las organizaciones donde se aplico la
encuesta, no cuentan con un Programa de Desarrollo Estratégico, como documento rector
que precise la misidn, vision, objetivos especificos y particulares, asi como las lineas de
accién, como ejes donde se desprenda el conjunto de actividades para la consecucion de

metas y objetivos de la Institucion.

Respecto al cuestionario No. 8, para conocer la percepcién sobre la aplicaciéon de un

programa estratégico, se identifica lo siguiente: de las 100 personas entrevistadas, 53
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respondieron conocer que es un programa y 62 mas, no conocen que es una estrategia. 69
no conoce que es un programa estratégico: En tanto que 97 respondieron que en su
dependencia no se cuenta con un programa estratégico; 92 contestaron que el programa no
les ayuda para desarrollar sus actividades y 63 indicaron que el programa no ayuda a la
dependencia. Por su parte, 89 consideraron que el programa no es importante y 98
desconocen si los 6rganos de control verifiquen la existencia de un programa estratégico.
Sélo una respuesta fue en torno a que promueve el contenido del programa estratégico y
finalmente sélo 16 respondieron que la dependencia debe contar con su programa
estratégico. Los resultados de esta encuesta en mucho se derivan del hecho que de las 100
personas entrevistadas, 97 de ellas contestaron desconocer si en su dependencia se cuenta

con dicho programa.

En la medida que se defina y se implante el programa de desarrollo estratégico en las
dependencias, los servidores publicos tendran una clara idea de las directrices que le oriente
en el desarrollo de sus actividades, con impacto positivo en la forma de cumplir las

atribuciones, funciones, objetivos y metas institucionales.

4.4.4 Programa operativo anual.

La implantacién del programa operativo anual deviene de la técnica de programacion
denominada presupuesto por programas. Este programa es la expresién particular y
operativa del programa de desarrollo estratégico, ya que concentra la informacion sustantiva
de las actividades que puestas en operacion, materializan las atribuciones y funciones que
se establecen en los distintos niveles de ordenamiento como leyes, reglamentos, manuales y
deméas documentos normativos aplicables y definidos por la organizacion. Por ello, la
importancia de los COCODI’s en cuanto a verificar que cada unidad administrativa cuente
con su respectivo programa operativo anual, donde estén definidas las acciones a cumplir
por cada una de las areas que integran la estructura autorizada y funcional de la

organizacion.

La estructura del Programa Operativo Anual integra informacién sustantiva como: la
organizacién que se trata, el tipo de programa y proyecto a que se refiere la actividad. La
unidad administrativa responsable, el tipo de accién y lugar de ejecucién, asi como la unidad

de medida. El avance entre la meta programada, contra la meta ejecutada, con indicadores
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porcentuales ponderados asignados a las actividades y el calendario del avance ponderado
mensual acumulado, entre otros datos mas. El programa operativo anual, ofrece un esquema
de medicién y trazabilidad para evaluar su grado de costo eficiencia y desempefio. El
programa nos indica quién, qué y dénde se ejecutara la acciéon. En cuanto tiempo, su avance
programado, el costo y fuente de financiamiento. Los empleos directos e indirectos que
genera la accién. Los indicadores de gestion para medir la efectividad de la accioén, entre
otros aspectos mas que particularizan el acto de gobierno a través del proceso de planeacion

que instrumenta la administracién publica.

La informacién que se concentra en el programa, esta en funcién directa del tipo de unidad
administrativa. Es decir, un programa de construccion de escuelas publicas tendra algunas
variables en comparacion de un programa para la prevencion y procuracién de justicia. Las
acciones e indicadores son distintos, pero en ambos casos son la expresion real y concreta
del proceso de planeacion, ya que concentra la informacion detallada de las acciones y
compromisos anuales que se derivan de programas sectoriales, institucionales y especiales;

que en su conjunto se orienta a cumplir las estrategias y lineas de accion del PND.

En su conjunto, este programa es el documento que integra las acciones especificas que se
despenden del SNPD, que opera la Administracion Publica Federal. El programa operativo
anual de cada organizacion, se integra con la suma de los programas, proyectos, acciones y
metas definidas por la estructura organica autorizada y funcional que integra cada unidad
administrativa, para captar, procesar y atender las demandas tangibles e intangibles,

publicas, politicas y socialmente definidas que se traducen en politicas publicas.

A continuacion se presenta la estructura de un Programa Operativo Anual.
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COORDINACION DE SERVICIOS GENERALES
FORMA 2 ACPROGO8

SEGUIMIENTO MENSUAL

ene | FeB [ mar | AaBr [ mavy [ sun | suL | Aco | sepT | ocT [ Nov | bic

16,765

9,509

44444
LLEVAR EL CONTROL
s | MEDicas, Licencias o

5555555

REGISTRAR LOS RIESGOS DE TRABAIO |  REPORTE

Fuente: Estrato del Programa Operativo Anual de la Coordinacion de Servicios Generales de la Policia Federal 2010 y que para
fines de la seguridad de la informacion, se presenta de manera parcial ya que se busca ilustrar su estructura mas que la
informacién que contiene.

Respecto al cuestionario No. 9, para conocer la percepcion sobre la aplicacion del Programa
Operativo Anual, (POA) de las 100 personas entrevistadas, 67 indicaron conocer que es un
programa operativo, en tanto que 52 indicaron que su organizacion cuenta con su POA. Por
su parte, 69 y 86, respondieron respectivamente que sus areas y sus actividades no se
incluyen en dicho programa. Contradictoriamente, 92 personas respondieron que sus areas

no cumplen al 100% con las actividades que se incluyen el POA.

También se integran 71 y 73 respuestas donde indican que no cuentan con un documento
para calendarizar sus actividades y ponderar sus unidades de medida y tiempos para su
realizacion. En tanto que 84 y 75 respuestas fueron en torno a que no emplean una
herramienta para medir el avance y el grado de cumplimiento de los objetivos y metas.
Finalmente 92 respuestas fueron para indicar que tampoco aplican una herramienta

especifica para corregir o verificar las desviaciones de los objetivos y metas programadas.

Los resultados de la encuesta dejan ver un desconocimiento sobre el tema, ya que 52

personas opinaron que en su institucién se cuenta con el Programa Operativo Anual. Sin
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embargo, en otra de las preguntas, el 86 contestaron que las actividades que realizan no se
encuentran incluidas en el Programa Operativo Anual. AUn mas en la contradiccion, ya que

92 personas opinaron que las actividades incluidas en el POA, no se cumplen al 100%.

En términos generales, las respuestas fueron en el sentido que en las areas de trabajo no
existe un documento o herramienta de trabajo para medir el avance, cumplimiento y
desviacion de las metas y objetivos de la organizacion. Ante la falta de herramientas para
verificar y establecer mecanismos de seguimiento, evaluacion y control de las acciones
comprometidas en el POA, se incrementan las posibilidades de incumplir con los objetivos y
metas definidas en cada dependencia. La ausencia de estos programas, facilita la realizacién
de actividades sin una claridad en la direccion, programacién, ejecucion, evaluacion, control
y mejora, con impacto directo en el nivel de alcance en los objetivos y metas definidas en las

unidades administrativas.

4.4.5 Modelo de administracion de riesgos.

El Modelo de Administracion de Riesgos es una herramienta metodolégica que auxilia a las
organizaciones para identificar, integrar y minimizar los riesgos que afectan el que se
cumplan los objetivos y metas. Este se integra con la diversa informacion que aportan
distintas fuentes, sobre todo con la observacién directa o documentada para integrar el
diagnéstico general e identificar los riesgos potenciales para la organizacion. Sobre todo en
los rubros del capital humano, procesos, equipos, infraestructura tecnoldgica, instalaciones,

insumos y demas rubros que defina la organizacion para lograr los objetivos y metas.

Este Modelo para la Administracion Publica Federal, primeramente lo establece el Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, mediante el Reglamento
de Seguridad, Higiene y Medio Ambiente en el Trabajo del Sector Publico Federal, publicado
en el Diario Oficial del 29 de noviembre de 2006. Su objetivo es el de auxiliar en la
identificacion, evaluacion y control de los diversos factores que estan en la posibilidad de
causar riesgos en la salud e integridad fisica del personal, asi como dafios a los equipos,
infraestructura tecnolégica e instalaciones de las dependencias y entidades de la
Administracion Puablica Federal, aspectos que en su conjunto ponen en riego el que se

cumplan los objetivos y metas institucionales.
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El diagnostico del modelo integra variables que se les asigna una ponderacién y mediante
una tabla dinamica es posible determinar el nivel de ocurrencia y de impacto de cada uno de
los factores de riesgo que establece la institucién. El resultado se ilustra en un plano

cartesiano que expresa un Mapa de Riesgos.

La participacién de los COCODI's es determinante en cada unidad administrativa sobre la
programacion, seguimiento y evaluacion de las acciones que considere necesarias para
identificar e integrar el Modelo de Administracion de Riesgos. El implantar esta medida en las
unidades administrativas, forma parte de una cultura de anticipacién y minimizar eventos
causados por el hombre o por la naturaleza. La elaboracion del Modelo permite identificar los
factores que generen amenazas o peligros para cumplir los objetivos y metas, éstos pueden
ser los originados por el hombre: incendios, riesgos quimicos, enfermedades contagiosas.
Condiciones desfavorables en el trabajo, delincuencia, inseguridad social, tentados
terroristas, entre otros. Asi como los fendmenos naturales: sismos, tormentas, tornados,

entre otros.

Para ilustrar la importancia de este apartado y sobre la base de la experiencia laboral y de la
accesibilidad a la informacién, a continuacién se presenta el caso hipotético de un Modelo de

Administracién de Riesgos en el rubro de Seguridad Publica.

Objetivo General: Integrar el Modelo de Administracion de Riesgos en materia de seguridad
publica; mediante la identificacion de los 15 riesgos mas importantes que inciden en el nivel
de accién de la organizacion; para disminuir la accidn de las organizaciones criminales que
integran la delincuencia organizada a fin de restablecer el orden y la seguridad pubica. En el
supuesto diagndstico se integraron los 15 riegos originados por el hombre; a los que para
fines de esta investigacion, se les ponderd un valor (de 0 a 10) de acuerdo a su grado de
impacto y frecuencia que se expresa en una tabla dinamica del Modelo de Administracion de

Riesgos y que son los siguientes de un caso hipotético.

1.- Insuficiente personal para cubrir el territorio nacional las areas de vigilancia, investigacion,
operacion y reaccion.

2.- Personal policial con estudios en promedio de secundaria.

3.- Ausencia de un esquema compartimentado del ciclo de investigacion policial.

4.- Personal sin capacitar para generar y explotar inteligencia policial.

5.- Minima formacion de orden cerrado (disciplina y valores institucionales).

6.- Minima y obsoleta infraestructura en materia de equipo, armamento y vehiculos.

7.- Personal sin evaluaciones recientes de control y confianza.

8.- Minimos acuerdos y convenios con las procuradurias estatales en materia de
colaboracion policial.
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9.- Falta del registro unico del personal policial nacional.
10.- Insuficientes disposiciones legales para controlar el flujo y operacién financiera por las

instituciones bancarias.

11.- Infiltracién de los grupos delictivos en las instituciones policiales.

12.- Bajos niveles de sueldos y salarios del personal policial.
13.- Se requiere un acuerdo politico para el combate a la delincuencia organizada.
14.- Facilidad del ingreso delictivo en las fronteras nacionales.

15.- Escasos programas sociales para desalentar la comisién del delito.

Ponderaciones sobre el grado de impacto. (Un caso hipotético).

CRITERIOS RANGOS VALORES

Alto 10
Medio alto 7.5
Nivel del impacto del riesgo Medio 5
Medio bajo 2.5
Bajo 1
Alto 10
Medio alto 7.5
Aplicacion de recursos Medio 5
Medio bajo 2.5
Bajo 1
Alta 10
Media alta 7.5
Normatividad existente Media 5
Media baja 2.5
Baja 1
Alto 10
Medio alto 7.5
Exigencia de actividades Medio 5
Medio bajo 2.5
Bajo 1
Alto 10
Grado de sistematizacién Medio .alto 7.5
ante el riesgo M?dlo - >
Medio bajo 2.5
Bajo 1
Alto 10
Grado de efectividad en el Medio .alto 7.5
control del riesgo Mgd|o - 5
Medio bajo 2.5
Bajo 1
Corto plazo 1-5 afios 10

Plazo para controlar el Mediano plazo 1-10
. afnos 5

riesgo Z
Largo plazo a mas de

10 afios 2.5
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Valoracién del grado de impacto
DEPENDENCIA: POLICIA NACIONAL
DIRECCION GENERAL: DE RECURSOS HUMANOS
No. Descripcion del Riesgo CRITERIOS Y/O FACTORES PARA VALORAR EL GRADO DE IMPACTO
Nivel del Aplicacion de | Normatividad | Exigencia de Grado de Grado de Plazo para
impacto del recursos existente actividades | sistematizacion | efectividad en controlar el
riesgo ante el riesgo el control del riesgo
riesgo

1 |Insuficiente personal para cubrir el Alto Medio alto Alta Medio alto Medio bajo Bajo Corto plazo
territorio nacional las éareas de
vigilancia, investigacién, operacion y
reaccion.

2 | Personal policial con estudios en Medio Bajo Alta Medio bajo Medio alto Bajo Corto plazo
promedio de secundaria.

3 | Ausencia de un esquema | Medio alto Medio bajo Alta Medio bajo Medio Bajo Corto plazo
compartimentado del ciclo de
investigacion policial.

4 | Personal sin capacitar para generar y Alto Medio Alta Medio bajo Medio Bajo Corto plazo
explotar inteligencia policial.

5 | Minima formacién de orden cerrado | Medio bajo Bajo Alta Bajo Alto Bajo Corto plazo
(disciplina y valores institucionales).

6 | Minima y obsoleta infraestructura en Alto Alto Media alta Alto Medio alto Bajo Mediano
materia de equipo, armamento y plazo
vehiculos.

7 | Personal sin evaluaciones recientes | Medio alto Medio Alta Medio Medio alto Bajo Corto plazo
de control y confianza.

8 | Minimos acuerdos y convenios con| Medio alto Medio bajo Alta Medio alto Medio alto Bajo Corto plazo
las procuradurias estatales en materia
de colaboracién policial.

9 | Falta del registro Unico del personal [ Medio alto Medio bajo Alta Medio alto Medio Bajo Corto plazo
policial nacional

10 | Insuficientes disposiciones legales Alto Bajo Media Alto Medio bajo Bajo Mediano
para controlar las operaciones plazo
financieras.




