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INTRODUCCION

La presente inveétigacién tiene como propoésite fundamental,gdesarrpllar—
un. caso préactico que se vincula al proceso de la‘MOdérnizacién,admiﬁis—v
tratiVa,:th el;cual se busca revisar l=z cstru:turarorgéniéa del Fondo -
de la Vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los --
Tfébajadores del Estado (FOVISSSTE), y como resultado de ello, peder ha-
cer’ la propuesta de modernizacidn estructural de la Institucidén, buscan-
do me jorar st funcionamiento interno ¥ a la vez contribuir a seguir for-
_taleciendo las acciones de desconcentracién operativa, que le permita al
FOVISSSTE dar una respuesta agil, eficiente y equitativa a las peticio--
nes de vivienda de los trabajadores al servicio del Estado, en cada una

de:las Entidades Federativas de la Repiblica Mexicana.

Como finalidad especifica de este trabajo, se pretende'enunciar una alter
‘nativa metodologica complementaria para el andlisis organizacional, apli
cado expresamente a la revisidn y modernizacidn de estructuras organicas
de las Dependencias o Entidades de la Administracién Plblica Federal, to
mando en consideracidn los criterios basicos y observando la normativi--

dad que en esta materia sefiala la Secretaria de Programacidn y Presupucsto.

La modernizacién administrativa en México, encierra su importancia por -
referirse a un campo de estudio, que aldn cuando no es novedoso si tiene
vigencia y actualidad, por estar estrechamente ligada al papel que cum--
ple 1a Administracidn POblica en su conjunto, como instrumento del Esta-
do para aplicar su politica econdmica y social en su caridcter de rector

del desarrolleo nacional.

Partiendo de que la funcién administrativa en el ambito gubernamental, -
es una funcidén jamas interrumpida, nos lleva a comprender que desde la -
existencia misma de los grupos humanos hasta la actual sociedad mexica—-
na, se ha requerido y se han implantado medidas para introducir reformas
en la Administracidn Pablica, con el fin de adecuarla a las circunstan--
cias econdmicas, sociales y politicas que en un momento dado han prevalg

cido en el pais.



]

La propia évdlucién de la estrucfura orgénica de la Administracién PGbli
ca federal nos permite aﬁreciar cdmo su desenvolvimiento, se ha encontra
dokinmefso en el proceso histérico de la nacidn, de tal forma que en su
trayectoriarha sufrido cambios graduales, debido a la diversificacién de
las atribuciones que el Estado Mexicano, ha venido asumiendo como conse-
cuencia de cada uno de los movimientos de‘Independencia, Reforma y Revo

lucion.

Basta recordar que a partir de 1821, el panorama histbrico revela gue --
una vez consumada la Independencia, el Estado se limitaba a cuidar el —-
orden interno, a mantener las relaciones con el exterior, a los aspectos
hacendarios y a preservar nuestra soberania. In cambio durante las eta-
pas histdricas de la Reforma y particularmente después de la Revolucién,
se incorporan a la estructura de gobierno organismos pGblicos para el fo
mento econdmico y para el cumplimiento de los compromisos sociales adqui
ridos con la poblacién, ya que la Constitucidn de 1917 caracterizd al --

Estado Mexicano, como un Estado de servicio.

De 1917 a la época contemporénea, el Estade ha venido procurando cubrir
los satisfactores minimos de bienestar para los sectores mayoritarios de
la sociedad, come son la alimentacidn, la educacidn, la salud, la vivien
da, etc., prioritarios para los regimenes en turno, sin embarge, lo coim-
pleijidad guc va generandose en la sociedad en todos sus aspectes, le ha
significado al gobierno retos més dificiles de superar, en virtud de la
tendencia cada vez mas acentuada de la situacidn de crisis econdmica que
priva en el pais, lo que le provoca una disminucién en su capacidad de -

respuesta, con loe riesgos soclales y politicoes consecuentes.

£l Articulo 3¢ de nuestra Constitucidn Politica define en la fraccién ~-
primera, inciso a) que la democracia es "un sistema de vida fundado en -
el constante mejoramiento econdmico, social y cultural del pueblo", de -
ahi la obligacién del Estado de procurar en forma permanente la eleva- -
cidén de los niveles de bienestar de la poblacién del pais. Uno de los -
medios para conseguirlo es la seguridad social, a través de las institu-
ciones que para esta finalidad han creado los diferentes regimenes de go

bierno.



Como producto ‘de las conquistas laborales-de los tfabajadoves} surge el
Institute de Seguridad y Servicioes Séciales de los Trabajedores del Esta
do {ISSSTE), a fin dc.materializar las aspiraciones de la seguridad sb-—
cial, a qgue iienen derecho al encontrarse amparados-por €l apartado "B"

del Articulo 123 Constitucional.

Para hacer frente a la responsabilidad de brindarles bienestar social a

sus asegurados (‘). en 1983 el ISSSTE emprendié un programa-de reorganiza
cién administrativa y financiera, el cual fue ubicado en el marco mas ge
- neral de los objetives, relacionados entre si, que se sefialaron en el ~-
Plan Nacional de Desarrollo para el periodo sexenal 1983-1988. Siendo -

éstos los siguientes:

- "Conservar y fortalecer las instituciones democréticas: medianhte la -
'uniaad solidaria de los mexicanos, para mantenernos como Nacidn libre
e independiente. Con acciones agiles, oportunas y eficientes, para -
combatir les problemas de corto plazo, y revertir el agravamiento de

la situacion actual con plena conciencia de la realidad nacional e in

ternacional y disposicidn para el cambio".

(*) De acuerdo al datc que aparece en la agenda estadistica del ISSSTE,
1982-1985, 1a poblaciin total anparada que se desglosa en: Trabajado
res en activo y sus familiares y trabajadores pensionados con sus fa
miliares ascendia en 1983 a 5'611,000. Para octubre de 1988 se pro:
yectd una poblacidén total amparada cde £'191,000 derechohabientes, se
gin la cifra que aparece en el cuadro Poblacidn RNacional y Derechoha
biente 1960-1988, contenida en la pagina 157 del Programa Institucio-
nal 1983-19EH del 1SSSTE. Cabe destacar gue con base en el Primer Iri-
forme de Gobierno del Presidente de la RepGblica, Lic, Carlos Salinas
de Gortari, editado por la Direccidn General de Comunicacién Social
de la Presidencia cde la Reptblica, se confirma como dato real que el
Instituto atiende al mes de octubre de 1989 & mas de sicte millones
de trabajadores y a sus familiares. (Apartado 4 del Informe denomi-
nado: Mejoramiento productivo del nivel de vida, p. 46).
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- “kecuperar la capacidad de creciniento: a través de.dle utilizacién™ra
‘¢itnal de los recuréésraﬁsponib]¢s, la atencién equilibrada de los di~
vefsos sectores productivos y regiones del pais, "apoyados en una cla-
ra politica de descentralizacidn de la vida nacional, para lograr una
eficiente articulacién de los procesos de produccién, distribucién y
consumo, 'fortaleciendo el mércado interno v emprendiendo un esiuerzo
decidido para dinamizar y diversificar el intercambio con el exterior

y sustituir eficientemente las importaciones™.

~ " "nhiciar los camblos cualitativos que requiere el pais en sus estruc-
turas econdmicas, politicas y sociales: con el apoyo y participacidn
de los diversos grupos sociales y con la planeacidén democratica, - -
orientar los esfuerzos nacionales de acuerco a la democratizacidn in
tégral de la vida nacicnal y la renova;ién moral para acceder .a una

sociedad igualitaria, libre y democratica".

A fin de legrar el cambio estructural y de modernizacién administrativa

del Instituto, la Direccidn General puso en accién durante el sexenio -~
1983-1988, las estrategias siguientes: Actualizacién del marcce juridico;
Reestructuracién y transparencia financiera; Simplificacién administrati
va y desconcentracidén de operaciones; Coordinacidn interinstitucional; -
Incremento de la participacién de los asegurados y Desarrollo y capacita

cion del personal.

De acuerdo al Articulo 3¢ de la Ley del ISSSTE en vigor, el Instituto --
proporciona con carédcter obligatorio veinte tipos de prestaciones (segu-
ros, prestaciones y servicios), las que a su vez se dividen en‘dos Ve
tientes principales: las prestaciones en especie y las prestaciones eco-

némicas.

Las prestaciones en especle incluyen: la proteccién a la sslud (servicio
médico); la proteccién al salaric {sistema de tiendas); las diversas --
prestaciones sociales (estancias de bienestar infantil, tallcres de Jubi
lados y velatorios, entre otras) y las culturales, deportivas y recreati

vas (TURISSSTE).



Las bfeétaéiénes éconémicas comprenden: lds pensiones {por jubilacién, -~
“invalidez; edad avanzada, retiroy muerté); las indemnizaciones globales;
la seguridad e higiene en el trabajo; la devolucidn de depdsitos; los —-
créditos pérsénales y los destinados a la adgquisicién de vivienda los --

que. otorga por medio del Fondo de la Vivienda.

Como ée ﬁuestra, entre las prestaciones econdmicas que brinda el -Institu
to, se encuentra la destinada a créditos para casa-habitacién, misma que
esta consagrada en la Constitucidn, al sefialarse en el Articulo 42 que -
"Toga familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa...",
ya que es un hecho que una de las necesidades humanas basicas es la vi--—
viénda, por encontrarse en su nicleo, el hogar en el cual gira la vida -
y la actividad familiar, brindando proteccidn ante influencias del nedio

ambiente (natural y social) y a la vez representando bienestar familiar.

Se estima que el pais cuenta a octubre de 1989 con 84'272,400 de habitan
fes (&), de los que aproximadamente el 70 por ciento se asienta en zonas
urbanas. Se espera gque para el afio 2000 pueda haber alrededor de 102 mi
l1lones de mexicanos, de los cuales el 65 por ciento viviréd en las ciuda-

.

des, requiriendo fuentes de trabajo, de abastecimiente de agua, de trang
(‘Hf:)

porte, de encrgia eléctrica, de vivienda y demas servicios

La Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE), en su caracter de
Coordinadora de Sector tiene entre otras responsabilidades la de normar
y conducir la politica nacional en el rubro de vivicnda, ademas de coor-

dinar la participacién de varios organismes, ccmo son: el Instituto del

{*) Anexo del Primer Informe de Gobierno, rendido por ¢l Lic. Curlos Sa-
linas de Gortari, ¢l 1% de noviembre de 1989, editado por la Direc-—-
ci6n General de Comunicacién Sociel de la Presidencia de la Repdbli-
ca. Véase el rubro de Politice del Estado Mexicano, Sector Goberna-
cion (5. Poblacién), pag. 7.

(**) PRI, Grandes Retos de la Nacidn: Justicia Social, XIII Asamblea Na--
cional, marzo 1987, pag. 173.
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~Fondo-Hacional=de taMivienda parg-los Trabajadores” (INFONAVIT), 7€l Fon-
do Nacional de Habitaciones Populares (FOMHAPO), el Fondo' de Operacion -
'para'el Financiamiento Bancaric de la Vivienda (FOVI), e]rFideicdmisé pa
fa la Vivienda y el Desarrolle Urbano (FIVIDESU), Casa-Propia,. el Fondo

de la Vivienda del 1S55STE, entre otros.

cEl.déficit habitacional a nivel nacional estimado a cctubre . de 1888 -
‘es de mis de 5 millones de viviendas y la necesidad de rehabilitar 6 mi-
llones para los proéoximos 12 afios (,), impide que una gran parte de la pa
blacién no tenga acceso a ese bien costoso, pero bésico para el nicleo -
familiar, debido a que se produce como mercancia en condiciones en las ~
que predomina el control privado de la tierra, los materiales de construc
eién, y en las que la ldgica de la ganancia marca la accién de empresas
promoforas y constructoras. Si bien el Estado ha asumidoc un papel cada
"vez més‘importante, sobre todo en el procesc de distribucidn de la vivien
da a.través de las instituciones plblicas, su intervencidn en este campo

“ha sido insuficiente al permanecer el alto y creciente problema de vivien

“da“én México.

Ante esta situacién, el Estado no ha contado ni dispone de los. recursos
necesarios para hacer frente a la dimensién del rezago que impacta en las
clases més desprotegidas economicamente de nuestra sociedad. Ello se ex
presa entonces, en una penuria aceniuada y permanente de vivienda para -
los sectores populares de bajos ingresos, que en gencral no tienen mas -
remedio que ocupar ilegalmente terrenos, autoconstruir sus viviendas en
condiciones de gran precariedac o alquilar un cuarto eon azoteas o vecin
dades. El problema de la vivienda, si bien es de carécter estructural,
se agudiza en las épocas de crisis econdmica, durante las cuales afecta
alin mads a estos sectores y amplia los estratos de poblacidén que no pue-

den tener vivienda,

(*) SEDUE, Reunidn de Autoevaluacién 1963-1988, efectuada ante el C. Pre
sidente de la Repllica, Lic., Miguel de la Madrid Hurtado, en la Resi
dencia Oficial de los Pinos el 10 de octubre de 1988, pag. 27.




Sin embargo, para aminorar este problema ¢l Gobierno Federal durante 1989
canalizé Qna inversién superior a los cinco billones de pesos (*). por . -
medio de -diversos programasrae desarrollo de vivienda de interés social,

en los cuales participé el FOVISSSTE con una crogacién del orden dec los -
(**)

521,000.0 millones de pesos , que representan el 10.42 por ciento res

‘pecto de la inversién total orientada a este renglon.

En cuanto a la prestacidn crediticia destinada a la vivienda, el 15SSTE

la proporciona a través del Fondo de la Vivienda, el cual tiene caricter
de érgano desconcentrado del propio Instituto, quien en su materia espe-
cifica de competencia se enfrenta al reto de otorgar financiamiento de -
interés social, en un momento de adversidad econdmica que desde luego no
debe frenar el esfuerzo de combatir el rezago de vivienda en el sector -
de trabajadores al servicio del Estado, que anualmente va teniendo en pro
medio un incremento aproximado del 4.4 por ciento (que significa la peti
éién énual de 47,669 casas) que se va acumulando a la demanda real insa-
ﬁisfecha. la cual a diciembre de 1988 se calcula en 1,083,376 viviendas,

que en relacién al déficit habitacional del pais significa el 21.66 por

- *an
ciento { ).

Por ello, el FOVISS3STE se ve obligado a propiciar un cambic en su estruc
tura organica que promueva su modernizacidn para la adecuada utilizaciodn
y aprovechamiento de los recursos humanos, financieres, materiales y téc
nicos con que dispone, como un medio para atender a 2 millones de traba-
Jjadores al servicio del Estado que cotizan a la Institucién, a fin de po
der ampliar su cobertura anual la cual a diciembre de 1988 era del 5.1 -

(q**a)

por ciente , {y guc cono LYC UNE Iéspussla ahiuwal de 12,370 vivien

das) y de esta manera contribuir a solventar el resapgo de vivienda sefialado,

(*) Op. cit. Primer_Informe..., p. 49.

(**) FOVISSSTE, Presupuesto Original y Modificado 1989, rango presu--
puestal de egresos calculado a millones de pesos (cifras netas).

(**¥)  FOVISSSTE, Anexo Estadistico del Informe Anual 1988. Comporta--
miento de la oferta y demanda de vivienda durante 1973-1988, Mé-
xico, D. F. Febrero de 1989, pag. 7.

(****) TFOVISSSTE, Informe Anual 1988, presentado por el Vocal Ejecutivo
México, D. F., Febrero de 1988, hoja 28.
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‘Lo antéricr es récoméndable porquc se aprecia 1a siguiente problemitica, -
cuyos aspectos relevantes son: cehtralizééién de fhncidnés y'recursos, -
que.en élgunés casos propician nicleos de poder; desequilibrio en:la orga
~nicacién entre las dreas sustantivas de apoyo y de regulacibn, dandose —-
princibalménte una insuficiencia y fragmentacién en el subsistema Gltimo
y deSproporcién en las cargas de trabajo; crecimiento de la estructura or
ginica por apregacidn que propicidé un inadecuado desarrollo organizacio--
nal, la duplicacidén y desarticulacidén de funciones; deficiente coordina--
cién y comunicacidér entre las areas internas y a nivel interinstitucional;
existencia de funciones innecesarias o que corresponden a otras &reas con
los conflictos que traen aparejados; carencia de un sistema integral de -
informacibén institucional que impide la adecuada toma de decisiones, la -
‘regulacién y control de la entidad; limitada capacidad en la materia de -
recuperacidn de los créditos otorgados; falta de un programa de capacita-
cién integral dirigido al personal operativo y de mandos medics y superio
res; procedimientos obsoletos y realizacién de trémites dilatados e inne-

cesarios.

Qtros elementos del medio ambiente que también influyen en €l funciona~-—-
miento del Fondo, y que es conveniente tomar en cuenta para el andlisis,

destacan: la presidn permanente que ejercen los sindicatos hacia las auto
ridades de la Institucién; pérdida de la credibilidad ante la base traba-
Jjadora; manipulacidn de la informacidn sobre la prestacidn y carencia de

la misma sobre el beneficio del créditc cumo demanda cotidiana de la ———-
FSTSE, de los sindicatos federados ¢ independientes y de los niveles me--
dios y superiores de la Administracién Plblica; inconformidad del servi--—
dor piblico derechohabiente por la dificultad de acceso al crédito y limi
tacibén en los montos; el incumplimiento, en muchos casos, por parte de —-
las Dependencias y Entidades que cotizan a la Institucidn, de sus oblipa-
ciones establecidas en la Ley; entrega generalmente tardia de los recur--
sos  programados para el otorgamiento del crédito; estancamiento en la ay
toadministracidon de los mddulos sociales y del fomento de la convivencia

comunilaria, implicando una importante derrama de recursos; y detrimento

de la imagen institucional por la insuficiente respuesta e inadecuada ——-

atencidén a los derechohabientes.



- Referente a las propuestas hipotéticas dél estudio, se parte de que si -
en el peniodo de gobierno 1982-1988, se ccntinué_con'el apoyo e impulso
amplio de las acciones enceaminadas a institucionalizar el proceso de mo-
dernizacién administrativa en las Dependencias y Entidades que integran
la Administracién Piblica Federal, era probable que dicha decisién poli-
tica representara una estrategia orientada, a que dentro de la situacidn
de crigis econdmica por la gue atraviesa nuestro pais, las inslituciones
ptiblicas puedan cumplir lo mejor posible sus objetivos, y con ello propi-
ciar el reconocimiento de la sociedad hacia el gobierno y por consiguien-

te lograr éste su legitimacidn.

Los esfuerzos del Ejecutivo Federal para institucionalizar el proceso de
modernizacion administrativa en las Dependencias y Entidades que inte —-
gran la Administracién Pdblica Federal, so6lo tienen probabilidad de éxi-
to, si previamente a su aplicacidn, se han cumplido ciertas condiciones
de viabilidad, entre las que destacan: un marco de planeacidn acorde con
los objetivos y politicas del sector de actividad a que pertenecen los -
organismos respectivos, la integracidén institucional, elevar la cultura
administrativa, la actualizacidn de¢ las bases juridicas, la participacién

de los sectores involucrados y de los propios servidores pablicos.

La estructura del presente trabajo consta de cuatro capitulos, siendo la

descripcién de cada uno la siguiente:

En el Capitulo Primern se estudia el marco general de la teoria de la or
ganizacidén administrativa que ensefia los conceptos basicos, sus técnicas
mas usuales, su metodologia de estructuracidén interna, asi como &l marco
de accién para el manejo de recursos y procesos internos que requiere —-

una institucidn, a fin de garantizar su mejor desenvolvimiento.

En el Capitulo Segundo se describe de manera general la organizacién de
la Administracién Piblica Federal en lMéxico; asimismo se déd una visién
somera de la evolucidn del proceso de modernizacidn administrativa, cuyo

antecedente badsico se remonta a uno de los estudiosos de la Administra—-



S

Véiéﬁ Piblica, Simén Tadeo Ortiz de Ayala,,cdnsiﬁerédo en la materia uno

de lbé priméros tééricos del México Indeﬁendiente {*).  Dado que esta in
vestigacién Liene como base de‘partida el Programa de Rerforma Adminiétré
tiva 1970-1976, a nivel Federal y abarca hasta el afio de 1988, se tratan
los aspectos relevantes que se manejeron en el periddo referido, en el que
se di6 prioridad-a la racionalizacién de los sistemas de apoyo administrati

VO.

De igual manera continué’el proceso de reforma administrativa con otro =

programa . que comprénde.el sexénio 1976-1962, en el que se concede especial
importancia al establecimiento-de ;a Sectorizacién para facilitar la pues-
ta en marcha de un Sistema Nacional de Planeacién gue se fue perfeccionan-

do y consolidando.

A partir de 1983 y hasta la fecha, se ha venido dandc de manera firme la -
Modernizacidn Administrativa ligada a la Planeacién Nacional, Sectorial, -
Regional e institucional. En el proceso de transformacién en el campo de

la planeacién nacional se han destacado hoy en dia tres regimenes que son:

el gobierno del Lic. José Lépez Portillo (1976-1982), el del Lic. Miguel -
de la Madrid Hurtado (1982-1988) y, actualmente el del Lic. Carlos Salinas
de Gortari (1988-1994), quienes han legitimado la planeacién via Constitu-
cional, fundamentindgsc asi la Loy de Flaneacidn, el Sistema Naclonal de -
Planeacién y el Plan Nacional de Desarrollo, a fin de poder aumentar la ca
pacidad de respuesta del Estado a las necesidades del desarrollo econdmico,

social y politico del pais.

El Capitulo Terceru versa sobre el curso institucional que ha tenido el -
Fondo de la Vivienda, tomando en cuenta los antecedentes socialés y fines
de su creacidn como fruto de las reivindicaciones y conquistas de los tra
bajadores, lo que permite definirlo como un Organismo de profundo --

sentido social y politice. Tanmbién sc da un panorems de la evolucidn

(*) Para mayor informacidén puede consultarse la obra de CHANES NIETO, JO
SE. Uno de los Primeros Tedricos del Mézico Independiente: Simén Ta-
deo Ortiz de Ayala. CIAP de la FCPyS, UNAM. Méxiceo, 1983, pdgs. Bl.
(Cuaderno 1, Serie: Histérica).
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“que ha alcanzado el Fondo en sus priméros diez afios de existcncia, e --
saltando concretamente los camblos en el orden juridico y organizacional,
presentandc a la vez un diegndstico administrativo que destaca la proble
matica a 1982, del cual se derivé el programa dertrabajo de la Institu=- -
cibn correspondiente al periodo 1983-1968; finalmente se tratan en este
apartado los avances del Fondo &n el &mbito de la modernizacién adminis

trativa.

En el Cépitulo Cuartolsé pone a consideracién la propuesta de moderniza-
éién de la'estructura_orgénica del FOVISSSTE; previamente a ello se vier
ten comentarios generales de las bases y las caracteristicas que debe --
reunir un esquema de modernizacidn de estructura funcional, sugiriéndoée 
también una alternatiVa_metodolégica complementaria para el @ndlisis or-
ganizacional de estructuras, asi como las recomendaciones para la aplicg
cién préctica de dicha propuesta que persipue mayores perspectivas de de

sarrollo operativo de la Institucidn. .

Por Ultimo, se presentan de manera general las conclusiones a que se lle

g6 con el desarrollo de esta investigacidn,

Es necesario reconocer que este trabajo tiene limitaciones, sin embargo,
un tema de esta naturaleza motiva & seguir abriendo brecha en un cempo -
fértil pare los estudiosos de la disciplina, los servidores de la Admi--

nistracion Pablica y en general, por todeos log interesades cn enriquecerla.



CAPITULO PRIMERO

MARCO GENERAL DE LA TEORIA DE LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA
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I.' ~MARCO GENERAL DE LA TEORIA'DE LA ORGANLZACION ADMINISTRATIVA

1.} Conceptualizacifn Bisica

Las sociedades modernas utilizan a la organizacidn como un instrumento
importante en el desarrollo de sus sistemas politicos, econémicos, socia-
les y culturales. Es un hecho que el trabajo en nuestra sociedad es funda-
mentalmente una actividad de grupos que constituyen organizaciones comple-
jas, tanto en el dmbito pliblico, como en el privado y social, traténdose
por ello, de un fendmeno con el cual nos encontramos en cada instante y

en tode lugar.

A través del tiempo, la organizacidn ha adquirido diversos significados
y/o enfoques, que se han concretado en corrientes de accifn y de pensamien
to en la materia. De tal manera, el concepto organizacidén puede ser inter~
pretado como una entidad social o agrupacidn humana deliberadamente forma-
da para alcanzar fines especificos, o como parte del proceso de estructu-
racifn de funciones y responsabilidades para que una institucidén lleve a

cabo sus planes y objetivos.

Este trabajo basa su desarrollo ubicando @ la organizacidn como estructura
orientada al anilisis y a los efectos pridcticos que tiene la accifn de or-
ganizar como proceso o metodologia, para lograr el adecuado funcionamiento
de un organismo pliblico que tiene una firalidad especifica en el drea de

la vivienda en Mé&xico.

Considerando como punto de partida, la separacidn esencial de 153 dos as-
pectos que Urwiek (1) llama la mecdnica y la dindmica administrativa y,
recogiendo lo mds Gtil de las diversas clasificaciones que se tienen del
proceso administrativo, entre las que destacan la de Terrv, de Koontz, ¥y
0'Donnell (2), AgustIn Reyes Ponce propone una divisién de los elementos
de la administracidn en seis etapas, misma que es tomada comc marco de

referencia en la presente investigacién.
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_ : 1. Previsisn’
A) Hécéniqai s ’5II;~Pléhe£ciSn

III. Organizacién

V. Integracibn

B) Dindmica’ = cc
o VI Control -

Cada una de estas etapas'respdﬁdélén‘forma genérica a los siguientes plan

teamientos:

Previgifn (Qué puede hacerse?
Planeacidn (Qué va a hacerse?
Organizacién iCOomo y quién lo va a hacer?
Integracidn ;Con qué se va a hacer?
Dirececifn ;Se estd haciendo?

Control ;Como se ha realizado?

La previsifn consiste en determinar técnicamente lo que se desea lograr,

investigando y analizando los medios con que se puede contar, adaptindolos
a los fines propuestos y visualizando los distintos cursos alternativos de
accidén, La previsidn estudia lo que puede hacerse, previene las condicio-

nes en que se deberd desarrollar la futura accién administrativa.

La planeacidn, con base en lo anterior, fija con precisidn lo que se va a
hacer, determina el curso concreto de accifn que se seguird, estableciendo
los principios que lo habrdn de orientar, asi como los procedimientos nece

sarios para su realizacifn.

La organizacién, definida sdlo para efectos de ubicarla dentro del procesc
administrativo, es considerada el elemento mis técnico del mismo y por ser
la parte final del aspecto mecZnico, recoge, completa y lleva hasta sus

dltimos detalles todo lo que la previsién y la planeacidn ha sefialado.

La organizacidn nos dice en concreto cdmo y quién va a efectuar cada cosa;
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yicUéndb

Tsta deflnlda soln .resta’ actuar,,lntegrando. dlrngGndo ¥ contro—

'lando, lo que corresponde a 1a fase dlnamlca del prcceso.

'La 1ntegrac1on consl%te en los procedlmxentos para selec01onar los elemen—
tos necesarios y lograr que se articulen o introduzcan lo megor y mas réa--
pido posible a la dependencia o entidad, buscando su desarrnllo._En'csta -
etapa se deben obtener los elementos financieros, materiales y humanos, -—
que la organizacidén y que la planeacién han sefialado como necesarioé para

el adecuado funcionamiento de la institucién.

La direccidn es impulsar, coordinar y vigilar las acciones de cada miembro
y grupo integrante a fin de que se realicen eficazmente los objetivos sefa
lados. Esta etapa comprende el principio de .autoridad o mando, la comunica

cién y 1. supervisién.

La direccidn es una’ etapa que también se conoce como ejecucidn, ya que es

en ésta donde se logra la realizacidn de tode lo planeado.

El control es la Gltima etapa del proceso administrativo y es el estable—-
cimiento de sistemas que permiten medir los resultados actuales y pasados
en relacién a los esperados, con el fin de evaluar lo obtenido, efectuar -

correcciones, mejoras o formular nuevos planes u objetivos,

El control cierra el ciclo administrativo, pero de hecho, éste se da en ——

las demds fases del proceso.

1.1.1 Definiciones

Respecto al término organizacidn, en el contexio de orgenizacién formal --
existen diversos puntos de vista, que permiten una mejor comprensidén y tra

tamiento del tema:

Albers, Henry H., dice que '"la organizacidn es una estructura dentro de la

cual se ejecutan lss tareas administrativas y las operativas" (3)
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Es la -definicién de este autor la que marca el punto.de.partida para colo-
car a.la organizacién como parte de un proceso, donde las partes gue 10
componen- se ordenan- en un cuerpo o estructura, a fin-‘de darle coherencia

y sentido al funcionamiento de una institucién.

Anderson R. G. establece que "..,. organizacidén es la estructura de las re-
laciones, responsabilidades y autoridades a través de los que una empresa
apunta al logro de sus objetivos. La estructura de organizacién comprende
también la red de comunicacidn formal de la organizacién a través de la
que descienden las decisiones e instrucciones y ascienden los informes que
ponen en conocimiento del personal directivo en qué medida se han alcanza-

do los objetivos formulados". (4)

El concepto de Anderson es mis amplio que el de Albers en la medida que

identifica algunos factores que componen la estructura de organizacidn. Si
bien es cierto que la fijacién de autoridad y la asignacidn de responsabi-
lidades son importantes, también 1o es en forma breponderante la conforma-
cién de un conveniente sistema de comunicacifn interna que le dé agilidad

y confiabilidad al proceso interno de la estructura.

Terry, George R., expresa que 'organizar es distribuir el trabajo total a
efectuar entre el grupo de trabajo, estableciendo la autoridad y responsa
bilidad relativa de cada individuo a quien se pone a cargo de cada compo-

nente de trabajo y proporcionar el medio ambiente de trabajo adecuado". (5)

Con Terry sobresalen dos elementos que son necesarios considerar: la divi-
sion del trabajo y las condiciones ambientales en que se desarrolla la es-
tructura organizacional. Seguramente que el equilibrio en ambos tactores

podrdn adicionalmente garantizar la mejor operatividad de una entidad.

Reyes Ponce, Agustin, indica que la palabra organizacidn proviene del tér-
mino griego "organon", el cual significa instrumento y define a la organi-
zacidn como "la estructuracidn técnica de las relaciones que deben de exis
tir entre las funciones, niveles y actividades de los elementos materiales
y humanos de un organismo social, con el fin de lograr una mixima eficien-

cia dentro de los planes y objetivos sefalados". (6)

La definicidn del maestro Reyes Ponce es connotada en este rubro, y desde
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luego -reune los medios.bdsicos ‘que se réqufereﬁ coﬂsiderar pata.explayar™

el tema en cuestidn

Duhalt Krauss, Mipuel, considera que "la palabra organizacién degigna la
disposicibn y arreglo de las distintas unidades de que se compone un orga
nismo administrative y la relacién que guardan esas unidades entre si,
as{ como la forma en que estdn repartidas las actividades de ese organis-

" mo entre sus unidades™. (7)

Lo expuesto por Duhalt Krauss nos muestra la necesidad de que se constitu
ya una estructura, en la cual se dé la accldn administrativa a partir de
que se le confieran actividades y funcilones a cada una de las partes que
la componen, La caracteristica que mds resalta es que se deja a un lado
la rigidez organizécional para entender a los diversos &Grganos de la es-—
tructura como parte de un conjunto. Esta Gltima concepcidn se amplia con
las definiciones que dentro del enfoque de sistemas se exponen a continua

cién:
Mason Haire, dd dos conceptos sobre organizacidn:

a) "Por organizacidn nos referimos a un sistema interdependiente de acti-
vidades, o a un sistema de actividades dirigidas hacia un propdsito orga-
nizacional o blen a un grupo de personas dedicadas en cooperacidén a la ob

tencién de un objetivo.

b) Organizacidén es un sistema continuo de diferente y coordinada activi-
dad humana, que utdiliza, transforma vy mezela un grupo de personas, mate-—
rial, capital, idecologias y recursos naturales en la solucidn de proble~
mas particulares, producto de la interaccidn con otros sistemas de activi

dad humana en un ambiente determinado". (8)

"En sentido ecoldgico, el concepto organizacién estd relacionade con un

organismo, con el modo como se tejen entre si las células para formar &r-
ganos y éstos, a su vez, conjuntos de sistemas; y los sistemas, seres vi-
vos. En otras palabras una organizacién es un sistema integrado por el in

dividuo o los individuos que la componen”. (9)
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Definida la organizacién como un sistema integrado, Guillermo Michel apunta
que un sistema es. "un conjunto de unidades interralacionadas de una manera

més o menos compleja, y gue actdan en funcidn del todo". (10)

Johnson manifiesta que "la organizacidén es un conjunto de gentes, materia—f
les, mdquinas y otros reécursos engranados en. la tarea de obtener cieértos lo-
gros a través. de una serie de interacciones e integrados dentro de un siste

ma social. (11)

Derivado de los puntos de vista mencionados; puede considerarse a la organi
zacidén como parte del sistema institucionmal en que .se encuentra, concibién-—
dola dentro. de su medio ambiente que le rodea, funcionando en interaccién

con &1 y con los subsistemas que lo integrah (regulacién, operacién y apo--

yo).

Tomando como referencia los diversos elementos que manejan los autores an--
tes citados, respecto al concepto de organizacidén como parte del proceso de

estructuracién organica, se propone en la materia la sigulente definicidn:

La organizacién administrativa es un sistema estructurado que establece los
niveles jerdrquicos, la divisidén del trabajo, los canales de comunicacién,

los mecanismos de coordinacién y control, y el conjunto de disposiciones --—
normativas que regulan el funcionamicnto interno, orientado a cumplir los -
objetivos de una dependencia & entidad piblica, dentro de un proceso de w~—-
adaptacion a los cambios que imponen las circunstancias sociales, econdmi-——

cas y politicas.

1.1.2 Teorias de la organizacidn (12)

Es indudable, que el campo de las teorias gue versan sobre organizacién, --
sigue en continua evolucién permitiendo nuevas aportaciores, asi como la ——
existencia de variantes y estudios para su entendimiento y aplicacién ade——

cuada en el dmbito de la administracidén piblica en su conjunto.

De ahi que por ejemplo, sociélogos se concentran en los sistemas de interac
cidn y el control normative; al mismo tiempo, los sicOlogos se interesan ——

en las pautas de motivacidn y los esfuerzas individuales para encon- - - -
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trar en la organizacion una satisfaccion de sus necesidades, tambien exis-

ten investigadores de operacilones que analizan estos fenomenos con mode=
“los'para prededir 105 resultados fucuros, 1ngenieros que se interesan en

el manejo de los trabajadores en’ el ptoceso industrial Y- adn- cuando consi’
deran problemas sicolégicos, sdlo'ven.la produccividad como el fin de una

organizacién.

Opiniones tendientes a restablecer el valor integral del ser humano, fue-
ron la respuesta al maquinismo y la identificacidn del hombre como una
simple herramienta para elevar la productividad; autores que consideran a
la organizacidn como un sistema de cardcter general sujeto a reglas y pro
cedimientos susceptibles de establecer estructuras formales que aseguren

buenos resultados.

Por otra parte, se visualiza a la organizacién como un sistema integral
que tiene entre otros elementos caracteristicos, a las personas, las rela
ciones formales e informales, un medio ambiente fisico, metas y una red
de comunicacién, y que un cambio en una parte afecta la operacidén de las

otras. -

Siendo amplio el conocimiento sobre las teorias de la organizacidn, inica-
mente se presenta un breve resumen descriptivo y general de las tres co--
rrientes que tienen reconocimiento en la materia, como son: la teoria
cldsica, la teoria neocldsica y la teorfia moderna de la organizacién, a
fin de conocer sus caracteristicas propias y sus alcances en el terreno

prdctico.
1.1.2.1 Teoria clasica de la organizacidn

La teoria cldsica surge a fimes del siglo pasado y principios del actual,
haciendo hincapié en la administracidn cientifica, en la burocracia y en

la teoria de la administracibdn formal, basada en cuatro principios funda-
mentales: a) divisidén del trabajo y especializacidn, b) cadena de mando'y
proceso funcional, c¢) estructuracidn y d) tramo de control, principios

que buscan la racionalidad y eficiencia en la ejecucidn del trabajo.



a) La divisidn del trabajo es el principio'bésico de esta teoria, scbre

la cual descansan los demés elementos, ya quc la cadena de mando y el pro
ceso ‘funcional requieren de la especializacidén y departamentacién de fun-
ciones; la estructura de organizacidén dependerd de la forma en que se ha-
ya llevado a cabo la especializacidén de las actividades; por dltimo, la -
capacidad de control estaréd determinada por el nGmero de funciones espe--

cializadas que el administrador necesita supervisar dentro de su area.

b) La cadena de mando y el proceso funcional se refiere al crecimiento -

'vertical y horizontal, respectivamente, de la organizacién. E1 crecimien
to vertical se di a través de la delegacidén de autoridad y responsabili--
dad, la unidad de mando y la obligacidn a informar o reportar. La divi--
sién de la organizacién en partes o en éreas especializadas y el agrupa--
miento de las partes en unidades compatibles, pertenecen al proceso fun--~
cional, el cual como se menciond se enfoca directamente al desarrollo ho-

rizontal de la linea y el stafl en una organizacidn formal.

c) La estructura de organizacidn es la agrupacién de las funciones, de -
tal manera que se logre la consecucidn mas eficiente de los objetivos.

La teoria clésica de la organizacidn contempla dos tipos de estructuracidn:
lineal o funcional; el primero se refiere a la cadena vertical de mando -
desde la parte superior a la inferior de la organizacién, el (ltimo a la

agrupacidn de actividades o crecimiento horizontal de la organizacién.

d) E1 trame de control se refiere al numero de subordinados que un admi--
nistrador puede eficientemente supervisar y estd determinado por la forma

de organizacién, la cual varia conforme & su crecimiento.

La escuela clasica representa una contribucién al conocimiento, al plan-
tear las bases de la organizacién formal, ademds de tratar los problemas
de autoridad, responsabilidad, delegacién, liderazgo, etc., que surgen en
el trabajo cotidiano de cualquier organizacién y basicamente dié surgimien
to a la constitucidén formal de la misma. Los principales representantes -
de esta corriente son: Allen C. Reiley, Frederick Taylor, Henry Fayol, - -

James D. Mooney, Lindall F. Urwick y Max Weber.



Esta teorfa se enfocd principalmente a la revisién analftica sobre la ma-
nera de desempenar el trabajo, asi como la implantacidn de una subdivi-
si6n cientifica de &ste, con objeto de ahorrarse tiempo y esfuerzo del
persenal, estimando a la administracion como un factor impersonal en la
realizacidn de los ubjetives de una organizacién; no sdlo le dié importan
cia a la divisién del trabajo, sino a la manera de coordinar las operacio
nes parciales sincronizindolas en fases planeadas de actividad, de manera
que se estableciera una continuidad en los procesos de trabajo. Se pensa-
ba también, que esta divisién lograria en los miembros de la organizaciénm,
una actividad que no los agotaria, sino incluso, los llevaria a ‘desarro-

llar de mejor manera sus tareas.

Los trabajadores eran considerados como personas altamente motivadas por
recompensas salariales, por lo que pensaban reducir las desviaciones y
errores de &stos anallzaudo las capacidades fisicas de cada uno de ellos,
a través de estudios y movimientos y definiendo cuidadosamente los pues-
tos, usando siempre un enfoque econdmico, sosteniendo la premisa de que el
hombre se ve obligado a laborar para satisfacer sus necesidades primarias,
mediante la obtenci®n de remuneraciones por el trabajo que desempeiie, tan~

to en calidad como en cantidad,

La teoria cldsica contiene un amplio conocimiento de como establecer el
marco lbdgice para construlr la organizaciln, pero su valor estd limitado
por su estrecho enfoque a la estructura formal y cstricta de la misma, des
cuidando aspectos sicolégicos y sociales, que iini:amente le orientaron en
la bisqueda de la racionalizacidn en los métodos : o trabajo, elevar el pro
ceso de cooperacidn eficlente a costa de consider © a las personas como
mdquinas, sin darle importancia al comportamiento de los grupos dentro de

la organizacidn.

Lo expuesto por esta teoria, no implica, que al r tratar sus autores lo
relativo a las relaciones informales, los conflic os, las personalidades,
los procesos decisorios, etc., en la organizacidn hayan sido proposiciones
equivocadas; sino como ya se dijo, es una aportac on que ha representado

una base para avanzar en esta drea del conocimien o.
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1172727 Tebria neoclasica~o-humanista-de-la-organizacién
La teoria necclasica se baga en los postulados de-la teéoria clasica y la

complementa afiadiéndole el.factor determinante del comportamiento indivi

3

dual, y la influencia de los -grupos informales, haciendo énfasis de la i

‘portancia de las relaciones humanas dentro de la crganizacién.

Es dificil precisar con certeza el periodo que en el tiempo surge cada
teoria; no obstante, pudiera estimarse que la neoclasica se desenvuelve

en la década de los anos '20 hasta los '40, siendo en esta Gltima década
cuando aparece la teoria moderna vigente hasta nuestros dfas. Algunos
principales representantes de la corriente humanista son: Abraham H. Mas-
low, Chester 1. Barnard, Douglas Mc Gregor, Elton layo, lebert Simon e

Isaac Guzman Valdivia.

Una de las mas importantes contribuciones es la introduccién de las cien
cias del comportamiento en una forma integrada a la teoria de la organi-
zaciln, apreciandose con cllc, como se ven afectados los pilares de la -
teoria clédsica por el impacto de las relaciones humanas. Asimismo, la -
teoria neoclésica incluye un tratamiento sistematico de la organizacioén

informal, mostrando su influencia en la estructura formal.

Las aportaciones de la teoria neocléasica a la teoria de la organizacién -
se pueden considerar en los deos aspectos siguientes; modificaciones de --

los pilares de la teoria clésica y la organizacién informal.
la. HModificacién a les pilares de la teoria cléasica

a) Divisién del trabajo: la aportacién de la teoria neoclésica a este -
principio se da en los estudios para determinar la fatipa y la monotonia
causados por la especializacién y posteriormente, el estudio del aisla--
miento del trabajador y su sentimiento de ancnimato resultante de traba-

Jjos insipnificantes, lo cual ocasionaba neglipencia por parte del personal. En -



-este sentido ‘se- desarrollo el complemento de la division_del trabajo, ba—j"

: sandose en la motivacion, coordinacidn’y liderazgo.

b) Cadena de mando y proceso funcional: la teoria clésicé éqstieng éier—
'téqpeffecﬁién eh la delegacién v el proceso funcional, sin embargo, la
teoria neoclisica establece que los problemas humanos son causados preci-
samente por la imperfeccidn en la forma en que estos procesos son maneja-
dos. Una delegacidn excesiva o insuficiente puede incapacitar la accidn
de un ejecutivo; el fracaso en la delegacifn de autoridad y responsabili-

dad en lgual manera puede causar trastornos.

¢) Estructuracidn: se afirma que el comportamiento humano puede afectar
el mejor plan de organizacidn e impide la claridad de las relaciones 18zi
cas encontradas en la estructura, por lo que la teoria neocldsica expone
la necesidad de crear el sentido de participacién, el reconocimiento de

la dignidad humana v una comunicacién eficiente.

d) Tramo de control: segin la teoria humanistua, estd en funcidn a los de
terminantes humanos y que tratar de definir un margen para la capacidad
de control es totalmente imprdctico e injustificado. De esta manera, el
tamanio del tramo de contrpl depende de las diferencias individuales en
habilidades administrativas, el tipo de personas y las funcicnes que de-

ban ser supervisadas y la capacidad de comunicacidn efectiva.
2a. Organizacidén informal

la organizaci6n informal se refiere a la agrupacidn de personas-dentro de
la entidad, cin que esta agrupacifn esté especificada ew la estructura
formal. Asimismo, se refiere a la asociacidn natural de los individuos

dentro de la situacidn del trabajo.

Esta teoria es auspiciada principalmente por socifloges, sicSlogos y tra-
tadistas de las ciencias sociales, los cuales sostienen que la teoria clé
sica no contd con los elementos para resolver los aspectos que surgen en

la organizacidn, tales como las emociones, los sentimientos, los prejui-
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cios y los efectos de las personas ante los cambios. Por ello, la teoria

-humanista busca desarrollar en las personas, sus propOsitos individuales
y-8U8 cualidades mis ‘sobresalientes, "pontendo mayor-atencidn en las espec-

tativas Que_lés—persunas tiemen al laborar ‘en la organizacidn.

Los estudios e investigaciones se enfocan al desempefio del personal en una
organizacién, por medio de sus relaclones sociales vy laborales, asi como a
- la posicidn que asumen ante el establecimiento de politicas, normas, pues-
tos, interrelaciones de conducta, movilidad social, desempefio en grupos,
colaboracién, valores sociales, estatus y estabilidad econdmica, presti-
gio, valores morales, representaciones jerrquicas, responsabilidades, com
promisos, conflictos personales con y en el grupo, el papel de la motiva-

cidn directa e indirecta a los individuos, entre otros.

Se analiza también el papel de liderazgo, su participacidn en grupos de
trabajo, las influencias internas y externas, aspectos sobre coercidn ante
fallas, el cansancio por rutina, rotacién del personal en puestos, capaci~
tacién, el efecto de los rumores, el papel que tienen los sindicatos; se
hace teferencia también sobre el buen funcionamiento de una erganizacién,
el efecto del ausentismo, se revisa cdmo se dan las relaciones y comunica-

ciones formales e informales de las personas.

Precisamente un experimento efectuado por Elton Mayo y Roetlisberger, de-
nominado "Hawthorne" demostré que las estimaciones hacia el personal en la
organizacidn, llegan a ser mds evidentes y necesarias para la eficacia y
la productividad, que aquellos factores como el dinero, la iluminacidn o

los periodos de descanso.
1.1.2.3 Teoria moderna de la organizacidn

Esta teoria tiene como antecedente el enfoque tradicional de lz2 organiza-
cién que puso énfasis en la estructura, la jerarquia, la especializacién,
el control y las relaciones entre linea y staff, la cual como se dijo an-
teriormente, fue modificada por la escuela de relaciones humanas, gue deg

tacd las necesidades personales y sociales de los participantes de la or-
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'ganlza01on planteando el concepto de Ja organlzdclon como un751stema to—

tal que comprendla a los 1nd1v1duos, los Arupos 1nformales vlas'relaclo—

'nes entre los grupos y la% estructuras formales.

HéciendorbeferEHCia a que ni él enfoque tradicional ni &l de relaciones
‘humanas  han proporcionado una base para establecer uh‘eéquema de. organiza
biénisistemética erintegrado, emerge el punto de vista de la teoria mo-
derna que -trata a la organizacidén como un sistema fofmado por varios sub-
siétemasi‘interrelacionados. y que a la vez, pertenece a un sistema mayor

o medio ambiente, en el que se desenvuelve e interactda.

Quienes proponen esta escuela de pensamiento no constituyen un grupo homg
géneo; hay ingenieros, economistas, especialistas en ciencias sociales,
en administracidn yicn proceso electronico de datos, que se han dedicado
a. la tarea de producir conocimientos que han superado el punto de vista
cldsico y humanista. Entre los exponentes de esta escuela destacan: Ber-
tran M. Gross, Charles E. Summer, Ludwig Von Bertalan{fy, Halph M. Stog-

dill, Stanley Young y William Lazer.

La teoria moderna hace uso de la teoria general de sistemas como herramien
ta principal de analisis de una gran parte de aspectos para establecer nue
vos instrumentos de identificacidn, diagndstico, revisidn, interpretaciébn,
cambio y desarrollo de la organizacidn, ante la creciente complejidad ad-

ministrativa.

Bajo el concepto de sistemas, la organizacidén se compone de una-serie de
partes que incluyen al individuo como elemento fundamental, a los grupcs
de trabajo informal, a la organizacién formal, el estilo de liderazgo ad-

ministrativo y el ambiente fisico que es determinante.

También se consideran los medios de interrelacidn y coordinacién de los de
mas subsistemas, cuyas partes se integran en un sistema total mediante -

ires procesos fundamentales: la comunicacién e informacién; la toma de de-



cisiones y el equilibric (homeostasis) por medio del cual la organiza

cién tiende a lograr un estado de crecimiento, éstabilidad, adaptacidén

e interaccién con su medio.

‘Retomando que la teoria moderna de la organizacién, surge dentro del mar

co de la teoria general de sistemas, se da un breve panorama al respecto.
a) ‘Introduccidn al enfoque sistémico (*)

Es caracteristico que en las .definiciones sobre sistemas aparecen elemen

- tos afines como los siguientes: un conjunto ¢ combinacién de cosas o par
tes; integradas e interdependientes; cuyas relaciones entre si y con sus
atributos, las hacen formar un todo unitario y organizado; que cumple cor
on propdsito o realiza determinada funcidn. Un concepto basico de sistema
seria entonces, considerarlo como un conjunto de elementos relacionados

entre si y dirigidos hacia un propésito comin.

El enfoque sistémico es aquél que concibe al universo de estudio como un
sistema, como parte de un sistema, o como un conjunto de sistemas. Una de
lasrventajas fundamentales de este enfogque es que permite estudiar y resol
ver cualguier problema relaciondndolo con el sistema al gue pertenece, -
destacando la importancia de considerarlo desde una perspectiva global.
Desde el punto de vista de las instituciones publicas, la utilidad que -
tiene para el andlisis de la organizacidn de seguir este método de estu-
dio, es que le permite tener una visidn integrada y global del funciona-

miento de la institucién.

Asimismo, ofrece la posibilidad de ser utilizado come método de andlisis
a cualquier nivel de agregacién general como 2l detolle que se Pequiera,
sin desligar el objeto de estudio de los hechog y fenémenos que incluyen

¢ se relacionan basicamente con su operacidn. El método puede aplicarse en

(*) Los incisos a); b) y c¢) que & continuacidn se presentan, son tomados -
de la Guia Técnica para el Anélisis v Desarrollo Institucional de las
Organizaciones Publicas, editado por la Coordinacidn General de Estu-
dios Administrativos de la Presidencia de la Repliblica, Serie: Organi
zacidén y Métodos No. 11, pags. 13-14; 18-20 y 21-23, -
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el estudio: de- una ﬂbtitucion, direccion, departamento u oficina, en el
proceso de produccion de. un bien o servicio; en-el manejo y control de’un
" recurso; también puede apllcarse a un sectorradministrativo o bien a la

administracidn pliblica en su totalidad.

El enfoque sistémico significa, ademds de una forma de pensar y un marco
de referencia para el andlisis y solucidén de los problemas administrati-
vos, un cambilo sustancial en los conceptos desarrollados en esta materia.
Su principal valor, radica en que proporciona un instrumento técnico que
permite al analista obtener una visidn general e integrada del sistema ins
titucional, 1o que hace posible que los esfuerzos de dirijan hacia la ope-
racién eficaz, eficiente y congruente del mismo, dentro de un medioc ambien

te din@mico.

Ademds, implica concebirla como un conjunto de instituciones, acciones,
factores y variables encaminadas a cumplir o hacer cumplir las peliticas
gubernamentales. Por lo tanto, constituye la Administracifn PGblica, un
sistema abierto y complejo, que debe afrontar los problemas generales de
su medio ambiente externo, siendo preciso que se retroalimente oportuna-
mente sobre sus realizaciones y sus efectos sobre el sistema global, a fin
de que pueda autorregular sus acciones y esté en posibilidad de obtener

los recursos y el apoyo requerido para su eficaz y eficiente operacidn.

Con este enfoque, una entidad piblica debe contar con la capacidad perma-
nente e institucional de transformar de manera dgil y oportuna su propia

estructura y procesos internos, ante la necesidad de afrontar de la mejor
manera posible los cambios de un medio ambiente en constante movimiento y
transformacién y estar asi en condiciones de satisfacer las demandas de la

poblaciédn.
b) Componentes de los sistemas

Los sistemas, principalmente administrativos, pueden ser adecuadamente des

critos en términos de sus elementos generales, que son:

nwlo. Insumos o entradas: son los elementos externos que provienen del medio
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‘ambiente y 'se incorporan al sistema en forma de demandas (de bienes, ser-

Qiéiqsfp,dgyinformacién), recursos (humanos, materiales, financieros y

tecnoldgicos), informacidén en general, concernientes.a los aspectos pro-

bios del sistema institucional estudiado, apoyos y oposiciones. al funcio-

"

namiento del sistema institucional.

20. Procesador o transformador (caja negra): es el elemento o conjunto de
elementos, que modifica o cambia el estado original de los insumos para

obtener los productos o resultados. El proceso operativo de conversién se
da a través de los equipos, instalaciones, tecnologia, estructuras admi-

nistrativas, normas, procedimientos y otros componentes.'

30. Productos o salidas: son los componentes que resultan del proceso de
transformacién de las entradas y que son la expresidon de los objetivos del
sistema. La comparacifn de la cantidad, calidad y oportunidad de los pro-
ductos con relacidén a las demandas o requerimientos del medio ambiente y
con los objetivos y metas institucionales, permite medir ¢l grado de efi-

cacia que tiene el desempefo de la organizacidn.

El producto final es la base para medir la eficiencia de la organizacidn,
al establecer la relacidn Sptima entre los recursos que se utilizan y los
productos que se obtienen, entre los costos del producto o el beneficio
de la accifn. Los estédndares de eficiencia pueden determinarse mediante
la comparacidn de los costos, volumenes y calidad de la produccidn de un

sistema con otro que tenga objetivos y productos finales similares. '

4o. Regulador: es el elemento que planea, dirige y controla toda ls operz
c¢idn del sistema, es el que toma las decisiones para modificar los insu-
mos y/o el proceso y asi poder alcanzar los objetivos. En la organizacidn
administrativa, el regulador estd constituido por los niveles directivos

o por leos servidores piblicos de alta jerarquia.

50, Mecanismos de retroalimentacidén; permiten regular, controlar y eva-
luar el funcionamiento del sistewa, a fin de proponer las medidas o cam-
bios necesarios para incrementar la eficacia, eficiencia y congruencia de

la institucidn para que su produccidn se realice en las mejores condiciones.v
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' “La tetroalimentacidn se di tanﬁo en el §mbitorinC¢rno (hacia la propia
Vinstiﬁucién) comorén el externo (hacia el medio ambiente) y se produce a
lo largo de todo el proceso de funcionamiento institucional, en forma per
manente. Este mecanismo o dispositivo coadyuva al andlisis y comparacion
de los resultados o productos y tomar las medidas correctivas, si es nece

sario, para asegurar el logro de las metas propuestas.

"60. Medio ambiente: se compone de los factores sociales, econémicos, poli
ticos, legales, fisicos, sicoldgicos, culturales, etc., en los cuales el
sistema se desenvuelve y donde provienen los fendmenos o hechos que afec-
tan directa o indirectamente el funcionamiento del mismo, imponiéndole

restricciones o facilitando su desempefio.