Valoracion del grado de impacto

DEPENDENCIA:

DIRECCION GENERAL:

POLICIA NACIONAL

DE RECURSOS HUMANOS

No. Descripcion del Riesgo CRITERIOS Y/O FACTORES PARA VALORAR EL GRADO DE IMPACTO
Nivel del Aplicacion de | Normatividad | Exigencia de | Grado de Grado de Plazo para
impacto del recursos existente actividades | sistematizacién | efectividad en controlar el
riesgo ante el riesgo el control del riesgo
riesgo
11 | Infiltracion de los grupos delictivos Alto Medio alto Media Medio Alto Bajo Bajo Mediano
en las instituciones policiales. plazo
12 [ Bajos niveles de sueldos y salarios| Medio bajo Medio Alta Medio bajo Medio Medio bajo Corto plazo
del personal policial.
13 | Se requiere un acuerdo politico para Alto Medio alto Alta Alto Bajo Medio bajo Largo plazo
el combate a la delincuencia
organizada.
14 | Facilidad del ingreso delictivo en las Alto Alto Media baja Alto Bajo Medio bajo Largo plazo
fronteras nacionales.
15 | Escasos programas sociales para Alto Alto Alta Alto Bajo Bajo Largo plazo
desalentar la comision del delito.
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Los valores de las ponderaciones sobre la probabilidad de ocurrencia se consideraron sélo para fines de ejemplo.

CRITERIOS

RANGOS VALORES
Alto 10
Medio alto 7.5
Medio 5
Medio bajo 2.5
Bajo 1
Negativa alta 10
Negativa 8
Negativa baja 5.5
Positiva alta 10
Positiva 8
Positiva baja 5.5
e
Alta 10
Media alta 7.5
Media 5
Media baja 25
Baja 1
1 Ao 10
2 Afios 7.5
3 Afios 5
4 Afios 2.5
5 Afios 0 mas 1
Altas 10
Medio altas 7.5
Media 5
Medio bajas 2.5
Bajas 1
Alto 10
Medio alto 7.5
Medio 5
Medio bajo 25
Bajo 1
Alto 10
Medio alto 7.5
Medio 5
Medio bajo 25
Bajo 1
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Valoracién de la probabilidad de ocurrencia
DEPENDENCIA: POLICIA NACIONAL
DIRECCION GENERAL: DE RECURSOS HUMANOS
CRITERIOS Y/O FACTORES PARA VALORAR LA PROBABILIDAD DE OCURRENCIA
Posicién ante Nivel de
No. Descripcion del Riesgo A s quejas Tiempodela | ) ..o ocde| Gradode | Cradoen
Antecedentes contexto recibidas en Gltima correccion afectacion | due genera
) el afio revision dafios
normativo .
anterior
Insuficiente personal para cubrir el territorio
1 |nacional las areas de vigilancia, investigacion, Alto Negativa alta Alta Dos afios Bajas Alto Medio
operacion y reaccion.
Personal policial con estudios en promedio de . ) Dos afios Bajas Alto .
2 | secundaria. Alto Negativa Media alta Medio
Ausencia de un esquema compartimentado del . . Dos afios Bajas Alto A
3 | ciclo de investigacion policial. Alto Negativa Media Medio alto
Personal sin capacitar para generar y explotar . . . Dos afios Bajas Alto i
4 inteligencia policial. Medio alto Negativa alta Media Medio alto
Minima formacién de orden cerrado (disciplina y . . . . . Dos afios Bajas Alto :
5 | valores institucionales). Medio Negativa baja | Media baja Bajo
Minima y obsoleta infraestructura en materia de . Dos afios Bajas Alto )
6 equipo, armamento y vehiculos. Alto Negativa alta Alta Medio alto
Personal sin evaluaciones recientes de control y . . Dos afios Bajas Alto .
7 | confianza. Alto Negativa Media medio
Minimos acuerdos y convenios con las Dos afios Bajas Alto
8 |procuradurias estatales en materia de| Medio alto Negativa alta Media alta Medio alto
colaboracion policial.
Falta del registro Unico del personal policial . . Dos afios Bajas Alto .
9 | hacional Alto Negativa Media alta Medio
Insuficientes disposiciones legales para controlar . . Dos afios Bajas Alto
10 ||as operaciones financieras. Medio alto Negativa alta Alta Alto
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Valoracién de la probabilidad de ocurrencia

DEPENDENCIA:

DIRECCION GENERAL:

POLICIA NACIONAL

DE RECURSOS HUMANOS

CRITERIOS Y/O FACTORES PARA VALORAR LA PROBABILIDAD DE OCURRENCIA

Posicién ante NITEIELS
No. Descripcion del Riesgo Antecedentes el U= rec?llaji?:ss en Tlerglﬁ)i%ge & AeEEies e || CEees Sgad:nirr]a
contexto el afio revisién correccion afectacion | 9 dgﬁos
normativo .
anterior
Infiltraciobn de los grupos delictivos en las ] Dos afios Bajas Alto Alto
11 |instituciones policiales. Alto Negativa alta Alta
Bajos niveles de sueldos y salarios del personal i . Dos afios Bajas Alto Alto
12 policial. Medio alto Negativa Alta
Se requiere un acuerdo politico para el combate a . . Dos afios Bajas Alto Alto
13 ||a delincuencia organizada. Bajo Negativa alta Alta
Facilidad del ingreso delictivo en las fronteras Negativa alta Dos afios Bajas Alto Alto
14 | hacionales. Alto Alta
Escasos programas sociales para desalentar la Negativa alta Dos afios Bajas Alto Alto
15 | comision del delito. Medio bajo Alta
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Resultados del grado de impacto y probabilidad de ocurrencia

DEPENDENCIA: |

POLICIA NACIONAL

DIRECCION GENERAL: |

RECURSOS HUMANOS

No. Descripcion del riesgo Crede i Probablhdaq s Cuadrante
Impacto Ocurrencia
1 _Insuflqent_q personal_ _para cub_ry el territorio nacional las &reas de vigilancia, 6.9 76 ATENCION INMEDIATA
investigacién, operacién y reaccion.
2 Personal policial con estudios en promedio de secundaria. 6 ATENCION INMEDIATA
3 |Ausencia de un esquema compartimentado del ciclo de investigacién policial. 5.5 7 ATENCION INMEDIATA
4 [Personal sin capacitar para generar y explotar inteligencia policial. 6.2 6.9 ATENCION INMEDIATA
5 [Minima formacion de orden cerrado (disciplina y valores institucionales). 5.4 4.6 SEGUIMIENTO
6 Minima y obsoleta infraestructura en materia de equipo, armamento y vehiculos. 28 8 ATENCION INMEDIATA
- Personal sin evaluaciones recientes de control y confianza. 6.6 6.6 ATENCION INMEDIATA
Minimos acuerdos y convenios con las procuradurias estatales en materia de ATENCION INMEDIATA
8 olaboracion policial. 6.6 7.3
g [Falta del registro tnico del personal policial nacional 6.2 7 ATENCION INMEDIATA
10 Insuficientes disposiciones legales para controlar las operaciones financieras. 5.6 8 ATENCION INMEDIATA
1 Infiltracion de los grupos delictivos en las instituciones policiales. 53 8.3 ATENCION INMEDIATA
12 Bajos niveles de sueldos y salarios del personal policial. 6.0 7.7 ATENCION INMEDIATA
13 ISe requiere un acuerdo politico para el combate a la delincuencia organizada. 6.2 2 ATENCION INMEDIATA
14 Facilidad del ingreso delictivo en las fronteras nacionales. 55 8.3 ATENCION INMEDIATA
15 Escasos programas sociales para desalentar la comision del delito. 6.6 76 ATENCION INMEDIATA
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PROBABILIDAD DE 0CURRENCIA
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ATENCION PERIODICA
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|

(6)

COTROLADOS
v
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GRADO DE IMPACTO

DE SEGUIMIENTO
I
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» El Mapa de Riesgos muestra que de acuerdo al Grado de Impacto y Probabilidad de

Ocurrencia, 14 de los 15 Riesgos, se ubican en el cuadrante de Atencion Inmediata.

» En tanto que sOlo el Factor de Riesgo “Minima formacion de orden cerrado

(disciplina y valores institucionales)”, se identifica en el cuadrante de Seguimiento.
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Acciones de contramedida (Plan de accion del caso hipotético.)

[No. || CONCEPTO [ CAUSA [l EFECTO || CONTRAMEDIDA || BENEFICIO COSTO |
1 || Insuficiente personal para cubrir el territorio | No  contratacion  de || Limitacién para cubrir || Incrementar en 20 mil el || Se cubren las distintas
nacional las areas de  vigilancia, || personal policial las distintas fases de la || nimero de elementos || etapas del proceso de
investigacion, operacion y reaccion. prevencion e || policiales prevencion y la
investigacion policial cobertura nacional en
puntos estratégicos
2 || Personal policial con estudios en promedio || Se abandon6 la || EI nivel académico es || Convocar a aspirantes con || Profesionalizar la
de secundaria. profesionalizacion de la|| bajo en comparacion || nivel de licenciatura || actividad policial
policia con la exigencia de la||terminada o titulados en
profesion cualquier carrera
3 |l Ausencia de un esquema compartimentado || Falta de wuna vision || La investigacién policial || Desarrollar el esquema de || Se asegura la integridad
del ciclo de investigacion policial. sistematica del proceso || se realiza de manera || investigacion policial || de la informacion y del
policial lineal compartimentada personal policial
4 || Personal sin capacitar para generar V|| Falta de un esquema || Potenciar el proceso || Implantar metodologias y || Generar inteligencia
explotar inteligencia policial. compartimentado  del || policial sistemas de investigacion || policial para disminuir el
proceso de investigacion esguema reactivo
5 || Minima formacion de orden cerrado || Abandono de la || Personal policial sin el || Fortalecer la disciplina || Personal con mayor
(disciplina y valores institucionales). formacion ética policial || minimo de ética y || policial, los valores vy || compromiso de servicio
vocacion de servicio pertenencia a la institucion
6 || Minima y obsoleta infraestructura en materia || Falta de inversion para || Poca capacidad de || Adquisicion de equipo || Incremento de la
de equipo, armamento y vehiculos. el combate a la||operacion tactico, armamento  y|| capacidad de combate a
delincuencia vehiculos en tierra, aire y || la delincuencia
anfibios
7 || Personal sin evaluaciones recientes de || Se abandon6 la || Personal que no cubre || Someter a evaluaciones || Personal con  nivel
control y confianza. profesionalizacion de la||el perfi minimo paral|| periédicas a todo el|| confiable para ejercer la
policia ejercer la profesion personal profesion
8 || Minimos acuerdos y convenios con las|| Falta de coordinacion || Acciones diversas vy || Fortalecer las reuniones || Ejecucion de acciones
procuradurias  estatales en materia de || con las procuradurias y || con distintos intereses || con las procuradurias e || concertadas en  un
colaboracion policial. policias de los tres|len el combate a lal|instituciones policiales y || marco de ley
niveles de gobierno delincuencia asegurar las acciones
mediante  acuerdos Yy
convenios
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No. || CONCEPTO Il CAUSA | EFECTO I CONTRAMEDIDA || BENEFICIO COSTO |
9 Falta del registro nico del personal policial || Abandono de la || Comisién de delitos por || Integracion de un soélo || Identificacion de cada
nacional profesion policial personal policial sin la||banco de registro e|luno de los elementos
posibilidad de || identificacién policial policiales a nivel
identificacion nacional
10 || Insuficientes disposiciones legales para || Facilitacion del lavado || Alienta la comision del || Legislar para investigar, || Se desalienta la
controlar las operaciones financieras. de dinero delito al facilitar se||regular y controlar las || comision del delito ante
limpie el dinero de||entradas de dinero a las || el control de las grandes
actividades ilicitas instituciones bancarias operaciones bancarias
con dinero en efectivo
11 || Infiltracion de los grupos delictivos en las || Falta de esquemas de || Alto grado de || Fortalecer el esquema || Incremento de los
instituciones policiales. control y || vulnerabilidad en los || basico de investigacion || esquemas de operacion
contrainteligencia esquemas de || policial y la aplicacion ||y seguridad del personal
investigacion, permanente de los || policial y  mayores
operacion y seguridad || exdmenes de control resultados
del personal policial
12 || Bajos niveles de sueldos y salarios del || Personal con distintas || Minimas posibilidades || Ofrecer un esquema de || Profesionalizar la
personal policial. deficiencias para ejercer || de accion para || retiro voluntario y capacitar || actividad  policial con
la profesion policial combatir lajlal personal que acredite || personal preparado para
delincuencia los examenes de control y||el combate a Ia
confianza delincuencia
13 || Se requiere un acuerdo politico para el || Abandono de la || Facilidad para que el|| Lograr un acuerdo politico || Mayor certeza y
combate a la delincuencia organizada. profesion policial personal busque ||de  combate a la||seguridad en el ambito
ingresos de actividades || delincuencia laboral del personal y su
ilicitas familia
14 || Facilidad del ingreso delictivo en las||Los partidos politicos || No existe un acuerdo || Fortalecer las medidas de || Una sola linea politica
fronteras nacionales. actian de acuerdo a || para unificar acciones revision de personas Y || contra la delincuencia
sus intereses de partido mercancia
15 || Escasos  programas  sociales para|| Facilidad para el paso || Alienta el trafico de || Reorientar la inversion || Genera empleos
desalentar la comision del delito. de personas y || personas y mercancia || nacional  para  crear || sustentables y
mercancia infraestructura social desalienta la comision
del delito
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ACCIONES DE CONTRAMEDIDA A LOS RIESGOS INSTITUCIONALES (GRADO DE IMPACTO)

DEPENDENCIA:

DIRECCION GENERAL:

POLICIA NACIONAL

DE RECURSOS HUMANOS

No. | Descripcion del Riesgo/Acciones de CRITERIOS Y/O FACTORES PARA VALORAR EL GRADO DE IMPACTO
contramedida Nivel del | Aplicacion de | Normatividad | Exigencia de Grado de Grado de Plazo para
impacto del recursos existente actividades | sistematizacion | efectividad en controlar el
riesgo ante el riesgo el control del riesgo
riesgo
1 |Insuficiente personal para cubrir el Medio 5 Alto 10 Alta 10 Medio alto Medio bajo 2.5 Medio 5 Corto plazo
territorio nacional las é&reas de 7.5 10
vigilancia, investigacion, operacion y
reaccion.
Contramedida:
Incrementar en tres afios en 20 mil
el nimero de elementos policiales
2 | Personal policial con estudios en Medio Bajo Alta Medio bajo Medio alto Bajo Corto plazo
promedio de secundaria.
Contramedida:
Convocar a aspirantes con nivel de
licenciatura terminada o titulados
en cualquier carrera
3 | Ausencia de un esquema | Medio alto Medio bajo Alta Medio bajo Medio Bajo Corto plazo
compartimentado  del ciclo de
investigacion policial.
Contramedida:
Desarrollar el esquema de
investigacion policial
compartimentada
4 | Personal sin capacitar para generar y Alto Medio Alta Medio bajo Medio Bajo Corto plazo
explotar inteligencia policial.
Contramedida:
Implantar metodologias y sistemas
de investigacion
5 |Minima formacion de orden cerrado | Medio bajo Bajo Alta Bajo Alto Bajo Corto plazo
(disciplina y valores institucionales).
Contramedida:
Fortalecer la disciplina policial, los
valores y pertenencia a la
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ACCIONES DE CONTRAMEDIDA A LOS RIESGOS INSTITUCIONALES (GRADO DE IMPACTO)

DEPENDENCIA:

DIRECCION GENERAL:

POLICIA NACIONAL

DE RECURSOS HUMANOS

No.

Descripcion del Riesgo

CRITERIOS Y/O FACTORES PARA VALORAR EL GRADO DE IMPACTO

Nivel del
impacto del
riesgo

Aplicacion de
recursos

Normatividad
existente

Exigencia de
actividades

Grado de
sistematizacion
ante el riesgo

Grado de
efectividad en
el control del

riesgo

Plazo para
controlar el
riesgo

Minima y obsoleta infraestructura en
materia de equipo, armamento y
vehiculos.

Contramedida:

Adquisicion de equipo tactico,
armamento y vehiculos en tierra,
aire y anfibios

Alto

Alto

Media alta

Alto

Medio alto

Bajo

Mediano
plazo

Personal sin evaluaciones recientes
de control y confianza.
Contramedida:

Someter a evaluaciones periédicas
atodo el personal

Medio alto

Medio

Alta

Medio

Medio alto

Bajo

Corto plazo

Minimos acuerdos y convenios con
las procuradurias estatales en materia
de colaboracién policial.
Contramedida:

Fortalecer las reuniones con las
procuradurias e instituciones
policiales y asegurar las acciones
mediante acuerdos y convenios

Medio alto

Medio bajo

Alta

Medio alto

Medio alto

Bajo

Corto plazo

Falta del registro Unico del personal
policial nacional.

Contramedida:

Integraciéon de un sé6lo banco de
registro e identificacion policial

Medio alto

Medio bajo

Alta

Medio alto

Medio

Bajo

Corto plazo

10

Insuficientes disposiciones legales
para controlar las operaciones
financieras.

Contramedida:

Legislar para investigar, regular y
controlar las entradas de dinero a

Alto

Bajo

Media

Alto

Medio bajo

Bajo

Mediano
plazo

199



ACCIONES DE CONTRAMEDIDA A LOS RIESGOS INSTITUCIONALES (GRADO DE IMPACTO)

DEPENDENCIA:

DIRECCION GENERAL:

POLICIA NACIONAL

DE RECURSOS HUMANOS

No. Descripcion del Riesgo CRITERIOS Y/O FACTORES PARA VALORAR EL GRADO DE IMPACTO
Nivel del Aplicacion de | Normatividad | Exigencia de | Grado de Grado de Plazo para
impacto del recursos existente actividades | sistematizacion | efectividad en controlar el
riesgo ante el riesgo el control del riesgo
riesgo
11 |Infiltraciéon de los grupos delictivos Alto Medio alto Media Medio Alto Bajo Bajo Mediano
en las instituciones policiales. plazo
Contramedida:
Fortalecer el esquema bésico de
investigacion policial 'y la
aplicacion permanente de los
examenes de control
12 [Bajos niveles de sueldos y salarios| Medio bajo Medio Alta Medio bajo Medio Medio bajo Corto plazo
del personal policial.
Contramedida:
Incrementar los sueldos, salarios
y prestaciones al personal policial
13 [ Se requiere un acuerdo politico para Alto Medio alto Alta Alto Bajo Medio bajo Largo plazo
el combate a la delincuencia
organizada.
Contramedida:
Lograr un acuerdo politico de
combate a la delincuencia
14 | Facilidad del ingreso delictivo en las Alto Alto Media baja Alto Bajo Medio bajo Largo plazo
fronteras nacionales.
Contramedida:
Fortalecer las medidas de revision
de personas y mercancia
15 [Escasos programas sociales para Alto Alto Alta Alto Bajo Bajo Largo plazo
desalentar la comision del delito.
Contramedida:
Reorientar la inversion
nacional para crear
infraestructura social
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ACCIONES DE CONTRAMEDIDA A LOS RIESGOS INSTITUCIONALES (GRADO DE OCURRENCIA)
DEPENDENCIA: POLICIA NACIONAL
|
DIRECCION GENERAL: DE RECURSOS HUMANOS
CRITERIOS Y/O FACTORES PARA VALORAR LA PROBABILIDAD DE OCURRENCIA
. Nivel de
Posicion ante : )
No. Descripcion del Riesgo el nuevo quejas Tiempodela | o ionesde | Gradode | CGradoen
Auicecsaies contexto rembndgs en “'t.'".‘?‘ correccion afectacion | 94€ 9enera
normativo el afio revision dafios
anterior
Insuficiente personal para cubrir el territorio
nacional las areas de vigilancia, investigacion,
1 ocpéirﬁg%negir(;a;cuon. Alto Negativa alta Alta Dos afios Bajas Alto Medio
Incrementar en tres afios en 20 mil el numero
de elementos policiales
Personal policial con estudios en promedio de Dos afios Bajas Alto
secundaria.
2 B edlin:: . . Alto Negativa Media alta Medio
Convocar a aspirantes con nivel de
licenciatura terminada o titulados en cualquier
carrera
Ausencia de un esquema compartimentado del Dos afios Bajas Alto
ciclo de investigacion policial.
3 | Contramedida: Alto Negativa Media Medio alto
Desarrollar el esquema de investigacion
policial compartimentada
Personal sin capacitar para generar y explotar Dos afios Bajas Alto
inteligencia policial.
4 | Contramedida: Medio alto Negativa alta Media Medio alto
Implantar metodologias y sistemas de
investigacion
Minima formacién de orden cerrado (disciplina y Dos afios Bajas Alto
valores institucionales).
5 | Contramedida: Medio Negativa baja | Media baja Bajo
Fortalecer la disciplina policial, los valores y
pertenencia a la institucién
2'
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ACCIONES DE CONTRAMEDIDA A LOS RIESGOS INSTITUCIONALES (GRADO DE OCURRENCIA) E
DEPENDENCIA: POLICIA NACIONAL B

] E
DIRECCION GENERAL: DE RECURSOS HUMANOS Iy

CRITERIOS Y/O FACTORES PARA VALORAR LA PROBABILIDAD DE OCURRENCIA H-

Posicién ante N7 ol . i

No. Descripcion del Riesgo el nuevo quejas Tiempo dela | \cignes de | Gradode | CGradoent
Antecedentes recibidas en Ultima >, ) gue generi

contexto ~ -y correccion afectacion o -

normativo el afio revision dafios |

anterior -

Minima y obsoleta infraestructura en materia de Dos afios Bajas Alto =
equipo, armamento y vehiculos. -

6 |Contramedida: Alto Negativa alta Alta Medio alte}
Adquisicion de equipo tactico, armamento y -
vehiculos en tierra, aire y anfibios -
Personal sin evaluaciones recientes de control y Dos afios Bajas Alto -
confianza. i

7 | Contramedida: Alto Negativa Media medio §i -
Someter a evaluaciones periédicas a todo el -
personal 1
Minimos acuerdos y convenios con las Dos afios Bajas Alto -
procuradurias  estatales en materia de -
colaboracion policial. 1

8 CemEinEeay . Medio alto Negativa alta Media alta Medio alte} -
Fortalecer las reuniones con las -
procuradurias e instituciones policiales y 3
asegurar las acciones mediante acuerdos y i
convenios -
Falta del registro Unico del personal policial Dos afios Bajas Alto -
nacional ]

9 | Contramedida: Alto Negativa Media alta Medio i
Integracion de un s6lo banco de registro e -
identificacion policial o
Insuficientes disposiciones legales para controlar Dos afios Bajas Alto -

las operaciones financieras. C

[ a e edidas : Medio alto | Negativa alta Alta Alto fi-
Legislar para investigar, regular y controlar las H
entradas de dinero a las instituciones =
bancarias -




ACCIONES DE CONTRAMEDIDA A LOS RIESGOS INSTITUCIONALES (GRADO DE OCURRENCIA)

DEPENDENCIA:

DIRECCION GENERAL:

POLICIA NACIONAL

DE RECURSOS HUMANOS

CRITERIOS Y/O FACTORES PARA VALORAR LA PROBABILIDAD DE OCURRENCIA

. Nivel de
Posicion ante . .
No. Descripcion del Riesgo el nuevo quejas Tiempodela | oo iones de | Gradode | Cradoen
Antecedentes contexto recibidas en tltima e afectacion | 9U€ 9enera
. el afio revision dafos
normativo .
anterior
Infiltraciébn de los grupos delictivos en las Dos afios Bajas Alto Alto
instituciones policiales.
11 ConiEie g . . " . Alto Negativa alta Alta
Fortalecer el esquema basico de investigacién
policial y la aplicacion permanente de los
examenes de control
Bajos niveles de sueldos y salarios del personal Dos afios Bajas Alto Alto
policial.
12 | Contramedida: Medio alto Negativa Alta
Incrementar los  sueldos, salarios vy
prestaciones al personal policial
Se requiere un acuerdo politico para el combate a Dos afios Bajas Alto Alto
13 la delincuencia organlzad{il._ Bajo Negativa alta Alta
Lograr un acuerdo politico de combate a la
delincuencia
Facilidad del ingreso delictivo en las fronteras Negativa alta Dos afios Bajas Alto Alto
nacionales.
14 |Contramedida: Alto Alta
Fortalecer las medidas de revisiéon de
personas y mercancia
Escasos programas sociales para desalentar la Negativa alta Dos afos Bajas Alto Alto
comision del delito.
15 | Contramedida: Medio bajo Alta

Reorientar la inversién nacional
crear infraestructura social

para
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Resultados con las acciones de contramedida al grado de impacto y probabilidad de ocurrencia del caso hipotético.

DEPENDENCIA: |

POLICIA NACIONAL

DIRECCION GENERAL: |

RECURSOS HUMANOS

S . Grado de Probabilidad de
No. Descripcion del riesgo - Cuadrante
Impacto Ocurrencia
1 _Insuflqent_q personal_ _para cutJ_r!r el territorio nacional las &reas de vigilancia, 6.1 5 Atencion inmediata
investigacion, operacién y reaccién.
2 Personal policial con estudios en promedio de secundaria. 5.8 a1 De seguimiento
3 |Ausencia de un esquema compartimentado del ciclo de investigacién policial. 6.1 3.9 De seguimiento
4 [Personal sin capacitar para generar y explotar inteligencia policial. 78 4.8 De seguimiento
5 [Minima formacion de orden cerrado (disciplina y valores institucionales). 51 35 De seguimiento
Minima y obsoleta infraestructura en materia de equipo, armamento y vehiculos. . .
6 y quip y 8.8 5.6 Atencion inmediata
Personal sin evaluaciones recientes de control y confianza. e
7 7.1 4.6 De seguimiento
Minimos acuerdos y convenios con las procuradurias estatales en materia de . .
8 olaboracion policial. 6.4 5.2 Atencion inmediata
g [Falta del registro tnico del personal policial nacional 6.1 48 De seguimiento
Insuficientes disposiciones legales para controlar las operaciones financieras. o .
10 P g P P 6.9 5.8 Atencion inmediata
Infiltracion de los grupos delictivos en las instituciones policiales. e
11 7.1 4.8 De seguimiento
12 Bajos niveles de sueldos y salarios del personal policial. 4.1 5.1 Atencion periddica
ISe requiere un acuerdo politico para el combate a la delincuencia organizada. . .
13 q P P 9 8.3 5.8 Atencién inmediata
Facilidad del ingreso delictivo en las fronteras nacionales. . .
14 8.6 6.9 Atencion inmediata
Escasos programas sociales para desalentar la comision del delito. . .
15 10 7.6 Atencion inmediata
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PROBABILIDAD DE OCURRENCIA
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MAPA DE RIESGOS CON ACCIONES DE CONTRAMEDIDA
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Analisis del Nuevo Mapa de Riesgos del caso hipotético.

En el supuesto de la aplicacion de acciones de Contramedidas a los Riesgos que se

consideraron para integrar el Mapa, se identifica lo siguiente:

Los riesgos (1, 8, 10, 13, 6, 14 y 15), Siete riesgos mostraron movilidad en cuanto a su grado
de impacto y probabilidad de ocurrencia, sin embargo permanecieron en el cuadrante de

Atencién Inmediata.

El Riesgo de “Bajos niveles de sueldos y salarios del personal policial”, con su contramedida
de “Incrementar los sueldos, salarios y prestaciones al personal policial”; pasé al Cuadrante
de Atencion Periddica.

En tanto que los Riesgos (5, 2, 9, 3, 7, 11y 4; pasan al cuadrante de Seguimiento.

La implantacion del Modelo de Administracion de Riesgos en la Administracion Publica
Federal, bajo la supervision e impulso de los COCODI, se convierte en una herramienta para
proyectar escenarios y anticiparse a resultados desfavorables que potencialmente ponen en
riesgo el que se cumpla la Mision, Visién, objetivos y metas institucionales. Es una técnica
que se complementa y fortalece con la Matriz FODA, ya que en su conjunto permiten
establecer diagnésticos sobre la unidad administrativa; y, qué se debe hacer para disminuir
los riesgos, asi como orientar acciones y medidas para una mejor posicion de que se

cumplan los objetivos y metas institucionales.



En particular el cuestionario No. 10, referente a conocer la percepcion sobre la aplicacion del
mapa de riesgos, de las 100 personas entrevistadas 65 de ellas manifestaron conocer que
es un mapa de riesgos, en tanto que 82 respondieron que su dependencia cuenta con esta
herramienta de trabajo. En otra pegunta, 59 opinaron que no es importante contar con el
mapa de riesgos, en tanto que 74 precisaron que no conocen cudles son los riesgos
declarados en su organizacion. 81 respondieron que nos le beneficia en su trabajo el contar
con esta herramienta. En tanto que 54 respondieron que aportan ideas y esfuerzos para

disminuir los riesgos declarados.

En otra pregunta, 81 personas contestaron que el mapa de riesgos ayuda a cumplir los
objetivos y metas; en tanto que 63 sefialaron que es posible controlar actividades a través
del mapa de riesgos y 42 respondieron que es una herramienta de proyeccién de acciones.
Finalmente 53 personas respondieron que apoyan para que esta herramienta se aplique en
su respectiva dependencia. La descripcién de las opiniones del personal entrevistado
reafirma el desconocimiento que tienen con respecto a la implantacion, uso y utilidad de esta

metodologia de proyeccion de escenarios de trabajo denominada “Mapa de Riesgos”.

Es un hecho que en un minimo nivel se conoce y opera esta metodologia en la
administracion publica. Por lo tanto es posible inferir que los objetivos y metas establecidas
en las unidades administrativas, no estan sustentadas con escenarios, medidas y acciones
que orienten hacia el logro de los objetivos y metas. Se trabaja sobre una superficie que no
tiene una base estructural que permita conocer y definir cuales son los riesgos, el grado,
impacto y frecuencia de éstos. Por lo tanto, las unidades administrativas no cuentan con la
informacién suficiente para instrumentar mecanismos que desprendan acciones tendentes a
disminuir el nimero de riesgos a fin de anticiparse a las posibles consecuencias sobre el

cumplimiento de los objetivos y metas institucionales.