"El andlisis del medio ambiente permite conocer la influencia que &ste ejer
ce sobre el sistema objeto de estudio, v asi determinar aquéllas acciones
que tiendan a mejorar los vinculos funcionales y estructurales existentes
entre ambos, a fin de darle congruencia a la relacidn. El medio ambiente
estimula e inhibe a quienes estdn en posibilidad de introducir insumos al
sistema y recibe asimismo los productos finales de los procesos internos

del sistema.
c) Subsistemas de la estructura organizacional

En los procesos de conversidn, es necesarioc tomar en cuenta que no son
dnicamente los insumos provenientes del medio ambiente los que influyen en
los actos de 1a administracidn pliblica, sino también los elementos internos
que puede identificarse como provenientes de tres subsistemas bdsicos en
que se subdivide todo el sistema institucional y que representa la forma
tipica de organizacifn de las diversas dependencias y entidades de que

estd conformado el sector piliblico, los cuales son: el de regulacién y con-

trol, el operativo y el de apoyo administrativo e Iinstitucional.
lo. El subsistema de regulacién y control

tH - -
Es el encargado de las funciones de planeacidn programaciGn-presupue sta-—

cidn, desarrollo institucional, informacién, estadistica, control (super-
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visién y ‘auditoria) 'y la evaluacidén de las actividades propias de la ins-
titucidn. Este subsistema se encarga de orientar y de establecer las ba-
ses de congruencia y viabilidad operativa interna de la institucidn, bus-
cando la maxima adecuvacidén con los niveles sectorial v global. Por otra
parte, aqui se generan los mecanismos que buscan elevar los niveles de

eficiencia, eficacia y congruencia de la institucién.
20. El subsistema de operacidn

"Es el que desarrolla las funciones sustantivas que tienen como fin cumplir
con las atribuclones y objetivos encomendados a la institucién, mediante
la producclidn de los bienes y/o la prestacidn de los serviclos para los
que estd facultada. A través de su desempefio se miden los niveles de efi-
cacia y eficiencia en el logro de los objetivos sustantivos de la organi-

zacidn.
30. El subsistema de apoyo

Este subsistema contempla dos aspectos:
I El apoyo administrativo

" Mediante esta funcidn se proporciona a todas las unidades de la institu-
c¢idn los recursos humanos, financieros y materiales, programados y autori-
zados, en el tiempo, cantidad y calidad requeridos. Asi tawmbién provee de
los servicios administrativos que se necesiten y la realizacidn del mante-

jercicie pre-
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w
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nimiento y control de los bienes mue
supuestal. En resumen, tiene la responsabilidad de dotar de los recursos

y servicios necesarios para hacer posible el funcionamiento institucional."”
II El apoyo institucional

"
Se encarga de los asuntos que no son propiamente de apoyo administrativo,

como son los juridicos, los de comunicacidn social, los de orientacidnm,

informacidén y quejas, entre otros. Son funciones que por lo general se de~



sempefian por .Grganos adscritos directamente al titular de la
» quien se encarga de orientar su operaclon aun cuando a- adscripcion puede»*-

-ubicarse-en el drea del subsistema de apoyo.
L.1v3 ‘Tipos de organizacién (13)7

Existen diversos modelos que permiﬁén desarrollar-un proceso de organiza-
cidn, asi como el medio por el cual se puede definir la estructura y fun-
cionamiento mis adecuado para la consecucién de los fines de cualquier de

pendencia o entidad ptblica.

Los tipos de organizacién que ‘existen se pueden clasificar en: organiza-

cién lineal, funcional, de lIneé:y aéesoria y por proyecto.

1.1.3.1 Organizacién lineal o militar -

Concentra la autoridad en una sola persona, quien toma todas las funcio-
nes y todas las responsabilidades del mando. De este mddo el jefe proyec~
ta y distribuye el trabajo y los subalternos deben ejecutarlo siguiendo

estrictamente las instrucclones dadas.

El tipo militar de organizacidn no excluye la cooperacidén de jefes subal-
ternos, al contrario, la acepta y la aprovecha dentro de un orden jerar-
quico en el cual el superior va delegando en el inmediato inferior atribu

ciones y deberes precisos, dentro de los cuales debe actuar el subalterno.

En términos generales, la organizacian lineal e¢5 agquflla en que la autori-
dad y responsabilidad correlativas se transmiten Integramente por una sola
linea para cada persona o grupo, y en la que cada individuo obedece y re;
porta a un solo jefe. La linea vertical de autoridad principia en el mis
alto nivel de administracidn y se extiende hasta el nivel mis bajo de los

empleados.
1.1.3.2 Organizacidn funcional
Esta se establece especificamente por departamentos, basdndose en la divi-

s1i6n del trabajo o conocimientos especializados, aprovechando la prepara-

cidn y la aptitud de los individuos donde pueden tener un mejor desempefio.

nstitucion, P
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Cada uno de los superioreq tiene una participacién proporcional en el man-
para lo cual se le otorgan facultades y se.le exigen responsabilidades

precisas.

La organizaci6n funcional se impone particularmente en las grandes unida-
des de trabajo, donde al frente de cada departamento estd un responsable
que tiene a su cargo una funcién determinada (Finanzas, Administracidn,
Relaciones Piblicas, etc.) cuyvas labores son coordinadas por un superior,

conforme a los objetivos de la institucidn.
1.1.3.3 Organizacidn de linea y asesorfa o estado mayor (Staff)

Esta clase de organizacidén se caracteriza porque la organizacidn lineal se
complementa con la creacién de puestos u Srganos asesores gue no ejercen

autoridad sobre el personal de linea.

Brinda conocimientos y apoyos especializados a las actividades de linea,
ya sea de manera indirecta o directa. El apoyo indirecto es el traﬁajo
realizado por los departamentos de estado wayor general, tal como contabi-
lidad y personal, los cuales son servicios centralizados que se prestan a
toda organizacidn; el apoyo directo es el trabajo realizado por los aseso
res, los cuales existen para asistir a los ejecutivos en el desempefio de
sus labores. Se pueden establecer departamentos sblo para que proporcionen
un apoyo directo, como por ejemplo: departamentos de publicidad, investiga
cidn de mercados, serviciv al plblico, promocidn, investigacidn y desarro-

llo, etcétera. Actualmente es la forma de organizacidn wds difundida.
1.1.3.4 Organizacidn por proyecto

La organizacidén por proyecto, también conocida como organizacidn watri~
cial, se did en las instituciones mds desarrolladas, como consecuencia del
avance de la ciencia y tecnologia y su aplicacién en las actividades admi-
nistrativas. Se basa en utilizar recursos humanos, materiales y organiza-

cionales de una institucidn para llevar a cabo un proyecto determinado.
En esta forma de organizacidn se dan varias condiciones importantes:

lo. Se nombra un jefe de proyecto cuya accidén puede abarcar diferentes 61—

ganos y funciones de una institucién,
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Los conceptos de linea -y asesoria cienden a ser suprimidos én fun~

c1on de lograr la consecucion del proyecto senalado.

3. Pﬁeéénvpoexistir diferentes unidades y proyectos.

Este tipo de estructura se localiza en la mayoria de los casos en organis

mos de productos miltiples y altamente técnicos, aunque cada producto se

- puede considerar distinto de los demds, muchos de ellos emplean recursos

comunes para la produccidn y las ventas.

Las diversas formas de organizacidén que se dan en el quehacer administra-

tivo, se pueden representar por medio de los organogramas donde aparecen

los puestos, las lineas de autoridad, los niveles jerdrquicos, la descen-

tralizacién de las unidades,

las relaciones de coordinacién. A continua~

cidn se presenta la clasificacidn que al respecto hace Duhalk Krauss (14).

Por su objeto en: a)
b)

c)

a)
b)

Por su naturaleza, en:

Por el drea que representan,
a)
b)
)

Por su formato, en:

2]

b)
c)
d)

Este autor

estructurales
funcionales

especlales

esquemdticos

analiticos

en:
generales

complementarios

verticales
horizontales
circulares

mixtos

hace la apreciacidn, mlsma que se comparte, de que ningltn or-

ganograma puede expresar por si mismo todos los datos de la organizacién

de una institucidn, por lo que requiere completarse con un texto que expli

que, ya
ellos,

sea la naturaleza de los Organos, de las relaciones que hay entre

de sus, funciones o labores.



1.1.4 Principios de organizacidn (15)

Los divérsos tipos de ofganizacifn, también suelen tener diferencias en
cuanto a su estructura, funciones, complejidad, recursos, entre otros as-
‘pectos, sin embargo, existen similitudes que las -caracterizan derivadas

del establecimiento de los siguientes principilos bidsicos:

lo. Principio de unidad de objetivo: la organizacidn en general y todas y
cada una de sus partes tienen que contribuir a que se alcance el objetivo

u objetivos debiéndose precisar éstos con la mayor claridad posible.

20. Principio de eficiencia: toda organizacifn deberd alcanzar sus objeti-

vos con el minimo de consecuencias o costos.

30, Principio de coordinacién: estd@ implicita la coordinacién de esfuer-

zos de la organizacidn.

4o. Principio de la especializacidn: se refiere a la limitacidén de las per

sonas a un solo fin.

50. Principio de alcance de la direccifn: hay un limite al niimero de per-~

sonas que un individuo puede dirigir de modo efectivo.

60. Principio de escalonamiento: en toda organizacién la autoridad final
tiene que encontrarse en algln punto y entre éste y todas y cada una de
las posiciones subordinadas de la organizacidn tiene que haber una linea
claramente establecida, que es a la vez de autoridad y comunicacidn pues
entre menos intermediarios entre la jerarquia mds alta y la mds baja, mds

efectiva serd la comunicacidn.

70. Principio de delegacidn: la autoridad habra@ de delegarse en el grado y
modo necesarios para que se alcancen los resultados esperados; es decir,
es el proceso que sigue un superior al distribuir el trabajo que le estd
asignado, de modo que €1 ejecuta la parte del mismo que sGlo €1 puede

hacer de modo eficaz, logrando asi que otros le ayuden con el resto.
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'80;'Principib”ae'la bﬁligaciSnE'se‘define'cbmo ¢l trabajo asignado a un
, puesté,»ya seéh écti§idades fisicaso mentales neceéariaérpara llevar a
cabo una.tarea; estas actividades son las que pueden delegarse. la obliga-
cién del. subordinado respecto-a su superior -por la autoridad que ha reci-
bido por medio de la delegacidn es absoluta; ningin superior puede consi-

derarse relevado de su obligacién por las actividades de su subordinado.

90. Principio de paridad de la autoridad 'y la obligacidn: la obligacidn y
la autoridad para llevar a cabo una tarea tienen que estar delegadas de

moedo claro y en igual medida,

100. Principio de responsabilidad: es la exigencia que tiene todo indivi-
duo o unidad de dar cumplimiento a las acciones encomendadas o delegadas
y de rendir cuentas de su ejecucidn a la autoridad correspondiente. la
responsabilidad no se puede delegar y sdlo se puede tener en el grado en
que se tienen obligaciones y autoridades delegadas, o sea que no se puede

ejercer minguna autoridad sin responsabilidad y viceversa.

1lo. Principio de la unidad de mando: se refiere a que en toda organiza-
cifn debe existir por cada unidad una sola autoridad formal que dé las &r-
denes, tome decisiones y reciba los informes acerca del cumplimiento de
los deberes; es decir, que cada unidad de la organizacidn, no debe tener
mis que un solo jefe para evitar que dos unidades tengan autoridad sobre

una menor jerarquia. Cada subordinado deberd tener (inicamente un superior.

120. Principio de nivel de autoridad: es el derecho a hacer posible el tra
bajo delegado. También se define como la facultad del responsable de un
drgano para dirigir las acciones, tomar decisiones y dar érdenes para que
se haga o deje de hacer alguna tarea y necesariamente implica el ejercicio
del mando. En algn nivel de la organizacidn radica la autoridad para to-
mar cualquier decisidn que quede dentro de la competencia de la organiza-
cidn y sblamente las decisiones que no pueden tomarse en un nivel dado,
serdn las que habran de someterse a otro nivel mis alto de la organiza-

cidn.

130. Principio de la divisidn del trabajo: es la organizacién del trabajo
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que se establece conforme a criterios especificos que permiten -agrupar
funciones segin caracteristicas que pueden ser téenicas, por equipo, por
procedimiento administrativo, por drea geogridfica y otros. Estas funciones
deben de contribuir del modo mis efectivo a los chjetivos de la misma. Las
operaciones, las actividades y funciones constituyen los elementos princi-

pales de la divisidn del trabajo.

l40. Principio de la definicidn funcional: el contenido de cada cargo y
cada departamento tendrd que estar claramente definido respecto a activi-
dades esperadas, delegaciones de autoridad, relaciones de autoridad impli
cadas dentro del cargo y departamento y entre el cargo y el departamento

y los demds de la organizacidn.

Debe especificarse el campo de accifn de cada uno de los ejecutivos y sus

ayudantes y/o empleados, asi como de las actividades que les correspondan.
Esto tendrd que ir de acuerdo con la autoridad jerdrquica del puesto y del
departamente 2 que pertenece; cada puesto debe contar con su instructivo v

su reglamento de labores.

150. Principio de la separacidn: debe establecerse una adecuada separacidn

de actividades o politicas:

a) Personal, b) Produccidn, c) Finanzas, d) Servicios administrativos,

e) Compras, f) Ventas, ... etc.

160. Principio de equilibrio: la aplicacidn de principios y técnicas tiene
que estar equilibrada desde el punto de vista de la efectividad generzl de

la organizacidn.

170. Principio de flexibilidad: para que alcance sus objetivos frente a

medios circundantes cambiantes, la organizacidn tiene que ser flexible.

180. Principio de facilitacién de la funcidn dirigente: la estructura y
las delegacjones de autoridad de la organizacién han de estar dispuestas

de tal modo que faciliten el desempefio del puesto del director.
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190. Principio de tramo de control: se refiere al niimero de funcionarios o
unidades administrativas que deben depender directamente de cada jefe u

S6rgano superior. La capacidad de todo jefe para dirigir & cierto nidmero de
subordinados es limitado y depende del grado de atencién, supervisidn, di-
reccién y control que pueda tener sobre las actividades encomendadas a ca-
da Srgano bajo su cargo. Cuando se plantea un crecimiento en la organiza-
cidn debe evitarse el exagerado crecimiento horizontal, ya que el nimero

de Srganos y la necesidad de comunicacidn influyen sobre el tramo de con-
trol, el cual, si es demasiado extenso, puede causar complicaciones y en-

torpecimientos en la gestidén administrativa.

200. Principic de comunicacidn: es el proceso reciproco en que las unida-
des y las personas intercambian la informacidén con un propbsito determina
do. En la organizacidn se encuentran dos tipos de comunicacifn: la formal
y la informal. La primera se dd entre los individuos o unidades con base
en el puesto o jerarquia que ocupan, y la segunda se establece por las ne
cesidades de trabajo, relaciones individuales, actividades intergrupales

y otras.

2lo. Principio de el cambio: el cambio es una caracteristica inmutable de
las organizaciones. En efecto hay cambios por los desarrollos tecnolégi-
cos, por el aumento de responsabilidades, por expansiones, por disminucio

nes, por aumentos en la produccidn, etc.

220, Principio de la disciplina: establece que los canales de organizacidn
formales deben ser respetados por los miembros de la institucidn.. Un su-
bordinado deberd consultar con su jefe antes de tomar alguna accidn en
cualquier asunto por el cual su jefe pueda ser responsable ante autorida~
des superiores a €1; en cualquier asunto que probablemente cause contro-
versia dentro o entre las unidades de la entidad; 0, en cualquier
asunto en que debe haber coordinacion con otras unidades de la organiza-

cidn.

230, Principio de la centralizacidn: dice que la toma de decisiones debe

partir de la autoridad suprema de cada unidad organizacional y que las



operacxones deben ser controladas a nivel central; independientemente de

gue una. institucion ‘tengd ‘ramas diseminadaq por todc ;Eff}torio.
240. Principio de la descentralizacidn: es orlentado a la necesidad de e~
tablecer unidades de organizacifn cuando-las operaciones de la institucion
se diversifican, o crecen. La descentralizacion puede ser div1sionalvo geo

griafica y puede comprender la descentralizacidn de las opetac1ones y las

decisiones, o bien, Gnicamente de las operaciones.

Asimismo se mencionan los principales postulados en que sé»apbyé el enfo-

que de sistemas (16).

1. Principio de integracién: un sistema es un todo indisoluble que estd
integrado por partes interrelacionadas, interactuantes e interdependien-
tes de tal manera gue ninguna parte puede ser afectada sin afectar a las

otras partes.

2. Principio de subordinacidn: el todo es primario ¥ las partes son secup
darias. E]1 papel que juegan las partes depende del propésito para el cual

existe el todo.

3. Principio de la dependencia: la naturaleza de la parte y su funcién,
se derivan de su posicidén dentro del todo y su conducta es regulada por

la relacién del todo con la parte.

4. Principio de la unidad: todo se conduce como una unidad, no importande

lo complejo que sea.

5. Principio de la estabilidad:la identidaq del todo y su unidad se preser
van, pero las partes cambian. El todo se renueva a2 7 mismo constantemente

a través de un proceso de transposicidn.

6. Principio de la organizacién: el todo es mds que la suma de las partes.
La organizacidn confiere al agregado caracteristicas diferentes de las de

los cowponentes considerados en forma individual.



. JuePrincipio-de-la~jerarquia: los sistemas estan relacionados en forma

Jerarqu1ca. Las partes de un sistema pueden ellas mismas ser.sistemas
(subsistemas de un sistema mayor) y las partesde éstos, pueden asimismo,
ser sistemas, constituyendo una jerarquia de sistemas, de tal forma que
en la medida en que se-avanza, se pasa a estados de organizacidn mds com;

plejos, llegando de esta forma al sistema de sistemas.
1.2 ~Estructura de la Organizacién
1.2.1 Nivel jerdrquico

El Glosario de Términos Administrativos, de la Coordinacidn General de Es-
tudios Administrativos de la Presidencia de 1la Repiiblica, sefiala que la
jerarquizacién "es el proceso de clasificacién y ubicacibn de los puestos
o unidades administrativas que integran una organizacidn, de acuerdo con
la importancia que tienen dentro de la misma", lo que nos permite estable-
cer los rangos de responsabilidad y de autoridad, segiin la escala de nive-

les establecido.

"E1l principio de jerarquia, 'fue designado por Fayol como el principic es-
calera'. Existe prdcticamente en todas las organizaciones y consiste en
una linea que es a la vez de autoridad y comunicacidn y que parte de la
cabeza a sus subordinados inmediatos, sigue de &stos a sus inmediatos y

asi sucesivamente hasta Ja Gltima categoria de empleados.

Se sostiene que esta jerarquia o cadena de mando debe ser tan corta como
sea posible, pues entre menos intermediarios existan entre el hombre de

-

la jerarquia mis alta y el de la mis baja, mids efectiva serd la comunica-

(17).

cidn"
La prdctica de utilizar los niveles jerdrquicos en uma estructura de orga-
nizacidn, se deriva de la divisién del trabajo de &sta, donde se requiere
la coordinacién de esfuerzos si se desea alcanzar un propdsito comin. Den-
tro de esta estructura se desprende, que tanto los administradores como

el personal en general, deben cumplir las decisiones emanadas del jefe, a



fin de que exista la disciplina y la coordlnacion, por. 10 que cada nivel
esta sujeto a las decisiones de-planeacidn y de control provenientes de

los niveles superiores.

La responsabilidad de las decisiones tomadas en los diferentés~niveleé de”
la jerarquia administratlva, ajustadas a'lo determinado por 1os niveles su

periores, se diferencia a traves de 1as divisiones aparecidas en la orga—

nizacidn, conocidas como &rganos, unidades o departament‘s."
1.2,2 Departamentacidn .

Una vez que se ha determinado el curso esquemdtico de la accidn, el paso
siguiente es distribuir o designar cudles serdn las actividades que corres
ponden a los integrantes del grupo. Esta distribucién se basard en la cla-
se de actividades que hay que desarrollar, las personas que forman el gru-—
po y los elementos fisicos con que se cuenta. Departamentacidn o departa-
mentalizacién, por tanto, consiste en la agrupacién de funciones y activi-

dades en unidades orgdnicas.

La departamentacidn debe realizarse porque es necesario dividir el trabajo

y controlarlo.
Galvan Escobedo da tres razones para explicar la divisién del trabajo:

"a) Porque los hombres difieren notablemente en capacidad, habilidad y ca

racteristicas personales y la especializacidn aumenta considerablemente su

eficiencla.

b) Porque una misma persona no puede estar en dos sitios ni puede hacer

dos cosas al mismo tilempo.

c) Porque la amplitud de los conocimientos y técnicas es tan grande que
ningln hombre puede dominar mds que una pequefia parte de dichos conocimien

tos y técnicas." (18)
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EVlsten vamoc cri rlo pdra ia agrupaCJQn “do furc;nncs y-el-estableci—-

miento .de unadades o”ganxcas.

Albers,‘Hehry; menciona ‘cuatro. formas principales de departamentacion:

" lo. Por prOpn%ltO o funcidn-predominante. ‘
20. Por el procedlmlento pr1n01pal que se’ lleve -a cabo.
30. Por clientela ‘

40. Por area geogréficé o territoric." (19)

lo. La departamentacidén por propdsito o funcidn predominante, se basa en -
los objetivos principales de ‘una dependencia o entidad piblica como’ pueden
ser: la vivienda popular, la defensa nacional, las relaciones exteriores,

produccidn agricola,. ete.

‘20. La departamentacidn por procedimiento considera ls puesta en pré;tica

de un procedimiento que puede servir a varias‘ﬁnidadeé ofgéniqas; Por éjeg
plo, departamentos de ingenieria, de inveéfigaciéﬁ, de salubridad, etc. En
tre sus ventajas se cuenta una utilizacién més efectiva del personal y evi

tar duplicacidn de los servicios que se presentan en la misma Institucidn.

30. La departamentacidén por clientela se usa cuando se quiere servir a un
grupo de personas cualquiera que sea el propdsito del servicie gque se pres
te o las técnicas que se usen. Un claro ejemplo se tiene en las tiendas de
autoservicio en donde existe: el departamento de bebés, el de caballeros,
el de jévenes, etc. En la Administracidén Pdblica: ¢l Instituto Wacional In

digenista, que estd organizado por un determinado tipo de individuos.

4do. La departamentacidn por territorio o drea geografics agrupa una seévic
de actividades que se realizan en un lugar determinado. Es el caso de lag
unidades desconcentradas cuya finalidad principal es estar en contacto di-
recto con los asuntos que se manejen. Este tipo de departamentacidn se pue
de enccntrar en las organizaciones como la Secretaria de Agricultura y Re-
cursos Hidrdulicos, en la Direccidn General de Distritos de Riego, en la -
UNAM, podria ser la Preparatoria de Coyoacan, la de Mixcoze, la de Coapa,

etc.



1.2.3 Relaciones;dé linea y“staff:‘(zo)
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El trabajo se divide entre los servidores plblices de linea ¥y log de sta
en-efecto, con frecuencia se menciona dentro. de una e€structura de organiza-

cién, los conceptos "linea" y "staff".

Se considera una organizacidén lineal aquélla que contribuye directamente a
conseguir, mediante la realizacién de su trabajo, los objetivos de la insti
tucidn. A'este conjunto de actividades se le denomina, igualmente "activida
des sustantivas"., Por ejemplo, el Departamento del Distrito Federal debe --
considerar por necesidad varios aspectos que inciden en la linea: Policia 'y
Transito, Recreacidn, Obras Pablicas, Aguas y Saneamiento, Tesoreria, Vi-—-

vienda, Mercados, etc.

El staff esta constituido por aquellos servidores piblicos gue ‘contribuyen
a conseguir los objetivos de la Institucidén prestando apoys a la linea; su-
ministrando informacién.y asesoria y realizando funciones que se les asigne

~de; acuerdo a las necesidades que. demanden las areas.

1.2.3.1 Relacién de linea

Los elementos de-linea son los que. tienen la obligacidn y la autoridad pa--

ra la realizacién directa de objetivos primarios.

a) Autoridad de linea .

Los funcionarios de 1inea no estan sujetos zl mande del personal de staff.

El directive de linea quizad no tenga autoridad sobre el staff, pero presta

atencidn a las sugerencias del mismo. Este puede tener su propio personal -
de staff y, en este caso, tendréd autoridad de linea sobre ¢l mismo. De to—-—
dos modos, el staff puede estar oblipgado, por la forma de organizacidén, a -
rendir cuentas de su gestién & una autoridad superior de linea, en cuyo ca-
so €l personal inferior de linea no tendréd autoridad alguna sobre dicho ---
staff. En caso de desacuerdo con el staff, el responsable de linea tiene deg

recho a tomar las decisiones finales. Puede producirse una excepcidn & esta



regla cuando hay una politica de la organizacién que e§ de”importancia capi- -
tal; por-ejemplo, si. un especialista. juridico del stafl opina que la accién

ropuesta por algln funcionario de linea seré claramente ilegal.
P L

b} La linea comu cadena de mando

Entre cada superior y subordinado existe una relacidn de mando, la cual se de—
rive del proceso de delegacidn, Cuando un subordinado acepta que se le con-
fie la autoridad y las oblipaciones delegadas por el superior, el subordina

do se obliga a obedecer los mandatos de aquél.

La cadena de mando la constituye la serie de delegaciones que comienzan en
el puesto ejecutivo més alto y terminan en el cargo mas bajo de operacién.
Esta relacién recibe también el nombre de '‘cadena escalohada”, o “principio

escalonado".

c} La linca como cadena de comunicaciones

Las relaciones de linza constituyen la cadena: formal de la comunicacidn, --
tante ascendente como descendente. La “linea" define a quién rinde cuentas

cada cual.

1.2.3.2 Relacidn de staff

El titular, que tiene mas trabajo del que puede llevar a cabo personalmen--
te, necesita ayuda. El mejor modo de compartir la carga es que cuente con -
subordinados de linea que le ayudcen, sin embargo, es virtualmente dificil -
que los subordinados de linea ejecuten eficazmente la totalidad de su pro--
pie trabajo y, al mismo tiempo, proporcionen consejo y servicios objetivoes

y expertos a sus superiores. Por elle, se hace necesario conseguir ayuda --
de personas distintas & los subordinados de linea, lo que d& origen a la --

relacidn de staff.

Los puestos de staff son los que guardan una relacidn predominante de ase--

soria y de servicio con la linea y los demas departamentos de staff. Se -~



les puede - clasificar.como puéstos de “sostén',

personal de linea. Generalmente se acepta que. hay tres tipo

staff personaly el staff especializado y el staff,gene al

1.2.4 Centralizacidn, Descentralizaciér, Concentracién v Desconcentracidn
1.2.4.1 Centralizacidn

Es la reserva sistemitica y constante de la autoridad en puntos centrales
dentro de la organizaciGn. Henry Fayol dice que todo lo que aumenta la im
portancia del papel de los subordinados es descentralizacidn; todo lo que
la reduce es centralizacidn.

En la administracién pidblica, centralizacidn segiin Andrés Serra Rojas "es
el répimen que establece la suberdinacidén unitaria, coordinada y directa
de los Organos administrativos al poder central, bajo los diferentes pun-
tos de vista del nombramiento, ejercicio de sus funciones y tutela juridi

ca, para satisfacer las nece=idades pGblicas"™. (21)

La centralizacién administrativa tiene que ver con el ejercicio pleno de
la autoridad, responsabilidad y funcionamiento de alguna unidad organiza-
cional. La centralizacibn corresponde a la forma de organizacién interna
del Poder Ejecutivo Federal; los &rganos se encuentran agrupados unos res
pecto a otros, en una relacidn de jerarquia, como si estuvieran formando
una pirdmide en cuyo vértice superior estd el Fresidente de la Republica,
y en las caras de la misma, en orden descendente los Secretarios de Esta-
do, los Subsecretarios, los Jefes de Departamento, los Directores y asi
sucesivamente todos los subaliernos hLasta llegar a los mis modestos emplea
dos de la administracidn, que quedan ubicados en la base de dicha piramide.
Cada uno de dichos Grganos estd obligado a obedecer a los superiores jerdr
quicos, en la medida en que éstos actilen dentro de sus atribuciones, y a la
vez, tienen derecho a mandar sobre leos inferiores, con la misma limitacidn

de ajustar sus actos a la ley.

Son elementos de la centralizacifn: lo. Facultad o poder de decisién,

20. Facultad o poder de nombramiento, 3o. Facultad o poder de mando,
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flictos de competencia.

1.2.4.2 Descentralizacidn

El maestro Castelazo expone gue. la descentralizacién aaministrativa "es

un problema de delegacién de’autoridad, responsabilidad o de funciones.

Se pueden descentralizar funciones, mas no autoridad y responsabilidad.

Estas funciones pueden descentralizarse dentro de un solo lugar fisico o
bien cambiando el lugar de la accidén administrativa. Se pueden descen--
tralizar las funciones y la responsabilidad mientras que la toma de deci
siones, (o la autoridad) queda centralizada. © bien se pueden descentrg
lizar las funciones, la responsabilidad y autoridad. El lugar fisico, -
en cualquierta de los tres casos, puede ser importante para tomar la de-
cisidén de descentralizar, pero, no obstante, no resulta mas que una cir-

cunstancia en consideracidn, y ne e1 Unico criterio". {(22)

Serra Rojas, (23) sefiala que la descentralizacién administrativa ha surgi
do como un requerimiento del Estado contemporaneo, en la medida en que
aumentan sus atribuciones, por tener mayor ingerencia en las actividades
de los particulares, fundamentalmente, en el aspecto econdmico y en el -
aspecto técnico, en los que, en ocasiones, se hace necesario subsistir
total o parcialmente al secltor privado. Por otra parte, resulta dificil
que la Administracidén Pablica a través de sus Organos centralizados, do-
mine todas las ramas de la ciencia y de la técnica, y por e]]o; se hace
necesario crear ivs Organc para confiarles 1a presta-

cién de ciertos servicies a la sociedad.

La Descentralizacidén Administretiva Técnica, también llamada Descentraliza
cién por Servicio Funcional o Institucional, se ha creado con el fin de

promover el interés general y la mayor eficacia del servicio mismo.

En la Descentralizacidén por Servicio, los 6rganos tienen las siguientes

caracteristicas:



a) Son creados invallablemente por una Ley.o Decreto, en la cual- se pre=-

cisan sus atribuciones y se regula su funcionamiento.

b) - Tienen personalidad juridica propla, y pueden ser sujetos de. derechos

oy obligaciones, dentro de lo que autoriza su ley orgdnica.

c) Tienen un patrimonio propio y distinto del que corresponde a la Admi-

nistracidn Piblica Federal; y aflin cuando muchos de estos organismos requie

ren subsidios oficiales, el propdsito ideal es que lleguen a ser autosufi-

cientes, evitando que sean una carga para el Estado.

d) Prestan servicios piblicos, de tipo técnico o cientifico, para lo cual

cuentan con sus organos directivos.

e) Funcionan bajo la direccidh de consejos técnicos, que gozan de autono-

mia para las decisiones internas de cada organismo.

f) Estdn sujetos a la intervencidén del Gobierno Federal, en ejercicio de
las facultades que &ste tiene para el control de la legalidad y la vigilan
cia de sus actos, siendo Importante que estas facultades se limitan a ob-
servar que cumplan con las obligaciones que sefiala la propia Ley que los

cred.

g) Los dirigentes de Organismos Descentralizados, tlemen responsabilidad
personal y efectiva, por las faltas que cometan en el desempenio de su ac-
tividad. La base juridica de la descentralizac Cenica se eucuentra en

la Ley Orgdnica de la Administracidén Piblica Federal, Art. lo., Tercer pa-

rrafo y Art. 450. principalmente.
En cuanto a la naturaleza de la descentralizacién en general, tenemos que:

lo. La descentralizacidn no es un tipo de organizacidn. Centralizacién y

Descentralizacifn son prolongaciones de la Delegacidn.

Delegacidn se reflere a que las obligaciones y la autoridad de un indivi-
duo queden confiadas a otro. Descentralizacion es la delegaciin de un ele-

mento o funcidn de la organizacidn.



20. La descentralizacién total no.es conveniente. En.la planeacidén-de la
organizacién, la coordinacidén y el control siempre se hace necesario algo
de trabajo central. Para que la accidn tenga lugar, tiene que existir al-

go de descentralizacidn de la autoridad en las unidades de operacidn.

Jo." La descentralizacién es distinta 2 la dispersidn. La dispersién es el
proceso de establecer oficinas con distancia material entre ellas.’ Ld des’
centralizacién puede llevarse adelante sin separacidn de las instalacio-

nes pueden estar separadas sin que haya descentralizacibn.
1.2.4.3 Concentraci&n

"Se refiere a la concentracidn de bienes o personas, dentro de un lugar
fisico, para realizar una funcidn administrativa, independientemente de
esa funcidn o de la responsabilidad o autoridad para llevarla a cabo... Es
claro que la concentracidn de Areas funcionales resulta primordial para

racidnalizar la ejecucidn de las tareas™. (24)

En la Administracidn Pdblica la concentracién administrativa, se presenta
cuando se agrupan en un ambito territorial especifico las oficinas de go-
bierno, a pesar de que sus funciones sean de cobertura nacional, en el
caso de la Federacidn, y por lo que se refiere al ambito de la entidad
federativa, en la capital del Estado, lo que ocasiona congestionamientos
v dificultades a los usuarios. También se habla de concentracién adminis-—
trativa al establecerse el hecho de que los titulares o funcionmarios supe-
riores de una institucidn no delegan en sus Srganos o funcionarios subal-
ternos el ejercicio de una o varias funciones de las que le han.side for-
malmente encomendadaswexcepto las que por disposicién legal deben ejercer
perscnalmente™ ¢ al cjccutar, en el centru, el ejercicio de las acciones
administrativas en cuanto a disposicifén y disponibilidad de los recursos

humanos, materiales y financieros.
1.2,4,4 Desconcentracian
Se entiende por desconcentracidn administrativa la ubicacidn fisica de

bienes y personas fuera de un territorio determinado que constituye la

sede de una organizacicn, asi como una forma de organizacidn administrativa
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que se integra con &rganos -a- los que se les encomienda la:réalizéqiéﬁ de
determinadas actividades y que no plerden la relacidn jerdrquica con el

drgano central.

Gabino Fraga nos explica la desconcentracidn diciendo que "consiste en la
delegacién que hacen las autoridades superiores en favor de Srganos que

les estdn subordinados, de ciertas facultades de decisién". (25)

En relacién a los Organos Desconcentrados, la lLey Orgdnica de la Adminis-
tracién Piblica Federal, dice en su Art. 17.- "Para la miis eficaz atencidn
y eficiente despacho de los asuntos de su competencia, las Secretarias de
Estado y los Departamentos Administrativos, podran contar con drganos ad-
ministratives desconcentrados que les estardn jerdrquicamente subordinados
y tendrin facultades especificas para resolver sobre la materia y dentro

del dmbito territorial que se determine en cada caso, de conformidad con

las disposiciones legales aplicables'.

Segiin Miguel Acosta Romero las caracteristicas de los Organismos Desconcen

trados son las siguientes:

"a) Son creados por una Ley o Reglamento. (Técnicamente es incorrecta su

creacifén por reglamento).

b) Dependen siempre de la Presidencia, de una Secretaria o de un Departa-

mento de Estado.
c) Su compelencia deriva de lzs facultades de la Administracidn Central.

d) Su patrimonio es el mismo que el de la Federacion, aunque también pue-

den tener presupuesto propilo.

e) Llas decisiones wis importantes, requieren de la aprobacidn del &rgano

del cual dependen.

f) Tienen autonomia técnica
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g)
h)

1)

estudiando en particular el organo de que se- trate.lr'r~ '}‘G;,‘vf

J) En ocasiones tienen personalidad propia. (Pero no se trata de un re-

'quisico)" (26)

Asimismo la desconcentracidén administrativa, es un proceso juridico-ad-
ministrativo que permite al titular de una institucidn, por una parte,
delegar en sus funcionarios u &rganos subalternos la responsabilidad del
ejercicio de una o varias funciones que le son legalmente encomendadas -
excepto las que porAdisposicién legal debe ejercer personalmente - y por
otro, transferir los recursos presupuestales y apoyos administrativos ne-
cesarios para el desempefio de tales responsabilidades, sin que el Srgano
desconcentrado pierda la relacidn de autoridad que lov supedita a un &rga-
no central. Asi como también se plantea a &sta, como una solucidn a los
problemas generados por el congestionamiento en el despacho de los asun-

tos de una dependencia de gobierno.
El proceso de delegacion administrativa tienc tres fases:

la, Delegacidn simple (o de trdmites): mediante la delegacién simple se
pretende descongestionar las tareas de los 6rganos centrales y agilizar
la toma de decisiones en los distintos niveles y irea de la estructura
orgdnica de la dependencia y procurar acercar, en su caso, la resolucidn

de trdmites y la prestacidn de servicios al piiblico o usuario.

2a. Desconcentracidn de facultades: es el acto juridico que permite al
titular de una dependencia, conferir ciertas funciones de autoridad a un
funcionario u Srgano de la institucidn que le estd jerdrqulcamente subor-

dinado.

Con esto, permite, por una parte, contar en dmbitos territoriales deter—



minados con funcionarios piiblicos o unidades administrativas que acercan

en el tiempo, espacio y especialidad, las éécionésﬂyrdeciéxoﬁes al pibli~
co, y, por otra parte, coﬁtribuye'a 1a.mﬁs eficaz y eficiente atencién y
despacho de los asuntos de las dependencias y entidades de la Administra-

cibn Piblica Féderal.

3a. Creacién de &rganos desconcentrados: un &rgano desconcentrado-es la

unidad administrativa de una dependencia & cuyo responsable han sido con-
feridas, por disposicidn presidencial, funciones especificas y se le han
transferido los recursos presupuestales y apoyos administrativos necesa~
rios que le permiten resolver, con agilidad y eficiencia, sobre determi-
nada materia o realizar actividades dentro del dmbito territorial que se

fije en el instrumento juridico que lo crea.

El 6rgano desconcentrado no cuenta con personalidad juridica ni patrimo-
nio propio, sin embargo, dada la importancia de las funciones desconcen-
tradas y por la naturaleza de las funciones que realiza, puede distinguir
se administrativamente y presupuestalmente en su organizacidn v operacidn
de las demds unidades que integran la estructura de la institucidn de la
que depende. Y en algunos casos, la creacifn de 6rganos desconcentrados
es la consecuencia orginica de la desconcentracidn de facultades, o sea
que se le transfieren en términos generales, funciones de ejecucidn y
operacidn y se delegan facultades de decisidn a una unidad técnico-admi-
nistrativa con ambito territorial determinado, guardando una relacidn de

jerarquia al drgano central.
1.2.5 Comités

Los comités sen un grupo de personas que se relinen para deliberar, deci-

dir o ejecutar en comiin y en forma coordinada, algdn acto y/o asunto.

Para H. Albers Henry, un comité es "un grupo de personas encargadas del
cumplimiento de algunos aspectos de la funcién ejecutiva" (27). Los comi-
tés, pueden funcionar para propdsitos de informacién y consulta, para pro
mover la coordinacién y para facilitar la comunicacién y la cooperacidn.
Algunos comités que a menudo son llamados ejecutivos plurales, ejercitan

responsabilidades de toma de decisiones.
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Las practicas de dryaﬁizacién:indfcanvuna“va%idéd'de tipos y propos
comités; algunos son una parte formalmente constltulca de la estructura ad-

ministrativa’ con funciones, procedimientos.y nomcnclatura debidamente esta-
blecidos. Otros comités son un poco mds. que asambleas informales de direc--

tivos para discutir cualquier asuntio que paibeczca apropiado en el momento.

Los comités se clasifican en: dlrectlvos. ejecutivos, de vigilancia, cone--

sultivos, y deliberativos o dec1sor105.

Los  comités suelen emplearse para-alguno. de los siguientes fines:

ses~de los diversos:grupos de una:institucién.

d). “Coordi t'@éjoresjplénes yfpoliticés. :

e) Transmitir informacién.
£} Consolidar la autoridad.

g) Motivar a los funcionarios ‘inferiores a.la mayor participacidn en

tareas administrativas, ete.

Las condiciones de operacidn requieren’ cuidar los aspectos siguientes:
1). Deben justificar su cosio;

2). Deben aplicarse los principios de accidn efectiva de grupe;

3). La mecénica del comité debe disponerse de tal suerte, que las reuniones

no sean obstaculizadas por dificultades de procedimiento;
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4). Solamente se deben scleccionar para su discusidn en el comité los temas

_gue se_pueden.manejar- por-Erupos-que porindividios. " (28)
Lo anterior nos  indica gue los comités son un medio importante para el avan
.ce.intérno, -por lo-que debe: promoverse €l funcionamiento de los mismos, —~~

cuandoksekjustiquhevsu existencis.

En la Administracidn Plblica, comité se define como grupo de personas a las
cuales se les asignan ciertas funciones con un-propésito u cobjetivo prede--

terminado,. a fin de que las lleven a cabo colegiadamente.

Los ejemplos de comité, en la Administracidn Piblica, son: El Comité Con-—-
sultivo, el Comité de Planeacién de Desarrollo Estatal (COPLADES), Comité -
Nacional de Capacitacién y Adiestramiento, y el Comité Técnico Consultivo,

entre otroé.‘
1.3 Administraciéh de-la Organizacién
1:3:1 Mancjo de.recursos ...

Cuando se tiene. una estructura de organizacién y un objetivo comin que per-
seguir, es necesario para darle vida, dotarla de recursos humanos, recursos
financieros, recursos materiales y recursos tecnoldgicos. Aunadc a los re--
cursos mencionados, es menester proporcionarle movimiento y funcionalidad -
operativa a la dependencia o entidad para que alcance sus propdsitos, csta-
bleciendo procescs de planeacidn, de toma de decisiones o direccidn, de -—-
coordinacidn para utilizar todos los recursos de manera optima, y de con---

trol para verificar que los objetivos se alcancen de acuerdo a lo previsto.

1.3.1.1 Administracidn de recursos humanos (29)

Es conveniente y aconsejable darle singular prioridad al personal de que se
dispone, en virtud de gque el elemento humano es decisivo en el funcionamien
to y proyeccién de una empresa o0 institucidn, yva sea en la etapa de naci-—-
miento o formacidén, en la de crecimiento o expansidén y en la de consolida--~

cién y desarrocllo.
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El objetivo del &rea de recursos humanos en una empresa es contratar al
. personal adecuado, asi como mantener las buenas relaciones humanas’y efec:
tuar todas las labores operativas que corresponden: a sueldos,. salarios,

prestaciones, valuacldn, promoclones, etc.

Bases minimas para organizar un adrea de personal en la empresa

Funciones: Subdivisi6n por unidades La asignacién de
compatibles puestos

. Reclutamiento . Seleccién y Desarrollo . Jefe o encarga-

. Seleccidn de Personal do de Seleccidn

. Contratacidn . y Desarrollo

. Capacitacidn

. Desarrollo
Promociones

. Administracion . Administracidn de . Jefe o encargado
y Sueldos y Personal de la Administra
Salarios cién de Personal

. IMSS

. INFONAVIT

. Asistencia

. Motivaciones

En cuanto a la Administracifén de Recursos Humanos en la Adminiétracién
PGblica, el maestro José Castelazo dice en su obraj Apuntes sobre teoria
de la Administracidn Piblica, que ''la Administracidén de Recursos Humanos
en el Sector PGblico Mexicano consiste en obtener, ubicar, desarrollar,
evaluar y guiar recursos humanos idéneos para cada unidad orgénica de la
institucidn de que se trate, con el propdsito de satisfacer los Intereses
de quienes reciben el servicio piiblico y satisfacer, también, las aspira-
ciones econdmicas, sicolégicas y sociales de quiencs prestan el servi-

cio".
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i La=Administracisn’ de Recursos Humanos estd integrada por nueve-elementos

" “interactuantes que; son:

&) /Planeacidn-y organizacién

Que comprende el estudio y previsidn de las politicas de crecimiento de
la planta de personal; normas y procedimientos para atender la oferta y
demanda laboral; tablas de reemplazos, profesiones, investigacién com
parada; evaluacién, mecanismos normativos, y ejecutivos v organizacién y

funcionamientos de las Unidades responsables.

b) Empleo

Las dreas fundamentales en que puede dividirse el empleo para ser diagnos
ticado, son: reclutamiento, seleccién, nombramiento, andlisis y clasifi-~
cacidén de puestos, catdlogo de puestos, plantillas e incidencias.

c) Remuneraciones

Se refiere al estudio de la situacidén actual relativa a: tabulador de
sueldos, zonas salariales, estructura salarial, pagos, valuacidén de pues-
tos y evaluacién de méritos.

d) Relaciones juridico-~laborales

Comprende el estudio y andlisis del contenido y aplicacidn de las leyes,
reglamentos, normas, relaciones sindicales, estimulos y premics, horarios
y vacaciones.

e) Prestaciones y servicios

Contempla el estudio y anfilisis de las caracteristicas y condiciones en

que se otorgan al personal las prestaciones culturales, sociales, econd-

micas, seguridad social, servicios, higiene y seguridad.
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f) Capacitacidn y-“desarrollo

‘Este elemento puede. dividirse  para sernanalizédoreb:fihdﬁcciﬁn"ﬁ “pués-

to, capacitacién, adiestramiento, actualizacién,vintercambid_tecnolégico,

programa-presupuesto- para.la capaclitacidn.
g) Motivacidn

Puede decirse que estd constituido por todos aquellos factores capaces
de provocar, mantener y dirigir la conducta hacia un objetivo. Este ele-
mento puede dividirse para su andlisis en: cultura administrativa, comu~

nicacidn social, participacién.
h) Informacidn

Comprende los registros, censos, estadisticas, bancos de datos, y difu-

.516n, entre otros.
1) Evaluacidn

Este elemento contempla: registros de avance, comparacifn y anidlisis de

resultados, aplicacién de medidas correctivas.
1.3.1.2 Administracién de recursos financieros (30)

Las finanzas de una empresa son un auxilio técnico a la gerencia, en asun
tos administrativos como: la obtencidn y emplesc dc fondos (finanzas), ubi
cindose esta unidad dentro de la estructura de la ecmpresa, comé de apoyo
y/o asesoramiento. Es conveniente observar que cuando la empresa es peque
fla, todas las funciones de finanzas pueden recacr en una misma persona.
Inclusive, no existe esta unidad de trabajo comn seccidn por separado,

centridndose estas funciones en el gerente o duefio de la empresa.



Basts minimas para
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organizar un. area de finanzas en la empresa

Objetivo Funciohés Descripcidn Subdivisién por .Puestos

‘basicas unidades ‘compa- asignados
tibles o
Finan- Financiamiento Obtencién.de fi ~ Jefe o Gg
ciamiento interno nanciamientos y - rente de
Financiamiento planeacidn de - Finanzas.
externo .su- vtilizacion.
Presupues Programar lo -
. i < S - .
Obtener .tog S -que -se: asigna
¥ : en efectivo a >
. eccid

aplicar cada seccidn o

FAac Oan unidad de tra-

nalmen- bajo.

te los

recur-- Costos Determinar los

505 mMo- gastos ocasiona

neta-—— dos al producir

rios. y al administrar.
Crédito Se estudia el ti Aplicacién de Jefe o En-

po de personas a

quienes se¢ puede

otorgar crédito
y los plazos de

éste.

los financia-

mientos.

cargado de
la Adminis
tracidn de
los Recur-
sos Finan~

cieros.
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Funciones
‘. basicas

'Déscripcién

Subdivisién por
unidades compa-
tibles

Pues Loy

Obtener
Y
aplicar
racio-—-
nalmen-
te los
recur—-
505 Mo~
neta-—~~

rios.

Cobranzas

Facturacidn

Nomina

Caja

Archivo

Se distribuyc la

cartera de clien

tes y se contro-

lan.‘los archivos

de,térjetés yle

tras.

Se elaboran’y re
visan las factu-

ras.

Determina los pa
gos de sueldos e

impuestos.

Es un manejo ade
cuado de efecti-
vo de realiza———
cibén de pagos; -
recepcién de co-

bros, manejo de

cuentas y cheques.

Se archivan todas
las facturas, pa-
garés, letras y -

demds documentos.




Referente a la Administracidn de Recursos Financleros en la Administracién
Piblica, también se recurre al planteamiento que hace el maestro José
Castelazo, quien nos indica que en primer lugar hay que distinguir entre
Macro-financiamiento y Micro-financiamiento. El Macro-financiamiento se
refiere a todos los recursos financieros de un pais, a las Finanzas Pdbli-
cas. Esto es, a los ingresos que requiere la Administracion Piblica para
cumplir con sus funciones de gobierno: los impuestos en general, los im-
puestos al comercio exterior, los impuestos a la importacidn; los dere-
chos, productos y aprovechamientos; los ingrescs de empresas de partici-
pacidn estatal y organismos descentralizados y, la deuda piblica, es de-

cir, el crédito interno y externo.

La cuestién micro-financiera se orienta al financiamiento de una entidad
en particular que ppede llamarse Secretaria o Departamento de Estado; Or-—
ganismo Descentralizado, Empresa de Participacién Estatal Mayoritaria o -

Minoritaria, Comit€&, Consejo o Fideicomiso.

El maestro Castelazo expone que la administracidn de recursos financieros
consiste en obtener oportunamente y en las mejores condiciones de costo,
recursos monetarios para cada unidad orginica de la institucidn que se tra
te, con el propdsito de que se ejecuten las tareas, se eleve la eficiencia
en las operaciones y se satisfagan los intereses de quienes reciben el ser

vicic piiblico.

La Administracién de Recursos Financieros, requiere las funclones siguien

tes:

a) Planeacidn financiera

Es la previsién de las necesidades actuales y futuras de recursos finan-~
cieros que nos dice cuidnto dinero se necesita para alcanzar los objetivos,
a qué plazos, y en qué lugares; el costo de los recursos, por lo que es
necesario hacer un andlisis de los costos de produccidn en relacidn con
los costos de venta y la utilidad final, esto en el caso de empresas para-

estatales productoms de bienes duraderos o de consumo.



Referente a la Administracion de Recursos Financieros en la Administracidn
Piiblica, también se recurre al planteamiento que hace el maestro José
Castelazo, quien nos indica que en primer lugar hay que distinguir entre
Macro~-financiamiento y Micro-financiamiento. El Macro-financiamiento se
refiere a todos los recursos financieros de un pais, a las Finanzas Pdbli-
cas. Esto es, a los ingresos que requiere la Administracién Pdblica para
cumplir con sus funciones de gobilerno: los impuestos en general, los im-
puestos al comercio exterior, los impuestos a la importacién; los dere-
chos, productos y aprovechamientos; los ingresos de cmpresas de partici-
pacién estatal y organismos descentralizados y, la deuda piiblica, es de-

cir, el crédito interno y externo.

La cuestién micro-finan-iera se orienta al financiamiento de una entidad
en particular que ppnede llamarse Secretaria o Departamento de Estado; Or-
ganismo Descentralizado, Empresa de Participacidn Estatal Mayoritaria o -

Minoritaria, Comité, Consejo o Fideicomiso.

El maestro Castelazo expone gque la administracidon de recursos financieros
consiste en obtener oportunamente y en las mejores condiciones de costo,
recursos monetarios para cada unidad orgdnica de la institucidn que se tra
te, con el propdsito de que se ejecuten las tareas, se eleve la eficiencia
en las operaciones y se satisfapan los intereses de quienes reciben el ser

vicio piiblico.

La Administracidn de Recursos Financiercs, requiere las funciones siguien

tes:

a) Planeacidn financiera

Es la previsidén de las necesidades actuales y futuras de recursos finan-
cieros que nos dice cuidnto dinero se necesita para alcanzar los objetivos,
a qué plazos, y en qué lugares; el costo de los recursos, por lo que es

necesario hacer un andlisis de los costos de produccién en relacidn con
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“Dentro de esta funci6bn de planeacidn se ubica prioritariamente el presu-
puesto por programa, que debe obedecer, precisamente, a una estructura
programdtica por unidades organizacionales para facilitar su integracién,

su-revisidn, su aprobacifn y las acciones correctivas.
b) Contratacién de Crédito

Es ‘preciso determinar para qué se necesita el crédito, el cual puede estar
definido para: compras nacionales, compras de bienes de importacién, cons-

truccién de plantas industriales, edificios, capital de operacién, etc.

Una vez determinado el uso y/o aplicacldn del crédito, el siguiente paso
consiste en seleccionar el tipo de fuente de financiamiento, nacionales o
extranjeras; se estudia el costo del dinevo, su origen, su oportunidad,
etc. Ya que se ha decidido el tipo de fuente mds viable, se contrata el

crédito.
c) Tesoreria

Administrar los recursos financieros supone un control presupuestal y sig-
nifica realizar la funcidn de tesoreria (ingresos y egresos), de acuerdo

al presupuesto por programa,
d) Contabilidad

Corresponde al drea financiera efectuar los registros contables necesa-
rios. Estos registros contables deben corresponder al presupuesto por pro-
grama efectufndose por unidad organizacional, para estar en condiciones de

evitar fallas y aplicar correctivos oportunamente.
e) Contraloria

Consiste en controlar la correcta aplicacidén de los recursos de conformidad
al presupuesto. Para ello, se ha desarrollado la técnica de auditorfas in-
ternas y externas que slrven para detectar las fallas concretas y/o irregu
laridades'en la administracién de los recursos financieros de una institu-

cidn.



1:3.1.3 Adiinistracin de recursos

Las necesidades de la émpresa moderna han encontrado: en

étetfdlégf(jf)3fiv7

‘la.administracisn

de recursos materiales,- un factor’indispénsablé'para la orgénizaéiGHVAe'”'

la produccidn. El objetive que se persigue es diponer de los materiales

aproplados, en la cantidad conveniente, en el lugar apropiado y en el mo-

mento requerido.

La produccién es una funcién de operacién dentro de la estructura de la

organizacién, y es ésta, en parte, la que lleva a cabo las actividades

planeadas por la gerencia.

Funcionamiento de una drea de produccidn

Seccidn

Actividades

Personal

Objetivo

.Compras

.Disefio y
Prueba

.Manteni-
mienteo

.Taller

~Elaborar Srdenes de
compra

.Controlar los inventa-
rios de materia prima.
.Suministrar materia
prima al taller.

~Determinar las carac-
teristicas y normas
especificas del pro-
ducto: material, co-
lor, tamafo, densidad,
forma, sabor, etc.

~Efectuar composturas
a la maquinaria

~Desarrollo del proce-
so de elaboracidén del
producto.

~Encargado o Agente
de compras. ’

~Ingeniero en Jefe
Encargado de dise-
fo y prueba.

-Ingeniero o Técnico

~Ingeniero o Jefe
de Taller.

-Abastecer a las
fdbricas de mate
ria prima de ma-
xima calidad al
menor precio.

~Obtener el produc
to con las carac~
teristicas y cali
dad previstas.

~Mantener la maqui
naria y las insta
laciones de la fa
brica en condicin
nes oGptimas de
produccidn.

~Elaborar los pro-
ductos con las ca
racteristicas y
cantidades previs
tas.

La Administracidn de Recursos Materlales es definida por Edgardo Villasana

Rivero, como todos aquellos bienes y servicios que requieren una organiza-
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¢idn en uh}mqmentq dado, .en el ‘lugar convenido, .en la-calidad; cantidad y
tipo requerido, 'y a un costo razonable):para':ealizarfléé,tafgas que se-le -

han *encomendado.

En. la Administraciéh,de‘Rccﬁféos Maferiglésfdehtrq:del-Sector Piiblico,. es

importante efectuar las ‘siguientes.funciones: .

a) ‘Planeacidn y adquisiciones .

La adquisicidn de los recursos materiales implica una erogacién y por tan-
to es necesario optimizar el nivel de gasto en este rengldn. La adquisi-
cign comprende, entre otras actividades, la planeacidn de bienes y servi-
cios, la investigacidn y andlisis, la formalizacidn legal de los compro-

misos y la supervisisn.
b) Almacenamiento y control de inventarios

El almacenamiento comprende los procedimientos de recepcidn, control de
calidad y cantidad, registros de movimientos de alta y baja, control de in
ventarios, clasificacién y localizacidn, conservacidn, proteccidn y recu-

peracidn, asi como el despacho de bienes solicitados.

Esta funci6n consiste en planear, organizar y controlar la recepcidn,alma-
cenamiento, despacho y registro de los bienes adquiridos por una institu-

cidn.
c¢) La Distribucién

La distribucifn comprende los procedimientos de programacién de embarques,

disefio de rutas, medios de transporte, carga y descarga, etc.

Esta funcidn consiste en hacer llegar los bienes hasta el lugar donde se
requieren; en el tiempo, cantidad, calidad y al menor costo posible, te-

niéndose que contar con canales de distribucidn y medios.
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d),Hahcehimienpo,'

Consistgren:t035s équgilas actividades encaminadas a la conservacidn, lim
pieiaﬂyﬁpgpaf?ﬁiﬁbtﬂe‘iﬁétalaciones y equipo. El mantenimiento puede ser.

prevgntivo,y/b cofrectivo.
173.1.4 Administracién de recursos técnicos (32)

La Administracién de Recursos Técnicos la constituyen la tecnologia de ope
raciones, que se refiere a las t&cnicas empleadas en las actividades de la

organizacidn, la de materiales y la relacionada con el conocimiento.

La tecnologia en una organizacidén se manifiesta en dos sentidos: el mate-
rial y el mental. En el sentido material, se pueden introducir cambios
tecnoldgicos consistentes en una nueva mdquina, un nuevo transporte, herra
mienta, etc. En el sentido mental se introducen cambios que no se pueden
tocar y cuya medicidn es diffcil, tales compcambios en la organizacidén, mo
dificacifn de los procesos de toma de decisiones, racionalizacién adminis-
trativa en términos de aumentar los conocimientos y modificaciones en la

actitud del elemento humano, etc.

La administracifn de recursos técnicos implica cuatro funciones: planea-
cidn de métodos de trabajo, seleccidn de m8todos, implantacidén de métodos

de trabajo y evaluacidn de métodos.

a) Planeacidn de métodos de trabajo

Consiste en el registro, anflisic vy examen critico y sistemitico de los
modos existentes y propuestos de llevar a cabo un trabajo, y el desarrollo
y aplicacidén de métodos mids sencillos y eficaces.

Existiendo para ello una metodologia, que estd compuesta por éstas etapas:

lo. Planeacién del estudio

20. Recopilacidn de datos



30. Anilisis de datos

Lps_fines_d irgstudio dé métodos son. los sigui@ﬁtés;i

1./ ‘Mejorar los ﬁfocésos y los procediﬁiant@sﬁ B

I1. Mejorar la diﬁposicion de la fabtica, taller y lugar de trabago, asi

como también el disefio del equipo e instalaciomes.

I11. Economizar el esfurzo humano y reducir la fatiga inneceéarid.'
IV. Mejorar la utilizaciOn de materiales, miquinas y mano de obra,
V. Crear mejores condiciones materiales de trabajo.

En la-Administracién Pidblica, la Unidad de Organizacién y M&todos, se en~
carga de llevar y participar en cada {uncidn, va que tiene como objetivo

contribuir al mejoramiento administrativo de la dependencia, asesorande a
sus funcionarios y empleados en aquellos aspectos de organizacidn y proce
dimientos que permitan elevar, de uns manera sistemitica y permanente, la

eficiencia y eficacia de las entidades del Sector Piblico.
b) Seleccidn de métodos

Contribuye a la revisién de los métodos factibles de aplicarse sobre los
procesos de trabajo y la eleccidn del que mayor resultado puede proporcio-
nar, considerando factores tales como: de indole préctico, técnico, econd-
mico, humano y de eficacia, por lo cual la buena administracidén de los re-
cursos técnicos puede proporcionar beneficios para la organizacidn y para

los trabajadores.

En esta funcidn se incluye la etapa:



lo. Formulacidn de recomendaciones

i:Como rest ltado

el andlisis 'se proponen las mejores soluciones con una in-
croduccion, un 1nforme y las conclusiones, las que se podrdn clasificar

: dentro de alguno de . los siguientes tipos:

I.”"“Recomendaciones de eliminacidn: supresifn de un sistema de trabajo,
eliminacién ‘de: procedimientos. o de pasos. dentro de up procedimiento; reem-
‘plazo de~formas, registros e informes, supresidn de unidades u 8rganos admi

nistrativos, baja de plazas dentro de un puesto; etc,

11.. Recomendaciones de adicidn: introduccidn:de un nuevo sistema, opera-
ciones adicionales en un procedimiento.o todo un procedimiento, una nueva
upidad administrativa dentro de la estructura de organizacidn, programas

adicionales, aumento de plazas, etc.

III. Recomendaciones de combinacién: combinar el orden de las operaciones
de un procedimiento tomando en cuenta los factores: lugar y secuencia de

ejecucion, asi tomo la persona que las realiza, etc.

IV. Recomendaciones de modificacién: cambios en los procedimientos o las
operaciones, redistribucién de unidades administrativas, de funciones o
del espacio de trabajo, modificaciones en las formas, registros e infor-

mes, etc.

V. Recomendaciones de simplificacidn: introduccidn de mejoras en los mé
todos de trabajo mediante el andlisis de las operaciones de un procedimien
to, simplificar las estructuras orgdnicas para agilizar los brocesos de co

municacidn, decisién y coordinacién, etc.

Un informe constard normalmente de los siguientes componentes: una intro-
duccidon que resuma el proposito, enfoque, limitaciones y el plan de estu-
dio; el cuerpo o parte principal del informe donde se consignen los he-
chos, argumentos y justificaciones; la parte de conclusiones y recomenda-
ciones y finalmente, los apéndices o anexos donde se incluirdn las grafi-
cas, cuadros y demds instrumentos de andlisis administrativo necesarios

para apoyar las propuestas y recomendaciones.



64

~¢) lmplantacidén de métodos de trabajo

Permite 1llevar a la prdctica-los-métodos seleccionados), séanﬂééfés:?gléti-
vos de“cémo desempefiar los trabajos o 1la utilizacifn de miquinas y herra-
‘mientas en los procesos de trabajo, a.fin.de satisfacer 'la ‘obtencidn de :

los objetivos determinados por la planeacidn de métodos.

Esta funcién incluye la etapa de implantacidén de la cual tiene tres pasos:
el primero en la formulacién del programa de implantacifén serd determinar
las actividades que deben desarrollarsec y la secuencia de su realizacidn;

el sigulente serd determinar los requerimientos en cuanto a personal, ing
talaciones, mobiliario y equipo, formas de oficina, manuales e instructi-
vos de trabajo, etc., recursos que serdn necesarios para cumplir con la im
plantacién de las recomendaciones. Asimismo, deberdn fijarse el tiempo y

las fechas en que habrin de iniciarse y terminar cada una de las activi-
dades del programa y aquéllas en que estardn disponibles los recursos an-—

tes sefialados.

Por @ltimo, el programa deberd fijar el método de implantacién que mis
convenga utilizar, de acuerdo con las caracteristicas del nuevo sistema y

condiciones bajo las cuales se va a introducir.

Existen varias formas para lmplantar mejoras administrativas y cada una

responde al problema de que se trate o al grado de complejidad del siste-
ma a implantar. Los métodos mds usuales son: el método instantdneo, el de
proyecto piloto, el de implantacidn en paralelo y el parcial o por aproxi

maciones sucesivas.

lo. Método instantdneo: generalmente, si el nuevo sistema es relativamen-—
te sencillo y no involucra un grau volumen de operaciones o un nimero
excesivo de unidades administrativas, este método es el md3s aconsejable

vy el md3s aceptado en la prédctica.

20. Método de proyecto piloto: consiste en realizar un ensayo del nuevo

sistema en solo una parte del total de la organizacidn, con la finalidad
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de med1r su- eflciencia. Deb{_ e est0'solo e posible cuando

existe una relativa semejanza en las condiciones que imperan en ‘1a organl—

zacién como un todo.
30. Método de implantacidn en paralelo: este método dyuda en la operacién
simultdnea, por un periodo determinadc, tanto del sistema tradicional

como del que se va a implantar. Estopermite realizar modificaciones y ajus
tes sin crear gra;es problemas, al tiempo que permite que el nuevo sistema
esté funcionando normalmente antes de que se suspenda la operacidn del an-
terior. Cuando se trata de la implantacidn de proyectos de gran envergadu-

ra, o que implican procesos complejos, es recomendable cste método.

4o. Método de implantacidn parcial o de aprozimaciones sucesivas: se usa
para implantar sistemas de gran magnitud. Se caracteriza por seleccionar
parte del nuevo sistema o pequefas porciones del mismo e implantarlas pro
curando no causar grandes alteraciones, avanzando al siguiente solo hasta
que se haya consolidado suficientemente el anterior. Es un método mds len-
to, porque requerird mds (iempo que el previsto iniclalmente, sin embargo,
esta aparente desventaja se compensa, ya que permite un cambic gradual y

perfectamente controlado.
d) Evaluacién de métodos

Esta funcifn es permanente ¥y coadyuva a comparar los resultados obtenidos
con los objetivos establecidos en el plan. Una vez que se han implantado
los métodos y/o propuestas, es indispensable se mantenga al dia en la in-
formacién sobre la aplicacién, a fin de comprobar la eficacia de las mejo
ras introducidas y, en su caso, sugerir las medidas correctivas que proce

dan,

Esta funcién incluye la etapa de evaluacién la cual es un conjunto de téc
nicas y procedimientos utilizados para asegurar que los objetivos de una
organizacidn, serdn cumplidos de acuerdo a los planes, programas y metas

disefiados para tal efecto.
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1.3.2~Procesés internos (33j

Las formas principales en que la organizacidn pass de un estado a otro son:
el poder y el conflicto, la direccidn, la toma de decisiones, la comunica--

cion y el control.

La estructura organizacional sienta la base para que estos procesos ocu——--—
rran; cuando se presentan, la organizacién generalmente evoluciona hacia un
nuevo estado, que da pie para que el proceso continde y asi sucesivamente.

Como el proceso ocurre constantemente se simplifica al méaximo, pero cada ac
to de poder o situacidn de comunicacidén proviene de la estructura existente

y contribuye a todo tipo de cambio en la organizacidn.

1.3.2.1 Poder y conflicto

La realidad supiere gue el poder y el conflicto son factores importantes pa
ra la operacién de cualquier dependencia o entidad y que la vida y el com——
portamiento de los miembros de la organizacién se ven afectados por sus po-
siciones relativas de poder 6 la facultad de dirigir y controlar las accio-
nes de otros y la obligacién de usarlo para los propésitos institucionales,
lo que realza la conexidén intima entre los procesos y la estructura organi-
zacional, ya que es la estructura la que establece los limites originales -

para ello.

Las relaciones del poder en las unidades organizacionales tienen lugar, ge-
neralmente, a lo largo del eje horizontal o lateral de la organizacidn; los

arreglos verticales o jerarquicos, por definicién, conllevan un componentea



los participantes menores. y que les permitan ejercer poder sobré aquellos

que se encuentran mds alto en la jerarquia.

Existe acuerdo acerca de gue el poder en las institucioncs, no toma sélo
una forma-autoridad legitima y que las consideraciones extraorganizaciona
les son importantes en las relaciones del poder, Si se emplean formas
inadecuadas de poder, la entidad probablemente serd menos efectiva que de
otra forma. Lo. procesos y la estructura organizacional estén en interac-
cidén con el medio y los resultados organizacionales afectan el medio ex--

terno.

El conflicto en las instituciones tiene intima relacidén entre este proce-
so y el poder. Conflicto es aquel estado interno en el que cl individuo
se ve presionado en direcciones opuestas dentro de su mismo ser, tales -
presiones pueden estar estimuladas por condiciones del medio ambiente, En
un sentido muy general se considera el conflicto como interno, dentro de
la sicologia del individuo, o externn impuesto por el medio ambiente, tan-

to el fisico como el social

Siendo el poder un elemento importante, incluso decisivo, del conflicto,
la identificacidn de varias formas, estados, condiciones y consecuencias
del conflicto sefiala su naturaleza endémica en las dependencias o entida-
des. En este sentido, el conflicto es parte del estado normal de las mis-
mas y sus consecuencias son igualmente normales, en cuanto que pueden ser

tanto organizacional como individualmente positivas o negativas.,
1.3.2.2 Liderazgo y toma de decisionec

Para algunos tratadistas, liderazgo es sinénimo de capacidad administrati-
va, pero la organizacién formal e informal demuestran que esto no es co--
rrectc, ya que se puede encontrar el lider en una y en la otra. El lide-
razgo se refiere a la habilidad de una persona para influenciar las acti-
vidades de sus seguidores dentro de un contexto organizacional, el énfa-
sis radica en el hecho de que el lider debe interactuar con sus seguido--—

res y la institucidén para ejercer cierta influencia.



Actua{men;e,
la posicidn -en la-organizacidn misma, las situaciones especificas confron”
tadas, las caracteristicas.de los individuos involucrados y la naturaleza
de las felacibnes con los subalternos afectan la conducta de los lideres

yvel ihpacto ée tal conducta. En vista de que tales variables, excepto la
posicibn, pueden altérarse. se hace dificil establecer normas o prescrip-

ciones particulares del liderazpo.

El liderazgo de la cima es importante para la Institucidén como un todo,
sin embargo, no se puede especificar el grado o las condiciones en que es
importante, cuando se compara con factores como la existencia de la es-—
tructura organizacional, las relaciones de poder derivadas, las presiones

del medio externo, las relaciones con otras dependencias o entidades,etc.
1 L}

Dado que un elemento importante del liderazgo es la toma de decisiones se
analiza su naturaleza, definiéndose como el proceso siquico, en donde la
informacién, la experiencia, y la creatividad se funden para producir la
accién. La toma de decisiones puede ser considerada como la facultad pa
ra determinar qué planes serdn ejecutados y qué actividades requeriréin or

ganizarse y controlarse.
1.3.2.3 Comunicacién

Es la accién por la cual el ser humano trasmite y recibe opiniones, ideas,
pensamientos, informes, instrucciones, érdenes y sefiales, ya sea en forma
individual o colectiva.

El proceso de comunjcaciones es vital para los cperaciones urganizaciona-
les y desde el punto de vista administrative, comunicacién es la trasmi--
si6n y recepcidén de informacidn que se desarrolla en cada una de las di——
ferentes fases de la actividad administrativa y que tiene como finalidad
establecer canales o conductos de trasmizién de mensajes, los que pueden

ser orales o escritos.

La efectividad, la coordinacién, el poder, el liderazgo, la toma de deci-

sién y el control dependen de las comunicaciones,simplemente porque estas
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_Breas’requieren de entradas:q

informadiSﬁ,*méjqf‘débiéiap;1

“1.3.2.4 Céhtxoi de. 1a organizacidn.-

Ei control puede darse permanente,:periddica o eventualmente durante un
proceso determinado, o parte de &ste, a través de la medicidn de resulta-
"dos. El control, tiene que ver con espectativas, es decir con el futuro,
ademds que se refiere a fines, el control normativo concierne a lo que

debe ser.

A la vez es un proceso cuyo objetivo es la deteccidn de logros y desvia-
clones para evaluar la ejecucidn de programas y acciones y aplicar las me

didas correctivas necesarias.

Los pasos del proceso del control se dividen en cuatro:

a) Establecer las normas y métodos para medir el desempeiio.

b) Medir el desempeio.

c) Comparacién de los resultados por la norma o meta fijada.

d) Tomar medidas correctivas.

Por lo general los métodos de control pueden agruparse en tres categorias
bdsicas: de direccidn, que descubren la desviacién de la norma antes de
concluir la ovperacidn; de seleccidn, que ven gque se cumplan ciertas con~
diciones especificas, antes de seguir adelante una operacién, y posterio~
res a la accidn, en que la experiencia se aplica a las operaciones futu-
ras,

Para que sca eficaz un sistema de control, debe ser adecuado, oportuno,

objetivo, debe concretarse a zonas primordiales de desempefio y a puntos

estratégicos de control, ha de ser econdmicamente realista, y de igual



manera, estar. coordinado con- la fuerza .de trabajo.de-la.institucién, ser

Tlexible, prescriptible. y aceptable a los miembros de la misma.
'1.3,3" Interrelacién con el medio externo (34)

Las. condiciones externas como la tecnologia, las leyes, las situaciones -
poiitiéas y-sindicales, la economia, los aspectos sociales y ecoldgicos,

éntre otros fendmenos, influyen en una institucién, teniendo particular -
importancia en su planeacién y toma de decisiones, por lo que "los facto
res .del medio externo son... una fuente de cambio en la organizacidén, al

igual que una fuente o causa de las condiciones existentes'.

Las condiciones del medio externo, sefiala Richard Hall, pueden dividirse

para su estudio en dos categorias: La primera contine aquellas condicio-
nes generales que deben preocupar a todas las instituciones - los cambios
econdmicos, demograficos, etc.- Si bien las dependencias o entidades pl--
blicas deben responder a los aspectos de estas condiciones que sean mis -~
importantes para ellas, las condiciones en si son las mismas para todos.

La segunda categoria contiene las influencias especificas del medio exter
no scobre la Institucién, tales como las otras con las cuales interactia o
los individuos particulares que le son cruciales. En el caso de los fac-—
tores especificos, la interaccién es directa, en tanto que el medio exter
no general no es una entidad concreta en interaccién sino mis bien un con

Jjunto de condiciones con las que debe enfrentarse.

El medio externo se compone de elementos pertinentes a sus operaciones, -
pero que estAn por fuera de la dependencia, no queriendo decir q;e ésta -
sea autosuficiente o aislada, sino que intercambia recursos con el medio
externo y depende de €l para su superviviencia. De esta manera las mate-
rias primas, los recursos financieros, la fuerza laboral, las demandas,
etc., son insumos que la institucién toma de ese medio, los transforma en

bienes y servicios y los devuelve como productos a la sociedad.



Loslcomponentes:de accién directa como el pﬁblico,'los,derechohabientes,
los prdveeﬂores,’las ihstituciones financieras, los sindicates, las depen
aeﬁciés del scétor, los trabajadores, los competidores u organismos simi-
lares, interactlan con una institucidn directamente en forma continua; --
mientras que los componentes de accidn indirecta, como los aspectos tecno
‘légiéos, econdmicos, socio-culturales, politicos, legales e internaciona-
les, la afectan de manera ocasional o irregularmente. Sin embargo, la cri
sis econdmica que padece el pais repercute mas directamente y con mayor -

frecuencia en las dependencias y entidades piblicas.

La dindmica social puede hacer gue los componentes de accidn indirecta pa
sen a la esfera de accidn directa, (ya sea coyunturalmente o de manera ~-
permanente), en el caso de grupos de damnificados, grupos ecologistas, en
el sector de pensionados o jubilados, que pueden afectar directamente la

operacidn cotidiana de una institucidn mediante mitines, huelgas, boico—-

teos, presicnes para obtener nuevas leyes, etc.

La alteracidn en el medio externo es indicative de que los responsables -
de dirigir las dependencias y entidades pGblicas deban anticiparse a los

cambios futuros, tomando acciones concretas de modernizacidn administrati
va, con el objeto de adecuarse a las nuevas circunstancias econdmicas y -
politicas que imperen en el pais en un momento dado, poder dar respuestas
adecuadas a las demandas y reclamos de la ciudadania, ya que no hay que -
olvidar que las instituciones surgen de las decisiones politicas del po-~
bierng, para cubrir o aminorar las necesidades sociales del hombre, gque -
éstas son organizadas y administradas por hombres, con el fin Glg}mo de -

Za
servir al propio hombre.
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CAPITULO SEGUNDO

ORGANLIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL EN MEXICO



3. ORGANIZACION DE LA ADMINTSTRACION PUBLICA FEDERAL EN MEXICO .

2.1 La Administracién Pdblica como instrumentorde_las decisiones

politicas

"la organizacidn institucionalizada de los asuntos piiblicos ha existido,
como fendmeno, desde los origenes mismos de los grandes conglomerados hu-
manos, ya quc éstos para poder subsistir siempre han requerido de algdn
tipo de estructura orginica y funcional, asi como de los procedimientos y
recursos necesarios para instrumentar las politicas o directrices de sus

respectivos diripentes o gobernantes'. (1)

En este sentido podemos tomar como punto de partida la definicién de que
"la administracidn piblica... es todo el sistema de gobierno, todo el con
junto de ideas, actitudes, norhas, procesos, ilnstituciones y otras fcrmas
de conducta humana que determinan ¢omo se¢ distribuye y ejerce la autori-

dad politica, cémo se atienden los intereses piblicos". (2)

Para efectos de este trabajo, se toma el concepto del Dr. Alejandro
Carrillo Castro, quien sefiala que la Administracién Piblica puede ser de-
finida en términos del enfoque sistémico, como "un sistema dindmico, in-
tegrado por: normas; objetivos; estructuras; métodos y procedimientos;
elementos humanos -como la administracién del personal, las relaciones de
trabajo, la comunlcacifn zocial y 1a participacidn ciudadana-, y recursos
financieros y materiales, a través de los cuales y de sus interacciones

se ejecutan o instrumentan las decisiones y politicas de un gobierno". (3)

La Administracién Piiblica queda asi conceptualizada, como un medio o ins-
trumento del sistema politico gubernamental, al cual sirve em su calidad
de subsistema teniendo a su cargo bdsicamente ejecutar las acciones que

le encomienda dicho sistema, el cual a su vez se encuentra inmerso dentro

del contexto global que constituye la socledad en su conjunto.



77

Lo énterior nos indica el papel importante que juega la Administracién Pi-
blica en la vida de una sociedad, ya que como lo apunté Woodrow Wilson,
“la administracién es la parte mds ostensible del gobierno; es el gobier-
no en accidn; es el ejecutivo operante; el mas visible aspecto del gobier
no" (4), por lo tanto es algo tangible a la ciudadania que casi cotidiana
mente se relaciona con el aparato administrativo del gobierno (ya sea a -
nivel federal, estatal o municipal), lo que la convierte en un factor de

legitimidad o de desacuerdo del gobierno que la representa.

La evolucién de la estructura orgénica de la Administracidén Piblica, per-
mite apreciar como el desarrollo de las Dependencias y Entidades Piblicas,
estd intimamente ligédo al proceso histdrico de nuestro pais. En cada uno
de los movimientos: Independencié, Reforma y Revolucién, fue adquiriendo
la Administracidn Péblica una complejidad_gradual, en virtud de las nue--
vas y variadas atribuciones que le han sido encomendadas al Estado texica

‘no.

Por ello es que, por ejemplo, a partir de 1821, una vez consumada la Inde
pendencia, el Estado, concebido entonces como "liberal', cumplia sus fun-
ciones clésicas de garantizar el orden plblico, la soberania nacional, la
infraestructura bésica, autorizar o prohibir, en su caso, ciertas conduc~
tas y actividades; asi como arbitrar los conflictos presentados en el --
ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de las obligacicnes esta--
blecidas, a través de su aparato administrativo, gue en esa primera ctapa,
se encontraba organizado con cuatro dependencias centrales, llamadas Mi--
nisterios de: Relaciones Exteriores e Interiores, Justicia ¥ WNepocics -

Eclesiasticos, Hacienda, Guerra y Marina.

Durante las fases histdricas de la Reforma, pero particularmente después
de la Revolucién y como resultado de ésta, se empezaron a incorporar a la
estructura gubernamental, organismos piblicos con los cuales el Estado in-
tervendria més directamente en los procesos econdmicos, a fin de procurar
satisfactoriamente el desarrollo integral de la sociedad, dejando supera-
da la etapa del Estado-Gsndarme del siglo pasado, para convertirse en un
Estado Social de Servicio, claramente concebido por la Constitucidén de

1917, dentro de un régimen de economia mixta.
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Ya'paré 1917 1la Administracién PGblica se encontraba organizada en base a
siete Secretarias de Estado y cinco Departamentos Administrativos (5). La
Vidéa dg contar con un Ejecutivo Federal organizado y estructurado se basg
en'clrprecepto que para el despacho de las labores correspondientes al
Presidente de la Replblica, se requeria de dos clases de Organos que tu-
vieran a su cargo: a) los primeros funciones politico-administrativas,
encargadas a las Secretarias de Estado para orientar al pueblo sobre el
papel que al gobierno compete en la esfera de accidén de los particulares,
tanto en la reglamentacidn de la actividad privada como en el fomento, 1i
mitacidn y vigilancia de dicha actividad con el fin de satisfacer necesi-
dades colectivas; b) los segundos funciones wmeramente administrativas, en
cargadas a los Departamentos Administrativos, para la atencidn de los ser
vicios piiblicos (correos, telégrafos, salubridad, educacidn piiblica,

entre otros), cﬁyo funcionamiento no tendria que ver con la politica. (6)

Desde 1927, el Estado mexicano -como Estado de servicio~ no sélo cumple
sus importantes funciones a través de las Secretarias de Estado y los De
partamentos Administrativos (que son drganos de autoridad), sino también
por medio de una variada gama de entidades pertenecientes al sector para-
estatal, que operan como organismos descentralizados, como empresas o
como fideicomisos, interviene directamente en los procesos productivos y
de prestacidn de servicios, ya sea con fines de regulacidn, de produccidn
exclusiva por razones estratégicas, de comercializacidén o de redistribu-
clén de la riqueza. Por ello es que al hacerse necesario darle estabili-
dad al sistema econdmico surge el Banco de México, o bien por ser conve-
niente para propiciar un desarrollo econdmico y social, se crean bancos
de Créditc Agricels y Fiidal, Nacional Financiera, CONASUPQ y otras mis,
o en el caso de otorgar prestaciones en materia de seguridad social se

funda el IMSS y el ISSSTE.

También el Estado participa, por medio de sus entidades pdblicas, en la
prestacidn de servicios piiblicos considerados prioritarios o estratégicos
para el desarrollo de la nacifn, como en los casos de los Ferrocarriles
Nacionales de México, Petrdleos Mexicanos, la Comisién Federal de Electri
cidad, la Banca, las comunicaciones en general, etcétera. Los cuatro pri-
meros fueron expropiados en los goblernos de los presidentes Ldzaro

Cardenas, Adolfo Lépez Mateos y José Lopez Portillo, respectivamente.



VAsiﬁiémb‘glvhsfédé ha tomado parte en la atencién de actividades econdmi~-
: caé‘dﬁe ﬁo'hab{an sido del interés o del alcance del sector privado, o
éeéﬁofrsociai ya sea por las grandes lnversiones que se requieren, las
‘bajas tasas de utilidad o el largo plazo para recuperar la inversion, a
través -de organismos como Altos Hornos de México, Fertimex, Constructora
Nacional de Carros de Ferrocarril. Incluso, el Estado ha intervenido ad-
quiriendo empresas privadas con dificultades financieras, a fin de mante-

ner las fuentes de empleo.

81 bien es clerto de las ventajas que el recurso de descentralizacidn o
por serviclo, ha traido a la estructura estatal para el cumplimiento de
sus fines, también es verdad que a lo largo de las tltimas d&cadas, se
han generado diversos problemas como consecuencia de que muchos de los
organismos fueron creados por requerimientos coyunturales, esto es, sin
responder a un esquema de planeacién. Aunade a lo anterior, se encuentra
el hecho de que para 1976 ya se tenia un complejo universo de md3s de 900
entidades, las que en buena parte, con fundamento en su autonomia técnica
y administrativa, se manejaban en forma suelta y descoordinada, propician

do una falta de coordinacién, de control y de vigilancia adecuada.

De este modo la Administracién Piblica Federal, “considerada como el con-
junto de dependencias del Poder Ejecutivo, organismos descentralizados y
empresas de participacién estatal, se convierte en el principal instru-
mento de que se sirve el gobierno para aplicar su politica econdmica y
social, y el que formula, ejecuta y vigila la programacidén del desarrollo
del pais" (7), de tal manera que debe mantener su organizacidn en un pro-
ceso de constante mejoramiento v/o cambio, "purque sabemos que, en el Es-
tado, la funcidn administrativa es una funcidn jaméds interrunudéa, y ello
nos lleva, incluso, a hacer la afirmacién de que la funcién bdsica del Es-

tado es la administracion”. (8)
2.2 La Administracidn Piblica Centralizada (9)

La administracidn piiblica federal central de acuerdo con la Ley Orgdnica
que la norma, estd conformada por La Presidencia de la ReplGblica, las Se-

cretarfas de Estado, los Departamentos Administrativos y la Procuraduria

General de la Repiiblica. ‘ EST& TE?!T ;!q EEEE
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El. titular de la administracién piblica federal centralizada es el Presi-
dente de la Repiblica, qulen delega facultades y atribuciones a los Secre-
tarios de Estado y Jefe del Departamento del Distrito Federal, quienes

ejercerdn sus funciones por acuerdo del Presidente de la Repiblica.

la administracién piblica central concreta las decisiones del gobierno y
estd responsabilizada de estudiar, planear y despachar todos los negocios

del orden administrativo encomendados al poder ejecutivo.

Para cumplir con esta funcifén la administracién pdblica centralizada cuen-
ta con 18 Secretarias de Estado, el Departamento del Distrito Federal y

la Precuraduria General de la Repiblica, la Ley Orgdnica les concede el
mismo rango y les confiere las atribuciones especificas que cada una debe

desarrollar, con fundamento en el articulec 90 Constituclonal y dicha Ley.

Las Secretarias de Estado representan al Ejecutivo en cada ramo del mismo,
y aunque tienen facultades y atribuciones proplas, no dejan de obrar como
6rganos de ese poder, ya que no seria posible que el Presidente de la Re-
piblica interviniera en todos y cada uno de los actos del poder que &1

encarna. Por ello, es que todo acto de las Secretarfas de Estado es de la

responsabilidad del Poder Ejecutivo.
2.3 La Administracifn Piblica Paraestatal (10)

De acuerdo a la Ley Orgdnica de la Administracién Pidblica Federal y la
Ley Federal de Entidades Paraestatales, la Administracidn Piblica Paraes-
tatal estd integrada por: Organismos Descentraiizados, Empresas de Parti-
cipacién Estatal, Instituciones Nacionales de Crédito, Organi;aciones
Auxiliares Nacionales de Crédito e Instituciones Nacionales de Seguros y

Fianzas, y Fideicomisos.

Son organismos descentralizados las entidades creadas por ley o decreto
del Congreso de la Unidn o por decreto del Ejecutivo Federal, con perso-
nalldad juridica y patrimonio propios, asi como estar sujetos a controles

especiales de la autoridad central, y cuyo objeto sea:



81

1. La realizacién de actividades.correspondieéntes a‘lasAéreaS'eséfa;é_

‘gicas o pricritaria

11. " La prestacidn”

1II. La obtencidn o

guridad social.
Son Empreéas de Pdffiﬁipacié

I. Las sociedades nacionales de”

su legislacidn especifica.

I1. Las Sociedades de cualquier otra naturaleza incluyendo las organiza-
ciones auxiliares nacionales de crédito; asi como las instituciones nacic
nales de seguros y fianzas, en que se satisfagan alguno o varios de los

requisitos siguientes:

A) Que el Gobierno Federal o una o mAs entidades paraestatales, conjun-
ta o separadamente, aporten o sean propietarios de wés del 50% del capi-

tal social.

B) Que en la constitucién de su capital se hagan figurar titulos repre-
sentativos de capital social de serie especial que sdlo puedan ser suscri

tos por el Gobierno Federal, o

c) Que al Gobierno Federal corresponda la facultad de nombrar a la mayo
ria de los wiembros del Grgano de gobierno o su equivalente, o bien desig
nar al presidente o director general, o cuando tenga facultades para ve-

tar los acuerdos del propio &rgano de gobierno.

En el articulo 48 de la Ley Orgdnica de 1976 se incluia expresamente a
las Empresas de Participacidn Estatsl Minoritaria, pero con las reformas
a la Ley Orgdnica del 14 de mayo de 1986 y la nueva Ley Federal de las
Entidades Paraestatales de la misma fecha, se les dd un tratamiento indi-

recte y no se les sefiala de manera expresa. En el artIculo 67 de la nueva



ley, que a la letra dice: "En aquellas empresas en las que participe la
Administracidén Pdblica Federal con la suscripeidn del 25% al 50% del ca-
pital, se vigilardn las inversiones de la Federacidn, o en su caso del
Departamento ael Distrito Federal, a través del comisario que se designe
por la Secretaria de la Contraloria General de la Federacidén y el ejerci-
cio de los derechos respectivos se hard por conducto de la dependencia

correspondiente en los términos del articule 33 de esta Ley".

Los Fideicomisos Piiblicos... son aquéllos que el gobierno federal o algu-
na de las demds entidades paraestatales constituyen, con el propésito de
auxiliar al Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado para impul-
sar las @reas prioritarias del desarrollo, gue cuenten con una estructu-
ra orgdnica andloga a las otras entidades y que tengan comités técnicos.
En estos Organos, se afecta un patrimonio a un fin determinado, para
atender necesidades concretas y se regulan por su instrumento constitu-

tivo.

En los fideicomisos constituIdos por el gobierno federal, la Secretaria
de Programacidn y Presupuesto fungird como fideicomitente {inico de la Ad-

ministracidén Piblica Centralizada.

La propia Ley Orginica sefiala que a fin de que se pueda llevar a efecto

la intervencidn que, conforme a las leyes, corresponde al Ejecutivo Fede-
ral en la operacién de las entidades de la Administracidén PGblica Paraes-~
tatal, el Presidente de la Repilblica las agrupar@ por sectores definidos,
considerando el objeto de cada una de dichas entidades en relacidén con la
esfera de comperencia que &sta y otras leves atribuven a las Secretarias

de Estado y Departamentos Administrativos.

2.4 La Reforma Administrativa en México

2.4.1 Antecedentes de reorganizaciones administrativas

Desde el momento mismo en que se constituyd el primer Gobierno Nacional

en 1821, se han creado instrumentos legales y diversos mecanismos para in

troducir reformas en la Administracién Piblica, como se puede apreciar en



el primer Reglamento de Gobierno (1821) emitido por la Junta Provisional
Gubernativa que establecia "que cada uno de los cuatro ministros con los
que contaba el Ejecutivo, estaba obligado a proponer a la Regencia las -
reformas y mejoras que creyera conducentes ¢n 'los cuerpos y ramos Gepeg
dientes de su ministerio, combinande con los demds ministros' lo que pu-
diera convenir 'al bien general del Estado' en todos los ramos de su ad-

ministracién'., {11).

Uno de los antecedentes basicos referente al proceso de la Reforma Admi-
nistrativa en nuestro pais, se femonta-a uno de los estudiosos de la Ad-
ministracién Publica, Simén Tadeo Ortiz de Ayala (1788-1833}, considera-
do-en ‘la materia uno de los primeros tebricos del México lndependiente,

quien precisa crear una Administracidén acorde con los principios politi-
cos fundamentales de la Nacidén y con los requerimientos econdmicos y so-

ciales a que debe responder.
En este sentido Tadeo Ortiz sefiala que:

YTodas las naciones modernas civilizadas al emanciparse han adoptado en

principio ciertas y determinadas bases como permanentes e inalterables,

que constituyen los capitales puntos fundamentales del edificio social -
que debe regirlas, dejando una libertad condicional o de raciocinio a --
los representantes de las generaciones contemporineas y venideras para -
alterar, modificar o adicionar otros puntos, que sin embargo de consig--
narse en el codigo elemental se reputan por ser menos graves y esencia--
les a los principios constitutivos orgénices ¢ reglamentarios™de cuyas -
reformas resultan a la sociedad inmensos bicnes, especialmente cuando la
revisién es legal y se sanciona de conformidad con las exigencias del --

pais y la experiencia razonada del transcurso de los tiempos'". (12)

Para entonces este autor, ya indicaba en sus proposiciones generales pa-
ra el mejoramiento de la Administracién Plblica, aspectos tales como: la
sectorizacién, la desconcentracién de la Administracién Pablica, la crea

cidn .de empresas por el gobierno o participacidn de éste en ellas, comba
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“itircla’ coFrupéién,. participacidn.de’la-ciudadania en.refornas de-la:admi
nistracién;-la formacion'y capacitacién’de los servidores piblicos, en—-

tre otros .puntos importantés,

En cuanto a los cimientos de un sistema de édministracién de personal -
gue .deberia basarse. en la idoneidad de los empleados pliblices, obligando
al Oficial Mayor, primero a "instruirse" de la suficiencia y talento de

cada oficial, a fin de dar a cada uno la ocupacién para.cuyo desempefio -

tuviera més aptitud.

Es en el periodo de 1824-1857, donde se inicia el establecimiento del --
marco normativo de la Administracién Plablica, fundamentalmente en lo que
se refiere al ejércitc, hacienda, puertos, aduanas, educacidn, caminos,
mineria y relaciones exteriores. La reforma cristalizd su ideario en la
Constitucién de 1857, la que incorpord los derechos individuales y su ga
rantia al través del juicio de amparo; la separacidén de la Iglesia del
Estado; la responsabilidad de los funcionaries pliblicos y los postulados
basicos de la constitucidn de 1824; la forma de Estado Federal; régimen
republicano; divisién del poder ptblico y la forma de gobierno presiden-

cial.

En el manifiesto del gabinete de Don Benito Judrez presentado como pro--
grama de gobiernc, al restablecerse la legalidad y con ello la Reptbli-
ca después de la guerra de tres afios, se reccnocia también la trascenden
cia del cambio administrativo, al seflalarse que "El instinto de la Na--—-
cién... ha comprendide gque las revoluciones serdn estériles y que los --
elementos conauistadns en el terrent politice y suClal nw daran fruto,
mientras no se corone la obra con la revolucidn administrativa gue permi
tiera llevar a cabo la reforma politica y social tanto tiempo anhelada
por el pueblo; y que el gobierno esperaba neutralizar por fin, los obsté
culos que hasta entonces habian impedido en Méxicn, que se organizara y

consolidara la Administracién®.
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Sin embargo, la inestabilidad del medio politico caracterizado por fre -
tcuentes “cambios de pobiérnd, asi cefio”intervenciones extranjeras;- apenas
“permitieron que se aplicaran algunas medidas formales de mejoramiento ad
ministrativo que, por lo general, se orientaron a la racionalizacién del
gasto a través de reformas financieras y presupuestales, o bien a la re-

-visién parcial de algunas disposiciones orgénicas.

Con el triunfo del movimiento constitucionalista, se inicia el proceso -
de adecuar la Administracién Piblica a la nueva realidad politica esta —
blecida en la Constitucién de 1917, logréandose el primer cambio sistema-
tico y global del Ejecutivo Federal. Con la promulgacidén de la Ley de -
Secretarias de Estado en diciembre de ese afio, se crearon los Departamen
tos Administrativos de Aprovisionamientos Generales y de Controlaria., E1
Departamento de Contraloria funciond hasta 1931 habiéndose encargado de

estudiar la organizacidn, procedimientns y gastes de las dependencias pa

ra incrementar la economia y eficiencia de la Administracidén Plblica.

El Departamento del Presupuesto de la Federacidn analizdé la organizacién
administrativa, a fin de coordinar actividades y sistemas de trabajo pa-
ra lograr eficiencia en los servicios péblicos. Estas funciones fueron
absorbidas en 1932 por la oficina técnica fiscal y del presupuesto de la

Secretaria de Hacienda y Crédito Pidblico.

De 1935 a 1939 se establecieron las bases para gque los titulares de cada
dependencia del sector pblico se encargaran de dirigir las modificacio-
nes internas de sus respectivas instituciones. En algunas dependencias

funcionaron las llamadas "comisiones de eficiencia" encargadas de racio-

nalizar el aprovechamiento de los recursos.

En 1943 se constituyd una Comisidén Intersecretarial encargada de formu —
lar y lleovar 2 cabe un
cién de la administracidn plblica, a fin de suprimir servicios no indis-
pensables, mejorar el rendimiento del personal, hacer més expeditos los

tramites con el menor cqsto para el Erario y conseguir un mejor aprove -
chamiento de los fondos_pﬁblicos, misma que fue integrada por los Oficia

les Mayores de todas las dependencias del sector central y por un repre-

sentante de la Procuraduria General de la Repiblica.
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para 1947, la dispersién y complejidad de la Administracién Piblica, habia
alcanzado‘considerables proborciones; haciendo necesario contar con meca-
nismos més adecuados para .elevar su eficiencia y asegurar el control, de
ahi que 'se emitieran dos disposiciones complementarias: una nueva Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado (que dié origen a la Secretaria de
Bienes Nacionales e Inspeccidn Administrativa) v la primera Ley para el
Control de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Es
tatal, que sujetdé a dichos organismos a la supervisién financiera y el con

trol administrativo por parte del Ejecutivo Federal. {13)

Dentro de la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa,
se establecié la Direccidn Técnica de Organizacidon Administrativa que tu-
vo, -entre otras fun¢iones, la de coordinar el mejoramiento administrativo
de las dependencias; hacer estudios de macroorganizacidn; sugerir al Jefe
del Ejecutivo medidas tendientes al mejoramiento de la Administracidn PO-
blica, y asesorar en la materia a las entidades gubernamentales que lo so

licitaran.

En 1958, la facultad de estudiar las reorganizaciones administrativas que
requeria el Sector Piblico en su conjunto, recayd en la Secretaria de la

Presidencia al crearse ésta en ese afic. Esta dependencia continud diri--
giendo y orientando ampliamente el programa de reforma administrativa del
Ejecutivo Federal, teniendo como funcién recabar los datos para elaborar

el Plan General del Gasto Piblico ¢ Inversioneés del Poder Ejecutivo; la -
planeacidn de obras y sistemas para promover el desarrollo de las regio--
nes y localidades que sefiala el Presidente de la Repiblica, asi”como pla-
near y vigilar la inversidn piblica y la de los organismos descentraliza-
dos y empresas de participacidn estatal, coordinando también los progra--
mas de inversién de los diversos Organos de la Administracién Publica y -
analizar las modificaciones que a ésta deben hacerse. En este aspecto --
sustituyd a la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccidn Administrati-

va que se transformd ese mismo afio en la del Palrimonlo Nacional.
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7 blecer la Comision de Administracion Publica (CAP) para 1n1ciar la promo—

"-cion y: coordinacion de la Reforma Administrativa del EJecutivo Federal,

"senalandoseilos siguientes objetivos:

'51 - "Determlnar la mis adecuada estructura de la administracio” publica yf

las modificaciones que deberflIan hacerse en-su actual o ganizacion para. e

a) Coordinar la accidn y acelerar el proceso de deéarfoilq econdmico y

social del pais, con justicia social,

b) Introducir técnicas de organizacidén administrativa al aparato guber-

namental, que resulten convenientes para alcanzar el objetivo anterior.
c) Lograr mejor preparacidn del persomal gubernamental.

2,~ Proponer reformas a la legislacidén y las medidas administrativas que

procedan". (14)

La CAP elabord de 1965 a 1967, un diagndstico global donde se propusieron
los principios fundamentales que deberian regir las reformas a la Adminis
tracifn Piiblica y los principales mecanismos para ejecutarlas, el cual se
difundid bajo el titulo de Informe sobre la Reforma de la Administracién

Piiblica.

En dicho informe ya se contemplaban los problemas de la Administracién
Piblica con una visién global y no s6lo dependencia por dependencia, lo
que permitid la incorporacifn de los criterios programiticos y sectoria-
les a las tareas de reforma. Se advertia, sin embargo, la necesidad de
actuar simultdneamente en los dos frentes: el de los problemas de coordi-~
nacidn de todo el sector pliblico y el de los que afectan especificamente

a cada entidad en su funcionamiento administrativo interno.

Por el alto grado de imposibilidad de resolver la problemitica que impli-
ca una reforma administrativa, a partir de una sola unidad central, la

CAP recomendd que cada dependencia contara con una Unidad de Organizacidn
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y Métodos (UOM) con la finalidad de "contribuir al mejoramiento adminis-
trativo de la dependencia, asesorando a sus funcionarios y empleados en
aque]los aspectos de organizac10n y procedimientos que permitan elevar,r o
de una manera sistematica y permanente, la eficiencia de las entidades

del sectcr publico". (15)

- 'Con el apoyo de‘dichas unidades se revisaron los métodos de administra~
cifn y-de coordinaciép de algunas funciones correspondientes a diversos
sectores bidsicos de la actividad econdmica y social, como fueron él'sec—

“tor agricola, ‘pecuario y forestal, el-de comerclo exterior y el de cien-

cla y tecnologia.
2.4.2  Avances de la reforma administrativa 1971 - 1976

Al inicio del gobierno del Lic. Luis Echeverria Alvarez, se dieron a conp
cer por acuerdo presidencial, en enero de 1971, las bases de la reforma
administrativa del Sector PGblico Federal, institucionalizando muchas de
las medidas propuestas por la propia CAP a finales del sexenio anterior,
la cual fue sustituida por la Direccidn General de Estudios Administrati-
vos de la Secretaria de la Presidencia, a fin de encargarse de la coordi-

nacién global y los trabajos de dicha reforma.

Derivado del mencionado acuerdo se convierte en obligacidn la instala-
cién de las Unidades de Organizacién y Métodos en todas las dependencias
del Ejecutivo Federal. Asimismo se establecieron las Comisiones Internas
de Administracion (CIDA), "con el propésito de plantear y realizar las re
formas necesarias para el mejor cumplimiento de sus objetivos y progra-
mas, incrementar su propia eficiencia y contribuir a la del segtor plibli-

co en su conjunto". (16)

En marzo de ese mismo afio, un nuevo acuerdo presidencial ordend poner en
cada dependencia una Unidad de Programacién (UP), también para apoyar a
las Comisiones Internas de Administracidn, con la finalidad "de asesorar
a los titulares en el sefialamiento de objetivos, la formulacidn de planes
y previsiones y la determinacifn de los recursos necesarios para cumplir,
dentro de sus atribuciones y fines especificos, las tareas que correspon-

dan a cada entidad". (17)
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“En cuarnte @ 1&s reformas macroadministrativas, se requirid el concurso de
los responsables operativos de todas las dependencias en cada.drea.de es-
tudio, estableciéndose diversos prupos de trabajo para cada programa for-

mando los Comités Técnicos Consultivos-o Grupos Sectoriales.

Las Bases para el Programa de Reforma Administrativa del Gobierno Federal
1971 - 1976, publicadas por la Secretaria de la Presidencia en 1971, de——
finieron el Plan Global de Reforma. En €l se pretendia garantizar que la
revisidén interna de cada institucién o entidad piblica se llevara a cabo
tomando en cuenta los criterios y las medidas que, paralelamente, se de--
bian intentar tanto a nivel de los sectores econdmicos como de los siste-

mas generales de apoyo de la Administracidn Piblica en su conjunto.

De acuerdo al mencionado plan, la reforma tendria como objetivo desarro--

llar una Administracidon Pidblica que permita:

a) Alltituiar del Ejecutivo Federal, llevar a cabo con la mayor eficacia
posible los objelivos y programas por medio de los cuales desempefia sus -
atribuciones constitucionales principalmente los relacionados con la es——
trategia de desarrollo econdmico y social y los que atafien a las funcio--
nes fundamentales de defensa de la soberania nacional, conservacidn de la
paz piblica y mejoramiento constante de las condiciones de vida de los —-

mexicanos.

b) A los responsables de las instituciones piblicas, contar con estruc—-
turas y sistemas que les permitan el mejor cumplimiento de los objetivos
y programas que tienen encomendados, aprovechando al maximo los recursos
humanos, materiales y financieros con que cuentan; fortzleciendo la coor-
dinacién, la participacién y el trabajo en equipo como politicas fundamen

tales de gobierno.

c) A los trabajadores al servicio del Estado, desempehar sus actividades
al amparo de un sistema de personal moderno y equitativo, que tomando en

cuenta sus conocimientos, aptitudes y antigiiedad, se preocupe por generar
en los servidores piblicos una actitud favorable y la prepearacidn que re-

clama el actual desarrollo del pais.



d) A los ciudadanos y a la sociedad en general, su constante mejoramien-
to econdmico, social, politico y cultural, asi como una atencidn eficien~
te en 10s asuntos que tengan que tramitar y en los servicios que tengan

derecho a demandar ante las dependencias pdblicas.

En el plan se establecfan once programas que habrian de ser el marco de
referencia para las actividades de reforma de ese sexenio. El primero de
dichos programas tendia al establecimiento e institucionalizacidn de los
propios mecanismos de reforma a nivel, tanto de cada dependencia, como
del sector piblico en su conjunte. Los nueve siguientes buscaban revisar
la accidn del aparato piiblico siguiendo bdsicamente la secuencia de los
procesos del ciclo administrative (planeacién, organizacidn, intesracidn
de recursos, direccién y control), siendo estos: 11. Reorganizacidn y ade
cuacidn administrativa del sistema de programacién; I1l. Racionalizacién
del Gasto Plblico; IV. Reestructuracidon del sistemz de informacién y esta
distica; V. Desarrollo del sistema de organizacién y métodos; V1. Revi-
sidén de las bases legales de la actividad piblica federal; VII. Reestruc-
turacidn del sistema de administracidn y desarrollo de recursos humanos;
VI11. Revisidn de la admirictracidn de recursos materiales; IX. Raclona-
lizacidn del sistema de procesamiento electrénico de datos y X, Reorgani-
zacién de los sistemas de Control Administrativo y Contabilidad Guberna-
mental. E1 dltimo programa, el nimero X1, tenia como propfsito plantear
los requerimientos de reforma a nivel macroadministrativo, tanto en lo

que se refiere a la organizacidn sectorial como regional.

En la implantacién de las medidas contempladas del plan global de Reforma

Administrativa, se recomendd seguir las siguientes estrategias:

1. El Plan Global es s&lo un marco de referencia para dar coherencia a

los proyectos especificos.

2. No esperar a tener todo el paquete de reformas acabado para ponerlo

en marcha.

3. Dar a cada reforma el ritmo y la prioridad que requiera.
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4, P:qéﬁfér qheliqsfﬁﬁbyetgosuég‘hryiablésjpolitiqamente.

léxibilidad.:
8. Procurar la ihstitucionalizéci&n de los mecanismos de reforma.

Dos aspectos que se les dif prioridad dentro del programa de Reforma Ad~
ministrativa, en este pericdo de gobierno, fueron por una parte, la des-
centralizacidén de las actividades gubernamentales, y por la otra, la in-
formacidn y orientacidn al piiblico. Asimismo, destaca en 1971 la funda-
cidn del Centro Nacional de Capacitacidn Administrativa (CNCA) dependien-
te del ISSSTE. En 1975 se inicid la presupuestacién con orientacidn pro-
gramidtica en la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, ¥ en ese mismo
afo se llevd a cabo la fusidn de los tres bancos agricolas en uno solo:
el rural. Ambos casos constituyen ejemples del tipo de reformas macroad-

ministrativas que se generalizaron dos afios mis tarde.

Referente a los logros alcanzados, se cubrid el programa correspondiente
a la institucionalizacidn juridica y operativa del propio sistema de Re-
forma Administrativa y hubo avances en los demids programas sefhalados. (18)
El esfuerzo realicado y las experiencias acumuladas en el sexenio del Pre
sidente Echeverria Alvarez, nutrieron el proceso aportando elementos su~

ficientes para continuar con una Reforma Administrativa mds profunda.
2.4.3  Bases juridicas dc la reforma administrativa
Como punto de apoyo se incluyen en este trabajo las disposiciones legales

mas significativas, que tienen relacidn directa con el proceso de Reforma

Administrativa:
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- 'DISPOSICIONES : CONSTITUCIONALES

j.?DECRETOVQUé refotma y adiciona los artfcules 74y 93 de la Constitucidn
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, D 0 6-XII-1977.

. DECRETO que reforma .y adiciona los articulos 29, 90 y 92 de la Constitu-
cifén Politica de los Estados Unidos Mexicanos, D 0 21-IV-1981.

. 'DECRETO por: el que se reforma la fraccidn VIII del articulo 117 de la
Constitucidén Politica de los Estados Unidos Mexicanos, D 0 21-IV-1981.

LEYES:

.~ LEY. para-el control, por parte del Gobierno Federal, de los organismos

descentralizados 'y empresas de participacidén estatal, D O 31-XI-1970.

. LEY Orgdnica de la Administracién Piblica Federal, D 0 29-X11-1976.

. LEY de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pdblico Federal, D O 31-XI1-1976.
. LEY General de Deuda Pdblica, D O 31-X1I-1976.

. LEY de Coordinacién Fiscal, D 0 27-X11-1978.

. LEY Orginica de la Contaduria Mayor de Hacienda, D 0 29-X1I-1978.

. LEY Sobre Adquisiciones, Arrendamientos y Almacenes de la Administracidn
Pdblica Federal, D 0 31-XIE1979, ;

. LEY de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federa-
cidn, del Distrito Federal y de los Altos Funcionarios de los Estados,
D 0 4-T1-1980.

. LEY de Premios, Estimulos y Recompensas Civiles (Reformas),
D O 15-T1-1980.
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.-LEY de Ingresos de la
D 0 31-XI1-1980. -

DECRETOS Y ACUERDOS DEL EJECUTIVO FEDERAL

. DECRETO por el que se establecen las bases para la constitucién, incre-
mento, modificacidn, organizacién, funcionamiente y extincién de los fidei

comisos establecidos o que establezca el Goblerno Federal, D 0 27-II-1979.

. DECRETO por el que se aprueba el Plan Global de Desarrollo 1980-1982,
D O 17-1v-1980.

. DECRETO por el que la Secretaria de Programacién y Presupuesto formulara
el programa conforme al cual las dependencias de la Administracidn Pdblica
Centralizada, se responsablilizardn directamente de las funciones relaciona
das con el pago por concepto de remuneraciones a los trabajadores adscri-

tos a cada una de ellas, D O 23~ I-198].

. ACUERDO por el que se establecen las bases para la promocidén y coordina-

cifén de la Reforma Administrativa del Sector PGhlico Federal, D 0 28-I -1971.

. ACUERDO para promever la mcjor capacitacidin administrativa y profesional

de los trabajadores al servicio del Estado, D 0 26-Vi-197].

. ACUERDO por el que se establece la semana laboral de cinco dias de dura-
cidn para los Trabajadores de las Secretarias vy Departamentos de Estado,
dependencias del Ejecutivo Federal y demis organismos publicos e institu-
ciones que se rijan por la Ley Federal de los Trabajadores del Estado.