4.4.6. Implantacion del sistema de gestion de la calidad.

En la opinidn del autor de este trabajo, tanto el manual, el modelo y el sistema relacionados
con el control interno y la administracion de riesgos, integran y refiere de manera indicativa,
un conjunto de rubros o actividades idéneas para cumplir con las atribuciones y funciones
asignadas a las dependencias, entidades y la Procuraduria General de la Republica, mismas

que en su conjunto conforman la Administracién Puablica Federal para atender las politicas
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publicas. Por la importancia que esto representa, es necesario hacer dos precisiones al
respecto. La primera de ellas es que el Sistema de Control de Riesgos Institucional, como
espacio de aterrizaje del modelo y del manual de control interno, se estructura en cinco
normas que refieren los niveles de actuacion (estratégico, directivo y operativo); los niveles
de los funcionarios que se comprenden (directivos y operativos), asi como el conjunto de
rubros o actividades a realizar en cada una de esas normas. Pero la estructura tematica de
este sistema no contiene un apartado referente a la metodologia para el aseguramiento de

los rubros o actividades a realizar.

Es decir, no se indica la forma de como se controla, evalla y se verifica que la operacion de
las actividades para generar los bienes y servicios, cumplan con las caracteristicas y tiempos
en que requiere la prestacion de los servicios y bienes por parte de la administracion publica
federal para atender las politicas publicas. Sobre la base de lo anterior, la segunda precision
se orienta hacia el reforzamiento de los aspectos que contempla tanto el manual, el modelo y

el sistema relacionado con el control interno y la administracion de riesgos.

Lo anterior a través de la implantacion de Sistemas de Gestién de la Calidad (SGC) los
cuales representan la estructura tematica de la familia de las Normas 1SO9000%?, mismas
que han sido disefiadas para su adaptabilidad a cualquier tipo de organizacion ya sea del
sector privado o del sector publico, ya que ambos sectores operan sistemas y procesos para
la generacién de servicios y bienes que proporcionan para el bienestar social, por lo que
deben asegurarse que éstos cumplan con un estandar de calidad, como un principio

inherente de caracteristicas tangibles e intangibles.

La aplicacién de la familia de las Normas ISO9000 en la Administracién Publica Federal, se
inicié en el 2001, intencién de gobierno que practicamente ha desaparecido como técnica en
apoyo del desarrollo organizacional en el sector pubico. El problema principal para la
adopcion de esta familia de normas, es el hecho que se le concibe como una estructura

metodoldgica aceptable para la administracion privada, donde existe la supervisién de los

32 para la comprension sobre implantacion y operacion de los sistemas de gestion de la calidad basados en la familia de las

Normas I1SO 9000, véase a: Secretaria de Educacion Publica. Colegio Nacional de Educacion Profesional Técnica. Sistemas de
Gestién de la Calidad. AENORediciones. Espafia. 2006.

“ISO 9000 se ha vuelto tan popular que algunos la han llamado ISOmania. ISO del griego isos, que significa igual, fue fundado
en 1946 en Ginebra, Suiza. El documento ISO 9000 se publicé por primera ocasion en 1987[...] Aun cuando el movimiento ISO
se originé en Europa, ahora participan en él mas de 100 paises, que incluyen a Japén, Estados Unidos y naciones de la Uni6n
Europea. La mayoria de las compafiias grandes, como General Electric, DuPont, British Telecom y Philips Electronic, urgen y
hasta exigen que sus proveedores tengan la certificacion de 1ISO 9000". Fuente: Koontz, Harold. Weihrich Heinz. Cannice Mark.
Una Perspectiva Global y Empresarial. McGraw-Hill. China 2008. P4g. 86. El punteado se realizé para adecuar la cita. [...]
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duefios de los capitales y recursos con que dispone la organizacion. Su objetivo final es la
ganancia, el ahorro y sobre todo, la competitividad en los mercados nacionales e
internacionales. Se cree que esta metodologia solo sirve para ese sector de la economia sin

embargo, la realidad es que aplica para todo tipo de organizaciones.

Ofrecer servicios y productos con el principio de calidad es lo que posesiona a las
organizaciones en la competencia de los mercados. Para el caso del sector publico es
fundamental que a través de su estructura administrativa, se ofrezcan bienes y servicios con
la calidad que demanda la atencion de las politicas publicas. ElI grado de competitividad
entre la comunidad de Estados se distingue por el nivel de calidad y cantidad con que se
atienden las demandas sociales expresadas a través de bienes y servicios colectivos

tangibles e intangibles.

En la administracion publica federal, el principio y proceso para generar calidad como valor
agregado a la generacion de bienes o prestacion de servicios, frecuentemente es minimizado
por quienes ocupan los primeros niveles de decisién en las unidades administrativas. Le
consideran mas como un obstaculo que un apoyo sistematico de procesos para cumplir con
las funciones y actividades de su competencia. En estos espacios de decision administrativa,
pocos esfuerzos se hacen por asegurar de manera sistematica, que se cumplan los
requisitos minimos de los demandantes de bienes y servicios que proporciona el sector
publico. La unidad de gobierno, como ente operador del Estado, tiene la obligacién de
asegurar que se cumpla un minimo de caracteristicas de calidad en la prestacion de bienes y
servicios que se ofrece a los diversos grupos sociales. Esto en el ideal de atender y
satisfacer en el mayor grado y nuamero posible, las necesidades publicas, politicas y

socialmente definidas.

La gobernabilidad y legalidad se asegura en mayor medida cuando se administran y
distribuyen los recursos publicos bajo el principio de equidad con calidad. A diferencia del
sector privado, la Administracion Publica Federal se limita a s6lo enunciar y no dar
seguimiento al proceso de implantacion, desarrollo y evaluacién de un sistema de procesos

tendentes a la mejora continua para la posesion y disfrute de la riqueza social.

Con la implantacién de SGC en la administracion publica, se busca revaluar el trabajo con un

enfoque sistemético basado en procesos, para cumplir con los requisitos reglamentarios y
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caracteristicas solicitadas por la Norma Internacional y asegurar que las actividades
conserven el estandar de cualidades inherentes al servicio o producto, llamada calidad. Se
reitera que las dependencias de la Administracion Publica Federal iniciaron en el 2001 el
proceso para implantar sus respectivos SGC; donde cada dependencia y sus unidades
administrativas identificaron los procesos sustantivos a operar bajo los requisitos de la
Norma Internacional 1SO. Los resultados fueron de prueba y error, con un mayor nivel de
aciertos que significan un adelanto sustantivo en el trabajo con enfoque de sistemas de
procesos. Como una caracteristica de toda unidad de gobierno, la permanencia o
continuidad de las acciones esta en funcién directa de la voluntad politica y del concepto que
se tenga sobre la funcién de la Administracién Puablica, voluntad que se materializa con el
impulso humano de quien esta en la posibilidad de decidir sobre la toma de decisiones sobre
la forma y grado de atender las demandas tangible e intangibles, publicas, politicas y

socialmente definidas.

La innovacién por implantar los SGC en la operacién de la Administracién Puablica Federal
para la prestacibn de bienes y servicios, perdid impulso significativo en la actual
administracion y se encuentra estatico. Disminuyd la voluntad por mantener e impulsar la
mejora continua mediante los SGC para la prestacién de servicios y productos que genera la
Administracion Publica Federal. Este esfuerzo es superado por el predominio de la
subjetividad, improvisacion y la tradicibn administrativa en el sector publico. Con la
implementacién del SGC en la administracion publica federal, se busca fortalecer los 8
principios basicos de la denominada “Calidad Total”, que se identifican en el siguiente

esguema:

Principios Béasicos de la Calidad

- Mejora Continua
Relaciones Mutuamente
Benéficas con los
Proveedores

Toma de Decisiones
/ Basada en Hechos

Liderazgo

Participacion
del Personal

Enfoque de Sistemas
para la Gestion

Enfoque al } /
Cliente Enfoque de

Procesos

Fuente: Procuraduria General de la Republica. Diapositiva para explicar el modelo de calidad y la mejora continua 2005.

210



La estructura y metodologia que ofrecen los SGC, implantan orden organizacional para
responder ante los cambios del entorno, priorizando los objetivos y metas. El SGC debe
estar alineado a las atribuciones, funciones, procedimiento e indicadores de medicidon con

que se cumplen dichas atribuciones, tal como se expresa en la siguiente tabla:

PROCESO DE ALINEACION PARA INCREMENTAR EN MEJORA ADMINSTRATIVA

Atribucion Funcion Procedimiento Indicador de | Sistemas de Gestion de
medicion la calidad.
(Procesos sustantivos)

Los SGC promueven la operacion de la administracion publica basada en sistemas y
procesos, en la idea histérica de que el Estado, a través de su unida de gobierno, esté un
una posicién para cubrir las expectativas de los grupos sociales, mediante la interaccion de
procedimientos y actividades que concentra el uso de recursos normativos, administrativos,
materiales, técnicos y financieros operados por el capital humano. Donde el esfuerzo
conjunto aumenta la satisfaccion del usuario al asegurarse que se cumplan los requisitos
minimos en sus demandas. Es la concentracion de un conjunto de elementos que se
conducen bajo una metodologia de control, evaluacién y mejora continua para transformar y
generar un producto o servicio que concreta el enfoque de procesos con un estandar de

calidad, bajo los requisitos de la familia de las Normas ISO.

El SGC concibe a la organizacién como un sistema que interacciona a partir de la entrada de
los requisitos que demandan los usuarios a la organizacién, misma que para generar los
bienes y servicios, requiere el cumplimiento de cuatro etapas fundamentales: la
responsabilidad de la direccién; la medicién, analisis y mejora del producto o servicio, asi
como la gestién y aseguramiento que la organizacion cuente con los recursos necesarios
para la generacion de esos productos y servicios. Lo anterior se expresa en el siguiente

diagrama.
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Mapa del Sistema de Gestion de la Calidad de la Norma ISO9001.

< ol Responsabilidad .
de la direccion Clientes
Clientes
Gestion de | Medicié alisi il g
estion de los edicion, andlisis 1 e
recursos y mejora — —.: Requisitos |
_______ 1
= =l Hitadas Salidas
- Realizacién del )
Requisitos | producto - Producto —’

- >

Fuente: Norma Internacional 1ISO9001:2008. Modelo de un Sistema de Sistema de Gestién de la Calidad. Cuarta Edicion
Traduccion oficial publicada por la Secretaria de ISO en Ginebra, Suiza, como traduccion oficial en Espafiol.

En una representacion ya aplicada y sélo para fines de ejemplificar la interrelacién del
sistema de calidad, a continuacion se presenta una versién del mapeo de procesos del
Manual de Calidad del Sistema de Gestion de la Calidad de la Agencia Federal de

Investigacién de la Procuraduria General de la Republica, de su version 2008.
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EJEMPLO DE UN MAPEO DE PROCESOS DE UN SISTEMA DE GESTION DE CALIDAD

——— _‘ Cumplimentacién de los Mandamientos Judiciales y Ministeriales F

'd

Regionales

Atencion de Mandamientos Judiciales

I
I DGDRP h |
I Proceso Atencién a Mandamientos Ministeriales y Judiciales en Sector Central y Jefaturas |
: |

Enregade Atencion a Mandamientos Ministeriales Atencién a Comparecencias
Documentos y N ) Cumplimentacio
Control Mardamiertos v, | de Mandamientos!
dela Judiciales y Judidalesy
Gestién Mini steriales l DGOE Ministeriales
Proceso Cunplimiento Operativo de Mandamientos Ministeriales y Judiciales de la DGOE
: Medida Cautelar de Araigo ‘ Apoyo Operativo en Cateos ‘ Proteccion a Funcionarios |
A — Traslado de Sentenciado (s)y/o Procesados (s)y
I Do etc{eecgrneosmlos Extradiciones / Entrega de Probable Responsable a Autoridades l
Extranjeras |
A
g ———————
g 83
g — — — 24 [ — —— — f— —r— f— < — — |
———— | | DGPP [ DGAAJ
PROVEEDOR DGAAS )
= Proceso de Administracion de Procesode Proceso de Asesoria |
Fotoggafla y Recursos Financieros, Humanos y Planeadén Juridicaal Titular de la
video — il Agencia Federal de |
Redes Sewicio de! Materiales . .z
y apoyo _ _ Investigacion, en |
telefonia Control Vehicular | Pago de Nomina Asuntos Reladonados
Hardware ) . Mantenimiento consus Facultades |
Software | Tran;te de \Aaltlcos Menor y Gestion Administracion
e persona de Mantenimiento de Capacitacion |
| Comisionado Mavor o
— S YA — Notificaciones |
I Recepcion, Aacificacion e Integracion
| de Documentos |
- o Procesos de Soporte para la Cumplimentacion de los — )
Mandamientos Judiciales y Ministeriales

Fuente: Procuraduria General de la Republica. Agencia Federal de Investigacion. Manual de Calidad. Mapeo del Proceso
Cumplimentacién de los Mandamientos Judiciales y Ministeriales. Version 2008.

El mapeo de procesos es la representacion grafica del SGC y en particular, éste se
estructuré para cumplir el proceso general que se defini6 como el “Cumplimiento de los
Mandamientos Judiciales y Ministeriales”, donde se identifican las areas que a manera de
subsistema, proveen con sus propios procesos la informacién o insumos de entrada para
accionar al sistema, asi como las demas areas adjetivas que aportan los recursos humanos,
financieros, materiales y técnicos para que las areas sustantivas tengan los insumos
necesarios para la atenciobn de los mandamientos judiciales y ministeriales. En esta
interaccion las &reas operativas accionan sus recursos legales y de operacion para el
cumplimiento de los mandamientos judiciales y ministeriales, como salidas del SGC. Lo
importante de esta interaccién no es la explicacion del mapeo de procesos o la interaccion

del sistema ya que no es la finalidad.
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La idea es resaltar el hecho que un mapeo de procesos ofrece una imagen del cémo la
organizacién desea interactuar su infraestructura para trabajar como un todo. Este proceso
de interaccion tiene sus propios subprocesos y esquemas definidos de control y evaluacion
que en su conjunto llevan a la mejora continua de la organizacion. Es un mapa que ilustra los

caminos a transitar para cumplir con los objetivos y metas de la organizacién.

Si los COCODI’s impulsan la implantacion de los SGC en las unidades administrativas, éstas
tienen la oportunidad de definir y documentar el tono de la organizacibn mediante la
declaracion de su politica, objetivos y el manual de calidad como los documentos rectores
para implantar el SGC. Se deben definir procesos, procedimientos, competencias y registros
documentales requeridos por el sistema para asegurar la planeacion, operacion y control de
sus procesos sustantivos y de apoyo a fin de cumplir con las atribuciones y funciones
establecidas. Esta metodologia de operacién facilita identificar, controlar, almacenar,
proteger, vigilar y localizar la documentacion como son: leyes, reglamentos, manuales,
guias, informes, especificaciones, entre otros mas del orden normativo y operativo

necesarios para realizar la prestacion del producto o servicio.

La administracion publica federal cuenta con una normatividad y plataforma de operacion
suficiente que contrasta con los niveles de posesion y disfrute de los bienes pubicos de los
grupos sociales. Falta la implantacion de un esquema de trabajo basado en sistemas de
procesos; razon por la que al interactuar su infraestructura normativa y operativa, con el

capital humano, predomina la interpretacion, subjetividad e improvisacion.