D 0 28-X11-1972.
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. ACﬂERpQ‘pdi éi4QUé'SQidiépone'qﬁe las disﬁintgs‘dép;ﬁdehéias del Ejecu-
tivo deberdn establecer lércoﬁrdinaci6n adeéuada con el ISSSTE;banin‘de
: deSa:rdllar‘los programas de capacitacidn para empleados de base,

D 0 5-IV-1973.

. ACUERDO por el que se dispone que los titulares de cada una de las Secre
tarias y Departamentos de Estado deben procurar dar la atencin que requie

ra el programa de Reforma Administrativa de su dependencia, D 0 5-IV-1973,

. ACUERDO por el que se dispone que las Secretarias y Departamentos de Es-—
tado, Organismos Descentralizados y Empresas de Participacidn Estatal de

la Administracidn Piblica Federal, procedan a implantar las medidas nece-
sarias delegando facultades en funcionarios subalternos, para la mis &dgil

toma de decisiones y tramitacidn de asuntos, D 0 5-IV-1973,

. ACUERDO por medio del cual se dd@ a conocer que corresponde a la Secreta-
ria de la Presidencia llevar a cabo visitas periSdicas en materia de Refor
ma Administrativa, asi como elaborar los diagnbsticos necesarios relacio-
nidndose para ello con las Comisiones Internas de Administracién y con las

Unidades de Organizacidén y Métodos, D O 16-1V-1974,

. ACUERDO por el que la Comisifn de Recursos Humanos del Gobierno Federal,

coadyuvard permanentemente con las entidades del sector piblico en el es-

tablecimiento y cumplimiento de las normas y mecanismos necesarios para

mantencr la regularided, seguridad y ectebilidad en el trabajo de los ecer-
1

vidores pitblicos, D 0 9-1T-1976.

. ACUERDO por el que el Ejecutivo Federal contard con la Unidad de Coordi-
nacidn General de Estudios Administrativos D 0 3-1 -1977.

. ACUERDO mediante el cual la Secretarfa de Gobernacidn dard a conocer a
las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos, que a partir del
1° del corriente afio, se servirin enviar a la Presidencia de la Repiblica,
los proyectos de acuerdos presidenciales correspondientes a sus respectivos

ramos, D 0 3-1-1977.



. ACUERDO_por el que se establece un procedimiento de reasignacidn de per-
sonal al servicio de la Administracisn Pdblica Centralizada, coordinado

por la Comisién de Recursos Humanos del Gobierno Federal, D 0 31-1-1977:

. ACUERDO por el que las dependencias y entidades de la Administracidn Pi-
blica Federal realizardn los actos que legal y administrativamente proce-

dan para establecer un sistema de orientacidn, informacién y quejas, a

fin de facilitar el tramite, gestifn y solucidn de los asuntos que el pi-

blico plantee ante ella y promover la participacidn y colaboracidn de los

usuarios en el mejoramiento de los servicios que se les presta,

D O 19-IX-1977,

. ACUERDO por el que las Entidades de la Administracién Pdblica Federal de-
berdn remitir a la Secretaria de Programacién y Presupuesto los planes de
inversidn que se incluyan en el anteproyecto de programa y presupuesto,

del siguiente ejercicio fiscal de acuerdo con las normas, fechas, montos

y plazos establecidos, D O 3-X-1977,

. ACUERDO por el que se constituye la Coordinacidn General del Sistema Na-
cional de Evaluacifn, adscrita directamente al Presidente de la Repiiblica,

como unidad de asesoria, apoyo técnico y coordinacidén, D O 21- X-1977,

. ACUERDO por el que la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Pdbli-
cas con la participacidn que corresponde por parte de la Secretaria de
Programacién y Presupuesto y con el auxilio de la Coordinacidn General de
Estudios Administrativos de la Presidencia de la Repiiblica formulard el
Programa Nacional de Desconcentracidén Territorial de la Administracidn

Pdblica Federal, D O 16-1 -1978.

. ACUERDO por el que se establece un procedimiento permanente de reubica-
cién y reasignacidn de personal al servicio de la AdministraciSn Piblica
Federal coordinado por la Comisién de Recursos Humanos del Gobierno Fede-

ral, D 0 16-I1-1978.



96

.~ ACUERDO por el que las dependencias y entidades de la- Administracidn Pi
blica Federal adecuaran sus planes, sistemés, estrucﬁuras'y procédimientos
conforme al proceso permanente, programado y participativo de reforma admi

nistrativa, D 0 24-1V-1979.

. ACUERDO por el que se crea con caracter permanente la Comisién Interse-
cretarial de Gasto-Financiamiento para el despacho de asuntos de materia -
de gasto plblico y su financiamiento, asi como de‘los programas correspon-
dientes de la competencia de las Secretarias de Programacidén y Presupuesto

y de Hacienda y Crédito Publico, D O 29-VI111-1979.

. ACUERDO por el que las entidades de la Administracién Piblica Parazestatal
a que se refiere este Acuerdo, se agruparan por sectores, a efecto de que
sus relaciones con el Ejecutivo Federal, en cumplimiento de las disposicio
nes lepales aplicables, se realicen a través de las Secretarias de Estado

o Departamentos Administrativos, como se indican, D 0 1-1V-1981.

2.4.4 Aspectos globales de la Reforma Administrativa 1976 - 1982

La crisis econdémica del pais, llevs al Presidente José Lopez Portillo, a
reformar la estructura y funciones del aparato administrativo, ya que con
el tiempo, algunas de sus partes se habian vuelto excesivamente complejas,
duplicatorias y descoordinadas, lo que las volvia lentas e ineficientes,

propiciando corrupcién y por tanto descontento entre la poblacidn.

A fin de poder cumplir los objetivos de su gobierno de manera mas eficaz y
més eficiente, propicid que el Lic., José Loépez Portillo, efectuara, apoya-—
do en los afios de experiencia y de estudios de la problematica administra-—
tiva, "una de las reorganizaciones de fondo mas importantes que se han he-
cho a nuestra administracién pablica, con la idea no sélo de preparar al -
pais para afrontar la crisis presente, sino para perfilar desde ahora el -
tipo de administracion piblica que habrd de requerir el México del ultimo

cuarto de siglo". (19)
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Por lo anterior, se entiende para efectos de la presente investigacién,:
que "La reforma administrativa es un proceso que a su vez puede explicar-
se también como un 'sistema'; como un sistema de cambio planificado que
requiere de una serle de decisiones. Estas decisiones se dan en el tiempo
y requieren del apoyo y colaboracién de todos. Decisiones para realizar
diagndsticos; para preparar alternativas de solucidn; para la ejecucidn

de acciones concretas y para evaluar resultados y actuar en consecuen-

cia", (20)

Desde luego este proceso debe ser determinado y despertar la participa-
cién conciente y responsable de todos los involucrados, ya que como lo
manifiesta Gustavo Martinez Cabafias, un programa de Reforma Administrativa
para que garantice el logro de sus fines, debe combinar cuatro elementos

esenciales:

) "1. Autoridad. Se refiere a la decisidén y apoyo politico que tenga la re-
forma administrativa. La decisidn puede provenir de los dirigentes poli-
ticos, de los Srganos administrativos de alto nivel del Gobierno, del par-
tido en el poder, a inlcilativa del Poder Legislativo, de los grupos de
presién o partidos politicos de oposicidn y de la sociedad en general.
Ademds se conjuntan las demandas de las asociaciones, grupos y otras orga-
nizaciones que se mantienen en la esfera del poder politico y las relacio-

nes que se sostienen con el sistema administrativo.

2. Técnicas. Resultan de las necesidades de racionalidad. Los recursos in-
tervienen en todas las etapas del procese, desde el diagndstico hasta el
control y evaluacidn, pasando por la instrumentacidén. Se deben establecer

Srganos de apoyo técnico y contar con personal calificado.

3. Recursos. El Estado debe orientar recursos suficicntes para apoyar los

camblos previstos.

4, Tiempo. Ninguna reforma de este tipo puede concretarse en forma inme—
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Tdiéta,htiehé‘que,hacerse_progtesivamente,—en forma- permanente y soste-

nida", (21) -

Por“encima de los elementos antes citados, debe considerarse como factor
determinante para concretar una reforms administrativa, que los cuadros
que laboran, a todos los niveles, en el Sector Piblico, cuenten con una
actitud de servicio y la conviccién firme de que es importante y decoroso
servir al pals y a sus compatriotas por medio de las instiltuciones. Es
verdad que se han aplicado programas en materia de desarrollo de perso-
nal, que han contribuldo a aminorar las inercias burocrdticas, oposicio-
nes y resistencias al cambio, sin embargo, hay que continuar elevando

la formacidn de los servidores piblicos, de lo contrario poco vale contar
con la voluntad politica, la capacidad técnica y la disponibilidad de re-

cursos para mejorar el funcionamiento de la administracién piiblica.

También es recomendable que los otros dos Poderes ~el Legislativo y el Ju-
dicial- asi como los Gobiernos Estatales y Municipales, apliquen en mayor
intensidad dentro de sus competencias exclusivas, programas de mejoramien-
to administrativo para extender esta accidn a todo el pais y rno dejar

este esfuerzo a nivel federal.
2.4.4.1 Objetivos globales

Los objetivos bislcos del Programa de Reforma Administrativa, delineados

para el perfodo 1976-1982, fueron:
1. Organizar al gobierno para organizar al pais
2. Adoptar la programacidn como instrumento fundamental de gebierno

3. Establecer un sistema de administracidn y desarrollo del personal pii~

blico federal
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federalismo..

s Méjdfarﬂia,édmiﬁistraéiénrde justiciéu; E
2.4.4.2 Politicas generales.

a)  La Reforma Administrativa no se produce en el vacio; forma parte de
un proceso global de Reforma Social que ihciuyella Reforma Politica; 1la
Reforma Econdmica, abarcando la Reforma Fiscal'y la Reforma Administra-

tiva.

b) La Reforma Administrativa no es eficientista, sino que se orienta a

los propdsitos del desarrollo econdmico y social del pais.

c). La Reforma Administrativa estd estrechamente vinculada a la programa-
cién econdmica y social, ya que pretende hacer de €sta un mejor instrumen

to para formulavr, ejecutar y evaluar los planes gubernamentales.

d) La Reforma Administrativa constituye en si misma un proceso programado
y evaluado. Cuenta con un marco global y programa presupuestados anuales a

partir de 1979.

e) La Reforma Administrativa es un proceso institucional, constante y re-
novado de modernizacién y mejoramiento. Para ello, cuenta con los &rganos

y mecanismos necesarios.

f) La Reforma Administrativa es participativa y recurre a la consulta y
opinién no s6lo de quienes pueden resultar afectados, sino de quienes han
hecho del estudio de la administracidén su vocacidn fundamental, y a la
consulta sistemdtica y regular de la opinién piblica en general.

g) La Reforma Administrativa se basa en una metodclogia general que se
integra con un modelo de administracifén, de manera que evita los cambios

meramente formales y aislados.
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“rhYs Mediante el apoyo pol1tico SO%tEnidO, el consenso ciudadano. las téc—
nicas, “los: recursos y.el tiempo, la estrate&ia de la Reforma Administra-
“tdva-no 5010 biisca reducir las resistencias sino cambiar radicalmente la

_cultura administrativa para que sea mds humanista y democrdtica.

,i) ‘La Reforma Administrativa tiene por norma no afectar los :derechos le-
gitimamente adquiridos (como son la autonomia de empresas paraestatales,

los.derechos laborales, y los de terceros).
2.4.4.3 Fases de implantacidn

Durante los afhos de 1976 y 1977, los cinco objetivos bdsicos se implanta-
ron en etapas convencionalmente establecidas, en el entendido de que no
es posible hacerlo todo al mismo tiempo y que algunas acciones requieren
de la realizacidn previa de otras. S6lo para efectos convencionales se ha
dividido en etapas este proceso permanente y sistemitico de reforma, pero
que en realidad constituye un continuo que, a partir de la divisién y di-
ferenciaeidn iniclial de las dependencias, pretende finalmente 1la globali-
zacidén de todo lo que antes fue dividido o diferenciado con la idea de

precisar atribuciones.

La primera etapa, iniciada en enerc de 1977, estuvo bdsicamerte orientada
a instrumentar las reformas estructurales, en las dependencias directas
del Ejecutivo, precisando responsabilidades y eliminando duplicacidn y

traslape de funciones.

Para llevar a cabo esta etapa en los primeros seis meses, o fin de¢ luscruy
mentar lo previsto por la Ley Orgdnica, hubo necesidad de transferir 59
Unidades Administrativas entre 16 de las 17 dependencias centrales, impli
cando la reubicacién de 79,000 plazas, la regulacidén de 3,169 trabajado-
res y el movimiento de partidas de gasto por valor de 29,000 millones de
pesos, sin lesionar los derechos sindicales o individuales de los traba-

jadores afectados.

La segunda etapa, llamada de "Sectorizacibén de las actividades de la Admi

nistracién PGblica", se inicif en juldo de 1977. En ella se asignaron res
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ponsabilidades de coordinacidn a:los titulares de las dependencias centra
les, en su calidad ‘de. "cabezas de Sector", ¥ se establecieron instrumen--

tos para'integrar sus sectores’ y Tacilitear-su cperacién.articulada.

Durante esta segunda’ etapa, y‘a propuesta de los propios coordinadores de
los sectores, se liguidaron a més~ de 100 entidades de las 900 que forma—-
ban hasta entonces la Administracién Piblica Paraestatal, v entraron en -

proceso de revisién muchas otras.

La tercera etapa, que se émprendié a fines de ‘1977, se denominé "de cru--
ces intersectoriales" y pretendia el amarre o coordinacién de los esfuer-
zos de los distintos sectores en relacidén con lag actividades que se ubi-
can en las zonas de frontera, que son de todos y de nadie y en las que se
diluyen las responsabilidades y, en consecuencia, las acciones. Se convo-
caron a reuniones de Gabinete en pleno para tratar conjuntamente sobre --
problemas que son comunes a todos o a diverses sectores, y que se estable
cieran para tal efecto los Gabinetes Econdmicos, Agropecuaric y de Salud

y las Comisiones de Gasto-Financiamiento, de Precios, Salarios y de Em--~
pleo, asi como otros grupos interinstitucionales de programacién partici-

pativa.

La cuarta etapa, se empezd en abril de 1978, crientada a simplif{icar los
procedimientos que implicaban trato inmediato con el publico, asi como a
gerantizar una atencién adecuada y diligente por parte de los servidores
piblicos a quienes asisten a las oficinas gubernamentales a ejercer un de
recho o a cumplir una oblipacidn. En esta etapa se procurd la participa--
cién, en forma destacada, d« la cjudadenia planteando problemas y sugi--~
riendo soluciones por medio de dos modalidades: una, a través de las aso-
claciones de profesionistas, de las camaras, de las confederaciones, los
colegios, las juntas de vecinos y los grupos organizados del pais, que -—-
plantean sus recomendaciones para la reforma de los tramites con los gque
estan relacionados de manera directa. Otra, por todos los ciudadanos, que

a titulo individual, planteaban sus quejas y formulaban sus recomendacio-
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nes €n 10s modulos ‘de orientacion, :inforiacidn. y quejas existentes en ese

entonces en todas las oficinas- gubernamentales:

“Sin“embargo; ‘de-nada-servirian .las reformas a las estructuras 'y a los pro

cedimientos 'si-no cambiaran también ‘las actitudes y aptitudes de los se--

res -humanos ;  de. los ‘servidores pliblicos encargados. de instrumentarlas, de

convertirlas en servicios a la ciudadania.

Por lo. tanto, la quinta etapa persiguid que el gobierno contard con un --
sistema de administracién y de desarrollo del personal que, al mismo tiem
po que incentivara el desempefio honesto y eficiente en el ejercicio de —-
sus funciones, garantizara también los derechos de los trabajadores. En -
1977, ‘a2 peticidon de la Federacién de Sindicatos de Trabajadores al Servi-
cio'del Estado, (FSTSE) para que se diseflaran nuevas y mejores estructu--
ras de escalafdn y papo, asi como de capacitacién para el desempefio de —-
cargos escalafonarios de mayor responsabilidad, se generaron la reubica--
cién y reasignacién del personal del Gobierno Federal, a fin de incremen-
tar la eficiencia, garantizendr la sepuridad en el ftrabajo; ¢l estableci-
miento de horario corrido, para promover la integracién familiar y la re-
creacidn, las vacaciones escalonadas para hacer realidad el turismo so---
cialy la creacién del premio nacional de Administracién Pdblica para reco
nocer los esfuerzos y aportaciones de los trabajadores en beneficio de —-

ésta.

S¢ ha dicho que a fin de lograr la coordinacidn y congruencia de todas -~
las actividades y unidades Administrativas del Poder Ejecutivo Federal, -
asi como su vialidad y alcance politico social, la reforma requiere el es
tablecimiento de mecanismos de participacién guc permitan, per una parte-
a todos los servidores pablicos y representantes de los sectores privados
y social involucrados- reflexionar conjuntamente sobre problemas que son
comunes, y por otra, ejecutar concertadamente reformas concretas, por lo
tanto, la institucionalizacidn de estos mecanismos es importante para el
proceso de cambio.

Las dreas basicas que se sefialaron como punto de partida para programar -

la reforma fueron: 1. lo¢ sistemas sustantivos (Sector Agropecuario, In--

dustrial, etc.) 2. los sitemas adjetivos (planeacidn, programacién, ——-



presupuestacién, estadistica, control y evaluacidn). 3. El sistema de Ad-
ministfacién y Desarrolle de los Recursos Humanos. Cada una de ellas se
analiza de acuerdo con los tres niveles en que convencionalmente se divi-
dié a la Administracidn Piblica para fines analiticos y programiticos, se
cuenta con tres tipos de mecanismos de participacidn y consulta: 1)} Los
Microadministrativos, que funciopan en el nivel de cada institucidn, de-
pendencia o entidad; 2) Los Mesoadministrativos, en el nivel de cada sec-
tor administrativo de coordinacidn paraestatal v 3) Los Macroadministrati
vos, en el nivel global o de conjunto, que incluye las accilones de coordi

nacidn intersectorial.
2.4.4.4 Programas de trabajo

El Marco Global Administrativo del Gobierno Federal y del Programa de Re~

forma Administrativa en el sexenio 1976 - 1982, se integrd con base en:

a) Los marcos de accidn de la administracién pdblica

b) El‘diagnéstico de su estado en que se encontraba

c¢) El planteamiento del modelo a alcanzar

d) La determinacidn de la brecha o distancia entre el diagndstico y el

modelo previsto, que permite fijacidn de objetivos, propdsitos y politi-

cas

e) La estratepia de implantacidn, por etapas sucesivas v complementarias,

asi como
f) Los mecanismos responsables de su preparacidn, ejecucidn y evaluacidn.

El programa global para las reformas concretas, se subdivide a su vez en
veinte programas especificos que se orientan a la consecucidn de los cin-
co objetivos fundamentales de la Reforma Administrativa, sujetos a un con

tinuo andlisis y ajuste.
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Del objetivo- Iy Organizar al gobierno para organizar al pals, detivan cin

co programas especificos que buscan, principalmente,,transformar y actua-
lizar las estructiras v funciones de lossistemae operativos de 1a Adminis

tracion.

Programa I, Reformas-a la estructura y. funcionamiento de la Administra-

¢i6n Piblica Centralizada.

Programa 11. Reformas tendientes a la mejor organizacidén y coordinacidn
sectorial de la Administracidn Piiblica Paraestatal, con especial interés
en lo que corresponde a conseguir el Sptimo funcionamiento de las empre-

sas piblicas.

Programa II1. Reformas tendientes a promover la Desconcentracidn Adminis

trativa y Territorial de la Administracidn Piblica Federal.

Programa IV. Reformas tendientes & la simplificacidn de tramites y mejo~

ramiento de los servicios al piblico, ¥y

Programa V. Reformas a las Bases Juridicas de la Administracién Piblica

Federal.

Del objetivo 2. Adoptar la programacién como instrumento fundamental de

gobierno, derivan los siguientes diez programas especificos, concretamen-

te referidos a la articulacidn de las funciones adjetivas qune ejercen lus

principales sistemas de regulacién global y apoyo administrativo coniin.
Programa VI. Reformas al sistema de Planeacidn.

Programa VII. Reformas a los sistemas de Programacidn y Presupuesto.
Programa VII1. Reformas al sistema de financiamiento del Sector Piblico.
Programa IX. Reformas al sistema de Ejercicio del Presupuesto,

Programa X. Reformas al sistema de Contabilidad Gubernamental.
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:;Refdrmaé a los éisﬁemés’dé Auditoria y. Control.

Progpama,XI.

‘ PrbgréhaEXII lé‘IOSts;stémas,de<ihfofm5t1ca y'Es:adishiéa.

Programa X111, Réquﬁas"ai“sisteﬁa°de'Evaluacién;,

Programa xiv. TRefofmas a,lds sistemas “de Recu;é@énMatériales, y

. Programa XV. Reformas Administrativas en apoyo al»Sistema Nacional de Co-

municacién Social.

Con trelacidn al objetivo 3. Orientado a establecer un sistema de adminis-
tracidn y desarrollo del personal piiblico, se han integrado diversas accio

nes en un solo programa especifico:

Programa XVI. Reformas a los sistemas de Administracidn y Desarrollo del

Personal Piblico.

El objetivo 4. Que persigue contribuir al fortalecimiento de la organiza

cifn politica y del federalismo, da lugar a tres programas especificos:

Programa XVII. Apoyo a las Reformas Administrativas de los Poderes legis
lativo y Judicial, a fin de fortalecer y mejorar sus relaciones de coordi

nacidn con el Ejecutivo Federal.
Programa XVIII. Reformas Administrativas en apoyo al proceso electoral.

Programa XIX. Reformas 2 los sistemas de coordinacidn entre la Federa-
cién, Estados y Municipios, asi como asesoria técnica a la reforma de las
administraciones estatales y municipales para procurar el fortalecimiento
del federalismo y del municipio libre.

Finalmente, el Objetivo 5. Mejorar la Imparticidn de Justicia, se basé

en un solo programa especifico.

Programa XX. Reformas a la Imparticidn de Justicia, en el dmbito del Eje-
cutivo Federal y de sus relaciones de coordinacién con otros drganos y ni-

veles encargados de administrar justicla.
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3.4.4,5 Avances obtenidos’

Unovde los‘princiﬁéleé logrp# de la Reforma Administrativa en este periodo,
fue: haber integrado ias funciones de programacidn, presupuestacidn, planes
cidn y evaluacidn en una sola dependencia: la Secretaria de Programacitn y
Presupuesto, encargada de elaborar el marco global de congruencia para in-
tegrarse los programas especificos de Reforma Administrativa, a fin de evi

tar las complicaciones y falta de coordinacidn.

A partir de 1977, cada dependencia programaba sus propias acciones y al
final de cada afio efectuabs una autoevaluacidn de sus programas sustanti-
vos y de sus reformas administrativas ante el Presidente de la Repdblica,
acompandndose de los Coordinadores Generales del Sistema Nacional de Eva-
luacién y de Estudios Administratives, para que posteriormente se analiza
ra y plantears en términos globales sus apreciacicnes sobre los avances y
problemas genéricos de la Administracién Pdblica durante el perfode exami-
nado; asi come reestructuraciones internas y sjustes a su operacidén en el

aparato administrativo de cada dependencia.

En el abo de 1978 se inicio la elaboracién de un programs presupuestado
anual de Reforma Administrativa, que contenia los proyectos de reforms de

todos los sectores y se integraba al Presupuesto de Egresos desde 1979.

En el periode 1976 - 1980 se reforzd el trabajo en equipo a efecto de
coordinar acciones, intercamblar experiencias y llevar a cabo actividades
en conjunto a traves de los Comités Técnicos Consultivos que proliferaron
y cubrian la mayoria de las funciones administrativas que son ejecutadas
por las dependencias del Ejecutivo Federal. Cabe sehalar que los Comités
Técnicos Consultivos de: Organizacidn y Métodos, Sistematizacién de Datos,
Publicaciones Oficiales, Informd3tica, Correspondencia y Archivos, el Grupo
de Oficiales Mayores, y el Grupo de Directores Juridicos, establecidos con
anterioridad a 1976, han venido sesionando regularmente durante el periodo
1976 - 1980; asimismo se crearon en este lapso de tiempo otros comités
técnicos consultivos con el propdsito de continuar armonizando y compati-
bilizando los programas institucionales dentro de un marco global de re-

forma.
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Asi fue como se instalaron loc Cpmiﬁ's Técnicos Consultives de: Recursos

Humanes,  Programacién, Capacitacién,Vbrientacién, Informacién y Quejas, -
Centros de Documentacidn, Coordinacidn Sectoriél, belegaciones y Représeg
taciones Federales en‘lasiEntidades Federativas, asi como la Comisién Téc

nica Consultiva de Archivos Contables.

Por otfa parte y en virtud de la necesidad de establecer mejores condicio
nes administrativas para promover y regular las acciones institucionales,
en 1979 el Comité Técnico Consultivo de Unidades de Organizacién y Méto--
dos (COTECUOM) propuso al titular del Ejecutivo Federal que emitiera un -
acuerdo presidencial con el propdésito de que las dependencias y entidades
de la Administracidon PGblica Federal adecuaran sus planes, sistemas, es-—-—
tructuras y procedimientos conforme al proceso permanente, programado y -

participativo de Reforma Administrativa.

Durante 1979 - 13880 algunas unidades de organizacién y métodos y de pro--
gramacidn, se fusionaron a fin de cumplir cabalmente con las demandas de

un Sistema Nacional de Planeacidn.

En las dependencias donde estas funciones se realizaban separadamente, se
propicid la coordinacidén entre ellas a través de la Comisidn Interna de -
Administracién y Programacién (CIDAP}, vigilando que las CIDAPS llegaran

a funcionar con mayor regularidad y estructura de trabain.

Dichas unidades perticiparian en los Grupos Institucionales de Programa--
cién y Presupuestacidén Sectorial (GIPPS), que establecid al efecto la Se-
cretaria de Programacién y Presupuesto con cada una de las dependencias -
coordinadoras de sector. Asimismo los resultados registrades en las enti
dades paraestatales hasta febrero de 1980 mostraban la disolucidn y liqui
dacién de 180 Entidades, la desincorporacién de cinco y la resectoriza--

cidén de 35, asi como la creacidn de 58 nuevas entidades plblicas.
2.4.4.6 OQOrganos encargados del proceso

La promocibn y la coordinacidn general del programa de reforma administra

tiva se realizd a través de los siguientes organcs:



tudios Administrativos Presidencia de la Re-

. Coordinacién:General

pﬁblica 1M

Secretaria’ de

I Entidades’
. Delegaciones y Representaciones Federales
. Sindicatos

Coordinan globalmente el programa de acuerdo con los lineamientos presiden

ciales.

Determinan y proponen normas y politicas globales.

Establecen normas operativas en los dmbitos de su respectiva competencin.
Adecuan y ejecutan los programas de la Reforma Administrativa.

2.5 Organizacién Sectorial del Gobierno Federal., (22)

El proceso de sectorizacién iniciado en enera de 1977, logrd en el perio-

do 1976-1982 un alto grado de avance, significandc ademis una aportacidn
importante a la estructura actual de la Administracién Pdblica Federal.
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isujeto active;” esentado por la secretaria)

knistrétivo,que“éddfdina,el,seétqfféofreépbﬁdiénté.

b) " Los sujetos coordinados. expresados en el grupd~de‘ehtidades paraesta-
tales que integran cada sector (organismos descentralizadrs, empresas de
participacién estatal, sociedades nacionales de crédito, fondos, fideico-

misos, sociedades civiles y asociaciones civiles).

c) Una accidén que es la de coordinar los fines y actividades de un grupo
determinado de entidades, que quedan dentro de un sector; accidn que con-
sidera la conduccidn de la programacién, coordinacifn y evaluacién de su

funcionamiento.

El esquema de organizacidén y funcionamiento sectorial de la Administra-

cién Plblica Federal, tiene como objetivos basicos:

1. Ordenar la vasta y compleja Administracidn Piblica Paraestatal en sec
tores, o sea grupos de empresas que dependen en clertos aspectos de un
coordinador de sector que es un Secretario de Estado o un Jefe de Departa
mento, a fin de lograr una mayor coordinacidn y control de las entidades

que la integran.

2. Elevar la eficiencia y eficacia de las entidades para fortalecerlas

como instrumento bdsico del Estado como rector del desarrollo.

3. Convertir a las entidades paraestatales agrupadas en cada Sector Admi
nistrativo en instrumentos para la implantacién de las politicas sustanti

vas que llevan a cabo las dependencias centralizadas, y

4. Modernizar los sistemas de planeacifn, programacidn, presupuestacidn,

control, informacidn y evaluacidén de la Administracién Piblica Federal.

En el agrupamiento de las entidades de la Administracidn PGblica Paraesta

tal en cada uno de los Sectores Administrativos, considera la afinidad en



atribuciones y funciones de la Se-

una Cabeza de‘séctof.

Las Secretarlas de Hac1enda. Frogramaczon N Presupuesto y la Contraloria
en su condlclon de dependen01as orlentadoras y de apoyo global llevan a

cabo 1as tareas que se menc1onan para efectos de Sectorizacidn.
1. Normativas o definitorias, en virtud de..que. son 6rganos de autoridad.

2. De vigilancia-y control g1§balfen:materia de politica, ‘planes, progra

mas,lbbjétiéos,fmetaé,iaccionés yirecursos .del Sector Piblico.

-3, De apoyo y a51stenc1a tecnlca, ‘para habilitar a las dependencias en su

papel de Coordlnadoraq de Sector.

Estas dependencias establecen las normas y politicas que regulan la accidn
de las distintas entidades en funcién de su ubicacién sectorial, actuacidn
en la economia, rentabilidad social y financierz y la situacién patrimonial
especifica de cada una, Excepcionalmente, sustituyen a las dependencias y
entidades en su tarea de coordinacidn, cuando es necesario en virtud de su
inadecuada administracién, poca participacién y/o la no justificacidn de su
existencia para lo gue fue creada determinada entidad; o e¢n su defecto por

una inadecuada funcidn de alguna de éstas.

El esquema de sectorizacién concibe a cada dependencia coordinadora de soc
tor como la unidad que tiene a su cargo tutelar o armonizar las acciones -
de las entidades paraestatales, con la idea de coadyuvar a la racionaliza-

cién del aparato piblico en su conjunto,

La cabeza de sector estudia que exista debida concordancia entre los obje-
tivos y metas individuazles de sus entidades, con los generales para cada -
Sector Administrativo y los de mayor agregacidn incluidos en la programa--
cidn econdémica y social; cada una de esta dependencias coordinadoras, lle-

van a cabo trabajos que les permiten tener una visidn integral del Sector.



Por otra parte, uno de los propositos fundamentales que persigue‘1§~sectori
zacidén de las entidades paraestatales es que la cabeza de sector formule es
‘tudioé‘sébre cada una de ellas, a fin de proponer la creacidn, incorpora---
cidn, fusién liquidacidén y fortalecimiento de ellas dentro del sector res-—-
pectivo, asi como estudiar y somcter a consideracidn del Presidenie de la -
Repliblica via Secretaria de Programacién y Presupuesto las modificaciones a

su estructura basica.

Ademds del sector administrativo, funciona el sector de actividad ecpnémico
social, el cual puede abarcar a mas de.un sector administrative, cuando és-
te .no ha recortado definitivamente un gfupo de actividades afines y cuando

la programacién ~para efectos globales~ requiere un prado mayor de consoli~

dacidn de las actividades de la Admipistracién POblica Federal.

Mientras, bay tantos sectores administrativos como Secretarias de Estado y
Departamentos Administratives, para efectos de programacién y presupuesta~
cidn se cuenta con doce sectores de actividad econdmica y social que son:

Administracién y Defensa, Politica Econdmica, Agropecuario y Foresctal, Pes

ca, Fomente Industrial, Comercio, Comunicaciones y Transportes, Asentamien

tos Humanos, Trabajo, Educaciés, Salud y Sepguridad Social y Turismo.

Salvo en los tres primeros sectores de actividad econdémica y social mencio-
nados, er. todos los demds el sector administrativo s¢ identifica con el —--

sector referido. ()

En este esquema secterial, les entidades parzestatales siguen manteniendo -

su distinta personalidad juridica de la del Estado., Conservan su autono—~--—-

(*) El sector administracién y defensa esté integrado por las Secretarias -
de Cobernacién, Relaciones Exteriores, Defenss Nacional, Marina y el —-
Departamento del Distrito Federal. El sector de pclitica econdmica lo
ccmponen las Secretarias de Frogramacién y Presupuesto y de Hacienda y
Crédito PGblico, y el sector agropecuarico y forestal las Secrctarias de

Agricultura y Recursos Hidraulicos y de la Heforma Agraria,
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mia patrimonial,” técnica; administrativa.y.operativa, aunque quedan obli-

"gadas-a compatibilizar sus objetivos ¥y metas con los sectores en su cone—
jﬁnto, por. lo que su auvtonomia debe entenderse como el ejercicio de -una -
—néceéafia libertad de accién dentro de los marcos normativos. globales y -
seéctoriales, lo que se consigue al establecer como conducto para sus rela
ciones .con el Ejecutivo Federal a la dependencia coordinadora de sector -

“respectiva.
2.6 "Modefnizaciéhide'la‘Administracién Piblica

La evoluc1on del proceso de ‘Modernizacién Administrativa en nuesto pais,
“icontlnua con base en el programa de Reforma Administrativa (1970-1976) en
bel quelse le did prlorldad a la racionalizacidn de los sistemas de apoyo
admiﬁiétrativo; con el programa correspondiente en la materia (1976-1982)
que le did prioridad al establecimiento de la sectorizacidén pare facili--
tar la ejecucién de un sistema nacional de planeacién que se fortalecid -
de 1982 a la fecha, tanto a nivel Nacional, Sectorial, Regional e Institu

cional, respectivamente.

La Organizacidn Sectorial permitid establecer el sistema de planeacidn; -
la Secretaria de Programacidn y Presupuesto se cred como ya se menciond -
anteriormente para encargarse de la planeacidén, con lo cual se integraron
los sistemas globales de planeacidn, la programacidn, presupuestacién, --
ejecucidn, control y evaluacidn, contabilidad, informatica, estadistica y
recursos materiales. Por otra parte cada sector de actividad definidé y -
precisd la politica y los objetivos institucionales y sectoriales y las -

entidades federativas formularon sus planes de desarrollo estatal.

ron =n el Plan

Los objetivos y metas de los diferentes planes
Global de Desarrollo que propone objelives pricritarios en produccidn v -

empleo, alimentacidn, educacién, energéticos y transportes.

Para complementar y afivmar las instancias de 1a planeacién se crearon di
versas Comisiones Intersecretariales e Interinstitucionales entre las que

se pueden citar: la Comisidén de Aranceles y Controles de Comercio Exte—-
rior, la Comisidén Nacional de Desarrollo Urbanc y la Comisién de Recursos

Humanos.
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La Modernizacién de la Administracion Piblica reguiere relevancia, porqué
sirve de. apoyo fundamental para el funcionamiento del sistema de planea--
cibn, con el cual se vincula la planeacidén administrativa con la planea-—-

cidn econdmica y social propuesta por la CAP desde 1965.

-En cuanto al concepto de Modernizacién, Carlota Solé dice que '"La teoria
de la Modernizacién presupone que la transicibén es también una transforma
cién, es decir, los elementos del orden antiguo-viejo, se reagrupan y mez
clan de nuevo con elementos innovadores para producir como resultado un -
orden completamente nuevo; y ademas, es tratada como un proceso encamina-
do hacia la categoria universal de modernidad, sobre la base de un modelo
"antes y después" de cambio social, ya sea de naturaleza endégena o exdge
na, acompafiada por todo tipo de movimientos de protesta, disturbios y esta

1lidos de entusiasmo de las masas". {23)

La Modernizacién de la Administracién Piblica Federal se conceptualiza, -
durante el régimen del Lic. Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988) como

el proceso de transformacién que busca adecuar las estructuras del gobier
no a los nuevos objetivos, requerimientos, prioridades, principios y po]i
ticas del desarrollo nacional, proceso que ademds abarca la introduccidn

de cambios normativos en areas institucionales de actividad gubernamental
y que genera la necesidad de crear o reformular las funciones de organiza

cidn, procesos de trabajo, actitudes y comportamientos.

Es importante destacar que este proceso técnico-politico se retroalimenta
en forma constante y sus resultados considerados siempre como punto de par

tida para nuevas transformaciones administrativas.

Si en los programas anteriores de Reforma Administrativa, los cambios y mo
dificaciones a la Administracidn Plblica fueron inducidos por los propios
programas establecidos, a partir de 1983, la lModernizacién Administrativa

se ha orientado mediante el proceso de planeacidn nacional,

Para ello los 6rganos administrativos a nivel central se modificaron: Al
desaparecer la Coordinacidén General de Estudios Administrativos de la es-
tructura de organizacién de la Presidencia de la Replblica, transfirié sus

funciones a la Coordinacidn General de Modernizacidén Administrativa depen-



Vdiente de 1a Secretarxa de Programacién y Presupuesto, suscitandose una

estracha relacion ‘entre la planeacitn administrativa-y-:la= planeaaion _eco-

nomica.~

“Para consolidar el sistema de planeacidn del sec:v :
'lformas a“1a. Constitucidn y ‘se publicd la-Ley-de. Planeacion,‘con 1a reformar
Constitucional se conceden facultades al Estado para organizar un sistema
bde planeacidn que imprima s6lidez, dinamismo, permanencia y equidad al cre

cimiento de la economia del pais.

La Ley de Planeacién (24) establece las bases del funcionamiento del sis-
tema de planeacidn. Asimismo define los compomentes del sistema de planea
cién y su organizacidn y funcionamiento bajo la coordinacién del Presiden

te de la Replblica.

Como resultado se elabord y publicd el Plan Nacional de Desarrollo
1983~1988. Este plan sOlo establece directrices generales y no metas cuan
titativas, que deben orientar y ordenmar las actividades a nivel global,

sectorial, regional e institucional.

En el Plan se disefian los objetivos, estrategias y prioridades del desa-

rrollo a wediano plazo para enfrentar los problemas derivadoes de la econo
mia, que se deberdn precisar y concretar en los programas operativos anua
les. Los objetivos de desarrollo que persigue el Plan se derivan del pro-
posito nacional y son cuatro:

1. Conservar y fortalecer las instituciones democriticas

1I. Vencer la crisis

I1I1. Recuperar la capacidad de crecimiento

I1V. Iniciar los cambios cualitativos que requiere el pais en sus estruc-

turas econdmicas, politicas y sociales.

T publico se hicieron re'f



Para instrimentar las estrateglas ‘Ge ménéionanrenrelfPlan;cuag:q”ggqueé7
politicas: " o :

1. la politica econdmica general, donde .se presentan:las pérsbectiVas
macroeconémicés para el periodo de 1983-1988 en los renglones de gasto pi-
blico, empresa piiblica, financiamiento del desarrollo, vinculacidn con la

economia mundial y capacitacién.

2. La politica social, que contiene orientaciones para la atencidn de las
necesidades bisicas fundamentales: educacidn, alimentacién, salud y segu-

ridad social, desarrollo urbano y vivienda y medio ambiente.

3. Las politicas sectoriales, definen los objetivos, estrategias y lineas
de accidn especificas de donde derivan los programas de mediano plazo de

cardcter sectorial.

4. La politica regional, en la cual se establecen las bases generales

para la politica de descentralizacidn de la vida nacional v de desarrollo

regional; los lineamientos para un desarrollo estatal integral; las bases

para una mejor integracidén de las diversas regiones del pais al desarrollo
nacional y las orientaciones estratégicas para disminuir el crecimiento

de la zona metropolitana de la ciudad de México.

El Plan Nacional de Desarrollo establece las directrices para los siguiep
tes sectores especificos: desarrollo rural integral; reforma agraria in-
tegral; agua, pesca y recursos del mar; bosques y selvas; desarrollo in-
dustrial y comercio exterior; energéticos, mineria, sistema integral de
transporte; modernizacidn comercial y abasto popular, turicmo v desarrollo
cientifico y tecnoldgico. Ademds, sefala los sectores sociales de empleo,
bienestar soclal, distribucidn del ingreso, educacién, saludy seguridad

social, ecologia y medio ambiente, y desarrollo urbano y vivienda.

Para cada unoc de estos sectores de actividad econbmica y social se disefa
ron los programas de mediano plazo respectivos, como el Programa Nacional
de Fomento Industrial y Comercio Exterior; el Programa Nacional de Pesca

¥y Recursos del Mar; el Programa Nacional de Educacidn, Cultura, Recrea-



‘ cién y Deporte; el Progfama Naci6nal’QQiSé}ud; él Proérama Nacional.de Tu-
rismollétéétera.‘ e : o
Estos progrgmas1sect§rialés se -integran en-las dos lineas estratégicas del
Pléﬁ Nacional'de Desarrollo: la reordenscidén econdmieca y el cambic sstiruc-
tural, Por'éjemplo, en la primera linea estratégica, el sector desarrollo
indhstriél y comercio eMterior participa en la implantacidén de los progra-
vmas‘béra la defensa de la planta productiva y del empleo. En la sepunda --
riinéa estratégica, la del cambio estructural, el mismo sector participa en

la reoriéntacién y modernizacidn del aparato industrial.

Entﬁéilas mas importantes medidas de modernizacién administrativa para apo
yar y auxiliar la ejecucidén del Plan Nacional tenemos: la reorganizacién -
de:las Secretérias de Estado; la reforma municipal para la descentraliza-—
cidn; ‘el servicio civil de carrera; el secretariado técnico de gabinetés;,
el"servicio plblico de banca y crédito, y el programa de simplificacidn ad

ministrativa.

a) La reorganizacidn de las secretarias de Estado: (25)

En esta reorganizacidn, tres Secretarias de Estado cambiaron de nomenclaty
ra y de fTunciones: la Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial pasé a
ser Secretaria de Encrgia, Wiras ¢ Industria Parzestatal; le Sscretaria de
Comercio se convirtid en Secretaria de Comercio y Fomento Industrial; y la
Secretaria de Asentamientos Humaneos y Obras Plblicas fue transformada a Se
cretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia. La mds reciente modificacidn se
dié al cambiar de nombre la Secretaria de Salubridad v Azislencia, por la
de Secretvaria de Salud, complementédndose sus atribucicnes normativas y de

inspeccidn, a fin de sentar las bases de un Sistema Nacional de Salud.

Por ultimo, se afiadieron nuevas Tacultades a cuatrc Secrelarias de Estado:
La Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, la Secretaria de Programacidn
y Presupuesto, la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos y la Se

cretaria de Comunicaciones y Transportes.
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b) La reforma municipal para la.descentralizacién: (26)

Otras importantes medidas de modernizacidén administrativa en apoyo del sis
tema de planeacién sc¢ basan en las reformas constitucionales del ‘articule
115 municipal, que proporciona las hases juridicas para que se incremente

la capacidad de gestidén del municipio.

En el articulo 115 se establecen las atribuciones y principios de los mu--
nicipios que obligan a los gobierncs federal y estatal a emprender acclo--
nes para fortalecer su poder de ejecucién, y ampliar su capacidad finan---
ciera mediante apoyos econdmicos y programas especificos y buscar un. incre
mento de sus ingresos. Esta Ultima constituye la reforma fundamental, pues
permite al municipio estar en condiciones de prestaf los servicios pabli--
cos necesarios a sus habitantes y contar con mayor autonomia respecto a --

las Estados y el Gobierno Federal.

c) El servicio civil de carrera: (27)

Una de las medidas administrativas mas importantes desde el punto de vista
del mejoramiento, eficiencia y honestidad en el manejo del gasto piblice y
en general, de las actividades del conjunto de la administracién piblica,

lo constituye la que tiende a crear e instaurar el servicio civil de carre
ra que se concibe como parte fundamental de la modernizacidn administrati-

va.

El servicio civil de carrera, es un sistema de administracién de personal

piblico, desde su ingreso 2l servicic del Ecgtade haste su retire y/c Ju

Los avances para implantar el sistema de servicio civil de carrera son:

La creacidn de le comisidn intersecretarial de servicio civil, cuyo secre-
tariado técnico es la Direccidn General de Servicio Civil de la Secretaria
de Programacién y Presupuesto. Ademds, se cuenta con los estudios de anali

sis de puestos y de escalafdn.
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d) El secretariado:técnico de gabinetes (28)-

El"sistema de secrefariados técnicos de lds gabinetes es un nuevo sistena

de coordinacidn y de supervisidn, dependiente en forma directa del Ejeéuti
vo Federal que lo regula a través de ls Direccidn Gensral de Secretariado

Técnico de Gabinetes. Con el fin de coordinar mejor las tareas politico-ad
ministrativas de la administracién piblica centralizada y la administra---
cidén piblica paraestatal se crearon cuatro gabinetes especializados: el de
economia, el de asuntos agropecuarios, el de salud y el de comercio exte--

rior,

Cada gabinete cuenta con un secretariado técnico gque conjuntamente con la
Direccién General del Secretariado Técnico de Gabinetes, formula las agen—
das de las sesiones de su gabinete especializado; prepara la presentacién
de documentos basicos y materiales de apoyo; elabora las minutas de las -—
 reuhiohé5 y los estados de avance de los acuerdos tomados en sesiones ante
riores y hace los estudios especificos que requiera el Presidente de la —-

Repiblica.

e) El servicio publico de banca y crédito: (29)

El 12 de septiembre de 1982, se evpidieron dos decretos: uno gque nacionali
26 la banca y otro que establecid el control generalizade de cambios. En-—
tre ambas medidas, se convirtid al Banco de México en organismo descentra—
lizado.

En la administracidn del Lic. de la Madrid y con base en la relurma 8ol ar
ticulo 28 constitucional, se expidid un decreto presidencizl ¢l 30 do di-—-
ciembre de 1982, sobre la legislacién de la banca nacionalizada. Con dicho
decreto se publicéd la Ley Replamentaria del Servicio Pdblico de Banca y --
Crédito, en la cual se establece que el servicio pUblice de banca y crédi-
to serd prestsdo por institucicnes de crédito constituidas como sociedades
nacionales de crédito y las constituidas por el Estado como instituciones
nacionales de crédito. La aplicacidn de la ley corresponde a la Secretaria

de Hacienda y Crédito Publico.
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Los objetivos que contemplan las-instituciones que prestan ¢l servicio pi-
blico de banca y crédito son: a)facilitar el acceso al servicio pliblico de
banca y crédito; b) el fomento de shorro y el mejoramiento de los sistemas
de captacién; ¢) la canalizacién de recursos y su descentralizacién geogrd
fica de acuerdo con las prioridades marcadas en los planes de desarrollo y
d) la participacién de la banca mexicana en los mercados financieros inter

nacionales.

Ademas de la ley que las constituye, las sociedades nacionales de crédito

se rigen por la Ley General de Instituciones de Crédito y Organizaciones -
Auxiliares. Para que los programas de financiamiento se vinculen a los pla
nes nacionales. de desarrollo, las instituciones de crédito se orientan por
las medidas que disponen la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, el -

Banco de México y la Comisidn Nacional Bancaria y de Seguros.

Por lo tanto, la Banca Nacionalizada es un factor esencial para orientar y
ordenar la economia y el crédito a actividades econémicas prioritarias y -
necesarias para todo el pais, definidas en el Plan Nacional de Desarrollo

1983 -~ 1988,

f) El programa de simplificacién administrativa: (30)

El programa de simplificacidn administrativa tiene como propésito ordenar
la actividad de la administracién publica y volverla més eficaz, eficiente
y productiva, mediante la reduccidn de las operaciones en los tramites y -
servicios que ésta presta en atencidn a los ciudadanos. La Secretaria de -
la Contraloria General de la Federacidn es la responsable de conducir, —-—-

coordinar y seguir el programa que tiene los siguientes objetivos:

. Facilitar la relacidén de los ciudadanos con la administracidn piiblica

federal

. Atenuar uno de los factores que propician conductas inconvenientes al

interés plblico



. ‘Fomentar e impdlsar la actividad,econémica!y—Social del pais

S Alcanzar méyor,broduéfividad‘y'efiéieﬁci@”eh‘ia”ggétiﬁn piblica

El_acuéfdo para:1levar a cabO'la»éimélifica‘ 5 .dminiétfgtiVE establece"
las'sigﬁientés orientaciones que—déhénlééguir 1os:orgahismds de “la-Admi~

nistracién Plblica Federal.

1. Las dependencias y entidades’'de la administracidn plblica federal de-
ben identificar, jerarquizar, preparar y realizar las acclones que la sim
plificacidn administrativa requiera para reducir los tramites que los

ciudadanos efectlan ante ellas.,

2. Las propias dependencias deben establecer mecanismos adecuados, como
foros de consulta y otros medios para promover, recibir, articular, y re-
solver las demandas y proposiciones que el piblico en general y las per-

sonas fisicas y morales interesadas, efectiden sobre la materia.

3. Se dard prioridad a la simplificacidn de tramites que no necesitan
reformas o adiciones legales, es decir, aquellos que s8lo requieran ac-

ciones administrativas de los titulares de las dependencias.

4. Las dependencias tendrdn que preparar las reformas legales que resul-
ten necesarias y proponerlas al Ejecutivo Federal, asi como simplificar
reglamentos y acuerdos cuando se trate de disposiciones que no posean

formalmente el cardcter de leyes.

Es necesario remarcar que para implantar la ejecucidn de este programa

se enfrentan varios obstdculos. Entre ellos estdn: la resistencia al cam-
bio de los servidores piiblicos, el costo econémico de los estudios; la
capacitacidn de los servidores piiblicos en los nuevos procedimientos y

la informacién al piiblico; las posibles reubicaciones del personal y de
los locales y los ''feudos administrativos" e intereses creados. Tambi&n

es importante seflalar que se pueden salvar estos obstdculos mediante:

. La investigacién administrativa continua en las dependencias y enti-

dades de la administracidn piiblica federal;
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. 1a capacitacidn a los servidores piblicos y o

. éllafianzamiento de las actividédes de las ‘unidades de organizaclén y

métodos.
2.6.1 Marco legal de la modernizacién administrativa

La Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, aborda este tema

en sus articulos 65; 89 fraccién I; 90; 115 fraccionmes I, 11, III y IV.

Ley Orgdnica de la Administracidn Pdblica Federal, articulo 32 fraccidn
XIV y XV; Ley de Planeacidn articulo 18; Ley Federal de Responsabilidades

de los Servidores PGblicos articulos 48, 49, 50 y 60.

Ley dz1 Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico artfculos 7, 13, 17 y 28;
Reglamento Interior de la Secretaria de Programacién y Presupuesto articu-
lo 17 fraccién VIII, 1X, X, XI; Reglamento Ipnterior de la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacién articulos 5 fraccién 1I, 19 fraccidn

Iy VI,
2.6.2 Mecanismos de seguimiento y control

La estrategia disefiada para el desarrollo de las acciones de la Secretaria
de la Contraloria General de la Federacién, en relacidn con las contralo-
rias internas o equivalentes en las dependencias y entidades, contempla
diferentes etapas a cumplir dentro de un plan general de trabajo, que per~
sigue el fortalecimiento del control en la Administracién Piblica Federal,
a través de la conformacidn de Grganos internos de control independientes
y autosuficientes para desarrollar las funciones que le han sido encomen-

dadas.

Con la emisidén de los marcos de actuacidén y de relacidn de las Contralo-



riaé Internas se ha logrado precisar el concepto, objetivos, atribuciones,
relaciones’y sus funciones genéricas, 1o que debe permitir avanzar en el

--propbsito de conformar 6rganos internos de control, cuya capacidad y apti-
tud justifique en la prdctica su utilidad mediante un efective apoyo al

titular de la dependencia o entidad v a las dreas sustantivas de las mis-
mas, con lo que se propicia la optimizacidn y actualizacién de su gestidn,
a efecto de que su actividad se oriente a crear un aparato piblico moder-

no, &gil y eficiente.

La escasez de recursos, los problemas inflacionarios, el volumen y comple-
jidad de las operaciones que realiza la Administracién Plblica Federal y
el propdsito de evitar desvios o dispendios en el manejo presupuestario,
han sido factores determinantes para que la presente administracidn haya
considerado la necesidad de fortalecer el control de las actividades que
realizan las dependencias y entidades, a fin de coadyuvar al cabal cumpli-~

miento de sus metas y objetivos.

El establecimiento y mantenimiento de adecuados sistemas de control, coms
tituye para los titulares y para los encargados de las diversas dreas, un

apoyo fundamental para el mejor desempefio de sus responsabilidades.

"E1l contrel comprende el plan de organizacién y todos los métodos y pro-
cedimientos que en forma coordinada adopta la administracidn de una de-
pendencia o entidad para salvaguardar sus recursos, obtener la suficiente
informacién oportuna y confiable, promover la eficiencia operacional ¥
asegurar la adhesifn a las leyes, normas y politicas en vigor, con objeto

de lograr el cumplimiento de las metas y objetivos establecidos'. (31)

De 1la definicidn anterior se puede derivar que los objetivos primarios

del control y evaluacidn son:

a) Lla proteccién de los recursos.

b) La suficiencia, oportunidad y confiabilidad de la informacidn.



recursos.

¢) El iso econbémico y eficiente de lo
d) El‘apego 2'los planes, politicas, procedimientos, leyes, y xéglamanus.

e) El cumplimieﬁto 6btimp de metas'y objeti&os.

En este-sentido, se puede advertir que ‘el control en cualquier-aspecto, de
berd estar siempre enfocado a lograr la mayor éficiencia'y eficacia del ma
nejo -de los recursos presupuestarios y de la modernizacién de las estructu

ras de organizacién en correlacidn con los objetivos y metas establecidos.

En la Administracién Piblica Federal, el marco del control estd determina-
do por el Plan Nacionazl de Desarrollo, los pfogramas que de ‘€l emanen y —
los. presupuestos -anuales que consignen las metas. de los programas y los re

cursos. presupuestarios destinados para su alcance,

‘Los titulares de los 6rganos internos de control -podria considerarse que -
tienen a:su cargo las sipuientes responsabilidades: examinar y-evaluar y -
como consecuencia de ello controlar los cambios que se lleven a cabo en ¢l

sector central y paraestatal con el propésito de:

a) Determinar laz suficiencia del sistema de control, para juzgar si pro--
porciona una garantia raczonable de que los cbjetivos y metas gue se alcan-

zaran con €l menor costo y el mayor aprovechamiento de los recursos.

b} Determinar la eficiencia del sistema de control para precisar si el -—

sistema funciona como es esperado gue lo haga.

c) Determinar la calidad del desarrollo de las actividades en el cumpli--
miento de las responsabilidades conferidas, estableciendo si se han alcan~

zado los objetivos y metas previstas.

El 6rgano interno de contrel cumple con su responsabilidad en esta mate---
ria, cuande examina y evalia los sistemas de control en todas las fases —-
del proceso administrativo, a fin de establecer si cada sistema permite --

controlar el logro razonable de las metas y objetivos.



Es necesario hacer notar qué'es"coﬁdicién esencialy para que 165 sistemas
de. control funcioneri satisfadtdriamente, la dctitud y el interés que ten--
gan sobre ellos los mas altos niveles de décisién, y 'por otro lado para el
examen-y evaluacidn de estos sistemas es indispensable que los drganos in-
ternos de control tengan un pleno conocimienio del marco juridico y de los
diferentes lineamientos que regulan el funcionamiento de la dependencia ¢
entidad. Asi mismo, se requiere que posean una visidon clara sobre la es---
tructura orgéanica, en relacidn con los objetiveos y programas prioritarios
de la dependencia o entidad de la calidad y distribucién de los recursos -

humanos, materiales y financieros, siendo recomendable:

a) Conocer la existencia y expresién formal de los objetivos primarios --

que persigue la institucidén y que sustenta la razdn de ser.

b) Verlflcar el grado de def1n1c1on, dlfus1on y estab1001m1ento de los ob

JethOS dentro de la organlzac1on.

c) Analizar los criterios adoptados por lg administracidn para jerarqui--

zar programas prioritarios.

8) Jerarquizar los sistemas operativos para establecer programas de revi-

sidén en funcidn de recursos manejados.

e¢) Ildentificar las alternativas de simplificacién de operaciones o moder-
nizacidén de estructuras o de los sistemas, incluyendo la automatizacidn de

procesos.

La Modernizacién Administrativa es ... dependiente del poder del cual pro-
cede y de la scciedad a la que se aplica, en congecuencia, ain cuando el -
ritmo y las modalidades de la evolucidén de la Administracidn Piblica va-——
rien sensiblemente de un pais a otro la orientacién estard {ijada por la -

naturaleza misma de los problemas a resolver. {32)
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3. EL FONDO DE LA VIVIENDA Y EL 'PROCESO DE MODERNIZACION ADMINISTRATIVA

El gobiérnq mexicano, en su blsqueda permanénte de mejdbes niveles de bie-
nestar. social para la poblacién del pais, ha mantehido la conviccidn de —-
que la seguridad social y sus instituciones, - son un medio iddneo para el -
desarrollo integral de los trabajadores y sus familias y, que de ello de=-
pende, que el pais avance hacia mejores y mas altos niveles de productivi-

dad.y progreso nacional.

Al Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Es-
tado (ISSSTE), en particular le corresponde como organismo plblico descen-
tralizado, garantizar el ejercicic del derecho a la seguridad social gque -
tienen los servidores piblicos, amparades por el apartado "B" del Articulo
123 Constitucional, por lo que “desde el inicio de su gestién como Presi--
dente de la Replblica, el Lic. Miguel de lz Madrid ordend realizar una pro
funda reestructuracién administrativa y financiera del ISSSTE, con la idea
de modernizar su operacidn y transparentar el origen y destino de los re--
cursos que el Instituto maneja en beneficico de los trabzjadores del Estadoe

y sus familiares". (1)

El programa de reorganizacién administrativa y Tinanciera del ISSSTE, se -~
ubica en el marco més general de los objetivos, relacionados entre si, que
el gobierno del Lic. Miguel de la Madrid establecid alcanzar entre 1983 v

1338.
", Conservar y fortalecer las instituciones demncréticas
Recupecrar la capacidad de crecimiento

. Iniciar los cambios cualitativeos que requiere el pais en sus estructu--

ras econdmicas, politicas y sociales™. (2)

A fin de lograr €l cambio estructural y de modernizacién institucional que
le permitiera cumplir su propdésito de procurar el bienestar social a sus -

asegurados, el ISSSTE puso en sccidn durante =1 periodo sexenal 1983-1088,
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las S“lS estrategsas que se mencionan: Actuslizacidn del marco juridico;
'Reeghructuracion Yy transparencxa flnqncznra' Simplificacién administrati
'va y d sconcéntracidn-de operaciones; Coord1n301on Jnte institucionial;
'Incremento de la participacién de los asegurados v Desarrelle y capacita

cién'del‘personal.

10. Actualizacién del marco juridico

;El‘maréo‘jﬁridico o norma bésica 'es la Ley que cred al ISSSTE, reglamen-
» tarié de la‘fradéién X1, del Apartado "B'" del Articulo 123 de la Consti-
tucidn Poliﬁica de los Estados Unidos Mexicanos, la cual fue publicada

en el‘Diario Oficial de la Federacidn el 30 de diciembre de 1953.

A més de dos décadas de promulgada la Ley del ISSSTE, ésta reclamd una -
revisién sistematica que contemplara el nuevo perfil de demanda de la se
guridéd social, en funcién del crecimiento y caracteristicas actuales de
sus “derechohabientes. Se necesitd por tanto un andlisis integral de la -
Ley que permitiera la reordenacién del Instituto y de sus sistemas cpera
tivos con la idea de actualizarlos, modernizarlos y perfeccionarlos, pa-
ra que pudieran responder de manera més eficez y equilibrada a las deman
das de los trabajadores asegurados y de sus familiares derechohabientes,
dentro de una permanente revisién y evaluacidn de las dispesiciones gque

hagan de la norma el medioc para institucionalizar los cambios estructura

les que se necesitan.

by

inanciera

20. Reestructuracién y

Se encamind a reestructurar el sistema financiero del ISSSTE, precisando
la demanda de servicios y prestaciones apoyada e¢n criterios actuariales
que permitieran analizar y proyectar la estructura y evolucién de los de
rechohabientes, las posibles variantes salariales sobre las que se deter
minan cuotas y aportacicnes y las bases para estimar montos y tipos de

primas, asi como el volumen y requerimientos de rescrvas actuariales y -



f'inancieras por tipo de prestacidn, para garantizar la transparencia en

el origen y destino de los recursos.

En cuanto al sistema de cobranza a. favor U"l 1nst1tuto se determind me-—

diante.las slgu1entes lineas de accidn: S

~ Precisando el monto de los adeudos del Gobierno Federal, con el apoyo
de las dependencias globalizadoras competentes, documentando dichos -~
adeudos para lograr su oportuna recuperacién para aumentar la cobertu-

ra de las prestaciones prioritarias.

Individualizando locs adeudos por créditos (por Dependencia, Entidades

y Organos Desconcentrados de la Administracién Pablica, por Estados, -
etc.), indicando él monto de los mismos a través de la operacidn del -
sistema de cuenta individual, a fin de identificar y recuperar la car-

tera e incrementar los recurscs destinados a los préstamos para

orta-
lecer las partidas correspondientes y evitar que estos renglones fueran

financiados con carge a los fondos destinados a otras prestaciones.

Estableciende un sistema integral de crédito, que permitira que la car
tera vigente de los distintos tipos de prestaciones econémicas, se com
plementaran entre si apoyéndose en la cuenta individual de cada asegu-

rado para facilitar asi su adecuada recuperacién.

Asimismo, la dualidad del sistema de financiamientn, nar nn lado ol o

riog a una tasa de

ISSSTE otorgaba a los trabajadores créditos hipotec
interés del 8 por ciento y por el otro el FOVISSSTE concedia a los tra
bajadores préstamos a una tasa preferencial del 4 por ciento, lo que -~
origindé un tratamiento inequitativo entre los asegurados, por lo que
se optd por integrar las dos lineas de créditos hipotecarios en una s0
la y a un mismo porcentaje de interés bajo la responsabilidad directa

del FOVISSSTE.



30, Simplificaciéh administrativa 'y desconcentracidn de operaciones

La’solidez'y posibilidad de lograr mayor eficacia y eficiencia operativa
vdel‘]nsfitufo no descansd Gnicamente en su reestructuracién financiera, -
sino queisc cifrd también en el proceso de sxmplificaéién de estfucturas.
trémites y procedimientos, asi como en la desconcentracidén de operaciones
bara récuperar y elevar permanentemente la capacidad y oportunidad de res
puesta frente al continuo crecimiento en.el nimero y despersidn de sus de

rechoahabientes.

Con la aplicacidén de esta estrategia se persiguieron los objetivos siguien

tes:

Dotar al Instituto de la estructura orginica funcional que le permitiera
alcanzar sus metas y objetivos, tanto a nivel central‘como en las delega-
c1ones, con apego a las disposiciones de austeridad y baJo prlnc1plos de

mayor eficiencia y eficacia.

- Reducir, en forma sustancial, tiempos, instancias,:molestias, papeleoc, -
desplazamientos, deshonestidades y tratos privilegiados en el otorgamiento

de prestaciones y servicios, a través de la simplificacidn 'y desconcentra-

cién de los procedimientos existentes.

-Lograr un mayor equilibrio regional en el otorgamiento de las prestaciones
y servicios, asi como el desarrcllo y aplicacidn de modelos delegacionales
con capacidad real de decisidén y operacién, para otorgar a los derechoha--
bientes las prestaciones y servicios del régimen obligatorio en su entidad

y evitar los desplazamientos innecesarios al Distrito Federal.
40. Coordinacidén interinstitucional

En este rubro se buscd obtener los siguientes fines:

Fortalecer las relaciones de coordinacidn interinstitucionzl con aguellas

ctividad afines a los del -—--

£2

dependencias que tienen a su cargo ramoc de

ISSSTE, con el propdsito de sumar esfuerzos en beneficio de los derechoha--

bientes,lograr mayor racionalidad en la prestacidn de los servicios y apro-
a

vechar las ventajas de intercambio ¢ de las acciones conjuntas.



~ Ampliar las relaciones cde coordinacidén con log gebiernos de los estados
.y municipios,.a=fin=de que-1osservidoresT publicos dé dichos niveles de

gobjerho-puedan contar con- mé jores ‘'servicios ¥y prestaciones. de seguridad
“social’ V '

Operar nuevas” formulas de’ 1nducc1ow y concertac1on con los sectores so
"c1al y prl»ado para fQPtalrceF v lograr - mayor of icacia en la produceidn

dF snrv1c1os y otorgamiento ‘de prestaciones a cargo del ISSSTE.
S0. Incremento-de la participacién de 16s asegurados

De conformidad con los principios de la estrategia de modernizacidén, ha -
.buscado impulsar la participacién de los asegurados y sus sindicatos,a fin
de acceder a esferas més justas de desarrollo institucional y por medio

del despliegue conjunte de esfuerzos, mejofar sus niveles de bienestar y de

calidad de vida.

60. Desarrollo y capacitacién del personal

Para inducir el‘proceso de cambio en el Instituto, <e requiere generar nue-
vas actitudes y aptitudes en su personal, ya que de su conviccidn dependeré
también la aceleraciin de los resultados, de ani la importancia de integrar
un sistema mas justo y equitativo de administracién del personal, salarios

Yy seguridad laboral pzra trabajeadores del ISSSTE y garantizar su participa-

cidén en los programas de trabajo institucionales a corto y mediano plazo.

kn cuanto al funcionamiento del ISSSTE, la nuevaz Ley lo organizé en torno a

dos vertientes principales

a) Las prestaciones en ecpecie

b) Las prestacicnes econémicas

Las prestaciones en especie incluyen: la proteccidn a la salud; la protec
cién al salario (sistema de tiendas); las diversas prestaciones sociales
(estancias de bienestar infantil, talleres de jubilados y velatorios, entre

otras) y las culturales, deportivas y recreativas (TURISSSTE),

Las prestaciones econdmicas comprenden: las pensiones (por jubilacién, in-

validez, edad avanzada, retiro y muerte); las indemnizaciones globales;



la seguridad e higiene en el trabajo, la devoluciéhidéﬂqEPGSitps, L
ditos personales y los destinados a'la adquisicidn de-vivienda que:se

J

otorgan por medio del Fondo de la Vivienda.

De acuerdo a la nveva Ley, las prestaciones en.especie benéfician tanto al
trabajador como a sus familiares, en tanto las prestaciones econémicas se
conceden exclusivamente a los trabajadores asegufédds y5a“1os'pensi0nis—

tas.

Ya esta sola enumeracion de las principales prestaciones y servicios del
Instituto di idea de su complejidad administrativa y financiera. En rela-
cidén a las prestaciones econdmicas destinadas a la vivienda las otorga a
través del Fondo de la Vivienda (¥FOVISSSTE), mismo que tiene cardcter de

"para la atencién y despacho de

6rgano desconcentrado del ISSSTE, el cual
los asuntos de su competencia, podrd contar previo acuerdo de la Junta
Directiva, con Organos administrativos desconcentrados que estaradn jerdr-
quicamente subordinados y tendrdn facultades especificas para resolver
sobre la materia y dentro del ambito territorial que se determine en su

caso". (3)

El Instituto en su cardcter de organismo de seguridad social de los traba-
jadores al servicio del Estado, mantiene relaciones con el Poder Legisla-—
tivo y el Poder Judicial Federal y con todas las dependenclas y entidades
de la Administracidén Piblica Federal, que estén sujetas a su régimen para
efectos de otorgar los servicios y prestaciones a los asegurados y sus

familiares.

A nivel de coordinacifn programitica mantiene nexos con dependencias del
Gobierno Federal, con las cuales coinciden sus materias de actividad sec-
torial como son: Secretaria de Salud, (Coordinadora del Sector Salud y
cuyo Titular preside la Junta Directiva del Instituto), Secretaria del
Trabajo y Previsidén Social (Riesgos del Trabajo), Secretaria de Educacidn
Piblica (Promocién Cultural), Secretaria de Comercio y Fomento Industrial
(Proteccidn al Salario & Tiendas), Secretaria de Turismo (TURISSSTE)y Se-

cretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (Crédito para Vivienda). Con
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SEDUE. se desarrollan los programas .de vivienda de la Institucién.

Como entidad del Gobierno Federal mantiene relaciones de regulacidn, con-
trol y. evaluacidn programatica, presupuestal, financiera y de administra-
cién de recurses con las dependencias globalizadoras: :SPP, SH y CP y -

SECOGEF.

El ISSSTE por ser un organismo sostenido con recursos .de qrigen bipartita
provenientes de aportaciones de los trabajadores y del Gobierno Federal -
no se le adscribe a un determinado sector de la Administracién Piblica -
Federal. Asimismo, coordina sus programas de asistencia social con: DIF,
IMSS, DDF, UNAM, Estados y Municipios, cuando existe acuerdo de volunta--

des y medien convenios con estos dos Gltimos.

Desde el punto de vista politico-sindical mantiene estrecha relacién con
la Fédefadiép}dg.Sindicatos de Trabajadores al - Servicio del Estado -

(FSTSE)'y ‘con‘el Sindicato Nacional.del ISSSTE.
3.1 - Descripcién Histérica del FOVISSSTE
3.1.1  Aspecto social(*)

“"El grado de injusticia en que se desarrollaba el trabajo durante el por-
firiato y la ausencia de garantias laborales, unieron a obreros y campe-
sinos para reivindicar sus derechos y su seguridad. Para 1906 destaca -
particularmente en el punto numero 26 del programa del Partido Liberal -
Mexicano (manifiesto del 19 de julio d2 1906) y la lLey sobre Casas de --—
Obreros y Empleados Piblicos que expidié el Gobernador Enrique C. Creel,
el 1¢ de noviembre de 1908, con jurisdicecidn en La capital del Estade de
Chihuahua y en las cabeceras de los distritos de la propia entidad, la -
necesidad de gue los patrones brindaran alojzmiento higiénico a los tra-

bajadores." (4)

(*)Este punto fue realizado con informacién que aparece en el Programa Ins-
titucional 1983-1988 (Revisidén Anual), elaborado por la Direccién Gene--—
ral del ISSSTE en julio de 1987 y del documento llamado el ISSSTE en el
Sistema de Seguridad Social: El Sistema Operativo del FOVISSSTE, sin fe~
cha, pero consta que fue preparado en el periodo en que fungié como Di--
rector General del Instituto, el Profr. Edgar Robledo Santiago.



E1l afadn de nuevas conquistas laborales dé.los;ttabajadores mexicanos; se
reflejé en-la Constitucidn de 1917, la cual determiné'eﬂ éL.textG'original
del Arﬁiculo 123, Fraccidn XXIX, que "se consideran de utilidad social

el establecimiento de cajas de seguros populares, de invalidez, de vida,
de cesacién involuntaria del trabajo, de accidentes y de otros fines and-
logos, por lo cual, tanto el Gobierno Federal como el de cada Estado de-

beran fomentar la organizacidn de instituciones de esta indole".

En el mismo articulo se obliga en la parte patronal, ante los casos en

que los obreros trabajen en centros industriales aislados, a proporcionar
a sus trabajadores habitaciones cdémodas e higiénicas, escuelas, enfermeria,
capacitacidn y otros servicios, ademds se otorga la prerrogativa a los tra
bajadores a organizarse para garantizar tales derechos. Cabe destacar que
durante los debates del Constituyente el Dip. José Natividad Macias, plan=-
ted que "las empresas tiemen la obligacién de proporcionar habitaciones a
sus trabajadures las que deben ser secas, aereadas, perfectamente higiéni-

cas, que tengan cuando menos tres piezas dotadas de agua...'". (5)

El Constituyente al aprobar el planteamiento, establecid que el fruto del
trabajo no es tan sdlo una remuneracién acorde a una circunstancia de es-
fuerzos, el trabajo deber dar derecho a una vivienda, a la educacidn de
una familia, acceso a la cultura y a todas aquellas circunstancias que lle

van al individuo a su desarrolle, dentro de un marco de convivencia social.

La importancia de haberse establecido como garantia social, la obligacién
por parte del patrdon de proporcionar vivienda, ha conducido a los trabaja-
dores a un intenso esfuerzo por el logro de la habitacidn, necesidad cuya
solucidn representa una condicidn bdsica para la elevacidn de su nivel de

vida y un compromiso ineludible del Estado.

En 1925 se aprobé la Ley General de Pensiones Civiles de Retiro, en la

que se autorizd invertir los excedentes del fondo de pensiones para otor-

gar préstamos hipotecarios con una tasa minima de interés del 9 por ciento
~que era entonces superior a la tasa comercial- para adquirir o construir

casa habitacién o comprar tierras de cultivo; también se autorizaba la



inversidn de excedentes para otorgar préstamos dﬁe‘sirvieran para-estabiﬁl

cer pequefias y medianas industrias, asi como para la formacidn de fondos
:.para construir casas y departamentos para enéjenaci&n o renta. La Dirececién

de Pensiones Civiles de Retiro surgidé as{ con facultades para operér como

una institucidn de seguros, de ahorro v de crédito.

En 1937 el Presidente L&zaro Cdrdenas presentd al Congreso una iniciativa
de Ley que propuso la sindicalizacién de los trabajadores al servicio del
Estado y la elevacidén a norma juridica de los derechos de los servidores

publicos, dando origen al Estatuto Juridico de los Trabajadores al Servi-

cio del Estado.

Anteriormente a esta iniciativa, habian surgido diversas normas laborales
que originaron la Ley Federal del Trabajo en 1931, la que excluia de sus
disposiciones a los empleados y funcionarios piblicos al declarar: "las
relaciones entre el Estado y sus servidores se regirdn por las leyes del
estado civil que se expidan', por considerarse que los empleados piblicos
no estaban ligados al Estado por un contrato de trabajo y por lc tanto no
gozaban de las prerrogativas que para los trabajadores consignaba el ar-
ticulo 123 Constitucional, ya que &ste "tendid a buscar un equilibrio en-
tre el capital y el trabajo, come factores de la produccidén, circunstan-
cias que no concurren en el caso de las relaciones que median entre el

Poder Piblico y los empleados que de é1 dependen".

El Estatuto, aprobado en diciembre de 1938, amparé la existencia de una
sola central sindical: la FSTSE, correspondiendo a la Direccién de Pensio
nes Civiles de Retiro proteger exclusivamente a los trabajadores afilia-

dos a los sindicatos federados en dicho organismo sindical,

Asimismo un factor externo que contribuyd a2l apoyo de las reivindicaciones
sociales en nuestro pais, fue la declaracidn universal de los derechos
del hombre, la que did a2 conocer la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU) en 1948, afirmando que: "Toda persona como miembro de la sociedad
tiene derecho a la seguridad social... a un nivel de vida adecuado gque le

asegure asi como a su familia, la salud v bienestar... la vivienda, la
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-asistencia. médica y los servicios sociales necesarios. Tiene derecho..." a
los Seguros en: caso de desempleo, invalidez: o vejez y otros casos de pér-
dida‘de sus medios de subsistencia por circunstancias independientes a su

voluntad",

La nueva Ley de Pensiones Civiles de 1947, autorizd también la inversidn
de parte del fondo de pensiones para la construccidon de colonias para tra
bajadores y la emisidn de bonos hipotecarios para adquirir, construir,
acondicionar y explotar inmuebles destinados a solucionar el problema de
vivienda, asi como la construccidn de unidades habhitacionales para arren-

damiento.

Con la intencidn de proteger en forma integral a los trabajadores al ser-
vicio del Estado y sus familias, el 30 de diciembre de 1959 se publicd en
el Diario Oficial de la Federacidn la Ley que sustituyd a la Direccidn Ge-
neral de Pensiones Civiles por el actual Instituto de Seguridad y Servi-

cios Socilales de los Trabajadores del Estado, en la cual se establecieron

con el cardcter de obligatorias las siguientes prestaciones:

I. Créditos para la adquisicién en propiedad de casas o terrenos para
la construccién de las mismas, destinadas a la habitacién familiar del

trabajador

II. Arrendamiento de habitaciones pertenecientes al Instituto

I111. Préstamos hipotecarios

3.1.2 Fines de su creacifn

Cuando en 1972, el gobierno del Lic. Luis Echeverria Alvdrez, establecid
como politica para responder a la demanda habitacional un sistema de cré-
ditos sustentados en la composicidn de fondos financieros, por medio de la

captacidn de recursos sobre el 5% del salario de los trabajadores, se did

a la vivienda de interés social un impulso importante, debido entre otras
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causas al proceso de crecimiento econdmico y social alcanzado en nuestro --

pais.

Esta modalidad se aplicd a tres sectores y did como resultado el funciona--
miento  del mismo nimero de fondos: El 24 de abril de 1972 se¢ cred €l Insti-
tuto del Fondo Nacional de Vivienda para los Trabajadores (INFORAVIT), que

rigen su relacidn laboral de acuerdo con el apartado "A" del Articulo 122 -
Constitucional y el 28 de diciembre del mismo afio de 1972, se reformd la --
Ley del ISSSTE para dar nacimiento al Fondo de le Vivienda para los Trabaja
dores al Servicio del Estado (FOVISSSTE), pertenecientes al apartado "B" --
del Articulo 123 Constitucional, fecha en que coincidié con la fundacion --
del Fondo Nacional de la Vivienda para los miembros de las Fuerzas Armadas

(FOVINMI).

Fue asi como el FOVISSSTE se instituyd en la fecha antes referida, mediante
una serie de reformaé y adciones a ias fracciones XI, inciso {, y XIII del

apartado “B" del Articulo 123 Constituéional; a los Articulos 33 y 43 de la
Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado; asi como la reforma
al rubrc respectivo del Capitulo sexto, la adicién a dicho capitulo de la -
seccidn 42, a los Articulos 54-A al 54-Z, a la fraccién III del Articulo --
103, a las fracciones XIII y XIV del Articulo 110 y a los Articulos 116-4,

116-B, 116-C, 116~-E de la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Socia-

les de los Trabajadores del Estado.

La creacidn del FOVISSSTE tuveo como finalidad, luego de cuarenta y cinco —-
afios de no tenerse la aplicabilidad deseada de las disposiciones constitu--

cionales en la materia:

"I. Establecer y operar un sistema de financiamiento que permita a los tra

bajadores obtener crédito barato y suficiente para:

a) La adquisicién en propiedad de habitaciones cémodas e higiénicas, inclu-

yendo aquéllas sujetas al régimen de condominio;

b) La construccidn, reparacién, ampliacién o mejoramiento de sus habitacio-

nes; y
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c) El pago de pasivosvcontraidosrpor los conceptos-anteriores;

II. Coordinar’y fihanciar programas de construccién de habitaciones des-—

. tinadas a“ser adquiridas ‘en propiedad por los trabajadores; y

IIT. Los demas..." (6)

El precedente del financiamiento para la construccién de vivienda de in-
terés social provenia principalmente de recursos de los departamentos. de
ahorro de la banca privada, mediante el Programa Financiero de Vivienda.
Aunque también existian acciones del Banco Nacional de Obras y Servicios
Piblicos, del Instituto Nacional de la Vivienda, del Instituto Mexicano
del Seguro Social, del Departamento del Distritc Federal, devFatréleos -
Mexicanos, de la Comisién Federal de Eléctricidad y del propio ISSSTE, -~

estas acciones resultaban verdaderamente insuficientes.

La.Secretaria de Desarrollo Urbanoc y Ecologia (SEDUE), en su caracter de
Coordinadora de Sector tiene entre otras responsabilidades la de normar
y conducir la politica nacional en el rubro de vivienda, ademis de coor-
dinar la participacidn de varios organismos como son: el Institutc del -
Fondo Nacional de la Vivienda paras los Trabajadcres (INFONAVIT), el Fon-
do Nacional de Habitaciones Populares (FONHAPO), el Fondo de Operacidn
para el Financiamiento Bancario de la Vivienda (FOVI), el Fideicomisc pa
ra la Vivienda v el Desarrolln llrhano (FIVIDESU}, Casa-Tiropia, ¢l fondo

de la Vivienda del ISSSTE, entre otros.

De acuerdo a la informacidn proporcionada por la SEDUE en la Reunidn de
Autoevaluacion del ramo de la vivienda, efectuada en los Pinos ante el -
Presidente de la Repliblica, el 10 de octubre de 1989, el déficit habita-
cional a nivel nacional estimado a octubre de ese afic es de més de 5 mi-
llones de viviendas y la necesidad de rehabilitar € millones para los -
préximos 12 afios, impide que una gran parte de la poblacién no tenga ac-
ceso a ese bien costoso, pero basico para el nucleo familiar, debido &

que se produce como mercancia en condiciones en las que predomina el con



trol privade de la-tierra, ‘los materiales de construccidn, y en las que
la légica ‘de la ganancia marca la accidn de empresas ‘promotoras.y cons--

tructoras. Si. bien.el Estado ha asumido un_papel cada vez mas importante,

sobre todo en el proceso de distribucidn de a través de las
instituciones publicas, su intervencién en este campo ha sido insuficien

te al permanecer el alto y creciente problema de vivienda en México.
3.1.3 Concepto genérico

Con la fundacidn del FOVISSSTE, se inicia un esfuerzo institucional por
resolver el problema de la vivienda de un sector de trabajadores, cuya -
funcién dentro del aparato administrativoe piblico, a todos los niveles,
es decisiva para el cumplimiento de los planes sociales, econdmicos, cul
turéles, etc..del Estado, ya gque 'los trabajadores al servicio del Esta-
- do.'son‘carne y huesovde las. instituciones nacionales y soporte del Estg—

do mexicano". (7)

Ante el reto dé atender a 2 millones de servidores piblicos, que a di---
ciembre de 1988 cotizaban al Fondo de la Vivienda, el Estado no ha conta
do ni dispone de los recursos necesarios para hacer frente al rezago que
se tiene en este sector dec traobajaderes y que anualmente genera en prome
dio un incremento del 4.4 por ciento, que se va acumulando a la demanda

real insatisfecha, la cual a la fechz antes mencionada es de 1'083,376

viviendas, que en relacidon al deficit habitacional del pais significa el

21.66 por ciento.

Cuando el Estado proporciona vivienda a los servidores piblicos, le debe
redituar a éste, la garantia en la reafirmacién del apoyo y sclidaridad
de sus trabajadores, que es el recurso fundamental con que cuenta para -
dotar a la sociedad de mejores niveles de bienestar y, por medio de ellos
lograr legitimarse con los diferentes sectores o grupos sociales que la
componen, sobre todo en momentos en que se hacen mas participativos y ex
presan cada vez con mayor fuerza sus inconformidades, come consecuencia

de los problemas econdmicos y politicos que aquejan z nuestra nacidn.
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A manera.-de ‘definicifn conceptual, se ofrece una idea de lo que puede en~
tenderse, que es el Fondo de 'la Vivienda, surgida del planteamiento pre-

vio. A decir:

El FOVISSSTE, es un instrumento de financiamiento para los ser-
vidores plUblicos sujetos al régimen del ISSSTE, tendiente a
orientar socialmente el crédito en funcidn de sus necesidades
bdsicas de una vivienda decorosa, con la finalidad de proteger
la economia familiar y consolidar su patrimonio, y con ello con
tribuir al mejoramiento integral de los trabajadores, lo cual
debe traducirse en un factor de reforzamiente de su conviccidn
de servicio, y de esta manera auspiciar una mayor legitimidad

del gobierno ante la socicdad.

Bajo este marco conceptual es conveniente planear, organizar, dirigir y

evaluar las actividades sustantivas del Fondo, a fin de que verdaderamente
se cumpla su cometido, que sin duda, tiene un profundo sentido social y po
1itico, al haberse llegado a este tipo de institucin como resultado de un
proceso revolucionario, desterrando el concepto simple de que el FCVISSSTE

sea un mero organismo constructor beneficiario de vivienda.

Este concepto social también debe regir la conducta del elemento humano en
la institucidn, en los sindicatos, en las dependencias y entidades, en las
companias constructoras y en todos los demds factores que intervienen para
hacer posible la funcidn del FOVISSSTE, expulsando a la vez, todos los vi-
cios e intereses creados, que distorsionan y que tantas veces deslegit{iman
al Estado ruande le coucede vivienda a sus propios trabajadores, impidien-
do que se dé el efecto de verse como auténtico otorgante, sin que ésto de-

rive necesariamente en paternalismo.
3.1.4 Sustentacidén juridica (8)

El marco juridico en el cual el FOVISSSTE sustenta sus acciones para hacer

factible su objetivo, es el siguiente:



. LEY del Instituto de Segurida

' ,étﬁiciqs Sociales de los Trabajadores
del:Estado : )

. LEY Orgénica de la Administracién’ Piblica Federal

LEY de Planeacién

LEY General de Asentamientos Humanos

LEY de Desarrollo Urbano del Distrito Federal

LEY Federal de Vivienda

LEY de Obras Pidblicas

. LEY General de Bienes Nacionales

. LEY Federal de la Reforma Agraria

. LEY General de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares

. LEY de Titulos y Operaciones de Crédito

. LEY de Adquisiciones, Arrendamiento y Prestacidn de Servicios Relacio-

nados con Bienes Muebles
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" Reglamentos

. Reglamento de Construccion del Dlstrito Federal y de los diversos Esta~

dos de la’ Republlca Hexicana .

Raglamentos de Diseno Urbano Estatale‘-ngﬁniéipales]de 1a:Repiiblica

 Mexicana

. kRéglamen:o General de Crédito del Fondo de la Vivienda del ISSSTE

.- Reglamento para la Devolucidn de DepGsitos, Aportacidn Voluntaria, Prd
rroga .de Pagos, Pagos Anticipados, Renuncia al Cré&dito de Vivienda del

_ Fondo de la Vivienda del ISSSTE

. Reglamento de la Comisidn de Avallios de Bienes Nacionales
. Reglamento de la Ley de Obras Piblicas

. Reglamento de Condiciones Generales de Trabajo del ISSSTE
Decretos

Decreto que Reforma el Rubro del Capitulo 6° y el Articulo 54, y se Adi
ciona al mismo Capitulo 6°, con la seccidn 4a. y los Articulos 54-A al
54~Z; se Adiciona la Fraccién 111 del Articulo 103, las Fracciones XII1
y XIV del ArtIculo 110 y los Articulos 116-A, 116-B, 116-C, 116-D y 116~E
de la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabaja-

dores del Estado.
. Decreto por el que se Aprueba el Plan Nacional de Desarrollo Urbano

. Decreto por el que se Aprueba el Programa Nacional de Vivienda confor-
me al cual el Gobierno Federal Establece el Marco General de Accién en Ma
teria de Vivienda, asi como las Bases de Coordinacién con los Gobiernos

Estatales y Municipales y con los Sectores Social y Privado.
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.+..Decreto:que Establece Estlmulos Fiscales para Fomentar la Construccion

de Vjvxenda de lnteres Social

. Decreto por.el que'sg;Apfuebé el lobal'de Desarro }6'198041982’v"

. ”DecretOJdeﬂléLDgscéntRAILQéqiéhjde,ia;A@mlpistfagiBﬁ ?ﬁbiica Federal

Acuerdos .

2 ‘Creai con Cardcter Permanente la Comisidn Interse

‘Piogramacién y Financlamiento de la Vivienda
. .A§;§;éorae éimplificaci6n Administrativa

Documento Normativo~Administrativo

. Marco Social de Referencia del Fondo de la Vivienda del ISSSTE.
3.2 Evolucién Institucional 1973-1982

E1 FOVISSSTE inicié formalmente sus operaciones en 1973, buscando dar res
puesta al sustancial incremento de las solicitudes de crédito que se re~
gistrd a partir de 1970. Este organismo vino a fortalecer la politica de
dotacidn de vivienda mediante la expansién constaule, durante sus prime-

ros anos, de la oferta de créditos hipotecarios.

Desde su creacidn el FOVISSSTE ha procurado adecuar sus mecanismos lega-
les, financieros, contables, administrativos, a fin de cnfrentar la cre-
ciente demanda de sus prestaciones. Para efectos de este trabajo se pre-
senta un panorama general del desarrollo que la Institucidn ha experimen-
tado en el dmbito juridico y en el aspecto organizacional, asi como su

problemdtica existente en la primera década de su funcionamiento.

3.2.1 Modificaciones a nivel juridico (9)



rriaﬁn.n:

Durante el lapso senalado fueron promovidas diversas reformas a la Ley

. del ISSSTE que precisaron los s:guientpq puntos

Diciembre de 1972: se establece que las casas adquiridas o construidas
por los trabajadores con recursos administrados por el Imstituto,
excepto los del Fondo de la Vivienda, quedardn exentos a partir de la fe
cha de su adquisicidn o construccidn de todos los impuestos federales y
del Departamento del Distrito Federal por el doble del cr&dito y hasta

por $ 200,000.00 de su valor catastral, mientras permanezca insoluto.
Diciembre de 1975: se reforma la Ley pero no en materia de vivienda.

Diciembre de 1977: se reforman articulos de la Ley estableciéndose la
Comisidn Ejecutiva del Fondo de la Vivienda integrada por siete miembros;

asimismo se obligan a sesionar una vez por semana.

Septiembre de 1978: se modifica la Ley para crear las Delegaciones del

ISSSTE, no modificdndose en materia de vivienda.

Enero de 1981: se modifica la Ley en lo referente al monto de los crédi-
tos hipotecarios, en el sentido de que ain los mancomunados tendran el
mismo monto y su otorgamiento dependerd del sueldo que perciba, tomando
como base que las amortizaciomes no sobrepasen el 50% de su sueldo o

sueldos, excepto que comprueben tener ingresos permanentes superiores.

Respecto de los inmuebles construidos o adquiridos por les trabajadores
con fondos del Instituto, quedan exentos de los impuestos federales y

del Departamento del Distrito Federal, hasta por el doble del crédito y
hasta por § 1'040,000.00 de su valor catastral mientras que el crédito
permanezca insoluto, exceptuando los financiados por el Fonde de la Vi-

vienda.

Diciembre de 1982: se modifica la Ley en cuanto a la composicién de la

Junta Directiva, no habiendo modificacidn en materia de vivienda.
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Alin con los breves cambios juridicos efectuados en materia de vivienda
basta 1982, se contribuye a scntar las bases para que a partir del si-
guiente’sexenio, sé inicie un proceso de adecuacidn, de acuerdo a las

experiencias obtenidas en los primeros diez afios de operacién del Fondo.

Interrelacionadamente al marco legal, se encuentra la evolucién en el
rubro de la organizacién, mismo que nos ensefia el desenvolvimiento pric-

tico logrado por el FOVISSSTE.

3.2.2 Cambios a nivel organizacional

En cumplimiento a la adicién constitucional que cred al FOVISSSTE, el 26
de enero de 1973 quedd establecida la Comisidn Ejecutiva del Fondo de la
Vivienda, integrada en forma bipartita y paritariamente, conformada ini-
cialmente por cinco vocales prepietarics: doe representantes del Gobier-
no Federal provenientes de la Secretaria de Hacienda y Crédito PGblico y
de la Comisién Nacional Bancaria y de Seguros y dos representantes de la
Federacidn de Sindicatos de los Trabajadores al Servicio del Estado y un
Vocal Ejecutivo nombrado por la Junta Directiva del ISSSTE. A los repre-
sentantes del Gobierno Federal y de los trabajadores se les designan vo-

cales suplentes.

La Comisidn Ejecutiva fue instalada como &rgano del Instituto para la
operacidn del Fondo de la Vivienda, con las atribuciones y funciones si-

guientes:

"I. Decidir a propuesta del Vocal Ejecutivo, las inversiones de los re~

cursos y los financiamientos del Fondo;

I1I1. Resolver sobre las operaciones del Fondo, excepto aquéllas que por su
importancia ameriten acuerdo expreso de la Junta Directiva, la que deberd

acordar lo conducente;

III. Examinar y en su caso, aprobar, la presentacidén a la Junta Directi-

va, de los presupuestos de ingresos y egresos, los planes de labores y de



'flnanciamiento, asi: como lo: estados financieros y el informe de activi~

-dades formulado por el Voca] Ejecutivo,

v, Presentar a la Junta Directiva para su; aprobacmon en su’'caso, el pre-
supuesto de gastos de adminiqtracion, operacion Y vigilancia del Fondo,
los que no deberdn exceder del unoy med1o por ciento .de los recursos to-

tales que administre;

V. Proponer a la Junta Directiva 1as reglas para el otorgamiento de cré-

ditos, asi como para la operacion de‘los depositos a 'que se refiere esta

Ley; y

V1. Las demds que le sefiale lafJuh:a:Diréctiva". (10)

A fin de poder cumplir con sus objetivos, el FOVISSSTE adoptd originalmen

te la estructura orginica que a continuacién se menciona:
a. Junta Directiva, ISSSTE

b. Comisién Ejecutiva

c. Vocalia Ejecutiva

d. Direccidn Juridica y Social

e. Subdireccidn Juridica

f. Departamento Legal

f. Departamento Contencioso

e. Subdireccidn de Control de Beneficiarios y Estudios Sociales
f. Departamento de Estudios Socio-Econdmicos

-

f. Departamento de Promocidn y Bienestar Social

d. Direccién de Recursos Financleros y Administrativos
e. Subdireccidn de Planeacién Financiera
f. Departamento de Inversiones

f. Departamento de Estudios Financieros
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f. “Departamento de Control de Presupuesto
. Subdireccidn de Administracidn y Servicios

. Departamento de Recursos Humanos

e
f
f. Departamento de Métodos y Sistemas
f. Departamento de Contabilidad

f

. Departamento de Adquisiciones y. Servicios
f. Departamento de Auditoria

d. Direccidén Téenica
. Subdireccidn Técnica

Departamento de Planeacidn y Desarrollo Urbano

e

f

f. Departamento de Relaciones Técnicas

f. Departamento de Coordinacidn de Obras
f

. Departamento de Bienes Kaices
g. Unidad de Control Patrimonial
f. Departamento de Comunicacidén (11)

Considerando que ninguna estructura de organizacién ni sistema estable-
cido puede ser llevada a efecto si no se cuenta con el "motor" fundamen
tal que es el elemento humano, la Institucidn, entre la fecha de su crea
cidn y 1974 incorpord a 270 personas, contandose directivos, personal me
dio y operativo. En cuanto @ la poblacidn derechohabiente del Fundo &

de 596,000 trabajadores al servicio del Estado.

En 1975 se d& la primera reestructuracidn quedando organizada la Institu

cidén de la forma siguiente:

a. Junta Directlva, 1SSSTE
b. Comisibn Ejecutiva

c. Vocalia Ejecutiva
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f.
f.
f.

‘Diréccién Social

150

Subdireccidén Social

Departamento
Departamento

Departamento

Direccidn de
Subdireccidn
Departamento
Departamento
Departamento

Departamento

de Estudios Sociales y Econdmicos

de
de

Promozién y Adjudicaciones

Desarrollo Social

Finanzas

de
de
de
de
de

Finanzas

Inversiones

Estudios Financieros
Presupuesto

Crédito y Cobranzas

Direccién Técnica

Subdireccidn
Departamento
Departamento
Departamento
Departamento
Departamento

Departamento

Técnica

de
de
de
de
de
de

Coordinacifn de Obras
Relaciones Té&cnicas
Bienes Inmuebles
Urbanismo
Arquitectura

Saturacién Urb. y Evaluacidn

Unidad de Servicios Juridicos

Departamento Legal

Departamento Contencioso

Unidad de Servicios Administrativos

Departamento de Adquisiciones y Servicios

Departamento de Contabilidad

Departamento de Caja

Unidad de Sistemas

Departamento de Informitica

Departamento de Métodos y Sistemas

Departamento de Auditoria

de Proyectos
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‘Unidad de Control Patrimonial

Depértamento de Recepcidn y Glosa

>behaftamento de:Verificacidn Técnica

S RITNE Y

. -Departamento de Tramites Juridicos
f. Departamento. de Recursos Humanos
f. -Departamento de Comunicacidn

En este cambio organizacional se produce una separacion de las dreas res-—
pectivas en dos Direcciones: Social y Finanzas quedan con ese rango y su
respectiva Subdireccidn, mientras que la Juridica y la de Administracidn
pasan a ser ubicadas a nivel de Unidad (equivalente a Subdireccién), en
tanto a la Direccifn Técnica le son adicionados dos Departamentos y dos
de los primeros cuatro son reestructurados, al igual que otras 5rea§ como
el Departamento de Sistemas que adquiere ¢l nivel de Upidad, quedandole
adscrita Auditoria, inicialmente dependiente de la Direccidn de Recursos
Financieros y Administrativos, la Unidad de Control Patrimonial pasa a
componerse con tres Departamentos y el drea de Recursos Humanos queda

adscrita directamente a la Vocalia Ejecutiva.

De 28 &rgunos administrativos que integraron la estructura orgdnica ori-
ginal: } Comisidn Ejecutiva, 1 Vocalia Ejecutiva, 3 Direcciones, 5 Subdi-
recciones, 1 Unidad y 17 Departamentos, se pasd dos ahos mids tarde a 38
Unidades, con la siguiente composicidn: los tres primeros niveleg igual,

3 Subdirecciones, 4 Unidades y 26 Departamentos.

Para fines de 1975 el FOVISSSTE contaba con una plantilla de 404 emplea-
dos y al 31 de diciembre de 1976 su nimero ascencia a 441 servidores pi-
blicos. En este afio se incorpora a la Direccidn Té€cnica el Departamento
de Costos y Presupuestus, desaparece el de Relaciones Técnicas y surge el

de Control y Abastecimiento.

En 1977 se reformd e integrd a la Comisidén Ejecutiva con siete miembros:

Un Vocal Ejecutivo designado por la Junta Directiva a propuesta del
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C.'Piréttorrceneral del ISSSTE,ktrés Vocales propietarios. nombrados por
Hlbs ti;ﬁiéféé de las Secretarias de‘Pfograméciéﬁ y Présupuesto, Hacienda -
y Gfédlto ?Gblico v Asentamientos Humanos y Obras PGblicasy, tres voca-
iesrpropietarios de la Federacidn de Sindicatos de Trabajadores al Servi-

cio del Estado. Por cada Vocal Propietario se nombrd un Suplente.

En este mismo afio la Direccidn Social pasd a ser Social y de Crédito con
dos Subdirecciones. A ella se integrd, como Subdireccién de Crédito Uni-
tario la Unidad de Control Patrimonial, que venia manejando la distribu-
cifn y tramitacién del crédito unitario, quedando esta Subdireccidn con
tres Departamentos: de Recepcidn y Glosa, Tramites y de Supervisidn; la
Subdirecci6én de Vivienda Financlada con tres Departamentos: Area Metropo-
litana, Fordnea v de Asesoria Social. Asimismo, introduce dos Departamen-
tos: el de Servicios y el de Planeacién y Evaluacién Social con dependen-

cia del Director.

La Direccién de Finanzas queda intacta, en tanto la Direccidn Técnica,
origina otra Subdireccién para operar también con dos. Una para el estu-
dio y planeacidn de las acciones integrales de vivienda y la otra para
coordinar y vigilar el proceso constructivo de los mddulos habitaciona-

les.

La Subdireccifn de Estudios y Proyectos con cuatro Departamentos: de Eg-
tudios y Normas, de Andlisis y Saturacibn Urbanos, de Bienes Inmuebles y
el de Provectos; la Suhdireccidn de Produccidn con dos Departamentos: de
Promocidn Industrial v de Coordinacidn de Obras. Los Departamentos de
Programacidn Técnica, de Costos y Presupuestos y de Contratacién T&cnica
quedaron guardando relacién directa con la Direccidn. Como puede apreciar
se, ademids de la Subdireccidn, esta Area crecid con dos érganos, habién-

dose reestructurado en cuatro de sus Departamentos.

Las Unidades de Servicios Administrativos, la de Serviclos Juridicos y
la de Sistemas y los Departamentos de Recursos Humanos y Comunicaciones,

continuaron igual, apareciendo como Grganos adscritos al Vocal como apo-
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ryo admlnistrativo e’ 1nstiruciona1, con escﬁ reubicacion administrativa

“los organos “dé esta nueva estructura ascendieron a A&, al Sumarse dos

'Subdirecciones ¥y cuatro Departanentos.

Es en ‘1977 cuando se constituye la Secciéb XLII del Sindicato Nacional de
Trabajadores del ISSSTE, con representatividad en el Fondo de la Vivien-
da, el que contaba con 476 empleados, de los cuales el 52} estaba compues
to pbr profesionistasg divididos en 14 disciplinas. Asimismo el universo

de personas inscritas al régimen de FOVISSSTE ascendid a 988,861,

De conformidad a los lineamientos de la Reforma Administrativa, el 15 de
febrero de 1978 se instald la Comisién Interna de Administracidn y Pro-
gramacién (CIDAP); encabezada por el Vocal Ejecutive, sesicnando mensual-
mente. Colateralmente se constituyeron las Subcomisiones de Programacidn
y Presupuesto; de Organizacidén y Sistemas, de Evaluaciln v Control; de
Servicios de Apoyo Legal, Técnico y Administrativo, de Recursos Humanos

y la Subcomision de Control de Calidad de Vivienda y Servicios Legales,
quien tuvo a su cargo elaborar un estudio relacionado con el control del
gasto que ocasionan los ajustes constructivos que se realizan en los md~

dulos habitacionales financiados por el Fondo.

Dentro de la labor desarrollada por la CIDAP, se puede citar la evalua-
cidn que se hizo del Programa Operativo 1977; la presentacidn del Progra
ma Operativo 1978; el conocimiento sobre el Proyecto de Cuenta Individual,
la reorganizacién del Departamento de Recursces Humanos, gue pasd a Ser
Unidad de Apoyo de la Vocalia Ejecutiva, la reorganizacidn, también, del
Departamento de Comunicacidn; y el Departamento de Auditoria, que pasb a

depender directamente de la Vocalia Ejecutiva.

En el transcurso de 1979 la Direccién Socizl y de Cré&dito, cambla dos De-
partamentos dependientes de la Subdireccidn de Crédito Unitario. El de Re
cepcidn y Glosa por el de Créditos en el D.F. y el de Tramites por el de

Créditos Fordneos; e incluye el Departamento de Servicios en la Subdirec-

cién de Vivienda Financiada. La Subdireccisn Técnica ajusta el Departamen



L to de Analisis y Saturacion Urbanos por el de Coord cion de Proyectos_ ’

de Saturacion Urbana. Para esta fecha se’ cuenta con 32 Departamentos

Al princlpiar 1979, el FOVISSSTE contaba con 601 empleados y al 31 de
diciembre del mismo afio -su niimero crecio a 080, en tanto su poblacién

para atender era de 1' 081,452 trabajgdores al servicio del Estado.

En abril de 1980 se efectda una reforma al sistema administrativo de la
Institucidn, propicifiindose la implantacidn de la estructura orginica que

a continuacidn se detalla:

Se crea la Subdireccidn de Programacidn Técnica dentro de la Direccidn
Técnica, quedando con cuatro Departamentos: de Programacién Técnica, de
Contratacidn Técnica, de Costos y Presupuestos y de Tramites Oficiales.
En la Subdireccién de Estudios y Proyectos, cambia el Departamento de
Proyectos por el de Industrializacidon de la Vivienda, conservando sus
cuatro organos. La Subdireccién de Produccién se denomina de Operacidn
Técnica, conserva el Departamento de Coordinacidén de Obras, desaparece

el de Promocidn Industrial e integra el de Abastecimiento y el de Evalua-

cién y Apoyo Técnico Constructivo.

La Direccidn Social y de Crédito establece la Subdireccidn de Estudios y
Servicios Sociales, con tres Departamentos: de Estudios Sociales, de De-
sarrollo Social y de Servicios Comunitarios. El Departamento de Supervi-
si6n es sustituido por el de Recepcién y Control adscrito a la Subdirec~
cidn de Crédito Unitario. En la Subdireccién de Vivienda Financiada se
cancelan los Departamentos: de Servicios y el de Asesoria Social y es for
mado el de Recepcidn de Modulos para la Adjudicacidn, quedando con tres

Departamentos en lugar de cuatro.

Es introducida la Direccidn de Programacidén y Presupuesto y suprimida la
Direccidn de Finanzas. La Direccién mencionada se compuso de tres Subdi~
recciones. La de Planeacidn Presupuestal con dos Departamentos: el de
Presupuesto y Control de Programa y el de Estudios Econdémicos y Finan-
cleros. La de Organizacidn y Sistemas con tres Departamentos: el de Orga-

nizacidn y M8todos, el de Informitica y el de Microfilmacidn. La Subdirec
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,:cion de Control Financiero con tres Departamentos' el de Control a Titu-
'lares Aportantes, de Rccuperacion de Créditos: y el de Inversiones y Cos~-
-tos Definltivoc. El drea de AuditorIa Interna queda subordinada a esta

'Dire;cion con nivel de Departamento.

‘La unidad de Servicios Administratives es convertida en Direccidn con

sus tres respectivas Subdirecciones: la de Administracidn y Desarrolle de
Personal, la de Servicios Administrativos y la de Orientacidn, Informa-
cién y Quejas. A la primera se le incorporan los dos Departamentos que
componian la Unidad de Recursos Humanos, a la segunda se integra comple-
tamente la Unidad de Serviclos Administrativos con la dnica variante de
pasarle el drea de Tesoreria al Departamento de Caja. La Qltima Subdirec~
cidén senalada se conformd con tres Departamentos: el de Comunicacidn an-
teriormente adscrite a la Vocalia Ejecutiva, el de Recepcidn, Informacién

y Quejas y el de Captacibn y Evaluacidn.

A la Unidad de Servicios Juridicos se le sitlia a nivel de Subdirecciédn,
anexindole dos Departamentos mids: el de Consulta y Legislacién y el de

Mupnicipalizacidn, quedando entotal con cuatro.

Con la organizacidn adoptada la estructura orginica se hace mis horizon-—
tal, conformada por: 1 Comisidn Ejecutiva, 1 Vocalia Ejecutiva, 4 Direc-
clones, 12 Subdirecciones, 1 Unidad con reconocimiento de SubdirecciGn y
4! Departamentos. Con esta estructura funcionG el FOVISSSTE hasta 1982,
ano en que finalizdé la administracidn del Lic. José Lopez Portillo, con-
tando para entonces con 912 ewpleados y con 1'418,126 derechohabientes

afiliados al Fondo de la Vivienda.

La evolucidn de la estructura orgdnica del Fondo de la Vivienda, a lo
largo de la etapa que se ha descritc, no obedecid a un proceso planeado,
sino mds bien, orlentada a apoyar un modelo de oferta de la prestacién
crediticia, en base al cual se organizd internamente, generZndose con
ello un crecimiento por agregacién, en la medida en que se pudieron ir
ampliando coyunturalmente el otorgamiento de crédito a cargo del

FOVISSSTE.



Désde luego que lo. anterior impidié el establecimiento de un esquema in-
tegral que permitiera orientar el desarrollo organizacional, conforme a
las necesidades reales de demanda de los derechohabientes, y por ende se
propicid una duplicacidn y desarticulacidn de las funciones como conse-

cuencia de un crecimiento dado con las caracteristicas mencionadas.

Asi también provocd que no todas las funciones hayan alcanzado solidez y
continuidad en el desarrollo de la estructura, como es el caso del siste-
ma de regulacidn cuya insuficiencia causé imprecisiones en la orientacidn
general, control, informacidn estratégica y realimentacidn constante
hacia y entre los servicios sustantivos y los procesos administrativos,
gue deben apoyarlos, con base en procesos oportunos de programacin, presu
puestacidn, control y evaluacidn, informacidn y estadistica, dando como
resultado una desvinculacién y fragmentacidn de los Srganos y servicios,
que evita hacer correccilones de fondo y mantener & los directivos con
informacion periddica y suficiente para la adecuada toma de decisiomes,
que los mantenga en situacidn de regular el desenvolvimiente institucio-

nal.

Por lo que se refiere al sistema operativo (actividades sustantivas) del
Fondo, se logrd precisar la organizacidn para atender la prestacidn cre-
diticia, sin embargo, faltd establecer adecuadamente los recursos y los
apoyos administrativos suficientes y oportunos, a fin de que no se pre-

sentaran fallas operativas o de financiamiento.

En cuanto al sistema de apoyo (actividades adjetivas) que agrupa a los
diferentes medlos que facilitan el desarrollo de tudus los procesos gus-
tantivos, tales como los recursos humanes y materiales, de apoyo juridi-
co, de informdtica, etcétera, en 1982 se encuentran altamente centraliza-
dos, dando lugar a la problemdtica que se presenta en el siguiente apar-

tado.

3.2.3 Diagndstico efectuado a 1982
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Con el FOVISSSTE se establecid un sistema de financiamiento para conce-
der créditos a los servidores piblicos a una tasa preferencial del 4%,
mientras que la impuesta a los créditos hipotecarios del ISSSTE era del
8%. Con estos dos esquemas, ademds de inequidad en el otorgamiento de la
prestacidén a los derechohabientes, habia diversos problemas administrati-
vos: mecanismos de tramitacién diferentes; registros independientes; con-
troles individuales deficientes en cada una de las lineas de crédito, y
dificultades en la identificacidn de la cartera que impedian su eficaz

recuperacidn.

Por otra parte, el crédito para la vivienda se venia otorgando en forma
centralizada, circunstancia que producia un gran desequilibrio en la dis-
tribucidn de las acciones en el territorio nacional. Al mismo tiempo se

cubre cada vez una menor proporcibén del costo de la vivienda.

El nimero de créditos otorgados anualmente se mantuvo casi constante a lo
largo de la década. Aunque la poblacidn crecid aceleradamente y, como

consecuencia también aumentd el monto de las aportaciones, el incremento
de los costos de edificacidn ha sido tan alto que no ha permitido aumen~

tar la cantidad de acciones de crédito de manera importante.

Por lo que respecta a la recuperacién de los créditos otorgados al 31 de
diciembre de 1982, dnicamente el 2% de los adjudicatarios se encontraba al
corriente en el pago de sus adeudos y el 40% del toual de los acreditados

nunca habia efectuado pago alguno.