El personal directivo debe tener la competencia, experiencia y sobre todo la actitud, como
alta direccién para implantar, mantener y mejorar el sistema de procesos en la unidad
administrativa, debe tener la vocacion directiva, con la capacidad de concebir el ejercicio de
dirigir todos los recursos con que cuenta la organizacion para cumplir con los objetivos y
metas institucionales. En gran medida la responsabilidad y compromiso de implantar los
SGC en la administracion publica, se deja a servidores publicos del nivel operativo, sin
capacidad de decision y toma de decisiones. En el mejor de los casos tienen conocimientos,
formacion y experiencia para desarrollar el SGC, pero no la autoridad para decidir y
coordinar las acciones de implantacion, desarrollo y mejora del SGC. Sobre todo en el grado

con gue se deben instrumentar las acciones preventivas, correctivas y mejora continua.
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Los servidores publicos de los primeros niveles de la estructura organica de la dependencia
0 unidad administrativa, (representados en los COCODI’s) deben comprender la operacion
administrativa con un enfoque al servicio, basado en procesos para asegurar que el sistema
cumpla con los requisitos minimos de satisfaccion en la prestacién del bien o servicios. En el
nivel de alta direccion es donde se establecen los grados con que se cumplen, evallan y
controlan; la politica y los objetivos de calidad declarados para todos los niveles en la unidad
administrativa. La alta direccion es la autoridad por la que se asegura se cumplan las
responsabilidades y autoridades referidas en el Manual de Organizacion y de

Procedimientos, asi como el desarrollo de los procesos y asegurar la comunicacion.

La metodologia de la Norma ISO 9001 declara como requisito que la alta autoridad impulse y
verifique que en la organizacién se establezcan y mantengan los procesos necesarios para
que se implemente el sistema, asi como el que promueva la conciencia de los requisitos del
usuario, el trabajo basado en procesos, cambios y la mejora continua para la conformidad
del servicio o producto, mediante la revision, verificacion y validacion del disefio y desarrollo

del sistema.

El nivel directivo de la organizacion, es el responsable de proveer la gestion de los recursos
minimos y generar el ambiente de trabajo indispensable para la operacion del Sistema. Asi
como declarar de conformidad con los requisitos del producto o servicio. El perfil del capital
humano en rubros como: la educacion, formacion, habilidades y experiencia apropiadas,
determina la competencia y el grado de conciencia del capital humano que participa en la

realizacion del producto o servicio, con incidencia directa para cumplir los objetivos.

El Sistema de Gestién de la Calidad asegura que los procesos para realizar el producto o
servicio se fortalezcan con actividades especificas de: verificacion, validacion, seguimiento,
medicion e inspeccién. Todo ello en la idea de cumplir con los requisitos para generar el
producto o servicio, asi como con las necesidades del usuario, tanto legales como
reglamentarios no establecidos por el usuario, asegurar la propiedad, el producto y la
retroalimentacién del usuario. Asi como las propiedades y caracteristicas del producto o
servicio, asi como los instrumentos o parametros de seguimiento y medicién; conocer la
percepcion del usuario en cuanto al cumplimiento de sus demandas de bienes y servicios;

realizar las verificaciones del sistema mediante la aplicacion de auditorias internas y externas
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para saber el estado del sistema y los procesos, las acciones preventivas y correctivas, la

correccion del producto no conforme, asi como de mejora continua.

La implantacion de Sistema de Gestion de la calidad permite a los COCODI’s en las
unidades administrativas, desarrollar un esquema de trabajo con criterios y métodos
estandarizados de orden internacional a través de procesos y procedimientos documentados
y orientados a satisfacer las necesidades basicas que los usuarios desean de la unidad de
gobierno basados en la mediciéon de cumplimiento de objetivos e indicadores de desempefio,
mediante el disefio de controles, indicadores de medicion y la mejora continua del sistema y
de sus procesos. La implantacion del SGC en las unidades administrativas favorece obliga a
operar sobre la base de un modelo sistematico de trabajo, pero sobre todo, compromete la
participacién de los niveles de Alta Direccion para implantar, operar, revisar y controlar los

procesos con que se atienden las demandas de los distintos grupos sociales.

La implantaciébn de un Sistema de Gestion de la Calidad permite a la organizacién la

operacion siguiente:

1.- Trabajar en un ambiente de confiabilidad en cuanto se cumple con los marcos normativos
legales, regulatorios y referencias normativas.

2.- Establecer un leguaje con términos y definiciones;

3.- Cumplir con cada uno de los requisitos para implantar el SGC;

4.- Impulsar y hacer permanente las capacidades y responsabilidades del personal directivo;

5.- Asegurar la presencia de los recursos basicos de operacion;

6.- Trabajar en un modelo basado en sistemas y procesos para realizar el producto o prestar
el servicio;

7.- Implementar el uso de herramientas de medicién, analisis y mejora de los procesos;

8.- Definir la Politica y Objetivos de Calidad de la organizacion y la ejecucion de las
actividades en un marco eficiente del uso de los recursos, aplicacion de métodos y
técnicas para mejorar continuamente el SGC;

9.- Asegurar la comunicacion, difundir y comprender la informacién para hablar un sélo
idioma;

10.- Verificar que se cumplan los requisitos y necesidades fijadas por los demandantes de
los servicios o productos, con expectativas hacia la mejora continua;

11.- Definir y estandarizan los procesos y procedimientos conforme a la normatividad
aplicable y establecer mecanismos de control a través de objetivos, metas e indicadores
de gestion.

12.- Trabajar con sistemas, métodos y procedimientos documentados para reducir
situaciones de interpretacion, subjetividad o de rutina que repercuten en las actividades
de la organizacion;

13.- Operar con un capital humano competente en base a la educacion, formacion,
habilidades, experiencia y toma de conciencia de cdmo se participa para el logro de los
objetivos de calidad y delimita las responsabilidades y autoridades. Define tramos de
control y reduce la posibilidad de la duplicidad de funciones;
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14.- Asegurar la existencia de las condiciones minimas de trabajo, tanto en espacios,
infraestructura, equipos y medio ambiente, entre otros que permitan cumplir la prestacion
del servicio en areas limpias, ordenadas y seguras;

15.- Reducir de manera significativa el nimero y profundidad de las observaciones emitidas
por los 6rganos de control y fiscalizacion internos y externos a organizacion;

16.- Generar y facilitar la evaluacion y retroalimentar de manera permanente del desempefio
de los procesos y de los servicios que proporciona la organizacion;

17.- Influir en el personal una cultura de calidad sustentada en principios y valores
institucionales, reduce los margenes de corrupcion y fuga de la informacién, dando como
resultado el mejoramiento en la imagen y credibilidad Institucional;

18.- Generar un ambiente de trabajo necesario para lograr la conformidad con los requisitos
del producto o servicio, asi como de las expectativas de los usuarios, para le mejora
continua;

19.- Aportar informacion sustantiva para integrar el diagnostico situacional de la organizacién
para el analisis FODA para tomar las mejores decisiones;

20.- Estandarizar actividades y determinar controles, precisar responsabilidades y
autoridades. Evitar la duplicidad de actividades; y

21.- Trabajar para cumplir con los requisitos de normas internacionales y asegurar que se
cubran las expectativas de los usuarios de los servicios o productos, mediante la
acreditacion de una compafiia competente para certificar el grado con que se cumple
esos requisitos y expectativas de los usuarios. Entre otros mas que declare la
organizacion, entre otras oportunidades de mejor del proceso administrativo.

Técnicamente en aquellas organizaciones donde se implantan y cumplen los requisitos que
precisa la Norma Internacional sobre calidad de la familia 1ISO9001 para desarrollar el
Sistema de Gestién de la Calidad, se facilita la generacion de los documentos legales,
administrativos y de operacion necesarios, asi como la declaracion de la politica y los
objetivos de calidad. Es decir, las unidades administrativas trabajarian sobre la base de una
infraestructura de sistemas y procesos, donde es necesario contar con leyes, reglamentos,

acuerdos, por la parte legal y reglamentaria.

En tanto que los organigramas, manuales de organizacién, manuales de procedimientos,
perfiles del puesto y evaluacién del puesto, estan asegurados en la parte referente a la
elaboracion y prestacion del servicio, pero sobre todo, con la participacion obligada y
responsable de las autoridades. Asi como la definicién y verificacion de las competencias y
habilidades de quienes ocupan los puestos con capacidad de decision. Lo anterior,
respaldado con un esquema de acciones concretas en materia de verificacion, validacion,
control, evaluacion. Pero sobre todo, con una vision hacia la mejora continua sobre la forma
y fondo con que se generan los bienes y servicios en las unidades administrativas. A través
de la implantacion del sistema, se incrementa la certeza para medir el grado de eficiencia y
eficacia en la prestacion de servicios o la generacion de productos que ofrecen las unidades

administrativas de la administracion Publica Federal para atender las politicas publicas.
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El proceso para implantar el SGC es el siguiente:

1.- Toma de conciencia de la Ata Direccion para implantar el SGC. 2.- Formacién de equipos
de trabajo. 3.- Capacitacién del personal sobre la interpretacién de la familia de las Normas
ISO 9000. 4.- Revision de las funciones y definicion de los procesos. 5.- Integraciéon
documental del SGC bajo la interpretacién de la Norma 1SO 9001: 2000. 6.- Implementacién
del SGC. 7.- Integracién del SGC. 8.- Auditoria interna. 9.- Auditoria externa. 10. La mejora

continua.

Respecto al cuestionario No. 11 referente a la percepcion sobre la aplicacion del Sistema de
Gestion de la Calidad, se identifica que de las 100 personas a quienes se les aplicé la
encuesta, 86 respondieron no conocer que es un sistema de gestion de la calidad. En tanto
que 79 contestaron que la implantacién del sistema no promueve la participacion del
personal directivo. 83 personas sefialaron que en su organizaciéon no se trabaja para la
implantacion de un modelo basado en procesos. Tampoco en el uso de herramientas de
medicion, andlisis y mejora, como lo sefialaron 91 de los encuestados. Por su parte 86
consideraron que el sistema no ayuda para definir la politica y objetivos de calidad en la
organizacion. Tampoco para difundir y comprender la informacion, segun 84 respuestas. Asi
también, 89 contestaron que el sistema no asegura la competencia entre el capital humano,
basado en la educacion, formacién, habilidades y experiencia. 76 personas consideraron que
el sistema no asegura la disponibilidad de la infraestructura, equipo y medio ambiente. En
tanto que en otra pregunta, 91 contestaron el sistema no promueve una cultura de calidad ni
reduce los margenes de improvisacion o subjetividad. Finalmente 92 personas consideraron
que el sistema no reduce el nimero y grado de observaciones por parte de los érganos de

control y fiscalizacion.

La alta incidencia en las respuestas negativas en cuanto a la implantacion del sistema de
gestion de calidad, es por el hecho que el universo de los servidores publicos entrevistados,
desconocen la estructura y operacion del sistema como método de trabajo. Asi también se
resalta que las respuestas a los once cuestionarios fueron contestadas con un bajo nivel
analitico ya que en varias respuestas fueron contradictorias. Pero en términos generales y
sobre la experiencia en el ejercicio de la administracion publica, los resultados estan dentro

de los pardmetros que esperaba obtener en esta investigacion.

218



Conclusiones del capitulo.

Las conclusiones se sustentan en la propuesta de esta investigacion sobre la cual deben
operar los COCODI’s en la idea de implantar el sistema de control interno institucional que
impulse un conjunto de actividades orientadas en orden, administracion-valores y desarrollo
del proceso administrativo, para convertir a los COCODI’s en los impulsores del SNPD en

las unidades administrativas de la Administracion Publica Federal.

La estructura tematica que se incluyé como propuesta no es limitativa, por el contrario esta
en la posibilidad de crecer de acuerdo a la misién, visién, objetivos e infraestructura con que
cuenta cada dependencia y entidad de la administracion publica federal. Los aspectos
considerados del proceso administrativo que se propone, en apariencia ya deberian ser
rubros consolidados en el como de la administracién publica, sin embargo se concluye que
estos aspectos fundamentales no han sido reconocidos en el grado de importancia que
representan o aportan para el proceso administrativo. Son aspectos que frecuentemente se
abandonan en el cumplimiento de las atribuciones, funciones y actividades de la
dependencia. Esta situacion favorece a decisiones de improvisacion y subjetividad
administrativa para cumplir los objetivos y metas institucionales, con impacto directo en el

grado y forma de como se atienden las politicas publicas.

También se resalta el hecho que no existen esquemas consolidados de control y evaluacién
del proceso administrativo. Se trabaja mas en la atencion de los resultados que se derivan
de las revisiones de auditoria, que en la implantacién permanente de un sistema de auto
control y evaluacion interna, tendente a la mejora continua. Se identifica que el capital
humano que acciona a los sistemas, procesos y procedimientos; asi como los recursos de la
Administracion Publica Federal, tiene un minimo de valores referentes a la organizacién,
aspecto que afecta su grado de identidad y sentido de pertenencia con respecto a la mision,
vision, objetivos y metas en cada unidad administrativa. Esta situacion impacta de forma
decidida en el grado y forma de atender las politicas publicas, ya que en las organizaciones
se debe impulsar el grado de conciencia y competencia del capital humano para desempefiar
la responsabilidad de administrar lo publico y asegurar de mejor forma los bienes nacionales

consagrados en la Constitucion.
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La idea de integrar esta estructura tematica del proceso administrativo en las dependencias y
entidades de la administracién publica, esta orientada mas en impulsar la actuacion de los
COCODI's como las células que tienen la facultad politica, juridica y administrativa de

materializar las acciones que se despenden del SNPD.

Los grandes esfuerzos ejercidos por la Administracién Publica Federal para implantar el
SNPD, se van diluyendo en la medida que bajan en la estructura administrativa. Lo anterior
no se debe a la falta de infraestructura juridica, administrativa o técnica, se debe mas a un
aspecto de voluntad y visién politica. Los COCODI’s bien pueden cubrir ese aspecto que
requiere el ejercicio de la administracion publica, ya que esta refiere a aspiraciones e
intenciones humanas y no puede estar separada de la politica por la cual se establece la
lucha de poder al interior del Estado. Los COCODI’s son los cuerpos colegiados por los que
hoy se acciona la Administracion Publica Federal como parte del brazo ejecutor del gobierno
por el que se ejercen los actos del Estado, tendentes a mejorar los niveles de posesion y
disfrute de los bienes y servicios tangibles orientados a la atencion de las politicas publicas
gue generan los grupos de poder, que se condicionan, influyen y someten al interior del

sistema politico.

Las respuestas que se derivan de los cuestionarios aplicados, en términos generales
resaltan un nivel bajo de percepcion, implantacion y difusion de las diversas herramientas del
proceso administrativo como instrumento por los que se pretende engarzar los grandes
proyectos de la planeacion nacional con los niveles de operacion en las unidades
administrativas para la atencién de las politicas publicas. Singular importancia resalta que el
mayor nimero de respuestas negativas se identifican en el cuestionario dirigido a conocer la
percepcion referente al Comité de Control y Desarrollo Institucional. Su importancia no radica
s6lo en el hecho de que se le califique de esa forma, sino por el hecho que es el cuerpo
colegiado por el que se opera la infraestructura del proceso administrativo en el marco del

Modelo Estandar de Control Interno.