Por otra parte, durante el pzriod 1981-1982, el 1SSSTE otorgd 4,800 cré-
ditos hipotecarios gque se destinaron a financiar 30 promociones de conjun
tos habitacionales, mediante convenios celebrados entre constructores par
ticulares y alpunos sindicatos afiliaﬁos a la FSTSE. Por diversos motivos,
en diciembre de 1982 sdlo se habian terminado y entregado tres de las 30
promociones; 25 se encontraban suspendidas y dos se habIan cancelado por

falta de formalizacién legal de los convenios.
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En cuanto al proceso de tramite. de los créditos, es marcadamentecentrali=

zado, complejo y. lento,  por el sin nimero de instancias que deben cubrirse

desde la enirega de la solicitud haste la autorizacién por parte de la Coo

misién Ejecutiva y la ratificadidn’de la-Junta Directiva.

La carencia de "proyectos tipo" did lugar al cargo de costos elevados por
el disefio de proyectos para cada uno de los nuevos conjuntos de viviendas,
muchas veces inadecuados s las condiciones peogréaficas o socioculturales -

de los lugares donde se construyen.

El retraso en la edificacién de mddulos sociales y el creciente aumento ——
del precic de los materiales son factores que inciden. en la suspensién tem

poral del proceso constructivo de algunos médulos.

Por su.parte, la reserva territorial existente presenta insuficiencias e -
‘irregularidades desde su adquisicién, de tal- forma que el 27% de la misma

no resultaba apta para la construccién de vivienda de interés social.

Asimismo, la irregularidad en los tramites oficiazles para integrar expe-—-
dientes de indivisos y para constituir regimenes de propiedad en condomi--
nio impidié la municipalizacidén de los mddulos sociales y propicid la fal-
ta de escrituracidén de las viviendas. Como consecuencia, en los dltimos --
diez afios s6lo se habian escriturado 59 viviendas, lo que ocasiond que el

FOVISSSTE tuviera que asumir la administracidén y gastos de mantenimiento -
de los mbdulos y que no pudieraz darlos en autoadministracién a los adjudi-

catarios, tal como lo prevé la Ley.

La deficiente supervisidn de las obras origind la entregz de viviendas con
problemas constructivos y el decremento en la calidad de los materiales —-
con respectn a lo previsto, por ello en varios conjuntos habitacionales apa
recieron vicios ocultes de construccién que no fueron detectados oportuna-

mente.

Cuando se cred el FOVISSSTE algunos aspectos de su naturaleza juridica no

fuecron suficientemente precisados. Esto provocéd que, ocasionalmente, sg —-



olv:dara que éste es. un organo desconcentrado dcl ISSSTE y se le cons:dera
rasung entxdad descentrallrada Yy sln subord:nac10n a la- Dlrecc10n General
del Instltuto. lo que causaba" dcscourdlnacxbn en el COnJuntO de-las accio

nes de la Institucién.

_Entrg 1973 'y 1982 el FOVISSSTE habla financiado.la éonstruccién de 62,330
'viviendas y otorgado 17,882 créditos hipotecarios, que aunados a los con-
cedidos por el ISSSTE de 1965 a 1982 y considerando la demanda real de vi
vienda (12}, representan una cobertura anual en promedio estimada en 5.1

por ‘ciento.
3.2.3.2 Problemitica de caracter administrativo

En términos generales se presentan a continuacidén los problemas mé&s signi
ficativos, que enfrentzba el Fondo de la Vivienda en 1982, respecto a su

funcionamiento interno y sus repercusiones en el medio erterno, con el ob
jeto de identificar los elementos que afeclan el desarrollo de las activi

dades de la Institucion.

a) Simplificacidn administrativa

- Sintomas:

. Retraso en el cobro de las aportaciones de las Dependencies y Entida-

des del Sector Piblico incorporadas al régimen del FOVISSSTE.

. Lentitud en la devolucidén de depdsitos a los trabajadores que se pen~

sionan y jubilan

Irregularidad en los descuentos a los servidores publicos y carencia

de informacidn de sus adeudos

. Corrupcién en algunas instancias en el otorgamiento de la prestacién

crediticia

. Obra ejecutada sin respaldo contractual



??O
. Molescia de contrntistas por . los montos e 1mprocedencia de escalsmien—
tos.y. la aplicacion de deductivas 8
E Dilééiv%ﬁfi’?“ ’fe‘?‘f'???é’r?!“?*‘F?a?#%ta.s?'
_-ycagsgs; -
. Carencia de sustentaciég en el cobro de ias.apoftaciones
Falta de un sistema de informacidn
. Desconocimiento del saldo individual de los creditos

. Complejidad en el tramite e intermediacién excesiva en el otorgamiento

de la prestacién

. Incompleta elaboracidn de los presupuestos base para concursos de obra
. Viciados procedimientos para pago de estimaciones y escalamientos.

b) Desconcentracidn operativa

- Sintomas:

. Lentitud en el otorgamiento de crédito

. Deficiente supervisién de la obra en proceso

. Problema por la calidad y falta de terminacidn de la vivienda

. Insuficiencia de servicios piiblicos y comunitarios en la vivienda adju-

dicada
. Lentitud en la recepcidn y adjudicacién de la vivienda

. Deficiencias en el mantenimiento de los mdédulos.
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- Causast

'.'Centialiiéci&n enla autorizacidn de éfédi;oéc_

upeTvisoras de obra

pétaxservicios municipales

Centféliﬁgé@én el 1 proceso-de adjudicacién de vivienda

Improcedénté~mahtenimiento de médulos por cuenta del Fondo.

3.2.3.3 Efectos de la problemdtica en el medio ambiente

La problemitica del sistema administrativo de la Institucidn, planteada
a grandes rasgos, repercute en forme determinante en el medio ambiente,
de acuerdo a la cantidad y calidad de sus productos o servicios que pro-
porciona a la poblacidn derechohabiente a la que va dirigida su funcién
social. Sobre el particular pueden apreciarse alguncs efectos dignos de

comentarse:

En lo que se refiere al servidor pliblico derechohabiente, a quien se
orienta la prestacidn, muestra inconformidad por la dificultad de acceso
al crédito y limitacidn en los montos} frustracidn al no poder ejercer su
derecho; asi como conductas agresivas hacia la Institucidn y sus repre-
sentantes. También llega 2 tcner confusién sobre los derechos de sus

aportaciones.

A nivel de los sindicatos se produce una presifn permanente hacia las
autoridades del Instituto; pérdida de la credibilidad ante la base traba-
jadora; manipulacién de la informacion sobre la prestacidén y carencia de
informacidn sobre el beneficic del crédito como demanda cotidiana de la
FSTSE, de los sindicatos independientes y de los niveles medios y supe-

riores de la Administracidn Pablica.
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En el  Ambito de las Dependencias se di una descordinacidn interinstitu-

cional; asi como inconformidad de los trabajadores ante sus autoridades.

Respecto a la opinién piiblica se genera el deterioro de la imagen insti-
itucional, la que no afecta exclusivamente a su titular, sino trasciende

al dmbito social en detrimento del propic gobierno.

El diagndstico expuesto nos acerca al conocimiento de los aspectos mis
relevantes que deben tomarse en cuenta en el FOVISSSTE, con el objeto de
que se apliquen las acclones convenientes para solucionar la problemdtica
detectada en un momento determinado, ya sea a corto o mediano plazo, se-

gin lo aconsejen los andlisis y la préctica politico-administrativa.
3.3 Programa de Trabajo 1983-~1988

Entre las medidas mds importantes en materia de vivienda, promovidas du-
rante el régimen del Lic. Miguel de la Madrid resaltan: la clevacidn a
rango Constitucional de este derecho, como una garantia social de todos
los mexicanos, y la promulgacidén de la Ley Federal de Vivienda; la crea-
cion de la Secretaria de Desarvollo Urbano y Ecologia, a la cual se le
confirid, entre otras responsabilidades la de normar y conducir la poli-
tica nacional en este campo y la de formular el Programa Nacional de De-
sarrollo Urbano y Vivienda 1984-~1988; el incremento de los recursos para
vivienda de inter&s social, a través de la ampliacidn gradual del encaje
legal que las sociedades nacionales de crédito destinan con este propdsi-
to, y la instauracién de estimulos fiscales y financieros con el fin de

alentar la construccidn de vivienda en renta.

El Plan Nacional de Desarrollo y el Programa Nacional de Desarrollo Urba-
no y Vivienda 1984-1988, destacan la neceslidad de replantear los sistemas
de financiamiento, con el objeto de ampliar su cobertura social, buscando
que se dirija un mayor volumen de recursos a los sectores mds desprotegi-~
dos. Plantean también el imperativo de mejorar la coordinacién administra
tiva entre los organismos del sector, para promover la revisidn de las ba

ses juridicas en materia de vivienda.



Todas estas medidas repfesehfan'héffaﬁiéﬁfdé que coadyuvan a lograr mejo—
res resultados en el desempeﬁo de 195>orgaﬁi§mos y fondos federales y es=-
tatales de vivienda. En el caso especifico del FOVISSSTE, las premisas con
tenidas en dicho Plan definieron elfpfograma de trabajo de la Institucidn

para el perfodo sefialado; mismo que se expone a grandes lineas de accidn.
3.3.1 Objetivoglobal

Destinar los créditos para vivienda principalmente a los trabajadores de
menores ingresos y de mayor antiguedad, mediante un sistema de otorgamien
to Gnico y desconcentrado, que responda a los programas nacionales priori
tarios, que incorpore nuevos esquemas de financiamiento y que apoye la re
gularizacidén de la propledad para dar seguridad juridica a los benefi-

ciarios.
3.3.2 Lineas de accidn

- Integrar las dos lineas de créditos hipotecarios en una sola y a una

misma tasa bajo la responsabilidad del FOVISSSTE,

- Ampliar la cobertura de la prestacidn hacia los sectores mis desprote-
gldos de la poblacidn asegurada, para buscar el equilibrio regional de

acuerdo con los recursos disponibles.

- Replantear el sistema de crédito para extender sus beneficios mediante
el miximo aprovechamiento de los recursos disponibles y la biisqueda de

nuevas opciones de financiamiento.

- Definir politicas mds equitativas para distribuir el otorgamiento de
los créditos hipotecariocs y la adjudicacién de las viviendas financiadas

por el Fondo.

- Ubicar las funciones que tienen que ver con la administracidén de vivien

da en renta del ISSSTE, bajo la responsabilidad del FOVISSSTE,



164

=~Depdrdr ld’ reserva térritorial del FOVISSSTE v solicitar la autorizacion:

de los 6rganos de gobierno para vender o permutar aquella que no sea apta

para la construccion de viviendas de interes social

- Incrementar-la reserva territorial Gtil del Fondo, preferentemente me-
diante la donacidn de terrenos propiedad de la federacidn, de los estados,

de los municipios o de los sectores social y privado.

- Desarrollar prototipos regionales de vivienda adecuados a las condicio-
nes locales, en cuanto a clima, materiales, procedimientos constructivos
y costumbres; asimismo, incorporar sistemas industrializados para aprove-
char mejor los recursos econbmicos y reducir el tilempo de edificacidn de

los mGdulos sociales.

~ Incluir en los proyectos de construccidn que realiza el FOVISSSTE los
espacios necesarios para establecer clinicas, tiendas, estancias de bien-
estar infantil, asi como los servicios sociales o culturales que otorga

el ISSSTE.

- Integrar y depurar la cartera de los créditos otorgados y recuperar

los adeudos vencidos.

- Conformar las reservas actuariales para la devolucidn de depdsitos

constituidos a favor de los trabajadores.

~ Apoyar de manera prioritaria el Programa de Desconcentracidn de la Ad-
ministracion Pdblica Federal, mediante el otorgamiento de créditos para

vivienda.

- Revisar las bases juridicas del Fondo de la Vivienda y promover cambios
a la Ley del ISSSTE para incrementar la prima destinada a vivienda y para

sustentar el proceso de modernizacidn administrativa y financiera.
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3.3.3 ‘Evaluacién general.

‘El coﬁjunto de esfuerzos realiéados para alcanzar lo-establecido en el
Programa de¢ Trabajo 1983 - 1968 del Fondo de la Vivienda del ISSSTE,

comprendid la revision de sus bases juridicas; ‘el replanteamiento del
sistema de crédito para poder ampliar la atencidn a los derechohabien-
tes; asi como la reestructuracidn de sus mecanismos financieros y ad-

ministrativos.

A continuacifn se tocan los aspectos mds relevantes de la actividad -

desarrollada por la institucidn en la obtencidn de sus fines.

3.3.3.1 Precisidn de la naturaleza juridica del Fondo.

En el afo de 1985 la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Dipu
tados, al hacer la revision de la Cuenta Piblica Federal y la del De-

partamento del Distrito Federal correspondiente al ecjercicio fiscal

1983, sefialé en su informe que el Fondo de la Vivienda del 1SSSTE, "se
atribuyd en el pasado, personalidad juridica de la cual carece" lo -

que obligd a precisar la naturaleza juridica del propio Fondo.

En este sentido la reforma al articulo 123, apartado "B", de la Cons-
titucidén Politica de los Estados Unidos Mexicanos en el afio de 1972,

en la fraccién XI, inciso f), establecid como se dijo antes que "se -
proporcionardn a los trabajadores habitaciones baratas, en arrenda--
miento o venta, conforme a los programas previamente aprobados. Ade-
mis, el Ectado mediante las apurisciones que haga, establecerd un Fon-
do Nacional de Vivienda a fin de constituir depositos en favor de di--
chos trabajadores y establecer un sistema de financiamiento que permita

a éstos, créditos..."

Por lo tanto, 'las aportaciones que se hagan a dicho Fondo serdn ente-
radas al organismo encargado de la seguridad social, regulidndose en su
ley y en las que correspondan, la forma y el procedimiento conforme a

los cuales se administrard el citado Fondo y se otorgardn y adjudicarén

los créditos respectivos'.
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La Ley vigenfe del ISSSTE, en sus articulos 100 al 126, establece las
réglas conforme a las que operard el Fondo de la Vivienda, asimismo,

el articulo 151 establece que la Comisifn Ejecutiva del Fondo de la -
Vivienda es uno de los Organos de gobierno del Instituto y los articu-
los 165 y 169 del mismo ordenamiento sefialan coémo debe integrarse y =~

cudles son sus atribuciones y funcilones.

El Reglamento Interior del Instituto, en su articulo 34, éstablece que
el Fondo de la Vivienda es un Organo desconcentrado del ISSSIE, de lo
anterior se desprende que conforme a la legislacién vigente y a la doc
trina, éste es un Grgano desconcentrado del Instituto, por lo tanto,
jerdrquicamente subordinado a la Junta Directiva y a la Direccién Gene
ral y con facultades especi{ficas para operar un sistema de crédito en

materia de vivienda a nivel nacional.

3.3.3.2 Replanteamiento del sistema de crédito

Se unificaron las dos lineas de crédito hipotecario ISSSTE-FOVISSSTE,
con una misma tasa de interés y para hacer {rente a la inflacidn que
ha agobiado al pals, se fortalecid el sistema de cofinanciamiento y
coinversidn iniciado en 1985, con el objeto de suwmar a los recursos
del Fondo los de otras instituciones, federales o estatales, de finan

ciamiento de vivienda, asi como los de los sectores social y privado.

La incorporacidn de estos nuevos esquemas de financiamiento 1levd a
la reorientacion del gasto para mantener una proporcién similar, en
cuanto a recursos, entre la vivienda financiada y los créditos hipote
carios. Esto con el fin de elevar el n@mero de los trabajadores aten

didos e incrementar el porcentaje de cobertura.

Del total de recursos para créditos y viviendas en los anos de 1983
a 1987, el 44% se destind al programa de créditos hipotecarios y el
56% al programa de financiamiento de vivienda; esta misma relacidn,

para el lapso 1973-1982, fue del 17% y del 83%, respectivamente.
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Como resultado del nuevo esquema de gasto generado por el cofinancia-
ndento y_.la colnversién fue posible atender un mayor nimero de solici
tudes de-los servidores piiblicos, objetivo que no hubiera sido posible

~alcanzar si se continda con el modelo tradicional.

Mientras que en el periodo 1973-1982 se otorgaron 80 mil 212 créditos,
‘incluyendo los de vivienda financiada, entre 1983 y 1987 se concedie-~
ron 79 mil 904, es decir, en cinco afos casi se iguald la cantidad al

canzada en un decenic, con menos recursos en términos reales.

De esta forma, entre 1983 y 1988 se llevaron al cabo 97 mil accilones -
de vivienda, que superan en mds del 20 por ciento, a lo realizado por =~

el Fondo durante los primeros diez afios de su operacidm.

En el Gltimo quinquenio la limitacidn de recursos del Fonde de la Vi-
vienda, hizo que decayera, en términos reales, ¢l monto midximo autori
zado para los préstamos hipoteccarios: mientras que en 1973 éste equi
valia a 187 salarios minimos mensuales, en 1987 fue igual a 36. Como
apoyo adicional a los trabajadores de escasos recursos, junto con el
cofinanciamiento se establecieron fideicomisos de inversidn y adminis
tracidn que permitieron hacer sujetos de crédito, ante el banco corres
pondiente, a los solicitantes que no tenian los ingresos minimos esta-
blecidos por la normatividad del Banco de México. Igualmente posibili
tan que los empleados no destinen mis del 30% de su salario al pago de

las amortizaciones de las viviendas de los tipos I y 1I.

En cuanto al financiamiento para la construccidu de conjuntos habita-
cionales, a partir de 1985 la adquisicidn de predios para la reserva
territorial del Fondo, se ha realizado mediante la promocidn de dona-
clones o permutas de terrenos propiedad del gobierno federal, de los
gobiernos estatales y municipales, asi como de organizaciones del sec
tor social y del sector privado. En la concertacidn de este tipo de
acciones, se ha contado con el respaldo de las diferentes instancias
de gobierno, y se han podido <contrarestar los efectos de la especula
ci6n que existe en el mercado de este insumo bisico para la comstruc-

cién de viviendas.



Por otra parte, en 1986 se iniciéd la.aplicacidn de 14 prototipos regiona-
les. de-vivienda, adaptados al clima, a-los-materiales’y a las costumbres
de las:distintas zonas geograficas del pais. Con ellos se consiguid aba——

tif el costo y el tiempo en la eJaboracién'de lgs proyectos. Tambjién se -

mejord léa supervisidn de las obras para agilizar su construccidn.

Para el fihanciamiento dirigido a la construccidn de viviendas, que requie
re de una importante inversidén presupuestal por periodos.prolongados, y -~
que en las circunstancias actuales no puede expanderse en la medida que -
1o requiere la demanda de vivienda de los servidores publicos, es conve--
niente profundizar en la operacidén de mecanismos de coinversidn, en los -
que el Fondo actie en concertacidn con organismos afines y con gobiernos
eétatales y municipales, asi como con las propias organizaciones sindica-

les de tal manera que los conjuntos habitacionales que se construyan ten-

_gan costos accesibles. Las viviendas asi edificadas deben satisfacer de--

_mandas concretas, como la generada por el Programa de Descentralizacién -

de la-Administracién Piblica Federal.

La aplicacién del sistema de cofinanciamiento y coinversidn ha permitido -~

dar respuesta a las necesidades derivadas de algunos propramas nacionales

iprioritarios, como la descentralizacién de la Administracidén Piblica Fede

ral o la atencidn a los trabajadores damnificados por los sismos de 1985,

En lo que respecta a la descentralizacién se apoyd a instituciones y orga
nismos como CCNALEP, CONAFRUT, INEGI y Caminos y Puentes Federales de In-~
gresos, beneficiando de este modo a més de 10,500 familias que cambiaron

su lugar de residencia merced a este programa. Al mismo tiempo Se ccadyu-
vO a la ejecucidn de los programas de desconcentracidn territorial de la

Secretaria de Apricultura y Reaurzses ilidcdulicos, de la Seeretaria de Ha-
cienda y Crédito Pablice, de la Scerctaria de Pesca y de la Secretaria de
Energia, Minas e Industria Paraestatal, con la participacidn de las auto-

ridades y de los sindicatos de cada una de estas dependencias.



Por. lo qne‘ée Eéfiere al programa-de. atencidn a los damnificados por- los
sismos ée 1985, mediante le adjudicacidn de viviendas, los créditos hipo-
tecarios‘trédicionales, los de cofinanciamiento y los de. emergencia para
reparacibn He'vivienda,‘se solﬁcjdné el problema habitacional de 10 mil =

431 servidores piblicos.

Si bien, como se reconocid, el esquema .de cofinanciamiento hizo posible
que-a partir de 1985, no decayera el otdrgamiento de créditos hipoteca~
rios.y de vivienda financiada, en este momento se ha visto seriamente re
basado por la situaéién gcondmica del pais, siéndd cada vez mas dificil
.que se atienda mediante esté modalidad a los trabajadores de bajos ingre

05,

En relacidn a los créditos hipotecarios seria recomendable fortalecerlos,
en todas sus lineas, como la opcidn mas préactica para oue los trabajado—
res accedan a una vivienda., Para ello es necesario favorecer financiera-—
mente este tipo de créditos via recuperacidén de adeudns tanto del Gobier
no Federal como de los eréditos otorgados, a fin de poder lograr le actua
lizacidén de los montos méximos autorizados, para gue a su vezZ no $e reza-
guen en una proporcidn considerable, respecta a los gostos de la vivienda
en el mercadc. Con el esquema de crédites hipotecarios, puede extenderse
la escasa nero favorable experiencia que se ha tenido en precesos de au-
toconstruccidn de vivienda con la participacidn directa de los trabajado

res organicadss.

Referente a la municipalizacién de unidades habitacionales, se consiguid
pasar de 16 mddulos regularizados hasta 1982, a mas de 200 en el periddo
1983-1988. En escrituracién de viviendas se logré la formzlizacidn en el
periodo de 37, 703 escrituras, contra lass 5% existentes hastw 1982, De -
esta manera sé auspicid que la administracidn de los conjuntos habitacio
nales pase a ser responsabilidad directa de los adjudicatarios, tal co-

mo estd ordenado por la Ley.



3.3.3.3 Rceétructuréqfén‘financiera

Uno de 1os'pfob1emas més serios que ha enfrentado el Fondo’derla Vivien-

da del iSSSTE es el decaimieﬁto de éu Capabidad financiera. Esta situacidn
se ha derivado del crecimiento de los precios de la construccidn, del au--~
mento de la poblacidn trabajadora y del decremento real de los salarios, y
por lo tanto de las aportaciones del 5%. Basta sefialar que mientras en el
afio del 1973 para constuir una vivienda de 60 m2. era necesario conjuntar
aportaciones anuales de 34 trabajadores de ingreso medio, en 1987 esta rela
cidn se elevd al equivalente a 103 aportaciones individuales para la cons-

truccion de una vivienda del mismo tipo.

Para dar una sdlida basec a los servicios que otorga el Fondo de la Vivien-
da, fue menester depurar y actualizar los registros contables, incorporar
la cartera de crédito al Sistema de Cuenta Individual del ISSSTE para lo-
grar una mejor recupegracién y control de los créditos para vivienda, con
lo que fue posible actualizar el monto de las amértizacjones de los cré-
ditos, y fijar la prima de aportacidn al Fondo en un 6% de la masa sala-
rial conforméndola con el 5% de ésta, que ya se otorga, mas 1% de las cug

tas y aportaciones que recibe el Instituto.

Un aspecte relevinte es la regularizacion de los papos por aportaciones, -
(5%} cuotas y aportaciones (1%) que sobre todo a partir de 1977, deid de

hacer tanto el Szctor Central como el Sector Paraestatal con los conse———
cuentes problemas financieros para el FOVISSSTE. Al respecto se ha logra-
do el reconocimiento de los adeudos por le cantidad de 361 mil 135 millo-

nes de pesos correspondientes a los ahos de 1972 a 1988.

Pese a los esfuerzos mencionados para obtener el fortalecimiento financie
ro de la Institucidn, se requieren tomar otras acciones encaminadas real-
mente a cambiar el esquema financiero actual, porque de lo contrario no -
podra darse respuesta a la demanda de habitacidén de los trabajadores al -

servicio del Estado, en condiciones de equidad y suficiencia.

La experiencia ha demostrado que la modificacidén al articulo 117, inciso

b), de la Ley del ISSSTE realizada en 1986 a fin de establecer una tasa



de ‘interés mixta ‘para la viviehda‘financiada;,no:hafpgrmitidok;psolvcr _
el,pfdbiematfiﬁahciéro,del Fondo, .ni tamﬁdcorbeﬁeficiédo a.los: trabaja-
‘ddfés;,ya que con este tipo de tasa para los-créditos de vivienda finan
kciadé;kes pfevisible que en poco tiempo ningiin trabajador con bajo sa-
. 1éfio'pueda tener acceso a la. prestacidn y la recuperacién crediticia -

se mantiene pricticamente igual.

Por ello es que la estructura financiera del FOVISSSTE, necesita modifi-
carse radicalmente, con un sistema de financiamiento de crédito en bhase
a la recuperacidn por salarios minimos, como por ejemplo lo hizo el -—-

TNFONAVIT.

El mecanismo de dicho sistema es el siguiente:

Se evalila el monto del crédito en términos del salario minimo vigente,
en vez de evaluarle en pesos, buscande recuperarlo a lo largo del tiempo
exactamente el mismo nimero de salarios minimos que sc prestaron; para
ello, cada vez que el trabajador se le efectia un descuento éste se apli
ca en funcion de su valor segln el salario minimo vigente en ese momento.
Es decir, la tasa de interés es nula, en términos de salarios minimos, ~

pero variable en términos de dinero.

Supeditar la recuperacién a un valor {luctuante como es el salario mi-
nimo, resulta mds equitativo para los trabajadores de acuerdo con su ni=-
vel de ingreso y para el FOVISSSTE conveniente como factor de equilibrio

financiero.

Otro aspecto importante de este modelo de recuperacion es que se presu-
me que las fluctuaciones en los salarios minimos son un reflejo fiel de
las fluctuaciones en los precios de la vivienda; si esto fuera real, con
la recuperacidon de un cré&dito se podria otorgar otro que sirva para ad-

quirir una vivienda de las mismas caracteristicas que la del primero.

Para hacer viable la reestructuracién financiera, la Institucién requiere

también verse respaldada con la entrega completa y oportuna por parte de



las dependencias’y entidades piblicas sujetas’a su régimen, de ‘las aporta

ciones y de las cuotas que sefiala la Ley.

Un.medic de propiciar que se cumpla c¢on la condicién sefialada, seria que

el Fondo pudiera-captar directamente las aportaciones, sin la interven---

cibén de la Secretaria de Programacién y Presupuesto, ya que de nada sirve
que las dependencias y entidades cumplan con sus obligaciones en el calen
dario convenido, si después la S.P.P. le proporciona al FOVISSSTE sus re-
cursos financieros totalmente desfasados, causando todo género de ajustes
en las metas comprometidas, con las consecuentes repercusiones econdmicas

sociales y politicas.

De no darse el tipo de recuperacién propuesto y un manejo con mayer auto-
nomia financiera, el Estado en su’ cardcter de patrdén podria verse oblipa-
‘do a participar y orientar recursos mas amplios para evitar que se acen--—
tie la insatisfaccidn de 1a demanda de vivienda y por ende limitar, o in-
clusive, hacer insatisfactible el derecho constitucional a la vivienda pa

ra los servidores piblicos.

Para darle soportce a lo apuntado, '"es necesario tomar en cucenta que mien-
tras en el afic de su creacién (del FOVISSSTE) el presupuesto por concepto
de aportaciones correspondia a 1.2 salarios minimos por derechohablente,

en 1987 fue sdlo de 0.52 salarios minimos, menos del 90%. Por otra parte,
el costo del metro cuadrado de construccidn de vivienda de interés social
que en 1973 era de 0.68 salarios minimos, en 1987 se elevd a 1.35 sala-——

lente » un aumento de casi el clen por ciento".

rios mininos,

YA pesar de que en 1987 se obtuvo la cifra nominal mas alta de la histo—-
ria en cuanto a la recuperacién de créditos -7 mil 363 millones de pesos—
resulta ser el monto mis bajo de los Oltimos once afios si se mide en tér-
minos de salarios minimos mensuales. Esto explica en funcidn de la tasa -
de recuperacidn que es del 4% anual sobre saldos insolutos, lo que equiva
le a menos del 3% anual efectivo, y que resulta muy inferior a la tasa ~-
inflacionaria acumulada durante los ultimos cinco afios, que es de mas de

2 mil 400 por ciento".



" ... El monto maximo de los créditos hipotecarios equivale actualmen
te a 36 salarios minimos, lo gque representa las dos terceras partes de
lo ‘que se requiere para otorgar un préstamo en cofinanciamiento; mien
tras que en 1986 con 3 millones 800 mil pesos, que entonces equivalia

aproximadamente a 50 salarios minimos, alcanzaba para pagar casi dos -

créditos en cofinanciamiento”.

"Lo anterior ewplica que, mientras en 1986 se llegd a la mayor cifra -
en la historia de la Institucidn de 23 mil 045 acciones de vivienda,en

1987 se lograron sdlo l4 mil 499",

"Al analizar con objetividad las cifras anteriores, estamos conscien-—
tes del deterioro financiero en que ha caido la Institucién asi como

que este deterioro habrd de ser progresivo. Ocultarlo o dejarlo pa--
sar disimuladamente constituiria un acto de Irresponsabilidad. Esta-
mos obligados a estudiar a fondo las modificaciones a la estructura -
del organismo que se requieran para evitar el estado critico al que -
lo llevarian irremediablemente las condiciones bajo las que actualmen

te funciona". (13)

La consolidacidn de la estructura financiera del FOVISSSTE como se ha
planteado, depende de la concertacidn de los esfuerzos de las depen-

dencias del gobierno federal que intervienen en los drganos de gobier
no del ISSSTE, cspecificamente de la Comisidn Ejecutiva y de la FSTSE.

ci
En esta direccifn habrid de seguirse trabajando para conseguirse este

cometido.

Como punto de referencia en el ejercicio de 1988 se manejd un presupues
to de 482 nil 600 millones de pesos, en los que se incluyen pagos para
la regularizacidn de ingresos por aportaciones, autorizades por la SPP,
tendientes a .apoyar los programas de descentralizacién de la Adminis-
tracidn PGblica Federal; la adquisicién de vivienda por cuenta de ter-
ceros; los programas de prejubilacidn, y para iniciar el programa espe-

cial de vivienda.
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Dichos recursos financieros se integran con 330 mil 500 millbhes'de pesos
" por- concepto de aportaciones del Gobierns Federal; 68 mii 900 milldhés”de
pesos por éportacjoncs de Entidades y Organismos; 18 mil 900 millones de
pesos por ingresos diversos; 52 mil 300 millones de pesos por ISSSTE 1%;
© 8 mil 700 millones de pesos por recuperacién de créditos 'y 3 mil 300 mi--

llones de pesos por ingresos por cuenta de terceros.
3.4  Avencesen la Modernizacidn Administrativa

Los resultados obtenidos de la modernizacién administrativa aplicada en
la operacion del FOVISSSTE, en el periodo comprendido de 1983 a 1988, -
con el propdsito de mantener al Fondo dentro de margenes adecuados de ~
eficiencia, eficacia y congruencia, se apoya en cuatro acciones funda--
mentales: Reformas a la Ley del ISSSTE en materia de vivienda; la simpli
ficacidén administrativa; la desconcentracidn operativa y el desarrollo -
de la estructura de organizacidn de la Instituciln, a fin d2 abordar la
atencidn del problema habitacional de los servidores plblicos en condi-
ciones més Sptimas, dentro del contexto de crisis ecomndmica que padece

nuestro pais.
3.4.1 Reformes a la Ley del ISSSTE

La modernizacidn administrativa que fue necesario efectuar requirid del
debido sustento juridico, por lo que sz revisdé la Ley del ISSSTE en lo

relativo a vivienda y se promovieron lassiguientes modificaciones:

La ley del ISSSTE, en su articulo 100 del capitulo VIL, establecia dos
apartados rclativos a la vivienda. La seccidn primera, que contemplaba

al Fondo de la Vivienda; y la sepunda, a los préstamos hipotecarios del
ISSSTE. Con las reformas de 1985 se unificd lo relative a los créditos
hipotecarios, concibiendo al Fondo de la Vivienda para loc Trabazjadores
al Servicio del Estado de una manera integral, razén por lo que a las
atribuciones que ya tenia asignadas se le afladieron las acciones que pa-
ra otorgamiento y recuperacidén de crédito hipotecario venia desarrollando
la entonces Subdireccién General de Crédito del propio Instituto, lo que
permiti6é unificar la tasa de interés al 4% y a la vez lograr una simpli-
ficacién en el otorgamiento del crédito, al ser una sola fuente a la que
deben concurrir los derechohabientes y un mismo tipo de tramite a realizar.



Derivado de esta reforma, el Fondo de laVVivieﬁaé se integra con las -~
aportaciones que ya hacian las dependencias y entidades piblicas equi-
valentes al 5% sobre el sueldo bdsico de los trabajadores y con ¢l me-
dio por cilento que se deduzca del sueldo basico de los trabajadores que
como cuocta enteren al Instituto, y el medio por ciento que como aporta-
cidn enteren las dependencias y entidades. (Articulo 101, Fracciones I

y III).

El periodo minimo de cotizacidn para que el trabajador pueda acceder a
alguna de las modalidades de crfdito se amplid de 6 a !B meses. (Articu-

lo 103, primer pirrafo).

Se incluyeron las figuras de cofinanciamiento y coinversidn para el otor

gamiento de créditos, posibilitando que el ISSSTE pueda fincar hipotecas

en segundo lugar, con organismos andlogos al FOVISSSTE, a fin de extender
los beneficios de la prestacidén a un mayor niimero de derechohabientes.

(Art. 103, fraccion I y Il y Art. 100, fraccién I).

Fue garantizada la obligacidn de constituir una reserva actuarial para la
correcta aplicacidon del 40% de los depSsitos. (Adicién al Art. 105, frac-

cigén 11).

Se facultd al Fondo para que escriture las viviendas que finmancia.a los be
neficiarios designados ante el Instituto por los trabajadores, jubilados
o pensionistas que fallezcan antes de formalizar la propledad de sus vi--

viendas. (Articulo 111).

Se establecid la obligacidn de contar con reservas actuariales para la -
devolucion de aportaciones del 5%, amplidndose el derecho a la devolucidn
de depGsitos a parientes colaterales hasta el segundo grado en adiciGn de

la fraccién VII. (Articule 112).

Fue establecida la aplicacidn de iIntereses del 4% a los créditos de vivien
da financiada, por un total que puede llegar a ser igual al monto miximo

otorgado a los créditos hipotecarios. Al valor excedente se aplicardn las



(Artlculo 117)

Se determxno que la: v1v1en'a en renta pud1eratser adqulrlda por sus ocu'

pantes.i(Artzculo 127)

Lag refornas mencionadas fueron el rcsultado del: anallSls a8 que qp gomp-

tlo el marco juridico del Fondo de la V1v1enda

3.4.2 Simplificacién administrativa.’

Con-base al diagnéstico practicado y al propfsito de modernizacidén del Sec

tor Phblico que se ha fijado el Ejecutive Federal que "implica por una par

te, la agilizacidén y transparencia de los procedimientos relacionados con

los tramites y gestiones que realiza la ciudadania en el ejercicio de sus

derechos o en el cumplimiento de sus obligaciones y por la otra, la reorga

nizacidén y adecuado funcionamiento interno de las dependenciasy entidades
de la Administracién Plblica Federal..." (14), se propuso mejorar la capa
cidad de servicio del Fondo de la Vivienda y facilitar las relaciones de
la Institucién con sus derechohablentes, con 21 objete de aleanzar mayor
productividad y eficiencia, en la bisqueda de atenuar el descontento que
se produce cuando éstos no son debidamente tratados y atendidos en su de

manda de crédito.

A partir de septiembre de 1984 sec identificaron 54 tramites y procedimien
tos que daban sustento a la operatividad del FOVISSSTE. En el transcurso
del afio siguiente éstos fueron analizados, detecténdose la necesidad de -
eliminar aquéllos que en la practica no se llevaban a cabo, asi como ex--
cluir algunos que habian sido identificados con diferente denominacién y

que en realidad tormapan parte de un filsmo proceso con un objctive comin,

siendo reestructurados y reconocidos con un nuevo nombre.

Con la compactacidn de la estructura orgénica del Fondo efectuada en 1985,
hubo ajustes en el programa de simplificacién administrativa, eliminando,
reubicando y modificando alpunas de las gestiones y procedimientos, deter
‘min&ndose 23 trémites y procedimientos a desarrollar, entre los que desta

can: atencidn a desajustes constructivos; contratacidn de obra; convenios

de ampliacidn, escalamientos y cancelacién de fianzas.

Jeeutiva



Debido a la.mejoria en los procedimientos de pagoe a contratistas, se eli-
minaron costos adicionales que incrementaban considerablemente el valor_'
“de las viviendas por falta de pago oportuno, logréndose disminuir en gran
medida los rezagos existentes y reducir la duracidn del trdmite de pago,

en un promedio de 75 a 12 dias hdbiles.

Por otra parte, con la eliminacién del requisito de autorizacibn previa de
la Comisidn Ejecutiva para el otorgamiento de créditos hipotecarios, se
pudo acortar sustancialmente el tiempo de tramite, de tal forma que su
tramitacidn, integracién y elaboracidén de instrucciones a notario, se ha
logrado hacer en un plazo de 10 dias; por lo que el tiempo comprendido
entre la autorizacidn y el pago del cheque y firma de escrituras es de 30
dias hdbiles, en promedio. Estos mismos trdmites se realizaban en mds de

120 dias.

En los casos de los créditos que se obtienen mediante cofinanciamiento con
sociedades nacionales de crédito, una vez que los candidatos han reunido

los requisitos para ser sujetos de crédito y el expediente es aprobado por
el banco, el Fondo dictamina y envia instrucciones al notario en un lapso

de 3 dias hdbiles, utilizando un procedimiento totalmente automatizado.

En 1987 se constituye el Comité para el Programa de Simplificacién Adminis
trativa, siguiéndose los lineamientos de la Secretaria de la Contraloria
General de la Federacidn, compuesto por un representante de cada una de
las &reas del Fondo, con la finalidad de anaiizar, validar, vigilar la im-
plantacidn y evaluar el desenvolvimiente de los trdmites y procedimiantos

de la Institucidn.

En particular se ha procurado establecer sistemas de cOmputo para hacer
mds eficientes las diversas actividades que se realizan en el Fondo. Esto
ya se ha hecho con la distribucidn y el control presupuestal de los crédi-
tos hipotecarios, la supervisidon de los registros contables, y la infor-

macibn correspondiente al avance fisico v financiero de las obras.



~Para agilizér el pfoééso‘consfrhctivo, se elabord el Sistema Integrai de
Contiéi'de Qbras, mediantg el cual podrd realizarse un seguimiento efi-
cieﬁte del avance f£isico y financiero derlas obras en proceso .y por lo

tanto se podrdn aplicar medidas correctivas que implidan el retraso en su

ejecucidn.

En cuanto a adjudicacidn de vivienda, €sta se agilizb a través del proce-
dimiento de preadjudicacién y de la desconcentracidn de las funciones in-
herentes al proceso recepcidn-distribucién-entrega de mbdulos sociales.
Actualmente la vivienda se adjudica pricticamente de manera simultdnea a
la recepcion del conjunto habitacional. Hasta hace poco, este procedimien
to se efectuaba en un periodo que en ocasiones llegaba a los seis meses,

después de que las viviendas habian sido terminadas.

A partir de 1988 se hace la asignacidn de vivienda, cuando las obras en

proceso presentan un avance del 70 por ciento.

La escrituracidn de la vivienda financiada, en mucho se ha simplificado
debido a que los trdmites de titulacidn se llevan ya a cabo en cada una

de las entidades federativas.

La devolucidn de depdsitos se realiza actualmente en un tiempo de 30 dias
h@biles. Este procedimiento se efectuaba en un lapso también de seis me-

ses, |

Asimismo los 23 procedimientos inicizlmente cimplificades para ev implan-
tacidn a nivel central, fueron adecuados en el seno de dicho Comité, a fin
de aplicarlos dentro del programa institucional de desconcentracién opera-
tiva. En 1988 se incorporaron 14 nuevos tr@mites de los cuales uno estd

validado y 13 se encuentran en proceso de verificacidn. (15)

De conformidad al programa mencionado, durante el perfodo 1983-1987 se re-
,dujeron los tiempos para la obtencion de las prestaciones del FOVISSSTE,
per lo que actualmente ningdn tramite en circunstancias normales, rebasa

los 30 dias habiles.,



Es importante hacer notar'que la simplificacidn administrativa no se de-
be considerar como una mera moda sexenal, ni tampoco como una simple me-
dida para reducir tramites, sino bdsicamente como un instrumento gque el
FOVISSSTE debe utilizar de manera permanente, a fin de lograr una verda-
dera democratizacién honestidad y oportunidad en el otorgamiento de la

prestacién crediticia que por ley tiene que proporcionar la Institucidn.
3.4.3 Desconcentracidn operativa

El proceso de desconcentracidn en el ISSSTE no es nuevo, ya que tiene sus
antecedentes en los afios cuarenta, con la creacidn de las primeras agencias
de la Direccidn de Pensiones Civiles, acelerando su ritmo de crecimiento

en 1978, al establecerse las 31 Delegaciones Estatales del Instituto.

Sin embargo, lo anterior no fue garantia de una mayor calidad, eficiencia
y oportunidad en el otorgamiento de servicios y prestaciones a la pobla~
cifn derechohabiente, sin distingos regionales. En 1982 las 31 Delegacio-
nes eran simples oficinas tramitadoras, que apenas resolvian en su dmbito
territorial algunas cuestiones que no justificaban su presencia como ins-

tancias de decisidén local del ISSSTE.

No obstante que las Delegaciones Estatales fueron creadas como drganos des

concentrados de la Institucidn, el proceso de desconcentracidn en el ISSSTE
habia sido muy limitado, lo que motivé la paradoja consistente en tener di-
chos Organos en cada uno de los estados de la Repiiblica y experimentar un -
alto grado de concentracidén de decisiones, gestiones y procedimientos en las
dreas centrales, con el consecuente entorpecimiento en la atencidén a los de

rechohabientes.
En el aspecto estructural, en todos los casos la manera de organizacidn -
era poco racional, que ni correspondia a las necesidades locales de las De~

legaciones ni tampoco a la de las &reas centrales.

El Fondo de la Vivienda como &rgano desconcentrado del ISSSTE, cuyo funcio-
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namiento se dd prdcticamente en 1973, tiene ‘su primera referencia histéri
ca en cuanté al proceso'dé desconcentréciﬁn en. el ato de 1985, cuando el
‘30 de octubre, mediante escritura pdblica No. 23302,se otorgaron amplias
facultades é los- Delegados del Instituto-y-a los Jefes de sus Unidades -
Juridicas, para realizar todo tipd de acciones relacionadas con el -

FOVISSSTE.

Lo anterior, obedecid al programa de desconcentracidn administrativa em-
prendido por la Direccidn General del ISSSTE, en cumplimiento al "Decrg
to por el que las Dependencias y Entidades procederin a elaborar un Pro-
'grama de Descentralizacidn Administrativa que asegure el avance en di-
cho proceso” (16), con el objeto de que las decisiones se tomen en el -
lugar geogrdfico donde se demandan las prestaciones y los servicios, a
fin de que &stos se propocionen de manera dgil, eficiente y en forma mis

equilibrada.

A diciembre de 1985 se logrd desconcentrar las funciones de municipali-
zacidn y escrituracién a 23 Delegaciones Estatales del LSSSTE, inicidn-
_ dose la desconcentracidn operativa y presupuestal de los créditos hipo-
tecarios a las 31 Delegaciones. Para entonces ya se tenfan seleccilona-
das 11 Entidades Federativas con el propbsito de instalar las primeras

", en base a la en-

llamadas "Representaciones del Fondo de la Vivienda
sefianza que reportd la prueba piloto de desconcentracidn en los Estados

de Guanajuato y Estado de México.

A raiz de los sismos se busca impulsar el proceso de desconcentracidn -
del FOVISSSTE y estrecha su programa en la materia con el del ISSSTE, -
obteniéndose la determinacidn y definicién de las funciones operativas

a desconcentrarse y la corresponsabilidad en el cumplimiento del mismo.

Durante 1986 se constituyeron 31 Unidades del Fondo de la Vivienda v 4

en el Distrito Federal, dependiendo estructuralmente de cada una de las
Delegaciones del ISSSTE y normativamente del FOVISSSTE, buscando forta-
lecer la imagen de que el Fondo de la Vivienda pertenece al ISSSTE y -
no que era un organismo independiente como se manejaba, surgiendo con -

ello, los consiguientes problemas administrativos, politicos, laborales
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etc. Era. notoria ld desv1nculac1on deél® Fondo respecLo al lnstltuto que -
entré el personal 5@ mdrcaban d1v1siones. sobre todo cuando en el Fondo -
se dcgaban ver mayores prestac1ones, como por eJemplo 30 dlas mas de agul
vnaldo, ] que en la estructura. orgénica- del Fondo hubiera Dlrecczones Yy en

‘el ISSSTE Subd;r>cc;ones.

Con la creacién de las. Je;aturas de Unidad, se superd el fendmeno centra-
lizador que se presentaba aln mas agudo que en otras éreas del Instituto,
ya'que como se expuso, en ninguna de las Delepaciones del ISSSTE, se con-
taba con una unidad especifica para gestionar lo concerniente a la vivien
da, lo que obligaba a los trabajadores a efectuar traslados costosos al -
Distrito Federal y hacia lentas y dificiles las gestiones relacionadas —-
con la prestacidn. Ademés esta medida coadyuvaria a aplicar de mejor mane
ra la politica integral de crédito del Instituto, dentro de un esquema —-—

administrativa sujeto al Programa Institucional.

Asimismo se integrd de manera informal a la estructura organica del Fon--
do, la Coordinacif®n de¢ Unidades de Viviends, con relacidn tanteo con el Vo
cal Ejecutivo, como con el Coordinador General de Delecgaciones del ISSSTE
a fin de encarparse de todo lo referente al enlace y coordinacién de di--

chas Unidades.

En 1987 se efectha una reestructuracion organizacional de las Unidades de
Vivienda, cambiando su denominacién a Subdelegaciones de Vivienda, las ~-
gque actualmente tienen bajo su responsabilidad la ejecucidn de los prin--
cipales programas del Fondo como son: el otorgamiento de créditos hipote
carios, la incorporacidén y la custodia de la reserva territorial, el se--
guindento de las obras, la adjudicacién de las viviendas y su escritura--
cién, la municipalizacidén de conjuntos habitacionales y la devolucién de

depdsitos por aportaciones. En este afio se cred una nueva Subdelegacién

de Vivienda en el Area Metropolitana, con sede en Tlalnepantla, para —~—-——

“atender a los derechohabienles de esa regién.,
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Aéémas éé:ééﬁhs'fhncibnes sustéhtivas,ra”loriang del périodo:éb han ido
_ééfegahdq facultades a dichas Subdelegaciones para la realiz;cién de ta-
.reas como: la contratacién de empresas supervisoras locales, la investi
gééién dc'precios de insumos para la construccidn enrlos mercados regio-
‘nales, el manejo del archivo de créditos otorgados, el pago de cuotas de
. mantenimiento, la elaboracidén de estados de cuenta, la devolucidn de des
cuentos indebidos, el apoyo para la constitucién de promotoras de desa -
rrollo comunitario, la supervision de la reparacidén-de los desajustes --

constructivos detectados en los conjuntos habitacionales construides. (17)

Cabe apuntar que el principio y avance del proceso de desconcentracidn -
en el Fondo, ha sido posible en virtud de la comunicacidn, coordinacién
entgndimiento.y conviccién entre los diversos sectores que concurren y -
se encuentran involucrados en un esfuerzo de trascendencia social, poli-
tica y administrativa para la institucién y en general para la Adminis -

tracién Piblica.

Por elle, se verificaron Reuniones Nacienales y Hegionales con leos Dele-
gados y Subdelegados de Vivienda con las areas centrales del Fondo, tam-
bién concertacicnes y acuerdos con la representacidn sindical, expedido

convocatorias al personal interesado en cambiar de adscripcién a las De-
legaciones del Distrito Federal o del interior del pais. Asimismo se -
did capacitacidn considerando bésicamente los aspectos de la operativi -

dad.

Sin duda, la capacitacién en el caso de la desconcentracidn del personal

debe contribuir a que el servidor piblico conozca la historia, costum ——
)

bres, artividades, etec., de 1oz hahitantes de 1a entidad que han seles -

cionado, con la finalidad de lograr identificacién, adaptacidén mental, -

social, laboral, tendiente a garantizar la convivencia del personal des-

concentrado y la poblacidn local.

De acuerdo al anexo estadistico correspondiente al «fio de 1988, se reporta

a diciembre de ese afio que se desconcentrarocn un total de 78 trabajadares



a las Subdelegaciones Estatales de Vivienda (no se incluye Subdelegados)
y 206 fuercn reubicados en las Subdelegaciones del Distrito Federal y -~
Area Meffcpolitana. los due fueron selecéionados en base a una encuesta

pfevia. En ese sentido es recomendable evitar hasta donde sea posible,

que la desconcentracidn se convierta en motivo para deshacerse del "per-
sonal indeseable", sino auspiciar que de manera voluntaria y razonada se
trasladen preferentemente los servidores piblicos de mejor actitud y ap-

titud.,

Una vez contando con la decisidn politica y el elemento humano, tanto -
desconcentrado como contratado localmente, se dotd de los recursos finan
cieros y materiales necesarios, asi como de la estructura de organiza —-
cidén y los medios administrativos adecuados, de acuerdo a cada etapa, -
para el buen funcionamiento de las Subdelepaciones de Vivienda. Desde -
luego que esta accidn requiere de todo el apoyo del titular de una insti

tucién, para poder superar las vicisitudes gue implica este procesc.

Para la operacidn y scguimiento del programa de desconcentracidén se cred
en 1987 un drgano administrative a nivel de Departamento con dependencia

de la Subdireccién de Administracidn.

La participacidén activa y consciente de todos, incluyendo a los usuarios
de la prestacidn, es fundamental para la consolidacién de un proceso de

esta naturaleza, ya que es la Unica manera de alcanzar consenso y con --
ello poder desterrar vicios, inercias e intereses creados, que tanto han
obstaculizado el funcionamiento sann y pleno de loo insti

cas en sus diferentes niveles de gobierno.

3.4.4 Desarrollo estructural

La administracidén del Fondo de la Vivienda, en 1983 revisa la estructura
organizacional, eliminando 2 Subdirecciones y 11 Departamentos, habiendo

efectuado los siguientes movimientos:

La Direccidn de Programacién y Presupuesto es convertida a su anterior -
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Vdenominacién de Direccidn de Finanzas, siéndole trasladada-del éreé de
Administracidn los Departamentos de Tesoreria y Contabilidad por éoﬁsi
derarse tener una mayor afinidad e interdependencia. A la vez de la -
Direccifn de Finanzas pasa a la de Administracién el drea de Informati
ca con nivel de Subdireccién y los Departamentos de Andlisis y Progra-
macidén y de Procesoc de Datos. Pensandose en una mejor funcionalidad,

es reubicado del Adrea Técnica a la de Administracién el Departamento

de Abastecimientos.

La Unidad de Servicios Juridicos es elevada a rango de Direccidn, com-
puesta por una Subdireccidn que se 1lamd de Municipalizacidén y Titula-
clén y por cuatro Departamentos: de Municipalizacidn, de Titulacidn y
Notariado, de Estudios y Contratos y de lo Contencioso, incorporéndose
las funciones de tramites oficiales que anteriormente llevaba la Direc
cifn Técnica, a fin de atenderse debidamente programas prioritarios -
que a 1982 sufrian un fuerte rezago, cowmo la municipalizacidn de mddu-

los sociales y la escrituracidén de viviendas.

Para poder cumplir con el mandato legal de fortalecer los mecanismos
de control y transparentar el ejercicio y aplicacion de los recursos
de la institucidn se crea la Contraloria Interna. As{ también se inte
gra a la estructura el Secretariado Técnico para la Adjudicacidén de -
Contratos, con la finalidad de hacer valer las normas previstas en la

Ley de Obras Piiblicas.

En ese entonces se forma el Comité de Compras para tomarse decisiones
colegiadamente en el rengldén de adquisiciones y se adscribe directamen
te al Vocal Ejecutivo la Coordinacidn de Orientacidn, Informacidén y Re

laciones Institucionales.

Buscdndose una mayor participacidn yde ahi fortalecer el 6rganode gobier
no del FOVISSSTE, en el mismo afio de 1983 se integra a la Comisidn Ejecu
tiva un representante mds por parte de la Secretaria del Trabajo y Previ
sién Social y uno mis por la FSTSE, quedando conformada por nueve miem—

bros con sus respectivos suplentes.



Enroctubré de 1984 cambit 15 nomeénclatura’ del segunﬂo y -tercer-nivel de. -
la eqiructura.del Fondo; convirtiéndose las Direcciones en Subdirecciones
y las Subdireéciones en Jefaturas de Servicios, equivalentes al tercero —
y cUar{d‘niveles. respectivamente, de la estructura de organizacidon del -
ISSSTE, haciéndose mas compatible ésta. La medida tomada reafirmd la de--
Vpendeﬁcia estructural del Fondo de la Vivienda con el Instituto, lo que -
en el quehacer cotidiano no se reconocia en lo interno ni tampoco en lo -
.éxterno. Desde luego que esta accién tuvo un efecto positive para el fun-

cionamiento del Fondo de la Vivienda.

_ Bajo gste'nung hodelo'de organizacién el FOVISSSTE quedd estructurado --

como sigue:
Junta Directiva y Comisién Ejecutiva, como érganos de gobierno.

La Vocalia Ejecutiva con el siguiente apoyo institucional: CIDAP, la Coor
dinacién de Relaciones Institucionales; el Secretariado Técnico para la -
Adjudicacidén de Contratos y los Comités: de Fromociones Inmebiljariag, de

Compras y de Adjudicacion de Contratos.

En tanto la Subdireccidén Técnica quedd con tres Jefaturas de Servicios: -
de Programacidén y Control; de Estudios, Normas y Proyectos; y de Supervi-
sioén de Obra y ocho Departamentos: de Programacidn y Control; de Control

de Estimaciones y Avances; de Presupuesto y Precios Unitarios; de Estu---—
dios y Proyectos; de Normas, Estudios y Trémites Oficiales; de Reserva Te
rritorial; de Coordinacién de Obras Zona Norte y de Coordinacidén de Obras

Zona Sur.

La Subdireccidén de Crédito con tres Jefaturas de Servicios: de Crédito --
Unitario; de Préstamos Hipotecarios y de Adjudicacién de Vivienda y ocho
Departamentos: de Recepcién y Control; de Crédito Foraneo; de Crédito Me-
tropolitano; de Andlisis y Depuracidn; de Promociones; de Recepcidn de —-
Vivienda y Desajustes; de Adjudicacidén de Vivienda y de Servicios Munici-

pales y Comunitarios.
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Réfereﬁte é la Subdireccién de Finan;as_se integré.con tres Jefaturas de
Servicios: dé‘Planeadién Financiera;.de Presupuesto y Contabilidad y de -
Control de Ingresos y diez Departamentos:. de Normatividad de Costos y Pre
supuestos; de Programacién y Evaluacién; de Estudios Econémicos y Finan--
cieros; de Analisis Financiero; de Control de Inversiones; de Tesoreria;
de Contabilidad, de Control de Pagos, de Control de Apbrtaciones'y'de Re-

cuperacidn de Créditos.

La Subdireccidn Juridica permanecié con una Jefaturé‘de_Servicios: la de

Municipalizacién y Titulacidén y los cuatro.Departamentos ya mencionados.

En el caso de la Subdireccién de. Administracién ‘'se compuso por tres Jefa-
turas de Servicios: de Administracién de Personal; de Adquisiciones y Ser
vicios y de Informética, con seis Depaﬁtamentos:'de Administracion de Per
sonal; de Planeacidn y Desarrollo de Personal; de Compras; de Servicios -
de Apoyo; de Anéalisis y Programaciénh y de Procesamiento de Datos y dos —-
Unidades: de Organizacidn y Métodos y de Orientacidn, Informacidén y Que--

jas.

Por otro lado desaparecieron de la estructura las éareas de Contraloria In
terna y de Comunicacidn Institucional, siendo absorbidas estas funciones
por la Contraloria General y la Coordinacidn de Comunicacidn Social del -
ISSSTE, como una medida para establecer un solo canal en estos renglones

y como un esfuerzo de simplificacidn general del Instituto.

Como consecuencia de laos medidas de ausieridad dispucstas por el gobierno
federal en agosto de 1985, fue compactada la estructura organica del Fon-
do en un 30 por ciento a nivel de mandos medios y superiores, resultando
que de 5 Subdirecciones quedaran 3; de 15 Jefaturas de Servicio se mantu-

vieron 9 y de 40 Departamentos permanecieron 30.

Adn cuando se esperd que la reduccidn de la estructura no afectard la ope

racién de los programas sustantivos, buscando elevar la productivi- - -



. dad.y mgjorando,lé utiliz;ciﬁn‘dg los rgcufsos humanos, fiqancieros y
mate;iales, ldvféélidadrfpe que g6ta. aceidn s1 repercutid en el funcio-
hamiéhtb de la institucifn, sin duda, por haberse reaccionado mas en el
cumplimientd de esta disposicién, debido a que las condiciones econdmi-
cés;yfpoliﬁicas que prevalecieron en el momento de la tompactacidn, no

permitiefon eéfectuar una planeacidn debida.

Para evitar desequilibrios organizacionales fuertes, es menester tomar
en cuenta un método progresivo que indique el grado viable de compacta-
cidn, de conformidad al avance que se vaya consiguiendo en el proceso -
de estudiar formulas, ponerlas en juego y obtener frutos de ellas, ya -
que hay que tener presente que ninguna decisidn por mejor pensada que -
sea, es necesariamente alcanzada en forma inmediata o automatica. En
este sentido, lograr elevar el Indice de productividad y la racionaliza
cién de los recursos, implicaba previamente, una ardua labor de moderni
zacidén administrativa, de capacitacién intensa, de concertacidn de inte
reses laborales, de cambio de actitud y aptitud de los servidores pibli

cos, entre otros factores.

Otro aspecto importante que debid cuidarse para contrarestar los efectos
derivados de una compactacidn de la magnitud sefialada, fue haber logrado
la aceleracion del programa de desconcentracidn en ese momento y parale-
lamente a ello, haber '"atado" ambos procesos a fin de darle coherencia y
estabilidad a la estructura, considerando que al irse desprendiendo, en

forma gradual, por fases, la operacidn del &rea central para distribuir-
se y trasladarse 2 las enildades federativas, por razones logicas los =~
niveles de la organizacidn central empezarian a disminuir, en virtud de

entrar en una etapa de trabajo en la que las funciones generales a ejer-
cer: programacidn, normatividad, auditoria, evaluacioén, regulacién pre-
supuestal, financlera y de control, requieren para su desenvolvimiento -

una estructura simplificada.

Sin embargo, el fendmeno del sismo retrasd notablemente la desconcentra-
cidn, por el hecho de que hubo que brindar atencion directa a los servi
dores piblicos que fueron damnificados. Mientras que la intervencion -

del Fondo en la solucidn de este problema contribuyd a que personal de -
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diversas dependencias y entidades piiblicas se desconcentraran a los Esta-
dos en que se les dotd de vivienda, la institucidn se vid frenada en este
sentido, ya que para fines de 1986 la respuesta del personal para irse a
provincia fue minima, adn cuando los ofrecimientos para el cambio hayan si
do lo suficientemente aceptables: basificacién en los casos necesarivs,
nivelacién salarial, gastos de menaje y periodo de tiempo para buscar arren
damiento o adquisicién de vivienda por medio de crédito, incluso otorgamien

to de vivienda por parte de FOVISSSTE.

En tanto se cubrid la estructura de organizacidn minima en las Subdelega-
ciones de Vivienda de los Estados, contratando personal en la localidad,
la estructura central del Fondo se volvid a ensanchar, teniendo para 1988

el organograma que a continuacifn se muestra:
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PITULO ‘TERCERO ™ = =

"ISS8STE, Repglamento Interior del Ingtituto de Seguridad y Serv...,

de fecha: 23 de agosto, 1985. Art. 33, p. 125 del DOF,

Diccionario Jurfidico Mexicano, Tomo - VIII, p. 417.

INFONAVIT, Una nueva Institucidn de la Repiblica 1972-1976, p. 15,

Decreto que reforma el rubro del capitulo sexto y el Art. 54, y se
adiciona al mismo capitulo sexto, con la seccién 4a. y los Arts., -
54-A al 54-Z; se adiciona la fraccidn TII1 del Art. 103, las frac-
ciones XIII y XIV del Art. 110, y los Arts. 116~A, 116-B, 116-C, -
116-D y 116-E de la Ley del ISSSTE, de fecha 28 de diclembre de -
1972,

El Heraldo de México, "Los Servidores Piiblicos son Soporte del Es-
tado Mexicano": MMH. Nota de Carlos Velazco Venegas, aparecida -

el lo. de octubre de 1988, Seccidn A, Columna 4-8, p.3.

FOVISSSTE, Manual de Organizacién, pp. 8 y 9.

Este apartado se fundamenta en los siguientes documentos de traba-

Jjo:

. FOVISSSTE, Antecedentes Legislativos en Materia de Vivienda, pp.
16.

. FOVISSSTE, Estudio Comparativo sobre las Reformas a la Ley del
ISSSTE, pp. 30.

. ISSSTE, Cronologia Juridica Comentada, 1910-1984, pp. 71.




(10)

(1)

“(12)

(13)

(14)

(15)

(16)

(17)

. ISSSTE El Marco H1stor1co Juridlco de las Prestac1ones Economn.

7 pp 48

Decretoiderreformas y adiciones, op. cit.; Art. 116—D.

FOVISSSTE, Organograma por Areas de Competen01a de marzo'73, to-
“mado del Instructivo del Fondo de la V1v1°nda del ISSSTE pp. 45

Datos obtenidos, segln el censo de recursos humanos de 1975. ela~

borado por el Gobierno Federal

Informe dz labores del Vocal Ejecutivo dgl FOVISSSTE, correspondiente al
afio de 1987, pp.22-23.

Acuerdo por el que se Establecen las Bases pra la Ejecucidn, Coor
dinacién y Evaluacién - del Programa General de Simplificacidn de
la Administracidn Pablica Federal, publicado en el D O F del dia -

9 de febrero de 1989,

Véase el documento: Informe del Avance en que se encuentran los
Tramites y Procedimientos del Programa de Simplificacién Adminis
trativo del FOVISSSTE, pp. 3.

Decreto publicado en el D O F el dia 18 de junio de 1984.

Consiiltese el Acuerdo mediante el cual el Vocal Ejecutivo de la
Comisién Ejecutiva del Fondo de la Vivienda del ISSSTE, delega -
facultades a diversos funcionarios adscritos a las Delegaciones
del Instituto en los Estados y en el Distrito Federal, publica-

do en el D O F, el lunes 4 de julio de 1988.
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PROPUESTA DE MODERNIZACION ESTRUCTURAL DEL FOVISSSTE
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‘4. PROPUESTA DE MODERNIZACION: ESTRUCTURAL DEL FOVISSSTE:

4.1 Consideraciones’

‘El:resﬁélda'iééélfpéga_lé modernizacidn: administrativa, se encuentra con-
:'teniddﬂen*iéé; tticulos 19 y 32, fracciones XIV y XV de la Ley Orgénica -
‘de-ié Admiﬁistracién Piblica. En este sentido, el Articulo 19 establece -
que:
“WEL titular de cada Secretaria de Estado y Departamento Administrativo ex
pedird los manuales de organizacidn, de procedimientos y de servicios al
piblicc necesarios para su funcionamiento, los gque deberin contener infor

macién sobre la estructura organica de la dependencia y las funciones de

sus unidades administrativas, as{ como sobre los sistemas de comunicacidn
y coordinacion y los principales procedimientos administratives que se es
tablezcan. Los manualeé y demds instrumentos de apoyo administrativo in--
terno, deberén mantenerse permanentemente actualizados. Los manuales de -

organizacién general deberén publicarse en el Diario Oficial de la Federa

‘s "
cidn. ..
En cuanto al Articulo 32, las fracciones antes referidas sehalan:

"XIV. Establecer la politica y las directrices que apruebe el Presidente
de la Replblica para la modernizacién administrativa de cardcter global,
sectorial e institucional, que orienten a los Secretarios de Estado y Je—
fes de Departamento Administrativo en la determinacién y ejecucidn de las

acciones que autoricen en el Ambito de su competencia;"

"XV. Someter a la consideracidén del Presidente de la Replblica los cam-~-~
bios a la orpanizacién que determinen los titulares de las dependencias y
entidades de la administracién piblica federal, que impliquen modificacio
nes a su estructura orgénica bésica y que deban reflejarse en su reglamen

to interior."



De.-lo anterior se desprende que las dependenciis coordinadoras de’ séctor
se encargan delérientar y vigilar el procesé de modernizacién de iasres;—»
tructuras dé organizacién de las Entidades que les correspbndan, autori--
zando el incremento de unidades administrativas y la modificacién de nive
les jerarquicos. Asi también las propuestas de cambio estructural de las
Entidades que requieran de dictamen por parte de la SPP o de la Secreta-—-
ria o Depértamento Administrativo cabeza de Sector, contaran previamente

con la apreobacion por parte del érgano de gobierno de éstas.

Por otra parte, las estructuras de organizacién de las dependencias y en-
tidades piblicas, deberén guardar una estrecha vinculacién con su instru--
mento juridico de creacién, con los objetivos, metas y prioridades gue se
deriven del Plan Nacional de Desarrolleo, de Programas Sectoriales, Insti-
tucionales, Regionales y los Anuales, a fin de contar con una Administra-
cién Piblica eficiente, flexible y articulada al Sistema Nacional de Pla-

neacién.

El reconocer que la Administracion Piblica es un instrumento del sistema
politico, permite afirmar que la modernizaciodn administrativa estd orien-
tada a robustecer la funcidn social del Estadoc y a mejorar su capacidad -
de servicio frente a la ciudadania, con ¢l objeto de atender oportuna y -
adecuadamente sus demandas de bienes y servicios, para que las decisiones
de gobierno se traduzcan efectivamente en los resultados esperados en la

planeacién de desarrollo, y con ello, legitimarse ante la sociedad.

Es asi que la Administracién Plblica, tiende a cumplir su cometido de =er
vir a la pobliacidn, a través de su infraestructura de organizacién, con -
la cual opera para alcanzar sus programas de gobierno, ya que en base a -
la estructura orgénica de las dependencias y entidades sc distribuyen fun
ciones y responsabilidades, se facilita la coordinacidn de los esfuerzos,
y su ambhito de influencia impacta en la determinacién de las acciones a -

realizar y en la asignacidén de recursos.




"En’el caso especifico de la Institucion objeto de estudio, el proceso de -
moderhizacién.administrativa tiene como.finalidad propener el redimensiona
miento de-su estructura organica, para que dentro de la critica situacién
econémica y politica prevaleciente en el pais, se promueva una adecuda uti
lizacién y aprovechamiento de. los recursos humanos, financieros, materia--
les y técnicos con que dispone,:a fin de lograr sus objetives 'y programas
institucionales en un marco de.racioﬁalizacién, eficiencia, productividad

y simplificacidn.

Para ubicar y precisar dicho marco de actuacién se adoptan. los conceptos

siguientes:

El Diccionario de Pdliticé y,Administracién Piblica definerlﬁ racionaiiza-

cién.y eficiencia.como sigue:

"... En Administracién Plblica, y en gencral en todo proceso orginicou admi
nistrativo, racionalizacidén, implica optimizar todos los recursos (humanos,
materiales, tecnolégicos y financieros) involucrados en el proceso adminig
trativo para conseguir los propdsitos previamente definidos, alcanzéandose

dicha optimizacidn, mediante la maximizacidén o minimizacidn de los elemen-
tos que concurren en un sistema determinado. Asi, hablamos de racionali-
zar el gasto publico, de racionalizar las adquisicicnes, de racionalizar -

los energéticos, etc."

De acuerdo a lo anterior, la accidén de racionalizar nos permite planear y
manejar los recursos necesarios para la consecucién de los fines que se
desean obtener, ya sea en el area de vivienda, transporte, educacidn, etc.,
sin que ello derive en ahorros mal entendidos que pudieran generar serios

problemas sociales, por una falta de respuesta adecuada.

La eficiencia "se refiere a la promocién de métodos administrativos que -
produzcan el conjunto... de resultados para un objetivo determinado y con
el menor costo. La reduccién de costos de personal y materiales, en tan-
to que se logra la maxima precisién, velocidad y simplificacién adminis--

“trativa".
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Desde el punto de vista de una estructura de organizacidn se podra consi-
~deraf que es eficiente en ‘sus procesos internos, en la medida que una Ins
titucién logre sus metas y objetivos predeterminados, en base a un usc ra
cional de sus recursos asignados, c¢vitonde dispendios y en los casos de -
erogaciones adicionales a lo presupuestado, deberan tener una justifica-——
cién social; asimismo, la eficiencia de una Entidad POblica debe medirse
también en funcién del grado en que tiende a resolver o aminorar una deter

minada demanda o prestacidn social.

El Glosario de Términos Administrativos de la Coordinacidn General de Es-
tudios Administrativos de la Presidencia de' la Repiiblica, conceptualiza a

la Productividad y Simplificacién como se describe::

La Productividad "es una relacién entre los productos obtenidos (bienes o
servicios) y los factores o recursos utilizados en la produccidn, como --
son los trabajadores, maquinaria, equipo, tecnologia e insumos. La pro--
ductividad mide la eficiencia con que se¢ emplean en la produccidn los re-
cursos en conjunto, incluyendo tanto el capital de trabajo como la mano de

obra."

Es la productividad un elemento decisivo para el buen desempeiio de la Ad--
ministracién Pablica, por lo gue es conveniente impulsar y respaldar entre
otros aspectos, la capacitacién, actualizacién y motivacion de los servido
res piblicos, procurandoles a la vez un desarrollo profesional con perspec
tivas mas amplias asi como un ingreso remunerador; la revisidn y constante
mejoramiento de las estructuras organicas: la sdecuacidn de loz sistemas y
procedimientos internos que garanticen la funcionalidad de la operacidén de
las Dependencias y Entidades; promover el avance tecnoldgico y actuar con

disciplina financiera. Esto, sin duda, podra contribuir a apoyar la moder:

nizacién de los Organismos Plblicos.

Se toma como referencia para este punto la definicion de Simplificacién del
Trabajo como el ''conjunto de operaciones, cualidades, responsabilidades y
condiciones que, aunados a los conocimientos de las fases de una actividad
laboral, implican el mejoramiento constante del trabajo y hacen mas expe-

dito y simple su desarrollo."



Hablar de simplificacién es referirnos & la practica de ver ¥ ‘hacer senci
llas las actividades cotidianas elevando la productividad institucional -~
para ofrecer mejores servicios a la ciudadania. En el &mbite organizacio
nal la simplificacién requiere traducirse en la racicnalizacién de estruc
turas y la agilizacidén de los procedimienteos administrativos, en concor--

dancia con los programas de trabajo y los recursos disponibles.

La interrelacidén entre los cuatro conceptos menqionados le dan mayor cohe-
rencia y sentido a las medidas de modernizacion, indicando concretamente -
lo que se debe esperar de una accién de mejoramiento de esta naturaleza.
Para dar un sustento metodolégico a la revisién y adecuacion de una estruc
tura de organizacidén, es menester establecer los criterios de andlisis - -~
aplicables en la materia. ’

! *
4,2 - Bases- metodolégicas para el anilisis organizacional( )

Es necesario contar con una guia metodoldgica que oriente el anidlisis de -
estructuras de organizacidn, de ahi que &reas internas como la de Organiza
cién 'y Métodos contribuyan de manera importante a este tipo de estudios, -
con base en la normatividad que en este rubro ha emitido la Secretaria de

Programacién y Presupuesto {SPP). Tomando como referencia la Guia Metodo-
légica para el Analisis Organizacional de Estructuras, dada a conocer por

la SPP para su aplicacidn en Dependencias y Entidades, se pone a considera
cién el intento de complementar los estudos organizacionales, sugiriéndose

para ello, entre otras, las siguientes etapas fundamentales:

(*) Esta parte tiene su cimiento en el documento: "Lineamientos, Metodolo
gia y Procedimientos para el Registro y Modernizacidn de Estructuras
Organizacionales", y en cuyo contenido se encuentran, entre otros as-
pectos, la guia arriba seflalada la cual contempla once etapas que de-
ben seguirse en el andlisis de la organizacidén. A fin de obtener ma-
yor informacién sobre el tema, favor de consultar dicho documento el
cual fue elaborado en el mes de septiembre de 1984, para su observan-
cia general en la Administracion Piblica Federal.
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{.f Néturaleié de la es#rﬁcthréiorgénica
5. Funciones

6. Politicas

7. Recursos

8. Congruencia entre la estructura de organizacion
y programa de trabajo

9. Revisién de las ireas funcionales basicas

i0. Presentacién de conclusiones y propuestas de mejoramiento
estructural

A continuacion se hard un tratamiento general de los aspectos que se reco
miendan tomar en cuenta, en cada una de las etapas arriba mencionadas pa-

ra poder orientar metodoldgicamente el andlisis organizacional.

1, . Caracteristicas de la dependencia o entidad

En esta etapa se deberad examinar informacién relativa a los puntos que a

continuacién se describen:

. Historial: Cudndo y cémo fué fundada, acontecimientos principales

(adquisiciones, fusiones, programas tecnolégicos, crisis, etc.)

. Actividad: Tipo (sector), productos, servicios principales
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2Marco’ juridico ©

: Slendo el marco legal la base de. las act1V1dades del Sector Publlco, debe
ran 1dent1f1carse las  atribuciones a que da cumplimiento 1a estructura de
organlzac1on ‘de acuerdo con'las disposiciones Jurldlco-admln;strat1vas vi

gentes.

Las bases juridico-administrativas que se dan en la Administracidén Pibli-
ca Federal son de dos tipos: a) de aplicacién comin a todas las dependen-
cias y entidades del Ejecutivo Federal; y b) disposiciones especificas —-
que determinan la estructura y regulan la actividad particulgr de una de-

pendencia o entidad.

Las atribuciones deberdn derivarse principalmente de la ley o decreto de
creacién de la dependencia o entidad y de su reglamento interior, conside
rando otros ordenamientos juridico-administrativos, gque habrén de seguir
un orden jerarquico descendente que es: constitucién, leyes, tratados, --

convenios, reglamentos, decretes, acuerdos, circulares, etc.

En el anilisis del marco juridico se deberd determinar si hay obsolescen-
cia, duplicidad de ordenamientos, lagunas juridicas, faltas de reglamenta
cién, incongruencia entre las bases juridico-administrativas y la opera--
cidn de la dependencia o entidad, falta de difusidn y/e aplicocidn, segui

miento, control, ctc.

En este apartado se determinard si la estructura de organizacidén corres--
ponde con el marco de las atribuciones contenidas en la legislacién apli-

cable al ambito de competencia de la dependencia o entidad que se trate.
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3.0bjetivos..

Es importante recordar que un objetivc es el fin o propdsitc que se pre--
-tende alcanzar, ya sea con la realizacidén de una sbla operacidén, de una -
actividad concreta, de un procedimiento, de una funcidén o de todo el fun-

cionamiento de una dependencia o entidad.

Los objetivos deberédn estar bien definidos y delimitados, establecidos de
manera clara y precisa, de hodo que permitan la congruencia interna de -~

las éareas tanto de la dependencia o entidad.

a) Objetivos institucionales

Los ‘objetivos-institucionales deberan estar fundamentados en las atribu—-
ciones que le designa el instrumento juridico de creacién, el Plan Nacio-

nal de Desarrollo y los programas de gobierno.

El objeto y las atribuciones que se le confieren, conjuntamente con los -
considerandos de creacién de la dependencia o entidad, proporcionan la in
formacién necesaria para definir el objetivo global de éstas, del cual se
derivarén los objetivos de caracter gencral que orientarin las activida--

des de las &reas sustantivas y de apoyo.

b) Objetivos generales y especificos

Las areas sustantivas son aquellas que desarrollan funciones cuyo fin es
cumplir con las atribuciones, objetivos, programas encomendados a la de--

pendencia o entidad para lo que estd facultada y fué constituida.

Los objetivos de las areas de apoyo estdn encaminadas a proporcionar los
recursos humanos, financieros y materiales, asi como de proveer y reali--
zar los servicios necesarios para hacer factible el funcionamiento de la

dependencia o entidad.

Se vera que los objetivos de las Areas de segundo nivel (en una dependen-

cia corresponde al Subsecretario y Oficial Mayor y en una entidad corres-



199

poﬁde al Sub&irector General, Direccién de Area, Gerencia), contribuyan
a. la obtencién del(os) objetivo(s) institucional(es) y que los de las -
‘&reas ‘de tercer nivel jerarquico (en una dependencia corresponde al Di-
"rector General y en una entidad corresponde a la Subdireccién, Subgeren
cia, Superintendencias) apoyen a la consecucidén de los objetivos del ni
vel jerdrquico inmediato superior y asi sucesivamente en forma descen--
dente hasta llegar a los objetivos especificos de las diferentes éareas

que componen un Organismo.

Este aspecto en la revisidén ayudard a detectar si los objetivos son es~
tablecidos de manera clara y precisa, que permita sentar bases de con--
gruencia interna de la dependencia o entidad, en caso contrario, se en-
contrarédn errores y anomalias que afecten a éstas; como pueden ser por

ejemplo: creacidn de Organos internos sin precisién de objetivos, plan-
teamiento aislado de objetivous, falta de especificacién en la materia y
campos de actividad de la dependencia o entidad, que provoca dispersién

de esfuerzos, etc,

4  Naturaleza de la estructura orgénica

Bajo esta etapa podréd examinarse informacién bésica sobre los siguien--

tes rubros:

. Revisién de las diversas areas que integran la dependencia o enti--

dad, a fin de conocer su estructuracidn interna.

. Apreciar su grado de centralizacidn y/o descentralizacién.

. Existencia, calidad y uso de manuales.
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Organograma .

200

Los organogramas establecen de’ manera . esquematlca los dlversos mecanls-—

mos - de 1ntegrac1on de una 1nst1tuc1on y constltuyen un aux111ar en el ;?

andlisis,

conocimiento y dlSPnO de la organlzac1on, ya qun expresan gra-

ficamente la estructura organica o parte de ella, y las. relaclones que

guardan entre si los &érganos que la integran.

Como complemento a la parte de los organogramas referidos en el capitulo

1, se presenta la siguiente clasificacién, tomada de la guia técnica pa-

ra el disefio de organogramas editada por la entonces Coordinacién Gene-

ral de Estudios Administrativos de la Presidencia de la Repiblica.

1)

2)

Por su contenido:

a) Estructurales:

b} Funcionales:

c) De integracidn
de puestos y -
plazas por - -

unidad:

Estos organogramas representan graficamente -
los 6rganos que integran una Unidad Adminis
trativa o drea y las relaciones de jerarquia

que guardan entre si.

Indican en el cuerpo de la grafica, ademds de
los drganos administrativos y sus interrela--

ciones, las funciones principales que efec—~ -

than, relacionadas por orden de importancia.

Sefialan, dentro del marco de cada &rea, los -
diferentes puestos establecidos para la ejecu
cién de las funciones asignadas, asi como el

nimerc de plazas.

Por su ambito de aplicacién:

a) Generales:

Representan lnicamente los 6rganos principa--
les de la dependencia ¢ entidad y sus interre

laciones bésicas.



b)

3).. Por.su pfeséﬁtacién3 

“a).

-Especificos:'

VertiCalqsi"

b} Horizontales:

c)

d)

Mixtos:

De bloque:

‘i Ofreceh*mayé? detalle déila'orggnizacién de

Lun.Area en particular:®

Los.organogramas de esfe tipo tienen por ob
jeto la representacién grafica de los érga-
nos que integran la dependencia o entidad,

ramificados de arriba hacia abajo, colocan-
do al titular en el nivel superior, por lo

que los distintos niveles jerdrquicos de la
organizacidn se ubican en renglones. Las 1i
neas gue representan las relaciones entre -

las areas se disponen verticalmente.

Eepresentan las unidades ramificadas de iz~
gquierda a derecha, colocando al titular en
el extremo izguierdo. Los niveles jerarqui-
cos se ubican en columnas y las relaciones
entre las unidades se representan por 1i-—-

neas dispuestas horizontalmente.

Se representa la estructura de una organi--
zaéién utilizando combinaciones verticales

¥ horizontales, con el cbjeto de superar --
las linitaciones que la aplicacién de un sd

lo tipo trae consigo.

Constituyen una variante de los verticales

y tienen la particularidad de representar -
un mayor niumero de dependencias o entidades
al desecribir en forma de estructura orgdni-
ca a los organos ubicados en los Gltimos ni

veles.
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Para complementar el estudic de la naturaleza de la estructura orgénica,
se deberdn considerar como representativos los principlos gue a continua

cidén se citan, mismos que son tratados en. el Capitulo 1.

1. Tramo de Control
2. . Unidad de Mando
3. Jerarquizacidn y

4, Coordinacitn

Dicha revisién tendra que apoyarse con el organograma estructural:autori

zado y el organograma estructurél que . opera o?pfopuesté.Jj

5 Funciones

En esta parte fundamental del analisis, es conveniente tener presente lo

siguiente:

Una funcidén es un grupo de actividades afines y coordinadas, necesarias

para alcanzar los objetivos de la Institucién.

La funcidn siempre se asigna a un 6rgano, para que las actividades que -
la componen sean ejecutadas por las personas que integran el oGrgano, en
forma de labores individuales, aplicando el principio de divisién del —--

trabajo.

La operacién, la actividad y la funcidén se refieren a "lo que se hace" y
a "quien lo hace", el método, el procedimiento y el sistema se refiere -

ademas, a "cémo se hace" y "en qué orden o con qué secuencia se hace".

Con base en lo anterior, se revisard la desagregacidn y especializacién
de funciones, es decir, que éstas se agrupen o separen jerargquicamente -
(Direccidn, Subdirecciones, Gerencias y Departamentos u 6rganos equiva--
lentes), considerando la particularidad de cada area, afinidad € impor--

tancia.



5-que conforman’la’estructura -de organiza

Las funciones genéricas son las.que daréan el soporte para alcanzar los -

 objetivos institucioﬁales N ias funciones especificas son las que estén
encahinadas al logro de los objetivos generales. En los niveles superio-
res, el caridcter de las funcioﬁes abarcan un mayor numero de actividades
genéricas, y a medida que baja el nivel'ofganizacional, las funciones po
seen un cardcter mds operativo y se responsabilizan de actividades mas -

concretas.

La revisidén y andlisis de las funciones de la estructura de organiza----

cidén, permitira identificar lo siguiente:

. Si los objetivos son congruentes con las funciones y apoyan el logro
de los objetivos especificos del drea, que a su Vez, contribuyen al

logro de los objetivos institucionales.

. Si hay una clara delimitacidn de funciones y responsabilidades, que
apoye una delegacidén de facultades adecuada a los niveles jerdrgui--

cos subsecuentes.

. Si se han considerado todas las funciones para alcanzar log objeti--
vos y que no se presente repeticidén en las funciones que realizan —-

las éareas.

o

i el nombre de laz Areas es representativo de las funciones que rea

lizan, es decir, que reflejen claramente el ambito de competencia.

6 Politicas

Las politicas son criterios rectores y orientadores de la accién dentro

de la cual han de realizarse las funciones y actividades determinadas, -




‘tendientes. a .alcanzar. los osjzfibdé[ representando ademas, Una bageins-
dispensable en toda dependencia o entidad para la adecuada toma de deci-

siones,

Se deberan céhtempléf'tddéé lds politicas, que precisan la:mayor parte: -
de Situaciones ‘alternativas due pudieran presentarse, debiendo estar ~—-

bien definidas‘y claramente-redactadas.

7 Recursos
Los recursos de que dispone la Institucidn se examinarén en. forma glo---
bal, verificando en qué medida-éstos son suficientes y oportunos para su
desarrollo. B :
a) Recursos humanos

Se sugiere revisar algunos puntos como pueden ser:

. S5i.los servidores piablicos conocen los objetivos, funciones y normas

que regulan las operaciones de la organizacidn.

. Si el personal que integra las unidades administrativas de la organi
zacidn, son suficientes y rednen las caracteristicas que los puestos

requieren.

. 5i existe un ambiente laboral propio para el desenvolvimiento del --
personal y las condiciones de relacidén humana, que propicie una mis-

tica de trabajo e identificacién institucionai.

. Si se estan ejecutando programas de actualizacidn y capacitacién ———

del personal y a qué niveles jerdrquicos se imparten.

. 51 se cuenta con criterios y/o politicas de remuneracién apegados a

la responsabilidad y funciones del personal,



on.intervienen las di-

‘ferentes areas 'de-la:Institucién.
. Si le son entregados a tiempo- sus:réecursos financieros -y precisar la

" suficiencia de los mismos.

. Si el manejo de este tipo de recursos-se cumple .con disciplina finan

ciera y transparencia.

. Si tiene endeudamiento, conocer la naturaleza de éste y cuales son -
las acciones de saneamiento financiero que respalden su capacidad de

solventar los compraomisos de pago.

¢) Recursos materiales
Es pertinente tomar en cuenta:

. Si existe una planeacién de bienes y servicios para la adecuada ope-

racién de la dependencia o entidad.

. 5i hay un programa general de adquisiciones verificar que éstas se —

vayan realizando conforme a lo establecido.

. Si se estd ejecutando dptimamente las acciones de conservacién y man
tenimiento, tanto preventivoe como correctivo, de las instalaciones y

equipo de acuerdo a los programas en la materia.
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Si el funcionamiento de los almacenes sc apega a las normas estable-
cidas-en cuanto a la recepcidn; almzcenaje, despacho-de los articu--—

1os ‘que ‘manejan.’

Si son proporcionados los servicios de transporte con la eficiencia

que se requiere.
d) Recursos-técnicos
Débera de efectuarse una revisidn sobre:

e Si-tiene la tecnologia {mdquinas, equipo, procedimientos, sistemas,
conocimientos, etc.), acorde al tipo de organizacidn con que cuente
“la- dependencia o entidad para-la produceidén de bienes o la presta--~

cién de los servicios a. su. cargo.

Si las diferentes &reas disponen de los instrumentos administrativos
y/o guias técnicas que apoyen el buen desempefio de actividades, ope-

raciones v para resolver problemas determinados.

. Si hay revisién de los métodos y sistemas que se aplican en los pro-
cesos de trabajo, a fin de cuantificar la magnitud del avance tecno~

légico o rezago del mismo.

. Si la utilizacién de estos recursos le producen resultados 6ptimos a
Ia Institneidn, aue justifique 1a invereidn destinada 2 este ren----

glén.

8 Congruencia entre la estructura de organizacién y programa de
trabajo

Se deberd definir el grado de adaptacidn que existe, entre la estructura
de organizacidén y el programa de trabejo institucional, con el propésito
de obtener informacidén sobre la capacidad de la primera para alcanzar --

los objetivos y 'las metas establecidas.
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También se revisarad que las funciones de los 6rganos de ls estructura --
orgénica .sean congruentes con la programacidn de actividades, y que esto
aunade a lo anterior contribuya al logro de los objetives y metas dé la

dépeﬁdencia o entidad.

9. Revisidn de las areas funcionales basicas

Esta etapa permitira apreciar la divisién de una estructura organica, de
acuerdo a las unidades administrativas que tiene asignadas para desarro-
llar funciones determinadas dentro de una dependencia o entidad, conside
randose como las bésicas: Personal, Finanzas, Produccidn, Comercializa-—-~

cién e Investigacidn y Desarrollo.

a) Personal

El examen de esta &rea debera comprender esencialmente las funciones que

se mencionan en el apartade 1.3.1.1 del Capitulo 1.

b} Finanzas

Al igual que en la parte de personal, el andlisis deberd abarcar bésica-
mente las funciones a que hace referencia el apartado 1.3.1.2 del Capitu

lo 1. g

c) Produccidén

Este tipo de &rea requiere tener funciones como las siguientes:

. Planeacién

. Métodos de Trabajo

. Planta y equipo

. Normas de rendimiento
. Organizacidn

. Compras

. Conservacidén y mantenimiento
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. Controlfde éxiéteﬁdiés
.- ‘Control-de métériéles‘
.- Control de calidad

. Tréafico y. transportes’

d) Comercializacidn
La reévisidn debera contemplar fundamentalmente las funcionés que se men-

cionan:

. - Administracién de ventas
; Cartera de clientes
. Publicidad y promocidn

. Investigacidn y andlisis de mercado

e) Investigacién y desarrollo
Las funciones basicas que requieren incluirse son:

Investigacién para el cambio tecnolégico
-~ Conocimiento de descubrimientos

- Viabilidad técnica y financiera

~ Fijacidén de metas

- Control y seguimiento del(os) proyecto(s)
. Aplicacién de resultados
- Me joras de productos

- Nuevos productos

. Evaluacidn de las innovaciones
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10 Presentacién de .conclusiones y propuestas de mejoramiento
’ estructural SR : ; g

La formﬁlacién de las conclusiones derivadas del prqceéo de ahélisis'orF
ganizacionai, deberéan precisar la problghética éetectada en materia de ~
organizacidén, en todas y cada una de las 4reas funcionales de la depen-~-
dencia o entidad de que ¢ trate, ldentificando claramente las causas -~

originadoras de la misma.

Paralelamente a la presentacidn del informe de conclusiones, es conve-—
niente que en esta etapa se dé el planteamiento de propuestas de mejora-
miento de la estructura organica, de acuerdo a las necesidades de opera-

cion que resulten de los programas y recursos de la Institucién.

4.3 Modernizacidén de la estructura organica

El Fondo de la Vivienda dependiente del Institutoc de Scguridad y Servi--
cios Sociales de los Trabajadores del Estado, como parte integrante de -~
la Administracidn Piblica Paraestatal, requiere apegarse en sus acciones
al Plan Nacional de Desarrcllo y al Programa Sectorial e Institucional -
respectivos, para hacer viable el compromiso de dotar vivienda a los ser

vidores pUblicos amparados por el régimen del ISSSTE.

El aprovechamiento racional de los recursos y la constante adecuacién de
su organizacidn a las circunstancias imperantes, le ha permitido al ---~~
FOVISSSTE, disponer del sustento administrativo necesario para su funcio
nalidad, sin embargo, a pesar de que se han obtenido logros sustancia---
les, queda bhastante por hacer en el campo organizacional, de ahi la im--
portancia de recurrir a Ya medernizacién administrativa como una instan-

cia prometedora para continuar avanzando en este terreno.

Tomando en consideracidn lo antes referido y partiendo de la premisa que
ninguna estructura es estatica ni perfectz, se pretende poder presentar

un nuevo modelo bdsico de organizacidén, bajo un esquema desconcentrador,
que le permita a la Institucidn responder de mejor manera a los retos -—-

que le plantea su indiscutible funcién social, en el territorio nacienal.
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Por ello es que la parte médular del proceso de modernizacién de la Ing—
titucién, se Tinca en proponer una estructura de organizacidn, que al =<
mismo tiempo de ser producto del fendmeno de la desconcentraéién, actie

en faver del constante fortalecimiento de. ésta, para que realmente la --
operacidn se lleve al cabo en forma completa y eficiente en el pfopio'lg :
gar de oripen de la demanda de la prestacidén crediticia, mientras que la
parte normativa y de regulacidn relacionadas con las funciones de planea
cidn, programacidén-presupuestacidén, informacidn y estadistica, de con---

trol y evaluacidn se efectien estrictamente en la estructura central,

Ademds de coadyuvar a la consclidacidn del proceso de desconcentracidn,

iniciado en el mes de octubre de 1985, la estructura organica que se di-
sefie deﬁerércqntribuir a desarrollar mas agilmente los programas basi--—-
cos, buscando con ello, elevar la capacidad de alcanzar el objetivo y me

tas de la Institucién.

4.3.1 Marco para el desarrollo de la propuesta

Como se menciona en el apartado 3.2.2 del Capitulo 3, el érgano de go---
bierno del ISSSTE para la operacidn del Fondo de la Vivienda es la Comi-
sién Ejecutiva, que estéd integrada por nueve miembros, la cual es ceordi
nada por un Vocal Ejecutivo, nombrado por la Junta Directiva del Institu
to a propuesta del Director General del ISSSTE, teniendo entre otras res
ponsabilidades y facultades, la de ejecutar los acuerdos de la Junta y -

de la Comisidn Ejecutiva relacionados con el Fondo.

Para el desarrollo de las actividades de la Vocalla Ejecutiva, encamina-
das a lograr el objetivo institucional ya también referido, y que es: es
tablecer y operar un sistema de financiamiento que permita a los trabaja
dores obtener crédito barato y suficiente, mediante préctamos con paran-
tia hipotecaria, asi como coordinar y financiar programas de construc-—--
¢idon de habitaciones destinadas a ser adquiridas en propiedad por los —--
trabajadores que carezcan de ellas, el Vocal Ejecutivo podrd contar con

la estructura organica que se estime funcional y congruente con el pro--

grama de trabajo establecido y con el presupuesto autorizado.
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A fln de ublcar la relac1on entre programac1on y organlzac1on, se-presen-~

No.

" Regulacion de.los

"Asentamientos -—=-

Humanos

Financiamiento de

Médulos Sociales

Canalizacidn de

Recursos Financie

ros a los trabaja

dores

Prestaciones

Econdmicas

Administracion

a programatlca del Fonon VJg°n+e

*- SUBPROGRANA

Constitucidn de

‘Reservas Terri-

toriales

Estudios y Pro-
yectos
Construccion
Remodelacién y
Rehabilitacidn
Conservacidn y

Mantenimiento

Créditos Hipote

carios

Devolucidn de

Depositos

Servicios Perso-

nales

Recursos Materiales

Serv., Generales

Bienes Muebles e 1.

,a.3;lwifEstfﬁétufa»programéticaVdel Fondo en”1988(*)

UNIDAD DE

MEDIDA

Hectéarea

Proyecto

Vivienda.

Vivienda

Vivienda

Préstamo

Casos

Miles de
Millones

de pesos

" i"

META
ESTABLECIDA

.83

25

 9.655
6,000

14,100

16,800

6.1

(»)La informacién para elaborar este cuadro, incluyendo los objetivos de -
los programas béasicos del Fondo de la Vivienda, fue tomada del Programa
de Trabajo 1988 y 1988 y de Resultados Alcanzados en 1988, documentos -

que forman parte del acervo de la Institucién.
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En relacion al marco programitico de 1988, el correspondiente a 1989 no

contempla ya los subpfogramas referidos a Estudios y Proyectos,. Remodela

cién y Rehabilitacién, Conservacién y Mantenimiento, ni tampoco el de ==

Bienes Muebles ¢ Inmuebles, como consecuencia de las crecientes medidas

de austeridad dictadas por la Secretaria de Programacién y Presupuesto.

4‘3.1.2,0bjetivos de 10s programas bésicos del Fondo

Tamblen se plan ean los obJetlvos dé cada uno de. los programas espe01f1-

cos. antes menc1onad05, por _ser otro elemento gue cobra 1mportanc1a en el

desarrollo d :la 'ropuesta de estructura organlca.

" PROGRAMA

1. 'Regilacién’ de los Asenta-

-mientos Humanos.’

2. Financiamiento de Médulos

Sociales.

3. Canalizacidn dc Recurscs
Financieros a losg traba-

jadores.

OBJETIVO

Adquirir y obtener mediante donaciones
¥y permutas terrenos aptos para el desa
rrollo de los programas habitaclonales

aprobados.

Construir viviendas de interés social

para que puedan ser adquiridas en pro-
piedad por los trabajaderes, por medio
de créditos que conceda la Instituciédn
directamente o con la participacién de

entidades pablicas y/o privadas.

Glorgar créditos hipotecarios a los —-
servidores plblices, para adguirir, —-
construir, reparar y ampliar o mejorar
sus viviendas, pagar el enganche, gas-—
tos dc eserituracion y en su caso la -
constitucidén de fideicomiso de apoyo -
cuando tenga por objeto la adquisicidn
de vivienda con la Banca y amortizar -
pasivos adgquiridos por dichos concep--

tos.
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COBAELTAIVONS

CPROGRAMA

-4, PheétgciqnésTﬁﬁqnémiQas‘~ - Pagar 1a,de§dlu616n,de depésitos a los
B trabajadores gué se pensionen, jubilen
o que dejen de prestar sus servicios,
para cumplir con lo previsto en la Ley
del ISSSTE.

5. Admihistracién E Manejar racicnalmente los recursos hu-
manos, materiales y financieros, asi -
como proveer y realizar los servicios
necesarios para hacer posible el fun--

cionamiento de la Institucidn.
4,3.1.3  Identificacién de las &reas a reestruciurarse

El andlisis en torno a la sugerencia de modernizacién estructural del --
Fondo de la Vivienda, se hard en funcién de cada Subsistema de la estruc
tura de organizacidén en que se divide un sistema administrativo institu-
cional, por lo que se retoma para este punto lo descrito en el apartado

1.1.2.3 del capitulo 1 de este trabajo.

El orden que se desprende para conducir la justificacidén de la moderniza

cion estructural es el siguiente:

lo. Subsistema de Operacién (Actividades Sustantivas)

. Prestacién de Servicios

20, Subsistema de Apoyo (Actividades Adjetivas)
. Apoyo Administrativo
- Recursos Humanos
-  Recursos Materiales

- Recursos Financieros
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" apoyo Institucicnal
- Asuntos -Juridicos
— Comunicacién Social

- Otros

30.' Subsistema de Regulacién y Control (orientacién, cbordina—
cién, adaptacién). ; o o
Planeacidn
. Programacién -Presupuestacidn
. Desarrollo Institucional
. Informatica y Estadistica

. Control y Evaluacidn
4.3.2 Problematica y planteamientos de solucién
4.3.2.1 Aspectos relevantes de la problemadtica organizacional

El diagnéstico administrativo sirve para detectar los diferentes males que
aquejan a la organizacién, el cual se conceptualiza como el "proceso de --
acercamiento gradual al conocimiento analitico de un hecho o problema admi
nistrative que permite destacar los elementos mas significatives de una al
teracidén en el desarrollo de las actividades de una institucién”.(*)
Del diagnéstico institucional realizado, se tomaron en consideracién los as
pectos mas relevantes de la problematica detectada en materia organizacio-

nal, siendo éstos los siguientes:

- Centralizacidn de funciones y recursos, que en algunos casos propician

nicleos de poder interno.
- Desequilibrio en la organizacidén entre las areas sustantivas, de apoyo

y de regulaciodn, dandose principalmente una insuficiencia y fragmenta-

cidn en el subsistema Gltimo y desproporcién en las cargas de trabajo.

(*) Esta definicidn fue tomada del libro: Teoria y Practica del Diagndsti-
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= Crecimiento de la estructura orgénica por agregacidn que propicié un
inadecuado desarrollo orpanizacional, la:duplicacién y desarticulacién

de funciones.

—“Deficiente coordinacién y comunicacidn’entre-las dreas’internas y a

.nivel. interistitucional. i

— Existencia de funciones innecesarias o que correspondén.a otras areas
con.los conflictos que traen aparejados.’ : :
- Carencia de un sistema integral de informacién institucional que impi

de la adecuada toma de decisiones, la regulacidn’'y control de la entidad.

~ Limitada capacidad en materia de recuperacidén de los créditos otorga-

dos.

- Falta de un programa de capacitacidn integral dirigido al personal ope

rativo y de mandos medios y superiores.

— Procedimientos obsoletos y realizacidn de tramites dilatados e innece-~
sarios.

- Estancamiento en la autoadministracién de los mddulos sociales y del -
fomento de la convivencia cemunitaria, implicande una importante derrama

de recursos para el Fondo.

— Detrimento de la imagen institucional por la insuficiente respuesta e

inadecuada atencidén a los derechohabientes.

Dado a que la problemédtica que se detecta en el &mbito de la organizacidn,
incide en todo el sistema institucional, la propuesta de modificacién es-
tructural, previo andlisis especifico por cada subsistema, se formulari -

en un marco integral, y se dara segin sea el caso:
. Por supresidn, al sefialarse la disminucidén de érganos administrativos;

. Por fusidn, al conjuntarse en una sola unidad administrativa las fun--—

ciones que realizan dos o mas de ellas.
. Por adicidn, al sugerirse la creacidén de nuevas &reas y

. Por intercambio dc¢ funciones, al plantearse ¢l paso de funciones entre

las unidades internas.



4.3.2.2 Sugerenicias de cambio al subsistema de. operacidn

Las actividades sustantivas de la Inégitucién‘encaminadas a cumplir‘coh
sus atribuciones y su objetivo, se .realizan por medio de las Areas Téc-
nicas y de Crédito, dando soporte a la operacidn de los programas de Fi
nanciamiento de Médulos Sociales y de Canalizacidn de Recursos Financie

- ros a los Trabajadores, respectivamente.

Estas &reas denominadas Subdirecéiones, con nivel equivalente a Direc—-
cién General, se caracterizan en su divisidn del trabajo por la activi-
dad -particular que desempefian: La primera se encarga de coordinar las
acciones de construccidén de viviendas, lo gue efectia por medio de em--
presas constructoras, ajustdndose a las disposiciones aplicables en la
materia. La sepunda se dedica & proporcionar crédito a los derechoha--
bientes para que éstos puedan resolver su problema habitacicnal en las
mejores condiciones, ya sea a través del mecanismo tradicional de finan
ciamiento o de otros compartidos con organismos de vivienda o del siste

ma bancario.

El actual subsistema operativo ha demostrado a la fecha, tener capaci--
dad para ir enfrentando y aliviando gradualmente la problemética sefiala
da en el diagnéstico institucional efectuado a 1882, y cuyos resultados
se plasman en el capitulo 3. Sin embargo, hay que reiterar que el '"ta-
16n de Aquiles" de este subsistema ha venido siendo la severa restric--
cién en los recursos linancieros, ya que el presupuesto para 1989 de —-
521 mil miliones de pesos, fue totalmente insuficiente respecto a la ca
da vez creciente demanda de la prestacién, merced al aumento de la po--
blacién derechohabiente y a las circunstancias econdmicas dificiles que

vive el pais,

En relacidn al area Técnica se recomienda la desaparicidn del Departa--
mento de Proyectos, ya que al haberse disefiado los prototipos de vivien
da institucionales, aplicables a las diversas regiones climdticas y sis

micas, tipos del suelo, tipos de materiales, etc., se evita la contrata
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cién 'y

ejecucidn de miltiples proyectos:"sueltos", ‘que:-venian ocasionando

conétantes,deficiencias técnicas, altos. costos -y reétardo en-el proceso de -

construccidn.

En ‘tanto el Départamento de Estudios y Normas pueae converfirse en Depar-
tamento de Disefio Constructivo, al quedar superada la elaboracidn de estu
dios 'y la aplicacidn de normas para los proyectos individuales de cohs-——
truccidn: de Médulos Sociales, por ¢l hecho de que la existencia misma de

los prototipos de vivienda, trae comprendida la normatividad correspon---
diente para su ejecucidn especifica. Es por ello, que su funcién princi--
pal seria la investigacidn de las innovaciones tecnoldgicas en el campo -
del disefio urbano y arquitecténico, a fin de perfeccionar los prototipos

ya producidos, asi como seguir creando nuevos modelos tipo de vivienda. -
También le corresponderia a este Departamento normar la aplicacién de ca—
da pkototipo»de acuerdo a la zona: del pals seleccionada para edificar vi-

vienda. i et el

En algin pngrama especial de vivienda, peodrian trabajarse uno o varios -~
proyectos’ particulares fuera de la normatividad institucicnal estableci--—

da;, lo-cual deberéa sujetarse a las circunstancias del momento.

Al Departamento de Reserva Territorial hay que ajustarle sus funciones y
nomenclatura para dar respuesta @ la politica de buscar lu incorporacioéon
de tierra mediante donaciones o permutas de predios del gobiernc federal,
estatal o municipal y de los sectores privado y social, evitando al méaxi-
mo la compra de terreno, con el Tin de racionalizar los recursos presu—--

puestales en el rengldn. De ahi la importanciz de fortalecer esta funcidn

en cada una de las Unidades de Vivienda, impulsandoles sy =

tor en este tipo de concertacién,

La Jefatura de Servicios de Proyectos puede quedar como Jefatura de Servi
cios de Estudios y Proyectos Tipo, abarcando el subprograma correspondien
te y destacando la investipacién para el perfeccionamiento de los proyec-
tos modelo de vivienda de interés social dirigida a los trabajadores al -

servicio del Estado.



él Departamento de Programacién y Control de-Obra viene realizando.fun-
ciones de planeacidn, programacién, presupuestacién:y control financie-
ro, que en estricto sentido debe llevar un é&rea del‘subsistema de Regu-
lacién, ni siquiera el area de Finanzas como se viene dando, & no ser -
la parte del control del ejercicio presupuestal, Esto ha provocado -~
descoordinacién y conflicto entre Técnice y Finanzas, de ahi la necesi-
dad de trasladar esta funcidén al area de Planeacién, dejéndole a la Tégr
nica el establecimiento del programa de obra y la estimacién de los cos
tos por cada prototipo de vivienda a construirse, para ser incorporados

al programa anual de inversiones de la Institucién.

De acuerdo a lo anterior, se hace valido que la nomenclatura de este De
partamento, cambie por el de Formulacién del Programa de Obras, encarga
do de normar la actualizacidn permanente del catalogo de precios de los
insumos de la construccidn y cuidar que se cumpla con la normatividad -

especifica de la Obra Piblica.

Los Departamentos de Elaboracién y Control de Costos Técnicos, el de --
Control de Estimaciones y el de Escalamientos, guardan una estrecha re-
lacién por el proceso en si en que concurren: Elaboracién de presupues
tos base tomando como referencia la informacidén que en esta materia le

debe suministrar el Departamento arriba mencionado, a fin de poder cu--
brir los anticipos respeﬁtivos para el inicio de obra; autorizacidn de

los pagos parciales de conformidad con el avance de la construccidn que
le reporte el Departamento de Supervisidn; determinacidén del indice de

ajuste de precios (escalamientos) de la obra faltante por ejecutar en -
virtud de los incrementes en materiales, equipo y mano de obra; autori-
zacién de ampliaciones; aplicacién de deductivas y liberacién de las --

fianzas de garantia luego de concluido y recibido un médulo social.

El que este proceso conjunto se realice en tres areas separadas ha trai
do consigo lentitud y tropiezo en los tramites, ya que por ejemplo: El
contratista presenta al Departamento de Escalamientos su solicitud de -
ajuste de precios y esta érea calcula los incrementos; a la vez este De

partamento lo remite al de Control de Estimaciones quien decide si el -
planteamiento es correcto. Si opina que no es procedente lo regresa a



Eécaiamiéntos para nueva revisiém;si dictamina -que procede la peticién,
la. hace llegar éi Debartamenté.de Elaboracién y Cehtro} de Costos Técni--
cos, ~para que apruebe el pago, para entonces canalizar el“asﬂhto al Area
de Finanzas.r ‘Esta triangulacién innecesaria provoca, eéntre otros aspec

tos, retrasos importantes en las obras.

Considerando el respaldo del sistema de computo y el apoyo que las Subde
legaciones de Vivienda brindan ya en este tipo de actividades, se refuer
za la justificacidn para que estos tres Departamentos se fusionen en uno
s6lo, que se encargue de conducir el control integral de lps costos téc-

nicos, sugiriéndose precisamente un Departamento con esta denominacidn.

Asi también la responsabilidad de elaborar presupuestos base para apoyar
los concursos de obra, debe continuar en esta érea y permanecer en el De
partamento propuesto, con el cbjeto de eliminar la duplicidad que existe
con el Departamento de Elaboracidn de Presupuestos Base, adscrito al Se-

cretariado Téenico de Concursos de Obra.

El Departamento de Supervisién de Obras e Instalaciones actualmente en--
cargado de la supervision y recepcidén de la cbra, requiere llevar la fun
cidn originalmente ubicada en el Departamento de Programacién y Control

de Obra, consistente en coordinar la ejecucidén de los programas de cons-
truccidn, asi como también controlar el avance fisico de las obras y eva
luar que se cumplan los términos de cantidad, calidad y tiempos conveni-

dos.

Cabe destacar que esta &rea cumple con su cometido a través de las Unida
des Técnicas de Supervisién (UNITEC), las cuales son contratadas por el
Fondo de la Vivienda para este fin concreto y también con la participa--
cibn de las Subdelegaciones de Vivienda, motivo por el cual este Departa
mento debe de reforzar més su cuadro normativo para un mejor y oportunc

seguimiento de las obras, ademas de mantener constante intercambio de in

formacién con el &rea de Costos Técnicos.



4 nivel del propio subsistema sustantivo hay que seflalar la conveniencia
de desaparecer el Departamento de Recepcidn de Vivienda y Ajustes Cons—-
tructivos, dependiente del drea de Crédito, debiendo ser absorbidas to--
talﬁente sﬁs funciones per el area Técnica y particularmente qguedar en—-
marcadas dentro de un Departamento responsable del seguimicnto global de
las obras y que ademds incluya la atencidn de los ajustes constructives

que debieran realizarse después de la entrega de las viviendas.

La practica ha demostrado que al haberse desligado del &rea Técnica los
detalles constructivos y/o vicios ocultos que pueden surgir después de -
recibidas las Unidades Habitacionales se ha perdido control en este as«—-
pecto, ya que el &rea de Crédito necesita retomar antecedentes y hacer -
una serie de negociaciones con los contratistas, retardandose las repara
ciones por ello o porque en ocasiones hay que entablar nuevas contratacio
nes para hacerlas, con el consecuente perjuicio a lons adjudicatarios y el

serio conflicto social que se le plantea a la Institucidn.