Los siguientes cuatro lugares en el nivel de respuestas negativas corresponden a los temas
relacionados con; la implantacién de un sistema de gestién de la calidad; la implantacion del
FODA vy la instalacion del programa estratégico. En contraparte, los cuestionarios que mas
respuestas positivas fueron los referentes al mapa de riesgos, el codigo de ética y las guias

técnicas respectivamente.
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5. Conclusiones Generales.

5.1. Para comprender el proceso con el que la Administracion Publica Federal planea y
opera la atencion de las politicas publicas como instrumentos por los cuales el gobierno
ejerce el dominio, decisién, accion y direccién del Estado y que se expresa en el nivel de
gobernabilidad, es necesario tener una idea general de coémo evoluciond el grado de
complejidad de las organizaciones simples a organizaciones sociales. La reproduccion
cotidiana de la conducta individual y grupal son expresiones del adelanto de la inteligencia
humana y del proceso que llevd a evolucionar su interaccion para generar la sinergia
necesaria a fin de transformar su fuerza anénima, en fuerza individual para institucionalizar la
fuerza social del Estado. EI hombre en colectividad instituyé una organizacion estable de
compleja estructura y con procedimientos universales dentro del territorio que representa,
donde el grado de estabilidad y cambio dependen de la interaccién, influencia, control y

sometimiento de las fuerzas de poder que conforman el sistema politico del Estado.

En todos los esquemas de organizacion social la reproduccion cotidiana institucionaliza las
“reglas del juego” para el ejercicio del poder. Las organizaciones se autocontrolan con la
institucion del poder politico declarado en la Constitucion y accionado por la infraestructura
politica, juridica y administrativa para asegurar los derechos y obligaciones que definio la
colectividad de 6rganos estatales y su aseguramiento se ejerce a través de las instituciones
representantes del gobierno; especificamente por un grupo de individuos a los que la
colectividad les reconoce cualidades especificas para conducir los objetivos y destinos del
Estado para preservar los bienes nacionales, pubicos y permanentes como la vida, la

libertad, la seguridad, la propiedad, la autonomia y la soberania por referir algunos de ellos.

5.2. Para establecer y cumplir los derechos y obligaciones, la sociedad y el gobierno se
influyen, controlan y someten mutuamente en el sistema politico para que la dominacion,
decision, accién y direccibn de uno, no se desborde sobre el otro y los intereses se
mantengan con el mayor grado de armonia posible y evitar que entren en conflicto. La
intencion es generar la presion politica necesaria (gobierno-sociedad/sociedad-gobierno)
para que sus demandas sean reconocidas publica, politica y socialmente para su
consideracion en la agenda nacional como politicas publicas, mismas que de acuerdo a su
exponente de presion la Administracion Publica Federal como una de las manos ejecutoras

del acto de gobierno, las retoma en la agenda nacional y planea su atencién. Este proceso
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es el ejercicio real de dominacion, decision, accion y direccion que establecen las diversas
fuerzas politicas y que se concentra en las organizaciones representantes del gobierno.
Ejercicio que no siempre se ejecuta en un marco de armonia, a tal grado que algunas de las
decisiones se toman con un sentido drastico y que de no tomarse, facilitarian la presencia de
factores de riesgo para la organizaciéon estatal. Un ejemplo de ello son las decisiones en

materia de politica fiscal o de control social, por referir algo al respecto.

5.3. En particular el Estado mexicano tiene la supremacia y legitima accion de dominio,
decision, accion y direccion, que se sustenta en su estructura de gobierno definida en tres
poderes: el Ejecutivo, Legislativo y el Judicial. La facultad del Poder Ejecutivo que la
Constitucion le establece, éste la ejerce fundamentalmente a través de la Ley Organica de la

Administracion Publica Federal, entre otros instrumentos politicos, juridicos y administrativos.

Instrumentos que adquieren valor al interactuar con el factor humano, derivdndose planes y
programas y otros elementos metodoldgicos, técnicos y de operacion que van a orientar al
proceso administrativo para atender en un marco de legalidad la planeacion de las politicas
publicas. Sin embargo en términos generales la capacitad de planeacion resolutiva del
Estado refleja un desequilibrio en la forma de captar y atender las politicas publicas y ante
esta condicion, se reducen las expectativas de calidad de vida de la mayoria de los grupos
sociales. Aumenta la debilidad de sus estructuras para mantener la gobernabilidad y el
aseguramiento en la posesion y disfrute de los bienes nacionales, publicos y permanentes
que precisa la Constitucidn; reconociéndose la existencia de grupos contrarios a los
intereses colectivos que con su decision, accién y direccién desconocen el grado de dominio

de la organizacion social que les contiene.

5.4. Por mandato constitucional el Estado conducira un sistema de planeacion que se ejerce
y particulariza bajo la estructura organica de la Administracién Publica Federal que adopta al
SNPD que se regula por su Ley de Planeacion, como la técnica y el marco legal que convoca
a la cooperacion de las diversas fuerzas sociales a fin de estructurar mejores niveles de
posesion y disfrute de la infraestructura social basica y no basica; tangible e intangible. Las
dependencias y unidades de la Administracién Publica Federal son las células donde se
ejercen los instrumentos politicos, juridicos, administrativos, materiales, técnicos y
metodoldgicos del SNPD, mismos que al interaccionar con el capital humano se derivan los

planes, programas, objetivos, estrategias, lineas de accion y el establecimiento de metas.
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Las dependencias y unidades de la Administracion Publica Federal son los espacios donde
se deciden y dirigen las acciones para hacer tangible el acto de gobierno, donde a partir del
nivel de calidad y cantidad con que se atienden las politicas publicas, en esa misma
proporcion los grupos sociales reconocen la cualidad de legalidad y gobernabilidad. En tanto
gque a la falta de respuestas al conjunto de necesidades, surgen diversos grupos que con su

decision, accion y direccién desconocen y niegan la organizacion estatal que les contiene.

5.5. En el marco de interaccién con que opera la Administracién Publica Federal, se ubican
diversas instancias facultadas de verificar cdmo y en qué grado se cumplen las atribuciones,
funciones y actividades que desarrollan las dependencias y unidades administrativas en
relacion directa con el costo-beneficio de los recursos publicos que se ejercen.
Histéricamente las instancias fiscalizadoras tienen un marcado sesgo de inspeccionar y
evaluar sobre la base del control cuantitativo auditado. Su presencia operativa deja en una
menor accion la tarea de impulsar las actividades cualitativas tendientes a desarrollar e
implantar sistemas y métodos de trabajo estandarizados para la mejora continua en la

administracion de lo publico.

5.6. La falta de un esquema estandarizado de trabajo en la Administracién Publica Federal,
acentua la operacion subjetiva, improvisada y de contingencia que lleva al dispendio de los
recursos publicos con relacion al nivel de resultados y costo beneficio. Numéricamente es
menor el trabajo planeado para su atencion, que aquellos que se califican como urgentes. Se
requiere impulsar la consolidacion de un esquema béasico de trabajo planeado para

administrar lo que es del interés colectivo.

5.7. Estoy consciente que analizar una pequefia parte de la estructura organica de la
Administracion Publica Federal para calificar su esquema de trabajo, en apariencia no tiene
la suficiente solidez pero recordemos que una muestra sanguinea nos aporta informacion
contundente sobre el estado de salud del paciente. Por ello no es posible negar lo que se
desprende de la muestra aplicada a un universo de servidores publicos en estas cinco
dependencias del gobierno federal que hacen humano el dominio, decision, accion y

direccién del acto de gobierno.

5.8. Los resultados de las encuestas indican que falta conocimiento, aplicaciéon y difusion

hacia los servidores publicos sobre los documentos legales, normativos y regulatorios de
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organizacién y operacidn que sustenta la legalidad y objetividad de las atribuciones,
funciones y actividades en las unidades administrativas. También se observa un minimo de
valores institucionales para lograr la imagen y tono de la organizacion como distintivo de
personalidad ante la sociedad, ante la alta responsabilidad de administrar los bienes
nacionales, publicos y permanentes tangibles e intangibles que el individuo deposité en la

figura del Estado para recibirlos en un esquema de orden y equidad social regulada.

La organizacién de la Administraciébn Publica Federal no cuenta con una infraestructura
organica y operativa consolidada de sistemas, procesos y procedimientos tendientes a lograr
estandares de competitividad sustentados en metodologias y normas internacionales de
calidad. Esto dltimo como una cualidad que deben poseer los bienes y servicios que se

proporcionan para la atencién de las politicas publicas.

5.9. Las encuestas aplicadas resaltan que los servidores publicos carecen sustancialmente
del sentido de pertenencia hacia las instituciones y al compromiso de administrar los bienes
publicos. En particular y sin minimizar los esfuerzos de modernidad en la Administracion
Publica Federal, en las unidades administrativas existe un bajo esquema de trabajo
sustentado en acciones de orden, valores-administracion y desarrollo, tendientes a mejorar

la forma y grado en que se atienden las politicas publicas.

La planeacion de las necesidades nacionales se institucionalizé en la Constitucion 55 afios
después de iniciado este proceso y ante los ya proximos 30 afios de esa declaracion es
evidente la falta de un esquema basico del proceso administrativo implantado y supervisado
por la alta direccibn de cada dependencia y unidad administrativa. Apreciacibn que se
sustenta empiricamente por los resultados de las encuestas, la observacién directa y la

experiencia laboral.

Sobre la base de esa misma apreciacién, me permite inferir que las instancias fiscalizadoras
sobre el uso y destino de los recursos publicos en las dependencias y unidades
administrativas, lo realizan mas con un corte cuantitativo derivado de una agenda de
auditoria. Ausentes de promover y supervisar el proceso administrativo sustentado en
sistemas, metodologias, procesos y procedimientos para el desarrollo organizacional y la
mejora continua en el proceso administrativo, con impacto directo en la relacién costo-

beneficio de la planeacion. La falta de un nivel competitivo en la prestacion de los bienes y
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servicios publicos reduce el grado de equidad, transparencia, cantidad y calidad en la
atencion de las politicas publicas, con afectaciones directas en las relaciones de poder que
se establecen en el sistema politico y sus repercusiones en el grado de gobernabilidad y

legalidad que los grupos sociales le reconocen a la unidad de gobierno.

5.10. Las encuestas indican que el capital humano que hace vivo el dominio, decision, accion
y direccién de la Administracion Puablica Federal para atender las politicas publicas, requiere
desarrollar o fortalecer los esquemas de organizacion y operacion sistematica basada en la
administracion de procesos para la mejora continua. Los niveles directivos no se
comprometen de manera permanente a impulsar esquemas de trabajo integral que definan la
imagen y tono de la institucién. El personal conoce poco del contexto y los fines
institucionales por el que debe realizar su trabajo, predominando mas la subjetividad e
improvisacion operativa. La Administracién Publica Federal esta saturada de comités, planes
y proyectos entre otras buenas intenciones, pero es minima su aplicacion, permanencia y

consolidaciéon administrativa.

5.11. La estructura y directrices del SNPD son cambiantes en cada periodo sexenal, no hay
continuidad en los objetivos y proyectos nacionales, situacion que favorece al trabajo
desarticulado en la Administracion Publica Federal y se acelera la presencia de eventos de
desestabilizacion e ingobernabilidad. Se incrementan los tonos discordantes del proyecto
nacional por el incremento de los grupos con niveles de extrema pobreza que estan
marginados dentro de la modernidad. Donde algunos integrantes de estos grupos
desconocen la gobernabilidad y con su decision, accién y direccion, restan capacidades
legitimas y resolutivas a la unidad de gobierno. Estos grupos marginados e inconformes son
capital humano de facil captacion para los intereses de corte partidista y desde luego para
las organizaciones criminales, en detrimento del desarrollo de la sociedad organizada. El
problema del rezago en el proceso administrativo se agrava ante el hecho que la
Administracion Publica Federal se encuentra ante una falta de control hacia los grupos
sociales que mediante el uso de las telecomunicaciones buscan desestabilizar los esquemas

de gobernabilidad. La geopolitica mundial ya nos muestra claros ejemplos.
5.12 La Administracion Publica Federal tiene un dificil escenario ya que en el terreno

nacional ésta convive con 31 administraciones estatales, la del Distrito Federal y 2456

administraciones municipales, mismas que en su conjunto no explotan la infraestructura

225



politica, legal, administrativa, sistematica y de operacion que ofrece el Sistema Nacional de
Planeacion a través de los COPLADES y COPLADEM, asi como de los convenios de

coordinacién, como mesas y herramientas para instrumentar el sistema de planeacion.

El fortalecimiento del proceso administrativo como instrumento para el ejercicio de
planeacion en la administracion publica sera determinante para accionar estructuras politico-
administrativas heterogéneas con voluntades de operacién opuestas y contradictorias por el
partido politico del cual devienen. La gobernabilidad sustentada en la atencién de las
demandas sociales, s6lo se afianzara con la implantacion de esquemas uniformes de

desarrollo organizacional, independiente al tipo de partido y del ambito de autoridad.

5.13. Los COCODI's como instancias colegiadas y facultadas para impulsar el desarrollo
organizacional y la mejora continua, deben pasar del esquema de fiscalizacion via el proceso
de auditorias, al cumplimiento decidido de las acciones que enuncia la Secretaria de la
Funcion Publica para la Administracion Puablica Federal en materia operativa mediante la
implantacion de una cultura administrativa sustentada en los cddigos de ética, valores
institucionales y el desarrollo del capital humano para establecer el orden organizacional y el
impulso del proceso administrativo soportado en sistemas, procesos y procedimientos que al
ser accionados por el capital humano competente, se asegure el mayor grado de certeza
para lograr los objetivos y metas institucionales. Los COCODI’s estan en la posibilidad de
impulsar el cumplimiento del qué hace la Administracion Publica Federal mediante el

desarrollo organizacional y la autofiscalizacion.

De continuar los COCODI’s en la inercia de operar sobre la base de observaciones de sélo
fiscalizaciébn, no son ninguna garantia para considerarles y apostarles como instancias
impulsoras del engarce entre el Sistema Nacional de Planeacién Democratica y la
planeacion del proceso administrativo, del desarrollo organizacional y la mejora continua en

la Administracién Publica Federal.

5.14. La aplicaciéon de los elementos que se integran en los ejes de orden, valores-
administracion y desarrollo, son universales e independientes en su aplicacion al margen de
la ideologia y colores de los partidos politicos que definen los esquemas para atender las
politicas publicas. Son valores y técnicas neutrales de trabajo para atender los bienes

nacionales, publicos y permanentes consagrados en la Constitucion para el individuo, la
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familia y sociedad en su conjunto.

La Administracion Publica Federal a través de los COCODI’s debe implantar en sus
unidades administrativas procesos de desarrollo organizacional competitivos del orden
internacional y transportarlos a las administraciones estatales y municipales. Sustentados en
la profesionalizacién del capital humano mediante la toma de conciencia, motivacion,
competencia profesional y responsabilidad en la administracion de lo publico, asi como en la

implantacién del servicio de carrera en el sector publico.

5.15. Los COCODI’s cuentan con la infraestructura y responsabilidad institucional que les
exige salir del anonimato en que han permanecido con sus reuniones de gabinete y hacerse
presentes a través de diversos esquemas de representatividad interior en cada una de las
dependencias y unidades administrativas de la Administracién Publica Federal; mediante la
ratificacion de las cargas de responsabilidad hacia los servidores publicos de los distintos
niveles de la estructura organica autorizada y funcional; integrando grupos de trabajo
multidisciplinario con el objetivo de difundir la normatividad juridico y administrativa para
incrementar el nivel y certeza con que se cumplen los objetivos y metas institucionales con
impacto positivo en la atencion de las politicas publicas y con ello en el grado de

gobernabilidad y credibilidad social sobre el trabajo de lo publico y del acto de gobierno.

5.16. La Secretaria de la Funcion Publica mediante los Organos Internos de Control, debe
vigilar que en la Administracion Publica Federal se instalen y operen los COCODI’s de
acuerdo a las Disposiciones en Materia de Control Interno y del Manual Administrativo de
Aplicacién General en Materia de Control Interno orientados en acciones de valores, orden y
desarrollo. Esto implica verificar diversos terrenos como la implantacioén y confiabilidad de los

sistemas, procesos y procedimientos, la veracidad de la informacién y operacion.

El desarrollo tecnolégico y del capital humano; la asignacion de la infraestructura basica en
instalaciones, mobiliario, equipo y material suficiente, limpio y seguro. Actividades que
requieren de la instalacién y funcionamiento de comisiones de trabajo multidisciplinario como
son las de: Factores de Riesgo; Calidad y Mejora Continua; Proteccion Civil; Seguridad e
Higiene en el Trabajo. Clima Organizacional; Servicio Profesional de Carrera; Desarrollo
Profesional; Autoevaluacion del Desempefio; la participacion de la Mujer en el Trabajo; la

actividad del personal con capacidades diferentes y demas proyectos prioritarios por referir
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algo al respecto. La mejora de la planeacién del proceso administrativo exige la definicion de
grupos y metas de trabajo interdisciplinarias para atender asuntos especificos y generales en
las unidades administrativas. Los COCODI’s son las células encargadas de impulsar la
voluntad politica para concretar el Sistema Nacional de Planeacion Democrética en las

dependencias y unidades administrativas de la Administracién Publica Federal.

5.17. El aporte de esta investigacion a la Administracion Publica Federal esta en el hecho de
describir de manera estructurada que esta organizacion por la que se ejerce parte del acto
de gobierno, concentra la infraestructura suficiente en materia politica, juridica,
administrativa, econdmica y social, que requiere del impulso que estan en la posibilidad de
generar los titulares de las dependencias y unidades administrativas, mismos que hoy por
Acuerdo representan el nivel directivo de los COCODI's, posicion que les permite
conjuntamente con los Organos Internos de Control conducir las actividades de éstos
organos colegiados para el desarrollo e instrumentacion del proceso administrativo tendiente
a controlar riesgos y fortalecer el grado de aseguramiento de mejores resultados en cuanto
al cumplimiento de los objetivos y metas institucionales. Los COCODI’s son por el momento
las instancias colegiadas sobre las cuales la Secretaria de la Funcion Publica apuesta al
engarce y conduccion operativa del Sistema Nacional de Planeacion en las dependencias y

unidades de la Administracion Publica Federal.

Los cambios que se impulsen con voluntad politica desde la Administracion Publica Federal,
impactaran de manera sustantiva en la forma y fondo de atender las politicas publicas y con
ello en el grado de gobernabilidad y credibilidad social. Los COCODI's tienen la
representacion institucional suficiente para considerarles como las células operativas para
accionar de manera ordenada y sistematica la infraestructura de la Administracién Puablica
Federal para hacer mas eficientes las acciones de gobierno. Pero para lograr esto se
requiere de la accién politica, responsable y decidida del querer hacer las cosas por parte de
los servidores publicos, sobre todo de las autoridades que estan al frente de los COCODI’s.
El nivel y eficiencia que se adquiere para accionar la infraestructura de la Administracion

Publica Federal, s6lo se logra mediante la voluntad politica de su capital humano.
Terminadas las conclusiones considero haber logrado el objetivo central con la

comprobacion de las tres hipétesis y la aportacién de este trabajo de investigacion a la

administracion publica. Lo anterior se sustenta en el hecho de apostar hacia los COCODI’s
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como los o6rganos colegiados que cuentan con la infraestructura politica, juridica y
administrativa suficiente para cumplir la funcién de engarce para institucionalizar el Sistema
Nacional de Planeacion y el proceso administrativo en las dependencias y unidades de la

Administracion Publica Federal.

Con esta investigacion logré explicarme por qué los grandes esfuerzos nacionales se diluyen
en la medida que pasan por los diversos niveles de decisidbn politica y operacion
administrativa, ya que el nivel de planeacién del proceso administrativo en la Administracion
Publica Federal para atender las politicas publicas; en mucho define la cantidad, calidad e
intensidad de los bienes y servicios tangibles e intangibles, basicos y no basicos distribuidos
a los grupos sociales, donde la mayoria de los ciudadanos presentan pobreza de patrimonio
y otros mas hasta grados de miseria humana. Esto en virtud que el acto de administrar lo
publico ha adolecido de un detalle: la voluntad politica para administrar la riqueza social en
bien de asegurar los bienes nacionales, publicos y permanentes consagrados en la

Constitucion.

Finalmente comento que el trabajo resultante de esta investigacion sera remitido a las areas
competentes de la Secretaria de la Funcion Publica, especificamente a la Coordinacion de
los Organos Internos de Control para las unidades de la Administracion Publica Federal ya

que sin ello no se cumpliria la intencién con que se abordoé este trabajo.
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7. Anexos.

7.1 Cuestionarios.

Cuestionario 1. Para conocer la percepcion sobre la instalacion y operacion de los COCODI
para impulsar el desarrollo organizacional en la Administracion Publica Federal.

1 |1.- Conoce qué son los COCODI. 14 86
2 | 2.- Sabe quiénes integran el COCODI en su institucion. 12 88
3 3.- En su institucion se promueve la operacién, funciones y logros del 7 93
COCODI.
4 | 4.- Considera que los COCODI realiza su funcién en su institucion. 4 96
5 |5.- EI COCODI tiene presencia operativa en su institucion. 5 95
6 6.- EI COCODI promueve la implantacion de sistemas y procesos en su 6 94
area de trabajo.
7 |7.- EI COCODI establece la mejora de los procesos administrativos. 5 95
8 8.- EI COCODI promueve la integracién del mapa de riesgos y el control 8 92
interno.
9.- El COCODI difunde la atencion del mapa de riesgos y el control
9 |. 6 94
interno.
10.- EI COCODI opera en base a objetivos, procesos y sistemas de
10 trabajo 3 97

Fuente propia para fortalecer el contexto de esta investigacion y fue aplicada en septiembre 2009.

Notas aclaratorias aplicables a todas las encuestas que se presentan a continuacién:

1.- Las preguntas se estructuraron de una forma sencilla y en algunos casos se interrelacionan para confirmar el grado de
consistencia o inconsistencia de las respuestas.

2.- Los cuestionarios se aplicaron a 100 personas adscritas en las siguientes dependencias: la Secretaria de Economia, la
Agencia Federal de Investigacion, la Policia Federal, el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales al Servicios del Estado y el
Gobierno del Distrito Federal. Estas organizaciones se seleccionaron debido a que en cuatro de ellas, he colaborado y algunos
excomparieros se mostraron dispuestos a apoyar en la aplicacion de la encuesta, en tanto que para el caso de la Secretaria de
Economia, fue a través de dos excompafieros que en su momento coincidimos laboralmente en la Agencia Federal de
Investigacion de la Procuraduria General de la Republica. La fecha de aplicacion fue en septiembre del 2009.

3.- Al personal que se le aplicaron las encuestas, fue aquel que estuvo en la voluntad de colaborar con esta investigacion, que
sin duda alguna las preguntas refieren a situaciones basicas o elementales del proceso administrativo, por lo que no se requirié
gue los encuestados demostraran un conocimiento en particular. No se tienen registros de los niveles de ocupacion salarial de
este personal, en virtud de que no formé parte del objetivo en la aplicacién de la encuesta.

4.- El apoyo para la aplicacion de las encuestas de esta investigacion, fue realizado por personal que en su momento trabajaba
o trabaja en las unidades administrativas antes referidas.

5.- No se aplicé una metodologia en especial para estructurar las preguntas y para su evaluacién, ya que son preguntas basicas
y cerradas que refieren a principios basicos de la acciéon de administrar. Se recurrié a la relacién de 1/100x%.
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Cuestionario 2. Para conocer la percepcion sobre la instalacién de un subcomité técnico en
apoyo a los COCODI.

1 [Sabe qué es un subcomité técnico. 26 74

2 | En suinstitucidn existe la figura del subcomité técnico. 8 92

3 | Sesiona regularmente el subcomité técnico. 4 96

4 El COCODI promueve la instalacion de un subcomité técnico en la 5 08
institucion.
La instalacion de un subcomité técnico apoya en el desarrollo de las

5 s . 63 37
actividades sustantivas.

6 La instalacion de un subcomité técnico facilita la participacion entre el a1 59
personal operativo.

7 La operacién de un subcomité técnico fortalece la comunicacion entre los o5 75
niveles directivos.

8 El subcomité técnico incrementa los niveles de gestidn y respuesta de la 33 67
institucion.

9 El subcomité técnico debe establecer mesas de trabajo por temas o5 75
especificos en la institucion.

10 [La existencia de un subcomité técnico impulsa el proceso administrativo. 52 48

Fuente propia para fortalecer el contexto de esta investigacion y fue aplicada en septiembre 2009.
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Cuestionario No. 3. Para conocer la percepcion sobre los contenidos y aplicacion del Manual
de Organizacion Especifico.

1 [Conoce qué es un manual de organizacion. 63 37

2 | Conoce el manual de organizacion de su institucion. 21 79

3 |Le facilitaron el manual de organizacion como induccién al puesto. 8 92
Considera que el manual de organizacién es necesario para

4 . . 26 74
realizar su trabajo.

5 El trabajo que realiza esta sustentado en las atribuciones y 43 57
funciones asignadas a la institucion.
Cuando tiene un problema de ubicaciébn de actividades y

6 > o 14 86
responsabilidades consulta el manual de organizacion.

7 Sabe usted si el manual de organizacion que utiliza es la dltima 5 95
version.

8 El manual de organizacion cumple con las atribuciones de la 6 94
institucion.

9 Realiza actividades que no correspondan a las funciones de la 0 100
institucion.

10 | El manual de organizacion lo conoce todo el personal de su &rea. 11 89

Fuente propia para fortalecer el contexto de esta investigacion y fue aplicada en septiembre 2009.
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Cuestionario No. 4. Para conocer la percepcion sobre los valores de la organizacion por
parte de los servidores publicos.

1 | Conoce que es un codigo de ética. 72 28

2 | Su institucion cuenta y promueve su respectivo codigo de ética. 61 39

3 | Conoce cudles son los valores filoséficos de la institucion. 34 66

4 | Estos valores le identifican o acercan con la institucion. 26 74
Los valores institucionales fortalecen su compromiso para cumplir su

5 X 45 55
trabajo.

6 | En la institucion se difunden y promueven los valores. 22 78

7 Lo valores institucionales ayudan a mejorar la actitud individual y 17 83
colectiva.

8 Los COCODI promueven que el personal conozca y cumpla con los 8 92
valores de la institucion.

9 | Usted promueve la difusién de estos valores. 62 38
Considera que la instrumentacion del cédigo de ética impulsa el

10 - > 32 68
cumplimiento de los objetivos y metas.

Fuente propia para fortalecer el contexto de esta investigacion y fue aplicada en septiembre 2009.
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Cuestionario No.5. Para conocer la percepcion sobre los contenidos y aplicacion del manual
de procedimientos.

1 | Sabe qué es un manual de procedimientos. 72 28

2 [ Conoce el manual de procedimientos de su institucion o area de trabajo. 4 96

3 Como induccion al puesto, la institucion le facilitd6 el manual de 8 92
procedimientos.

4 Su area de trabajo se incluye en el manual de procedimientos de la 47 53
institucion.

5 | Pararealizar su trabajo consulta el manual de procedimientos . 11 89

6 | El manual de procedimientos es necesario para realizar su trabajo. 7 93
Las actividades que realiza se sustentan en el manual de

7 T 78 22
procedimientos.

8 | Ante dudas de operacion, consulta el manual de procedimientos. 14 86

9 Se asegura que el manual de procedimientos que utiliza es la Ultima 6 94
version.

10 El manual de procedimientos es necesario para realizar los trabajos de la 2 76
institucion.

Fuente propia para fortalecer el contexto de esta investigacion y fue aplicada en septiembre 2009.
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Cuestionario No. 6. Para conocer la percepcion sobre los contenidos y aplicacion de las
guias técnicas.

1 |Sabe qué es una guia técnica. 36 64
2 [ Conoce las guias técnicas emitidas por su institucién o area de trabajo. 7 93
3 Al ingresar a la institucion le facilitaron alguna guia técnica como 0 100
induccién al puesto.
4 | Su area de trabajo ha elaborado alguna guia técnica. 16 84
5 | Considera necesario describir e ilustrar su trabajo. 62 38
6 | El contar con guias técnicas facilita realizar el trabajo en su area. 53 47
7 |Las guias técnicas rescatan la experiencia y la innovacion del personal. 65 35
8 Elaborar guias técnicas mejoran el desarrollo de las actividades de su 21 79
area.
Las guias técnicas son fundamentales para mejorar el desarrollo de las
9 . 34 66
actividades.
10 | Elaborar guias técnicas es una pérdida de tiempo para la institucion. 48 52

Fuente propia para fortalecer el contexto de esta investigacion y fue aplicada en septiembre 2009.
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Cuestionario No. 7. Para conocer la percepcién sobre los contenidos y aplicacién del FODA.

1 |[Sabe usted qué es un FODA. 38 62
2 |[Conoce la estructura para un analisis FODA. 12 88
3 | Suinstitucion cuenta con el andlisis FODA. 4 96
4 | Conoce el FODA de su dependencia. 2 98
5 | Sabe para qué sirve el contar con el andlisis FODA. 5 95
6 |Sabe a quién aplica el analisis FODA. 7 93
7 | Sabe quiénes vigilan la implantacion del analisis FODA. 15 85
8 |[Le ayuda en su trabajo contar con un andlisis FODA. 22 78
Considera importante que la institucion cuente con el analisis
9 27 73
FODA.
El COCODI debe impulsar la implantacion del andlisis FODA en
10 : L 46 54
apoyo a las funciones de la institucion.

Fuente propia para fortalecer el contexto de esta investigacion y fue aplicada en septiembre 2009.
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Cuestionario No. 8. Para conocer la percepcién sobre la aplicacion de un programa
estratégico.

1 [Sabe qué es un programa. 53 47
2 |Conoce qué es una estrategia. 38 62
3 |[Sabe qué es un programa estratégico. 31 69
4 |Lainstitucion donde trabaja cuenta con un programa estratégico. 3 97
5 | El programa estratégico le ayuda para desarrollar sus actividades. 8 92
6 |Considera que el programa estratégico ayuda a la dependencia. 37 63
7 | El programa estratégico es importante para el personal. 11 89
8 Conoce si los organos de control y evaluacion verifican que la 5 98
institucion cuente con su programa estratégico.
9 Usted promueve que se cumpla el contenido del programa 1 99
estratégico.
Considera que la institucion debe contar con un programa
10 . 16 84
estratégico.

Fuente propia para fortalecer el contexto de esta investigacion y fue aplicada en septiembre 2009.
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Cuestionario No. 9. La percepcion sobre la aplicacion del Programa Operativo Anual.

1 |[Conoce qué es un programa operativo anual. 67 33

2 | Su organizacion cuenta con el programa operativo anual. 52 48

3 Su area realiza actividades que se incluyen en el programa operativo 31 69
anual.

4 Las actividades que usted realiza se encuentran en el programa 14 86
operativo anual.

5 Su area cumple al 100% con las actividades incluidas en el programa 8 92
operativo anual.
Existe un documento para calendarizar las actividades que realiza su

6 |- . 29 71
area de trabajo.

7 Utiliza una metodologia para ponderar unidades de medida y tiempos a 27 73
las actividades que realiza.

8 Emplea una herramienta para medir el avance de las actividades 16 84
programadas.

9 Tiene algin mecanismo para medir el grado con que se cumplen las o5 75
metas y objetivos programados.

10 Aplica alguna herramienta para corregir y verificar las desviaciones de 8 92
las metas y objetivos programados.

Fuente propia para fortalecer el contexto de esta investigacion y fue aplicada en septiembre 2009.
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Cuestionario No. 10. Para conocer la percepcion sobre la aplicacién del Mapa de Riesgos.

1 [Conoce qué es un mapa de riesgos. 35 65
2 |Ladependencia cuenta con el mapa de riesgos. 82 18
3 |Considera qué es importante contar con el mapa de riesgos. 41 59
4 | Sabe cudles son los riesgos declarados en el mapa respectivo. 26 74
5 |Beneficia a su trabajo el contar con el mapa de riesgos. 19 81
6 Aporta ideas y esfuerzos para disminuir los riesgos declarados en 54 16
el mapa.
7 | El mapa de riesgos ayuda a cumplir los objetivos y metas. 81 19
8 | Es posible controlar actividades mediante el mapa de riesgos. 63 37
9 Considera que el mapa de riesgos es una herramienta de 42 58
proyeccion de acciones.
10 Apoya para que esta herramienta de analisis y proyeccion se 53 47

apligue en su institucion.

Fuente propia para fortalecer el contexto de esta investigacion y fue aplicada en septiembre 2009.
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Cuestionario No. 11. Para conocer la percepcion sobre la aplicacion del Sistema de Gestidn
de la Calidad.

1 |Sabe qué es un sistema de gestion de la calidad. 14 86

5 Considera que la implantacion del sistema promueve la operacién 21 79
y participacion del personal directivo.

3 La organizacion trabaja en un modelo basado en procesos para la 17 83
prestacion del servicio.

4 En la dependencia se implanta el uso de herramientas de 9 o1
medicion, analisis y mejora de procesos.

5 El sistema ayuda a definir la politica y objetivos de calidad en la 14 86
organizacion.

6 El sistema de gestibn asegura la comunicacién para difundir y 16 84
comprender la informacion.
El sistema promueve en el capital humano la competencia en base a la

7 - L L . 11 89
educacion, formacién, habilidades y experiencia.

8 Con el sistema se asegura la infraestructura, equipos y medio ambiente o 76
para el trabajo.
Promueve en el personal una cultura de calidad y reduce los margenes

9 s SN O 9 91
de improvisacion o subjetividad.

10 La implantacion del sistema reduce el nimero y grado de observaciones 8 92
emitidas por los érganos de control y fiscalizacion.

Fuente propia para fortalecer el contexto de esta investigacion y fue aplicada en septiembre 2009.

248



7.2. Gréficas

Gréfica 1. Percepcion sobre la instalacién y operacion de los COCODI para impulsar el
desarrollo organizacional en la Administracion Publica Federal.

100 - PREGUNTAS
m Conoce qué son los COCODL.
90 +~ o
M Sabe quiénesintegran el COCODI en
su institucidn.
80 -
m En su institucidn se promueve la
% operacian, funciones y logros del
70 7 COCODI. .
M Considera gue los COCODI realiza su
funcién en su institucion.
60 -
M El COCODI tiene presencia operativa
5 + en su institucion.
m El COCODI promueve laimplantacion
40 + de sistemas y procesos en su area de
trabajo.
= El COCODI establece la mejora de los
30 - procesos administrativos.
1 El COCODI promueve la integracion
20 7 del mapa de riesgos y el control
interno. .
El COCODI difunde la atencion del
10 A mapa de riesgosy el control interno.
= El COCODI opera en base a objetivos,
0 T ! procesosy sistemas de trabajo.

S| NO

Fuente propia para fortalecer el contexto de esta investigacion y fue aplicada en el 2009.
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Gréfica 2. Percepcion sobre la instalacion de un subcomité técnico en apoyo a los COCODI.

PREGUNTAS

100 B Sabe qué es un subcomité técnico.

90 - N .
B En su institucion existe la figura del
subcomité técnico.
80 - . .
M Sesiona regularmente el subcomité
técnico.
70 -
M El COCODI promueve la instalacion de
un subcomité técnico en la institucion.
60 +~
M La instalacion de un subcomité
técnico apoya en el desarrollo de las
50 +~ actividades sustantivas.
M La instalacion de un subcomité técnico
facilita la participacion entre el
a0 v

personal operativo.

1 La operacion de un subcomité técnico
30 fortalece la comunicacion entre los
niveles directivos.

M El subcomité técnico incrementa los
20 - niveles de gestion y respuesta de la
institucion.

El subcomité técnico debe establecer
10 A mesas de trabajo por temas
especificos en la institucion.

m La existencia de un subcomité técnico
impulsa el proceso administrativo.

Sl NO

Fuente propia para fortalecer el contexto de esta investigacion y fue aplicada en el 2009.
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Gréfica 3. La percepcion sobre los contenidos y aplicacion del Manual de Organizacion
Especifico.

00 PREGUNTAS
90 4~
B Conoce qué es un manual de organizacion.
80 -~
B Conoce el manual de organizacion de su
institucion.

70 -+ » o

M Le facilitaron el manual de organizacion
como induccidn al puesto.

60 -~ . e

B Considera que el manual de organizacion es
necesario para realizar su trabajo.

50 W LI trabajo que realiza esta sustentado en las
atribuciones y funciones asignadas a la
institucidn.

40 - ® Cuando tiene un problema de ubicacion de
actividades y responsabilidades consulta el
manual de organizacion.

30 m Sabe usted si el manual de organizacidn que
utiliza cs la dltima versién.

M El manual de organizacion cumple con las

20 7 . T
atribuciones de la institucion.

Realiza actividades que no correspondan a

10 1 las funciones de la institucion.

M El manual de organizacion lo conoce todo el
0 1 T personal de su drea.
Sl NO

Fuente propia para fortalecer el contexto de esta investigacion y fue aplicada en el 2009.
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Gréfica No. 4. La percepcion sobre los valores de la organizacién por parte de los servidores
publicos.

PREGUNTAS
100 -
B Conoce que es un codigo de ética.
90 'Y
B Su institucion cuenta y promueve su
respectivo cadigo de ética.
80 -
B Conoce cudles son los valores filosdficos de
la institucion.
70 7
B Estos valores le identifican o acercan con la
institucion.
60 -
H Los valores institucionales fortalecen su
©% compromiso para cumplir su trabajo.
¥ En lainstitucion se difunden y promueven
los valores.
40 7
1 Lo valores institucionales ayudan a mejorar
30 - la actitud individual y colectiva.
1 Los COCODI promueven que el personal
20 - conozcay cumpla con los valores de I3
institucion.
Usted promueve la difusion de estos
10 valores.
1 Considera gque la instrumentacion del
0 codigo de ética impulsa el cumplimiento de
Sl los objetivos y metas.

Fuente propia para fortalecer el contexto de esta investigacion y fue aplicada en el 2009.
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Gréfica No. 5. La percepcién sobre los contenidos y aplicacion del manual de
procedimientos.

PREGUNTAS

100 ~ M Sabe qué es un manual de

procedi mientos.

90 +~ o
m Coneoce el manual de procedimientos

de su institucion o drea de trabajo.

80 +~

® Como induccidn al puesto, la
institucion le facilité el manual de
procedimientos.

70 -
m Su drea de trabajo se incluye en el
manual de procedimientos de la

60 - institucion.

m Para realizar su trabajo consulta el
manual de procedimientos.

50 A

m El manual de procedimientos es
necesario para realizar su trabajo.

40 -~

w Las actividades que realiza se
sustentan en el manual de
procedimientos.

30 A

m Ante dudas de operacion, consulta el
20 - manual de procedimientos.

Se asegura cue el manual de
10 -~ pracedimientos que utiliza es la
ultima wersion.

M El manual de procedimientos es
necesario para realizar los trabajos
de la institucion.

sl NO

Fuente propia para fortalecer el contexto de esta investigacion y fue aplicada en el 2009.
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Gréfica No. 6. La percepcion sobre los contenidos y aplicacion de las guias técnicas.
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10

Sl

NO

PREGUNTAS

m Sabe gué es una guia técnica.

M Conoce las guias técnicas emitidas por
su institucidon o drea de trabajo.

W Al ingresar a la institucion le facilitaron
alguna guia técnica como induccién al
puesto.

W Su drea de trabajo ha elaborado alguna
guia técnica.

m Considera necesario describir e ilustrar
su trabajo.

W El contar con guias técnicas facilita
realizar el trabajo en su area.

M Las guias técnicas rescatan la
experiencia y la innovacion del
personal.

m Elaborar guias técnicas mejoran el
desarrollo de las actividades de su
area.

Las guias técnicas son fundamentales
para mejorar el desarrollo de las
actividades.

W Flaborar guias técnicas e s una pérdida
de tiempo para la institucién.

Fuente propia para fortalecer el contexto de esta investigacion y fue aplicada en el 2009.
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Gréfica No. 7. La percepcion sobre los contenidos y aplicacion del FODA.
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PREGUNTAS

B Sabe usted que es un FODA.

B Conoce la estructura para un analisis
FODA.

M Su institucion cuenta con el analisis
FODA.

B Conoce el FODA de su dependencia.

M Sabe para que sirve el contar con el
analisis FODA.

M Sabe a quién aplica el analisis FODA.

m Sabe quiénes vigilan la implantacion
del analisis FODA.

W Le ayuda en su trabajo contar con un
analisis FODA.

Considera importante que la
institucion cuente con el analisis FODA.

m El COCODI debe impulzar la
implantacion del analisis FODA en
apoyo a las funciones de la institucion.

Fuente propia para fortalecer el contexto de esta investigacion y fue aplicada en el 2009.
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Gréfica No. 8. La percepcion sobre la aplicacién de un programa estratégico.
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PREGUNTAS

m Sabe qué es un programa.

m Conoce qué es una estrategia.

H Sabe que es un programa estratégico.

M La institucion donde trabaja cuenta
CON un programa estratégico.

m El programa estratégico le ayuda para
el desarrollar sus actividades.

H Considera que el programa
estratégico ayuda a la dependencia.

B El programa estratégico es
importante para el personal.

1 Conoce si los organos de control y
evaluacion verifican gue la institucién
cuente con su programa estratégico.

Usted promueve que se cumpla el
contenido del programa estratégico.

m Considera que la institucion debe
contar con un programa estratégico.

Fuente propia para fortalecer el contexto de esta investigacion y fue aplicada en el 2009.
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Gréfica No. 9 La percepcion sobre la aplicacién de un programa operativo anual.
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PREGUNTAS

m Conoce qué es un programa
operativo anual.

M Su organizacién cuenta con el
programa operativo anual.

M Su area realiza actividades que se
incluyen en el programa operativo
anual.

M Las actividades que usted realiza se
encuentran en el programa operativo
anual.

M Su area cumple al 100% con las
actividades incluidas en el programa
operativo anual.

m Existe un documento para
calendarizar las actividades que
realiza su area de trabajo.

W Utiliza una metodologia para
ponderar unidades de medida y
tiempos a las actividades que realiza.

® Emplea una herramienta para medir
el avance de las actividades
programadas.

Tiene alglin mecanismo para medir el
grado con que se cumplen las metas y
objetivos programados.

m Aplica alguna herramienta para
corregir y verificar las desviaciones de
las metas y objetivos programados.

Fuente propia para fortalecer el contexto de esta investigacion y fue aplicada en el 2009.
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Gréfica No. 10. La percepcion sobre la aplicacion del mapa de riesgos.
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PREGUNTAS

B Conoce qué es un mapa de riesgos.

B La dependencia cuenta con el mapa
de riesgos.

m Considera gue es importante contar
con el mapa de riesgos.

m Sabe cuales son los riesgos declarados
en el mapa respectivo.

B Beneficia a su trabajo el contar con el
mapa de riesgos.

B Aporta ideas y esfuerzos para
disminuir los riesgos declarados en el
mapa.

1 El mapa de riesgos ayuda a cumplir los
objetivos y metas.

1 Es posible controlar actividades
mediante el mapa de riesgos.

Considera que el mapa de riesgos es
una herramienta de proyeccion de
acciones.

1 Apoya para que esta herramienta de
analisis y proyeccion se aplique en su
institucion.

Fuente propia para fortalecer el contexto de esta investigacion y fue aplicada en el 2009.
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Gréfica No. 11. La percepcion sobre la aplicacién del Sistema de Gestion de la Calidad.

PREGUNTAS

100 +
B Sabe qué es un sistema de gestion de la
calidad.

B Considera que la implantacién del sistema
promueve la operacion y participacion del
personal directivo.

80 -

B La organizacion trabaja en un modelo basado
en procesos para la prestacion del servicio.

70

B En la dependencia se implanta el uso de
herramientas de medicidn, andlisis y mejora
60 - de procesos.

B Fl sisterma ayuda a definir la politica y
ohjetivos de calidad en la institucion.

50 -

W El sistema de gestién asegura la comunicacion
para difundir y comprender la informacion.

40 -

1 El sisterma promueve en el capital humano la
competencia en base a la educacion,
formacion, habilidades y experiencia.

m Con el sistema se asegura la infraestructura,
20 - equipos y medio ambiente para el trabajo.

Promueve en el personal una cultura de
10 - calidad y reduce los mdrgenes de
improvisacion o subjetividad.

= La implantacion del sistema reduce el nimero
0 T T y grado de observaciones emitidas por los
sl NO érganos de control y fiscalizacién.

Fuente propia para fortalecer el contexto de esta investigacion y fue aplicada en el 2009.
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