Ademés de que no se justifica la existencia de una "mini" &area Técnica --
en Crédito para abordar estas cuestiones, es saludable que se responsabi-
lice a la Técnica, para que ésta refuerce y aplique mejores formas de se-
guimiento y control de las obras, lo que gradualmente puede conducir a la

extincidén de esta area al obtenerse productos de maxima calidad.

la Jefatura de Servicios puede avegarse al subprograma y quedar como Jefa
tura de Servicios de Construccidn de Vivienda, mientras que la Subdirec—-
cidén Técnica puede hacer compatible su nomenclatura con el programa sus--
tantive de desarrelle de vivienda, ya que lc de Técnicas surgid a vaiz de
que la Institucioén, por medic de esta drea compraba todos los insumos pa-

ra la construccién (varillas, tuberias, puertas, chapas, etc.) de vivien-

da financiada por el Fondo.

Referente al area de Crédito ya se habld de la ventaja de trasladar las =~
funciones del Departamento de Recepciédn de Vivienda y Ajustes Constructi-
vos al area Técnica. Un tratamiento similar es el que se propone con el

Departamento de Estudios y Servicios, con la supresidn parcial de sus ~-



'fuﬁc;ohes,réémo son’ las. de administrar.los.locales de servicio (comercia

les)i i

vCoh‘lé,bblitica de entregar en propiedad los locales e instalaciones de
éérvicios cuyos costos de construccién habian sido cargados a los adjudi
cadbres, para ser manejados directamente por elles a través de las mesas
directivas promotoras del desarrollo comunitario (PRODEC}), y que los ra-
cursos econdémicos provenientes del usufructo de los mismos sean destina-
dos complementariamente a la conservacidn de los Médulos Sociales, sc —-

aligerd en gran parte la carga de trabajo a esta area.

5i partimos de la conveniencia social y administrativa de acelerar la re
gularizacidn de los 200 locales faltantes en 1988, que forman parte del

patrimonio del Fondo en el area Metropolitana, primero garantizando el -
funcionamiento de los servicios de caradcter institucional y de interés -
piblico, y después creando fideicomisos para los locales restantes con -
el misme fin de solidaridad social, se estard en posibilidad de concluir

esta funcidén que no debe ser responsabilidad de la Institucidn.

La cancelacién inmediata de administrar los locales a nivel central, se
puede hacer sencillamente desconcentrando totalmente la operacidn a las
Subdelegaciones de Vivienda que corresponda, mientras que centralmente -
se lleve al cabo (nicamente la negociacién con los representantes de la
FSTSE, para lograr el manejo de los locales mediante fideicomisos por ca
da Unidad Habitacional, siendo recomendable para legitimar esta accién -

obtener el acuerdo favorable por parte de 1a Comisidn Ejccutiva.

La otra funcidn de este Departamento que comprende los estudios orienta-
dos a conocer la membresia de los trabajadores, por rango salarial, su -
perfil socioecondémico, la demanda de vivienda satisfecha y recopilar la
informacién relativa al sector vivienda, requiere pasarse al érea de Pla
neacién para dar impulso a este tipo de trabajo y hacer viable el andli-
sis sobre la demanda real de vivienda por parte de los trabajadores que

cotizan al Fondo de la Vivienda, con el objeto de que el Organismo pla--
nee sus acciones con mayor apego a la realidad social.
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Es necesario que permanezca la Jefatura de Servicios de Atencién a Mddu
los Sociales, justificindose la existencia de los Departamentos: el de

Adjudicacién de Vivienda y el de Desarrollo Comunitario, con sus varian
tes en sus funciones y nomenclatura. El primer Organc departamental -
podria aparecer como de Distribucidén de Vivienda, ya que su funcidn ba-
sica seria precisamente la de normar y controlar la distribucidn de vi-
vienda en la Ciudad de México y en el interior del pais, de acuerdo al

niimero de afiliados de los sindicatos, mientras que propiamente la adju
dicacién de las mismas se efectia en las Subdelegaciones previa presen-

tacién de los trabajadores por parte de sus organizaciones sindicales.

La segunda unidad departamental, ha pretendido promover el desarrclle -
comunitario, sin embargo, ha sido mal enfocado y de entrada ha generado
mas paternalismo que avance social, revirtiéndosele a la Institucidn en
casos patéticos como la solicitud del pago de luz de &reas comunes, fo-
cos, vidrios, intervenir en pleitos personales entre vecinos, etec., --
etc.,, lo que debe ensefiarnos a comprender que el mejoramiento y bienes-
tar de los adjudicatarios, es labor y responsabilidad de ellos mismos,

de ahi que cuenten con su propio medio interno para hacerlo, que es la

PRODEC.

En este sentido, la Institucién no tiene porque intervenir en los aspec
tos administrativos internos de la PRODEC, ni mucho menos en sus asun--—
toc politicos, sino dejar que democraticamente se constituyan eligiendo
a los lideres naturales que sean de su aprecio y confianza. De lo que

debe preocuparse el Fondo es que los MAdulos Sociales que entregue se -
encuentren municipalizados con todos sus servicios funcionando, que - -
haya la seguridad juridica y la garantia de estar las viviendas bien --

construidas.

Lo que si es legitimo, incluso sano, es que los sindicatos pretendan se
guir fortaleciendo su relacidn politico-sindical por medio de la cultu-
ra, el deporte, las acciones scciales, etc., con los adjudicatarios en
los Médulos Sociales, pero dependiendo de la forma en que lo hagan po-

drén ganarse su apeyo o repudio; lo mismo se puede decir del papel de -~



__los partidos_politicos, ante.un-amplio sector-de~la ciudadania que Tes -

representa. un potencial .electoral cautivo nada despreciable.

E1l FOVISSSTE tiene que estar. abierto a su medio ahbiente, de.tal manérak
que.pueda -contar con -una‘primera instancia de didlogo y cbnceffaeién con
los adjudicatarios en lo individual, con la PRODEC y con los sindicatos,
para canalizar adecuadamente la solucidn de los problemas que expongan -

en el dmbito de la vivienda.

Aunado & la funcién antes referida se tiene la de normar todo lo concer-
niente a la formacién y protocolizacidén de las PRODEC como asoclaciones
civiles, a la autoadministracién de los mddulos sociales y los tipos de
servicios que puedan obtener por gestién propia, para que esta asesoria

y orientacién se brinde en todas las Subdelegaciones de Vivienda.

La proposicién es que este Departamento se designe como de Concertacidn
y Orientacién, y la Jefatura de Servicios se defina como de Vivienda Fi-

nanciada por corresponder més a su cbjetivo.

De la manera en que actualmente se encuentran estructuradas las Jefatu-
ras de Servicios de Créditos Hipotecarios y la de Cofinanciamiento y - -
Coinversién, se origina una separacién marcada entre un proceso que prac
ticamente es el mismo, con salvedades particulares gque son manejables -~

con el s6lo hecho de tener coordinacidn interna y externa.

Por principio el Departamento de Recepcién y Control ya no tiene razén -
de ser en virtud de que centralmente va no se reciben y mucho menvs se -
operan los créditos hipotecarios, ya que esta funcidn a fines de 1988 la
cumplen desconcentradamente las Subdelegaciones de Vivienda, de acuerdo
a los Ramos (dependencias y entidades) que geograficamente tengan asig-

nadas.

Tampoco hay razdén para que el Departamento de Escrituracidn exista como

tal en Crédito, debido a su ya minimo volumen de trabajo y porque en el
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- Area Juridica se coordina con los Notarios la escrituracién de las vivien
'dasffpéf taﬁto, es comprensible que.si una sola drea lleva la negociacidn
y control de la.escrituracién de los préstamos y viviendas en su conjun—-
to,; se ﬁbdfé obtener mas rapidez con la escrituracién en las Subdelegacic

nes 'y desde luego economia para los derechohabientes.

El Departamento de Créditos Hipotecarios debe mantenerse para normar la -
distribucidén presupuestal y la accién de otorgamiento de los créditos uni

tarios en todas sus modalidades.

La promocién y negociacién de apoye crediticio con la banca (cofinancia--
miento), o con los mismos bancos, organismos piblicos de vivienda, los —-
sectores privado y social, que juntos o minimo dos de ellos con la Insti-
tucién proporcionen financiamiento {coinversién) para la obtencidn de vi-
vienda en favor de los servidores publicos, debe unirse en un sdélo Depar-
tamento, mientras que el de Fideicomisos requiere desaparecer, en virtud
de dque practicamente la funcién de apoyar la creacidn de fideicomisos y

de elaborar convenios la ha normado y llevado el Area Juridica.

En respaldo a lo antes dicho, la Jefatura de Servicios de Cofinanciamien-
to y Coinversién se fusiona con la de Créditos Hipotecarios, para gquedar

con los dos Departamento ya descritos.
4.3.2.3 Sugerencias de cambio al subsistema de apoyo

Como paso légico de la compactacidn del subsistema de operacidn, pero tam
bién motivado por la necesidad de efectuar ajustes internos al subsistema
de apoyo, se desprende su reestructuracién iniciando con el area de apoyo

administrativo y luego con la de apoyo institucional.

a) Apoyo administrativo

Tiene cabida la fusién de las areas que proveen de los recursos humanos,

materiales y financieros al subsistema operativo para que pueda hacer -



faétible su operatividad, dando paso a la Subdireccién de Administra~--
§i6n y Finanzas, ya gque no es racional que las actividades de ‘apoyo se

coordinen y supervisen con el mismo nimero de érganos administrativos -
“de igual nivel {2 Subdirecciones y 5 Jefaturas de Servicios) que las --
del subsistema sustantivo, cuando el grado de complejidad de las activi
dades de apoyo no lo justifica, Asimismo la unificacién de las dos éreas

permitird alcanzar mads eficiencia en este subsistema.

A la Subdireccidn de Administracién hay que darle rangc de Jefatura de
Servicios, abarcando en una séla &rea las funciones de proporcionar los
recursos humanos y materiales, por conducto de dos Departamentos: el de
Administracién de Personal como se hace actualmente y el de Recursos Ma
teriales y Servicios que seria resultado de la fusidén de los Departamen
tos de Adquisiciones y Almacenes con el de Servicios Generales y Apoyo

.Grafico.

El Departamento de Organizacién, Capacitacién y Apoyc 2 la Desconcentra
cibén, requiere ser ubicado en el area de Planeacidn, con el fin de ha--
cer compatible su funcidén de contribuir al desarrollo del sistema insti
tucional, mediante estudios de organizacidn y de racionalizacién admi--
nistrativa, de simplificacidn de los sistemas y procedimientos descon--
centrados del Fondo de la Vivienda. La parte de Capacitacidn se rein-

tegraria al Departamentb de Administracién de Personal.

En cuanto al érea de Recursos Financieros, es importante transferir a -
Planeacién los bepartamenlus de Programocidn-Presupnestacion y el de Ac
tuaria y Estadistica y en blogue la Jefatura de Servicios de Informati-
ca con los Departamento de Sistemas y el de Procesc de Datos, a fin de

configurar verdaderamente un subsistema de regulacién que evite al méxi
mo la desvinculacién y fragmentacidn a que se refiere la parte final —-
del apartado 3.2.2 del capitulo 3 de esta investigacibén, ya que es noto
rio que las diversas partes que forman este subsistema se encuentran -—-

desmembradas.



Otro problema serio que acarrea el que el subsistema de apoyo y el de -
repulacidn se encuentren casi en el mismo ambito, y particularmente cen’
tralizado en el érea de Finanzas, es que suele convertir al titular de
la misma en. facter real de poder dentro de la estructura orgénica, en -
detrimento de las demds &reas. 0 los respensables de éstas se compor=
tan en forma "alineada", o bien, se enfrentan al feudo financiero consti

tuido por ese motivo, con los conflictos que ello origina.

Por otra parte, quedarian vigentes en la Jefatura de Servicios Financie-
ros los Departamentos de Control de Ejercicio Presupuestal y el de Conta
bilidad, mientras que en drea de Tesoreria se aconseja desincorporar al
Departamento de Atencién a Contratistas y Proveedores cuyos pagos los ~—-
efectia la caja previa autorizacidén por escrito de las areas Técnica o

de Administracién, seglin sea el ceso.

También se precisa que el DcpartamentoAdc Caja absorha, como es su fun—-
cidon la captacidn de todos los ingresos, ademis de los egresos que tam——
bien lleva, para que el Departamento denominado de Ingresos, se dedique
particularmente a normar y coordinar la recuperacién de los créditos —-
otorgados por el Fondo de la Vivienda, lo que es importante no nada mas
desde el punto de vista Tinanciero, sinc también de imapgen institucional,
ya que es preciso desterrar de parte de los derechohabientes y de la opi
nion publica, la idea cada vez més generalizada de que el Organismo es -

ineficiente para cobrar los préstamos a los interesados.

Cuando en el corto plazo las Delegaciones del ISSSTE tengan operando la
regulacidén de los descuentos y la recuperacidn de los préstamos hipote-
carios eficientemente, tanto en lo individual como por dependencia, y -
que intervengan activamente en la agilizacién y captacidn de las aporta
ciones por parte de las dependencias y entidades piliblicas que cotizan a
la Institucidn, el area de Finanzas podra simplificarse ain mds, siendo
viable entonces, suprimir la Jefatura de Servicios de Tesoreria y el DE
partamento de Recuperacidén de Crédito y convertir el area de Caja en el

Departamento de Tesoreria.



b). Apoyo lInstitucional -

Siend¢ifsencial“dﬁgfia'marcha_institucional transite por el camino del -
Derébho,‘él drea Jufidica,ha dirigido su.esfuerzo a darle respaldo legal
al Titular como a laskdémés unidades adhinistrativas qﬁe iniegran el Fon
do, incluyendo a las Subdelegaciones de Vivienda, que aungue cuentan con
el amparo de las Subdelegaciones Juridicas en las Entidades Federativas,

interviene para normar y controlar lo concerniente al rubro de vivienda.

Ademds del auxilio que presta para la elaboracidn y manejo de convenios,
contratos, establecimiento de fideicomisos, etc., coordina dentro de sus
funciones la regularizacidn de los conjuntos habitacionales en la Repl--
blica Mexicana, la escrituracidn de las viviendas, la defensa judicial o
extrajudicial de los intereses del Instituto y el apoyo al programa de -

desconcentracidén operativa del Fondo.

La Unidad de Asuntos Juridicos ha venido dando cumplimiento a sus funcio
nes con el soporte de tres Departamentos, de tal manera que es valido --
que pueda quedar con igual nlmero de 6rganos, haciéndose algunos ligeros

ajustes:

Se reguiere adicionar al Departamento de Municipalizacidn y Notariado, -
la funcién de escrituracidn de los préstamos hipotecarios ubicada en el

area de Crédito por las razones ya expuestas. Igualmente debe incorpo

rarse al Juridico la funcidén de llevar los contratos de obra piblica, su
giriéndose hacerlo en el Departamento Consultive, ya que no hay justi-
ficacidn para que exista un érgano de esta naturaleza divorciado de la -
Unidad Juridica, como actualmente sucede en el Secretariado Técnico de -
Concursos de Obra; de lo contrario, podria pensarse que se requiere un -
area en particular para cada tipo de contratos, lo que es impractico e -

incosteable.

El Departamento de lo Contencioso puede quedar en los mismos términos, -
encargado desde luego de trémitar los juicios en proceso. Dada la carac

teristica del aArea Juridica se recomienda situarla en linea dentro de la



" estructura orgdnica, con nivel dé Jefatura®de Servicios respetandorobvig

mente su dependencia directz con el Titular de la institucidn.

Hasta ahora la Coordinacién de Planeacién ha carecido de la estructura y
-orientacidn para efectuar las funciones que requiere desempenar como tal,
ya que su funcidn bésica ha sido enfrentar y dar el cauce apropiado a las
situaciones de carédcter politico, que en forma asidua, sobre todo a par--
tir de los sismos de 1985, han presentado los . sindicatos independientes,
sindicatos federados como Ruta 100, los adjudicatarios de los Multifami--
liares, de los M6dulos Sociales, la Asamblea de Barrios, la Coordinadora
de cuartos de azotea de Tlatelolco, etc., como resultado de la problemati

ca creciente en el renglén de la vivienda.

5i bien es cierto que la actuacidén del responsable de Planeacidn, le ha

permitido al Vocal Ejecutivo aminorar presiones, al contar con un recurso
mds de contensidén, una ver desbordada el érea de Crédito, evitandole el -
menor desgaste pdsible y con ello conservar mayor c¢apacidad de negocia~---
cién frente a los grupos manifestantes, por el lado propismente de la pla
neacidén institucional el area se ha visto restringida en su Pbpcl; cir---
cunstancia que le ha favorecido a la Subdireccidén de Finanzas quien ha po
dido incrementar y sostener su participscién en este ambito, con las con-

secuencias antes referidas.

Lo aconsejable en este punto es que se fortalezea la Coordinacidén de Pla-
neacidn, convirtiéndola en Subdireccidn y agregéndole las éreas que por -
el tipo de funcidn le sean compatibles, colocéndola en forma lineal y ---
transfiriendo las funciones de indole politica a otra area ligada al —-w—-
staff del titular de la Institucidn, como puede ser la Coordinacidén de -—
Asesores, que aunque no aparece en el organogramna autorizado por la SPP,

en la practica viene operando atendiendo la gestidn de los créditos y vi-
viendas de la reserva especial del Fondo, y ocasionalmente interviene co-

mo apoyo en el arreglo de los problemas mencionados.

Para fortalecer a la Coordinacidén de Asesores ez la funcion de concer—---—

tar con las representaciones de los trabajadores y adjudicatarios y las -



propias qué debé’ realizar como-tal, es.preciso_oue los dos asesores y et

“peréonél de apoyo adscrito a la-Coordinacién de Planeacidn, pasen @ for—-
mar parte de la primera, ya que actualmente ésta se compone de una séla -
peﬁséné qué es precisamente el Coordinador y . con el personal minimo de —-
apoyo que le brinda la Secretaria Particular, la cual debe seguir manejan
do lo referente a los crédilus y viviendas asignados por la Vocalia Ejecg
tiva, como siempre se ha venido haciendn, asi como tambiién coordinar las

giras de trebajo, inauguracidn de los Médulos Sociales, el grupo de edeca

nes, entre otras funciones.

Asi{ como se recomendé trasladar a las éreas Técnica y Juridica, las fun-—-
ciones  de los Departamentos de Elaboracién de Presupuesto Base y el de --
Contratos, respectivamente, en el caso de Departamento de Concursos se --
amerita anularlo, en virtud de que los concursos de obra piblica que de--
ban’éelebrarse, pueden concretarse en el seno de un Comité, con la parti-
cipacibn y apoyo de los responsables de las areas involucradas, a fin de

tomar las decisiones colegiadamente y con el protocolo apropiadoe,

La constitucidn de diche Comité, que podria reconocerse como de Adjudica-
cacién de Contratos de Obra PGblica, tendria como fundamento lo dispuesto
en los Articulos 56 y 58 Fraccidn X de la Ley Federal de las Entidades Pa
raestatales. Es aconsejable que el Comité sea presidido por el Subdirec--
tor de Desarrollo de la Vivienda, debido a su conocimiento en la meteria

¥y gque la Secretaria Técnica o Ejecutiva la ocupe una persona iddnea con--
tratada expresamente para este encargo, con el propdsito de no abrumar a

un funcionaric de linea, con trabajo adicional.

Se juzpa conveniente que se agrupen dos areas mas en esta parte de apoyo
institucional, de manera formal y dcbidomente aprohadas por la Secretaria
de Programacidn y Presupuesto, scbre tode porque éstas aungue no aparecen
en la estructura orgénica actual, vienen funcionando de manera real por -
ser necesarias, las cuales son: el Secretariado Técnico de la Comisidn --

Ejecutiva y la Coordinacidén de Subdelegaciones de Vivienda.
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':LaJCohiéiSH Ejeéufiva demanda como se apunta en el Articulo 31 del Esta~
tutb\Orgénico del ISSSTE, contar con un Secretario Técnico de Actas, que
serd.designado ‘por la propia Comisién a propuesta del Vocal Ejecutivo, ~
‘Este puesto es clave para que el Vocal por medic del Secretario Técnico,
mantenga enlace y mayor acercamiento con los Vocales representantes del

Gobierno y de la FSTSE ante la Comisién, lo que facilita las negociacio-

nes previas a las reuniones del drgano de gobierno de la Institucidn.

De igual alcance resulta integrar a la estructura del Fondo de la Vivien
da la Coordinacién de Subdelegaciones de Vivienda, con el propbésito de ~
sostener una permanente y sélida vinculacidén con éstas, auspiciando bue~
nas relaciones con los Delegados del ISSSTE para que ellos contribuyan a
impulsar el trabajo de las Subdelegaciones de Vivienda en cada una de --

las Entidades Federativas y el Distrito Federal.

Es innegable que esta Coordinacidén podré& lograr mejor su cometido, si se
define su dependencia directa con el Vocal [jecutivo, desprendiéndola de
la estructura de la Coordinacidn General de Delegaciones Estatales del -
ISSSTE, ya que dificilmente se puede cumplir a dos jefes al mismo tiempo,

basta recordar el principio de la unidad de mando.

Siendo tradicional que el Area de Comunicacidn Social se encuentre incor-
porada en el rubro de apoyo institucional, el Fondo de la Vivienda no --
cuenta con una unidad administrativa de esta naturaleza por el motivo se

flalado en el apartado 3.4.4 del capitulo 3.
4,3.2.4 Sugerencias de cambio al subsistema de regulacidn

Ha sido evidente la falta de cohesidén de este subsistema, el cual identi
ficamos mezclado en el subsistemz dc apoyo, con las desventajas ya tam-—

bién comentadas.

Por tal razén, se reitera la proposicién de darle rango de Subdireccién
Yy situarla como érganoc de linea en la estructura, con dos tramos de con-

trol a nivel de Jefaturas de Servicios por el tipo de trabajo del area.



Cdngbaséféh;éété medida se crearia la Jefatura de Servicios de Planea--

Véién,'cbﬁ Eres Departamentos: ¢l de Programacién Presupuestal-que inclui
ria 1a funcién de evaluar las actividades del Organismo quedando comop ~-
‘Departamento” de Programacién y Evaluacidn; el de Actuaria y Estadistica
que éeria convertido en Departemento de Informacidén y Egtadistica. Estos

dos 6rganos serian desprendidos del drea de Finanzas.

El Departamento de Organizacién, Capacitacién y Apoyo a la Desconcentra-
cidn, proveniente del &rea de Administracidn, podria ser reubidado como
se dijo anteriormente como Departamento de Organizacién y Desarrcllo Ins

titucional.

La otra Jefatura de Servicios seria la de Informética, compuesta por los
Departamentos de Sistemas y el de Proceso de Datos, transferidos del ~--

drea de Finanzas, con el objeto de contar con la informacidén relevante y
complementaria para la actividad de planeacidn y seguir proporcionando -
apoyo operativo a las dreas para el eficiente funcionamiento del Fondo -

de la Vivienda.

Considerando la divisidn del trabajo del Aarea, se abre caminc para gue -
la Subdireccién se denomine de Planeacidn y Sistemas, esperando con esta
estructuracidn interna poder cubrir las funciones de su competencia des-—
critas con anterioridad y que son: planeacidn, programacién-presupuesta-

cidén, desarrollo institucional, informacidn y estadistica y evaluacidn.

Para finalizar este apartadc, cz v&lido decir que las apreciaciones gene
rales vertidas en torno al an&lisis del sistema institucional, para obte
ner una alternativa de modernizacidén estructural, se derivan de la obser
vacién e investigacidén del comportamiento que la organizacién ha rostra-

do en los Gltimos 1B meses.

Asimismo los puntos de vista asentados como preponderantes para llegar a
la modernizaci6n de la estructura orgdnica del FOVISSSTE, dan fundamento
a la propuesta de organograma estructural que a continuacidén se estima

conveniente someter a consideracion:
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3.4 Integracién del marual de organizacién general

El proceso de modernizacidn administrativa impone la tarea de la formula-
cibén e implantacién de manuales, en su carécter de medios de comunicacidn
y coordinacién que permitan registrar y transmitir, en forma ordenada y -
sistematica, informacidn sobre los antecedentes, atribuciones, organiza--

¢idén, objetivos, politicas y procedimientos de una unidad administrativa.

Los manuales se tipifican como instrumentos técnicos y de consulta, indis
pensables para el mejor desempefio en las labores de la unidad, dando a co
nocer su organizacidn y funcionamiento a quienes laboran-en la institu---

cidn, asi como-al pihlico en general.

Este punto'se limita a presentar el marco de referencia, para la elabora-
cién de los manuales de organizacidn de todas y cada una de las dreas que

conforman una dependencia o entidad.

Ademas s¢ sugieren los objetivos y funciones para los drgenos de apoyo insti
tucional y hasta las unidades administrativas de nivel Subdireeccion, que

aparecen en la propuesta de estructura orginica, a fin de lograr la inte-
gracién del manual de organizacidn gencral, considerando también la infor
macibn gue para este propiésito se brinda en los Capitulos 3 y 4. De igual
forma se espera que este trabajo sirva de respaldo para la formulacién, -~
implantacidn y difusidn de los manuales especificos de cada una de las —-
&reas establecidas en el proyecto de modernizacién estructural del Fondo

de la Vivienda.

4,3,4,1 Partes que componen un manual de organizzcidén(#)

Un manual de organizacidén es el documento en que se registra y actualiza

la informacidn basica de una organizacidn acerca de sus antecedentes histd

(*) La informacién para el desarrollo de este punto fue tomada de la Guia pa
ra la Elaboracién de Manuales de Orpanizacibdn, preparada por la Coordina

cidén General de Planeacién e Informatica del ISSSTE, en el afio de 1984 y
que consta de 12 paginas.
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'riéds,‘atribueiones, estructura orgénica, objetivos, Tfunciones de las uni-s
dades de trabaJo que ia 1ntegran. niveles jerarqu]cos. l1neas de comunica~

cidn Y. coordlnacxon, asi-como los organogramas.

Al formular el manual se debe emplear un vocabuléﬁié”senéillo, con el-pro-

pésito de facilitar su entendimiento.

Es requisito-indispensable que elnmanualtseéiaéfébéﬂo por el titular.de ca

da unidad de trabajo.

A cont1nuac1on se resume'la-explicacién de cada uno de los elementos gque -

1ntegran el manual

12 Identificacién

Se constituye por la primera pagina que 1ntegra el manuallde organlzac1cn,

es 'la presentacién" del documento y debe de'refleJar la mpo‘tanc1a de su

contenido.

Los datos que en ella se ccnsignaran en forma éxclusiva spfén_loé'siguien—
tes:
. Logotipo y siglas de la Institucién

. Titulo y extensidn del manual {general o especifico)

Niveles jerarquicos que comprende

Lugar y fecha de elaboracidn

Mimero de revisidn, en su caso
. Unidades responsables de su elaboracién y

Cantidad de ejemplares impresos

22 Indice

Es la relacidén ordenada y sintética de los distintos capitulos que intew—-

gran el documento.

Precisando en el margen derecho el mimero de pégina en que se inicia cada

uno.



El manual e ‘organizacién exclusivamente debers contener los siguientes --

rcapituléé:"
Introduccion-
2.1 Antecedertes :
‘3;7 Disposiciones juridico—administrativaé
4, Atribuciones ol

.~ Objetivo
6.—'Estfﬁctura organica

.- Funcioneé

8.- Organograma

Por razones de orden 'y para facilitar su localizacidn, es conveniente divi

+dir-mediante separadores cada uno de los capitulos sefialados.

32 Introduccidn

Contiene una explicacién al lector acerca de lo que el documento es, de la
ocasidn en que se elabora o se efectia la Uliime revisidén scbre el ambito

de su aplicacién, a guién va dirigida, como se usard y cdmo y cui@ndo se --
harédn las revisiones y actualizaciones; conviene que contenga un mensaje y

la aprobacidn de la mas alta autoridad del drea comprendida en el marual,

4? Antecedentes

Este apartado se refiere a una descripcidn del origen de la entidad o del
drea descrita en el manual, en la que se indica el acuerdo de su creacidn
e incluye ura mencién de la informacidn sobresaliente acerca de su desarro

1lo histbérico.

Puede contener, ademéds, los datos de las disposiciones juridicas que hayan

modificado cualquiera de sus aspectos de organizacidn.

52 Disposiciones juridico-administrativas

Es una relacidén de los titulos de los principales ordenamientos juridicos,

de los cuales se derivan las atribuciones de la entidad o de las unidades



den Jerérqulco gue se indlca a conulnuaCLOn,;l

. Constitucidn

.~ Tratados

. Leyes

+ ‘Convenios

.  Reglamentos

. Decretos

. Acuerdos y/o circulares.

En las disposicones se mencionara el nombre completo y la fecha en que -
fue publicado en el Diario Oficial; al efecto se describira la fecha en la
siguiente forma: con nimero ardbigo el dia y el afio, con nlmero romano -

el mes.

5i al ordenamiento se le hicieron reformas posteriores a su aparicidn, se

le ubicard cronoldgicamente, segin sea la fecha de su Gltima reforma.

La seleccidn de las disposiciones juridico-administrativas se referiri a -
las atribuciones de la unidad de trabajo que influyan de manera sustantiva

en su funcionamiento.

6a. Atribuciones

Este apartado consiste en una transcripcidn "textual y completa” de las fé
cultades conferidas a la entidad o a sus unidades administrativas de acuer
do con las disposiciones juridicas que dan base legal a sus actividades. -
Debe sefialarse el titulo completo de los ordenamientos y el capitulo, ar--

ticulo y texto integro de éste.
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7 :Objetivo
En‘ésteiabéffédo”sé describird el fin o propdsito-que. se pretende alcan~——
zar, COnvla creacién de la unidad de trabajo. )

‘(vease la parte correspondlente en bases metodologlcas de anallsls organl—

zaclonal)

BE’Estfuctura orgénica '

Se reflere a una de=cr1pc1on ordenada de los pr1n01pales cargos y/o unida-
des adm1n1strat1vas de la dependenc1a, en funcidn de ‘sus rela01ones de ‘je-

’ rarquia. 1""

Es convenlente codlflcarla en tal forma que .sea- p051ble v1suallzar graflca

mente 105 n1ve1es de Jerarqula N las relaclones de dependen01a.

EJemplo.,’—“

1 Vocalla EJECUtha

1.1, Subdireccién de Area
1.1.1, Jefatura de Servicios
1.1.1.1. Departamento
1.1.1.2. Departamento
1.1.2, Jefatura de Servicios
1.1.2.1. Departamento
1.1.2,2. Departamento
1.1.2.3, Departamento
1.2. Subdireccidn de Area
1.2.1. Jefatura de Servicios
1.2.1.1., Departamento

1.2.1.2, Departamaento

La descripcidén de la estructura orgénica debe corresponder a su representa
cién prafica en el organograma, tanto en lo referente al titulo de las uni

dades, como a su nivel jeridrquico y al orden de su presentacién.



‘92 Funciones: -

Este apartado corresponde a la descripcién genérica de las actividades in-
‘herentes a cada uno. de los cargos y/o unidades administrativas, contenidas
en la-estructura-orgénica, que le permiten cumplir con sus atribucicnes --

legales.

Es recomendable:
. Que los titulos dé los 6rgancs sean los mismos que se sefialan

en el apartado de la estructura orgénica

. Que la descfipcién de funciones siga el orden establecido en -

la estructura orgénica

. Que la descripcidn de las funciones se inicie siempre conm un -

verbo en tiempo infinitivo

Existen distintos tipos de funciones, como pueden ser:
Funcién genérica.- Es la descripcidn en forma general, de las actividades

que se realizan en una unidad de trabajo.

Funcioén especifica.- Es la descripcidon detallada de las actividades que se
realizan en una unidad de trabajo.

Estas funciones se derivan de las genéricas,

Las funciones de acuerdo a su naturaleza deben clasificarse en:

a) Normativas:
Se refiere a la concertacidén, emisidén o autorizacidén de politicas, nor-

mas, reglas o lineamientos.

b) Operativas:

Se refiere a la realizacidn de actividades afines sobre procesos esta-—

blecidos.

¢} Apoyo:

Se refiere al grupo de actividades auxiliares de las que requieren ~---



_”otros organos en el cumpllmzeﬂto de sus funcnones.~"

(Cono complemenuo consultese punto 42, 5 de basps metoduloglcaq).r

Un organograma como ya se dijo es le r'epre entacién gré’ica de -una estruc-
’tura org,nlca y reflega en farma esquematlca, la p051c1on de las unidades
que lo 1ntegran, nlveles Jerarqu1cos, canales formales de comun10301on 11

neas de- autorldad ‘supervisién y asesoria,

El trazo de las lineas. de autoriaéd'debg‘ser lo suficientemente clafo‘para

no dejar duda dé,cuéi es el'épgaﬁo inmédiato“sdﬁeribr,de otro. -

Se recomlenda que 1a f;gura empleada para la representac1on de los organos

sean rectangulos de 1a mlsma medida.

Se sugiere gue el nomb;e]que'idenfifica a:cada uno:dé'las-érganos sea ——=-~
igual al gue se menciona en la.descripcién de la estructura orgénica y las

funciones.

Es aconsejable que en el angulo derecho inferior se anoten las siglas de la ~

unidad que lo formula y la fecha.

(Para mayor amplitud sobre-el particular véase la parte de organograma -~

que se toca en bases metodologicas).
4.3.4.2 Objetivos y funciones genéricas a nivel Subdireccién.

En este apartado, se buscard precisar los objetivos generales que deben ~-
tener y las funciones basicas que requieren desempefiar cada uno de los 6r-
ganos administrativos que aparecen en la propuesta de organcgrama estruc--
tural, partiendo de la Vocalia Ejecutiva y concluyendo a la altura de las

Subdirecciones de Area.
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-V b CALIA EJECUT.IVA

Objetivo:

Planear, organizar, dirigir, controlar y fprtaleéer un sistema de finan--
ciamiento con orientacidn social, para que ios servidores piblicos ampara
..dos por el apartado. ''B" .del Articulo 123 Constitucional, tengan acceso a.
a‘una vivienda decorosa que les permita proteger la economia familiar y -

consolidar su patrimonio.

Funciones:

. . Cumplir con los acuerdos de la Junta Directiva del ISSS5TE y.de la Comi

sién Ejecutiva, relacionados con el Fondo de' la Vivienda.

. Coordinar los programas de construccién de viviendas destinadas a ser
adquiridas en propiedad por los trabajadores que carecen de ellas, aus

piciando el apoye de los diferentes niveles de gobierno.

. Dirigir el otorgamiento de la prestacidén crediticia mediante préstamos
con garantia hipotecaria, conjuntamente con la FSTSE, y promoviendo la

participacién de la banca y los sectores privado y social.

Orientar la administracidén integral de loz recursos para hacer viable

el buen funcionamiento de la Institucién.

. Conducir la formulacién del presupuesto de ingresos y egresos, el pro-
grama de actividades y de financiamiento para presentarlo a la aprcba-

cidén de la Comisidn Ejecutiva.

. Encauzar las acciones del sistema de planeacidén institucional, de acuer

do a la ley que regula la materia.

Dictar las disposiciones de caracter peneral encaminadas a la mejor or

ganizacién y funcicnemiento administrative del Fondo.

Cuidar que el desarrollo de la Institucidén vaya apegado a los princi--—

pios del derecho en todos sus aspectos.



241

SECRETARTADO TEGNICO DE LA COMISTON EJECUTIVA

Objetivoy

para; apoyar el adecuado manejo de los mismos.

Funciones:

Levantar las. actas de las sesiones, someterlas a la consideracién del
Vocal EJecutlvo para la aprobac1on, en su caso. de la Comisidn Ejecuti-

va, e 1ntegrarlas al registro autorlzado

. Hacer llegar a los Vocales la convocator;a, el orden del dia y el sopor

. te documental
. Asistir a-las sesiones con voz pero sin voto.

Comunicar para su seguimiento y ejecuvcidn los acuerdos tomados en las -

sesiones.

. Firmar junto con el Vocal Ejecutivo las actas de las sesiones.

COMITE DE ADJUDICACION DE CONTRATOS DE OBRA PUBLICA

Objetivo:

Contar con un Srgano colegiado que en forma participativa efectie la lici-
tacidén de la obra piblica, a fin de cumplirse con los ordenamientos lega--

les en la materia.



Funciones:

‘Coordinar y supervisar en forma conjunta con las autoridades respecti-
vas, la programacién y celebracidn de.los concursoes de cbhra piblica, -
.asi como. infTormar de la formulacidén de los prespuestos base para con--

cursas.

‘Elaborar y publicar. en combinacién con la Subdireccidén de Desarrollo -
de. la Vivienda, la convocatoria que contenga las bases para la adjudi-

cacidn de contratos de obra publicu.

. ‘Disponer: que las areas involucradas realicen los estudios de las coti-
zaciohes presentadas por los contratistas, y sancionar en su caso, los

dibtamenes gue fundamenten la adjudicacién de los contratos.

. Vigilar que las éreas lleven los tramites consscuentes de los contra--
tos, convenious, ampliatorios, modificatorios, y 6rdenes de trabajo pa-
ra la construccidn de viviendas o de servicios técnicos relacionados -

con las mismas.

Supervisar la integracién y llevar el control del Padrdén de Contratis-—

tas registrados en el Fondo de la Vivienda.

COORDINACION DE ASESORES
Objetivo:
Servir de enlace entre el Vocal Ejecutivo y las representaciones de tra-—

bajadores independientes y =djudicatarios para la concertacién de la pro-

blemética planteadas por éstas.



“"Funciones:” - . S

. Didlogar con los grupos manifestantes quei demanden.mis vivienda o que - .
~reclamen la.solucién de desperfectos en los Médulos Sociales y pasarlos’
con el Vncal Ejecutivo cuando- sé.considere necesario v conveniente ha--

cerlo,

. Mantener relacion:estable y-de ."buen éntendimiento" con las organizacio
nes de servidores piblicos y de adjudicatarios opositores a la Federa--

cién de Trabajadores al Servicio del Estado.

.. Brindar al Vocal Ejecutivo la informacidn y las sugerencias pertinentes
para las negociaciones, tanto con los sindicatos federados como de los

sindicatos autondmos,

. - Realizar las actividades propias del &rea como elaboracién de informes,’
discursos, analisis especificos de vivienda, de seguimiento interno de
acciones priocritarias convenidas y las que sefiale el titular de la Ins-

titucién.
COORDINACION DE SUBDELEGACIONES DE VIVIENDA

Objetivo:

Conseguir que los Delegados del ISSSTE apoyen e impulsen a las Subdelega--

ciones de Vivienda en cada uno de los Estados y la ciudad de México.

Funciones:

. Sosterer permanente contacto con los Delegados del Instituto y los Sub—-
delepados de Vivienda propilciando una mejor comunicacidn y accrcamiente
entre las Delepaciones, el Fondo y la Coordinacién General de Delegacio

nes del ISSSTE.



) tan evaludr en zorra conJunLa con las axeas centrales, los avances 'y re

: Promover y 5uperv1sar el desenvolv1n1ento 461 proceso de desconcentra--

q1on,cper tlva, en coord nuclon con las dlversas areas:.que Jntegran el

Fondo.'

71P1aneab v‘organivar “cdnﬁones de carécter nacional o repjona] qlie permi

sultados de las Subde]egac1ones de Vivienda.

Apoyar a las Subdelegaciones de Vivienda en el seguimiento de asuntos -

preponderantes a resolver por las &reas centrales. y asistir al Vocal --

Ejecutivo en todo lo referente al manejo de las Sibdelegaciones y la re

lacidén con los - Delegados:

"SUBDIRECCION DE DESARROLLO DE LA VIVIENDA

Objetivo:.

Lograr el cumplimiento de los programas de. construccidn en calidad, canti-

dad y oportunidad, para contribuir a dotar de vivienda de interés social a

los trabajadores al servicio del Estado.

Funciones:

Establecer la normatividad a que habrd de sujetarse el Fondo para el de
sarrollo de los mbédulos sociales, en cuanto a estudios, aplicacidén de -
prototipos, incorporacidén de reserva territorial y construccidén de habi

taciones.

Promover la investigacidn de las innovacicnes tecnoldgicas en ¢l campo
del diseno urbano y arquitectdnico para su aplicacién en los programas

institucionales de vivienda,

Planear y coordinar los recursos técnicos y materiales més convenientes

de acuerde al prototipo de vivienda a edificar en cada regidn del pais.
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Coordinar’ la integracién de los costos-técnicos de las obras nérmando —
la actualizacién permanente del catalogo de precios de los insumos de. -
la construccién, a fin.de constituir el programa anual de inversidnes.

.- Llevar el sepuimientc-de los programas de construceidn de los mbdulos -
sociales con -base al presupuesto.financiero autorizado, cuidando que se

cumpla con la normatividad de ls obra piblica.

. Evaluar técnica y financieramente el avance y la terminacién de los pro

gramas de desarrollo.de mdédulos sociales de la Institucidn.

.- Dirigir la recepcion de las viviendas construidas previo dictamen de ---
que éstas cumplen con las especificaciones estjpuladés Yy ponerlas a la
disposicién del &rea de crédito para su distribucién y adjudicacién a -

los trabajadores.

SUBDIRECCION DElOTOﬁGAMIENTO DE CREDITQ HIPOTECARIO

Objetivo:

Otorgar crédito de interés social para que los trabajadores puedan obtener
viviendas financiadas por el Fondo y para que adquieran, construyan, amor-
ticen pasivos, reparen o ahplien sus viviendas en la Ciudad de México y En

tidades Federativas.

Funciones:

Establecer, difundir y vigilar la observancia de los lineamientos y po-
liticas generales en el otorgamiento de crédito pera vivienda financia-
da, préstamos hipotecarios tradicionales, de cofinanciamiento o coinver

s5idn.

Normar y controlar la distribucién de vivienda en el Distrito Federal,
Area Metropolitana y en los Estados de la RepUblica, de acuerdo a la --
membresia que se tenga registrada de cada una de las organizaciones sin

dicales y del personal de confianza.
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- Propiciar y mantener estrecha comunicacién y coordinacidn con‘los repre-
sentantes de la FSTSE, de las PRODEC, de las Sociedades Nacionales de =-
Crédito, asi como de autoridades de olros organismos y dependencias pl--

blicas en lo relative a vivienda,

Coordinar y normar lo concerniente a la formacidn y protocelizacién de -
lag PRODEC como asociaciones civiles, a la autoadministracién de los mb-
dulos sociales y los tipos de servicios que puedan conseguir por gestidn

propia.

Controlar la distribucion de las partidas presupuestales asignadas para
el otorgamiento de los créditos unitarios en todas sus modalidades, a la

FSTSE y dependencias y entidades publicas en el pais.

Coordinar’ las acciones tendientes a la suscripcién de acuerdos y conve--
nios derivados de los programzs de cofinanciamiento, coinversidn y fidei

comiso, con la intervencién del &rea juridica.
Estudiar nuevos mecanismos de {inanciamiento que permitan fortalecer y -

crear mas alternativas de apoyo crediticio en favor de los trabajadores

al servicio del Estado Mexicano.

SUBDIRECCION DE ADMINISTRACION Y FINANZAS

Objetivo:

Proveer los recursos humanos, matcriales y financieros y los servicios ne--

cesarios para apoyar en el cumplimiento del propdsito institucional del Fon

do de la Vivienda.

Funciones:

Planear, organizar, controlar y evaluar el sistema de administracidn y -
desarrollo del personal del organismo y de las Subdelegaciones de Vivien

da.
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. Determinar 1as palibicas genoraled v lan de operacion eon materin

de adquisiciones, almacanes, inventaries y prestacion de servicios de —-

acuerdo a.lag dispesicianes y-lineanienios para el aprovechaminonio racio

nal de.los recursos.

. Coordinar la formulacidn del antepr yeacin de presupueshbo conjuntamerte -
conlaSubdireccion de Blaneacidn y Sistemas y someterio.a la consideras
cidn de ‘la Vocalia Ejecubtiva para su avlorizacién por parte de ld Comi~~

sién Ejecutiva;

. Controlar la aplicacidn de fos recursos financieros de acuerdo. al prasus
puesto de: ingresos y ggresoes aprobade por el organc ds gabierne de la -=

Institucion.

. Vigilar el sistema de operacibn contable pava el debide registro de los
asientos -correspondientes y coordinar la elaboracidén de los estados [Ni--
nancieros y presentarlos a la VYocalia Ejecutiva.

. Divigir la recandacion y control de ingroses percibides, por frrma dr pa

go diverse al Fondo de acuerdn a tos coneeptos de aportaciones del 5%

-
recuperacidn de créditos, venta o renta de locales de servicio, rendi---

mientos financieros y liquidaciones diversas,

« Normar los procedimienbtons apiicabies paro los pagos diversos en fo refe-
rente a loz propramas Ao Cinanciantaento de mddutos sociales, de oltorgn--
miento de crédito, de administracion y de servicios prestados a la Ins-—

titucion en tedo ol pais.

SUBDIRECCTION DE PLANEACIMN ¥ STSTREAS

Objetivo:

Orientar, sistematizar y coordinar la actividad instituctonal, opn matopris -
de planeacifm, programacidon-presupuestacion, organizacidn, iuformdtica, esta
distica, y evaluacion, para conbtribuir ol efisons vy of i L eonte faneionamiento

del Organismo.
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“Funciones: s P e
. Dirigir‘el disefio & implantacién de un-modelo intepgrade de planeacidn --

institucional a .corto y.mediano plazo, congruente con los lineamientos -
respectivo, ‘encauzado dentro del sistema nacicnal de planeacidn.

. - Coordinar el proceso de programacién-presupuestacidn institucional que -
defina los objetivos, metas, lineas de accidn, prioridades, recursos, --
-responsabilidades, . tiempcs de.ejecucidn, coordinacién de acciones y eva-

luacién de resultados.

. Encauzar'la formulaci6n e instrumentacién de los programas de -irabajo —
a corto y mediano plazo; en forma conjurta y participativa con las diver
sas- éreas, que apoye la toma de decisiones y permita la actualizacidn --

del sistema-de planeacidn institucional.

Conducir lecs estudios de organizacidn, métodos y procedimientos, que per
mitan la simplificacidn, modernizacidn y racionalidad administrativa, pa-—

ra coadyuvar a elevar la eficiencia y productividad.

. Orientar la formulacidén de documentos normativo~administrativos que apo-
yen la operacidn desconcentrada de la Institucidén y la elaboracién, im--
plantacidn y actualizacidén de manuales de organizacidn y procedimientos

administrativos.

. Coordinar el sistema de informacibén institucional, para atender en forma
oportuna y fidedigna Jos requerimientos que en maieria de vivicida 301i-

Lo
ie

(23

citen las dependencias de nivel global y sectorisal, asi como do card

interno elaborandose sdemas estadisticas, informes, anuarios, etc.

woe sistemas de computo, aplica--—-

. Dirigir el
bles a las é&reas <2 la Institucidn, y la implementacién de un sistema perma-
nente orientado a lograr el aprovechamiento del equipo y con ello ~-—-

proporcionar el apoyo informétice integral al Fondo de la Vivienda.
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URIDAD DE-ASUNTOS -JURIDICOS

Objetivo:

Resolver la problemédtica juridico-administrativa de las diferentes areas -’
que intégran el Fondo y asesorar al titular en materia legal para garanti--

zar que la Institucidn se desenvuelva conforme a derecho.

Funciones:

. -Difundir y vigilar la observancia: de los lineamjentos y-politicas:genera
les para la municipalizacién de ‘los Médulos Sociales,-la escrituracién
de -las viviendas yyla reserva territorial, lo consultivo y lo contencio~

so. T o A T T B

. “Apoyar y orientar lepalmente los proyectos téenicos, asi como: la celebfg
¢ién -de contratos y convénios en que intervengan las dreas que conforman

la Institucidn.

. Normar la emisién de dictémenes juridicos de devolucién de depésitos y/o
autoseguro, a que se refiere el articulo 111 de la ley del ISSSTE.

. Supervisar que los drganos administrativos del Fonde apliquen correcta--
mente la normatividad en el rubro de vivienda, la coinversidn y el cofi-

nanciamiento con las sociedades nacionales de crédito.

. Efectuar estudiocs de adicienes, modificaciones o reformas a la ley o re-
glamentos vinculados con el Fondo de la Vivienda y cuidar el cumplimien-

to de las disposiciones que lo rijan en el ambito juridico.

. Intervenir con la representacifn del Fondo en juicios y acciones legales
en que sea parte, a fin de defender y salvaguardar los intereses de la -

Instituciodn.



4.4 Recomendaciones:bara la'Operacién~de la Propuesta

Hay querreééhéééf que la parte mas dificil y delicada de un proyecto de -
modernizécién estructural, en cualquier Tependencia o Entidad de la Admi-
nistracién'PGblica. lo es sin duda, llegar a "aterrizar' debidamente las

alternativas de solucidnpara mejorar su funcionamiento, de tal forma que

es ‘aconsejable para garantizar la adecuada y oportuna puesta en operacidn
de la propuesta, obtener el amplio respaldo del titular de la lInstitucién
¥y la activa colaboracidn de los responsables de las diversas &reas involu

cradas er. el proceso de reestructuracién organica.

Por eso es, que la forma mds prudente de realizar y legitimar las accio-
nes de esta indole en el Fondo de la Vivienda, es constituyendo un Comité
de Modernizacidn que puede ser presidido por el Vocal Ejecutivo e integra
do preferentemente por los Subdirectores de Flanecacidn y Sistemas, el de
Administracién y Finanzas, el de Desarrolle de la Vivienda, el de Otorpga-
miento de Crédito, el Jetfe de la Unidad de Asuntos Juridices, asi come un
representante de Contraloria Interna con cardcter de consultor, a fin d¢»
promover, analizar, deliberar y evaluar de manera participativa las accio
nes del cambio estructural y mejoramiento de la Institucidn, para buscar
elevar la calidad de los servicios y dar una respuesta adecuada a los so-

licitantes de la prestacidn crediticia,

Dicho Comité se instalaria para definir y supervisar la ejecucién del pro
grama de modernizacidén de la Entidad, sugiriéndose que la coordinacién —-
a un Secrelario Tecnico, ¢l cual tendria, cntrc o
elaborar los documentos derivados de las recunicnes y dar seguimiento a —-

las resoluciones tomadas por el drgano colegiado.

Un Comité como el sugerido, coadyuva a amortiguar presiones y dirimir con
troversias que se llegan a producir por parte de algunos responsables de
&reas, como consecuencia de oposicidén a medidas de cambioc y sobre todo —-
cuando se trata de compactacidn de estructuras, ya sea justificadamente por

alfectar su competencia o bien por intereses creados. Asimismo le imprime



mayor confianza y brinda apoyo al titulgr de la Institucién sobre el tra
bajo que se realiza en lé haterié, lo que generalﬁente tumbién permite -
evitar gue se tomen decisicnes muchas veces absurdas,en el sentido de -que
un estudio de esta naturaleza lo lleven a cabo consultores externos, pro-
vocando debilitamiento del &rea interna que le incumbe esta funcifn, ero~

gaciones extraordinarias, entre otras desventajas.

Es necesario la instalacién de un Subcomité auxiliar de apoyo compuesto -
basicamente por las &reas de Planeacidn y Sistemas, Administracidn y Fi-
nanzas y Contraloria, conel propbdsito de que se avoquen a la labor de in
'Vestigacién y recopilacién de informacidén documental (manuales de organi-
zacién, estudios, programas, instructivos, politicas y demds), aplicacion
de cuestionarios, entrevistas, analizar e identificar la problem&tica, de
sarrollar y revisar propuestas, a fin de que el Comité de Modernizacidn -
pueda emitir el dictéamen respectivo que ayude al titular a la toma de de-
cisiones para la puesta en marcha de la propuesta de modernizacidn de 1la

estructura organica.

Lo que es un hecho real es que dentro del Subcomité o Comisidn, quien efec
tivamente debe de asumir el compromiso de conducir y orientar el trabajo -
para la revisién y mejoramiento de la estructura orginica de la Institu —-
cidn, es la Subdireccidn de Planeacién poniendo en juego todos sus recur-

sos para obtener buenos resultados. Desde luego que las otras dos édreas --
tendrén su participacidn debida para generarles una corresponsabilidad, que
ayude por un lado a la conciliacidn interna entre las areas, y por otra -

parte el aval ccnjuntc de la propuesta en el seno del Comité.

Durante el estudio organizacional y al entrar en comunicacién directa con
las areas para el acopio de informacién, del mismo modo que el personal ~
operative y de mandos medios y superiores, trasmiten oralmente y/o por €s
crito los problemas organizacionales en que se encuentran inmersos y, en
muchos de los casos externan hasta las posibles solucicnes, se requiere
que éstos puedan ser sensibilizados, por los responsables de dicho estudie,
en una primera fase, de la importancia de que se convenzan y apoyen el es-

fuerzo de modernizacidén estructural como un medio para que desempefien con
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mayor facilidad sus actividades y gradualmente ir venciendo las resisten
cia"al cambio, independientemente gque en la fase de implantacién se les
oriente érlas dreas sobre el prbgrama de modernizacién,induciendélos para
que. aporten su expcriencia y colaboracién en la puesta en marcha de la -

propuesta de modernizacidén estructural de la Instituciédn,

Es conveniente que previo al estudio de la estructura orgénica, se elabo
re 'y apruebe un programa general de trabajo, que ademds sefiale los respon
sables y los tiempos estimados de ejecucidn. En este sentido se apunta de
que una propuesta de modernizaciéh estructural integral como en el caso -
del FQVISSSTE, necesita llevar aparejada una implantacidn igualmente com-
pléta. evitando parcializar su manejo ya que ello haria mas escabrosa, --

desde la recopilacién del visto bueno hasta su mismo establecimiento.

-Una vez concluido el anadlisis organizacional y habiendo previamente dicta
minado el Comité en la materia, deben reunirse log miembros de éste con -
el titular del Fondo de la Vivienda y presidente del mismo para presentar
le de manera sencilla y corta, pero bien fundamentada, la propuesta de mo
dernizacidn estructural de la Institucidn, siendo 4til hacerlo en un con-
junto de léminas que atraigan la atencidn y destaguen los aspectos medula
res de la justificacidn del cambio, debiendo ademés, crearse un ambiente

exprofeso para ecllo.

Aprobada lapropuesta por el titular, es recomendable que éste la acuerde
con el Director General, y a la vez informe y logre el respaldo del 6rg§
no de gobierno de la Institucidn., propiciande aue se haga constar en ac-
tas de la Comisidn Ejecutiva el compromiso de que se elabore una memoria
relativa al desarrollo organizacional del Fondo, ya que es necesario que
toda Dependencia o Entidad Pdblicadeje plasmada sus experiencias en este

renglén en un documento propio para este efecto.

Es preciso que enseguida de la autorizacidn formal, el Vocal Ejecutivo con

voque a una reunioén donde se encuentrenlos responsables de todas las dreas



deél Fondo, con-el objeto de que él mismo. les comunique las medidas de -
modernizaciéh, solicitandoles su apoyo e intervencidn ante su personal

‘adscrito para el éxito en-su implantacién y desarrollo.

Si bien es cierto que en el transcurso de la elaboracidén de la propues-
ta, se aconseja pulsar y obtener, incluso, "un cierto grade de consenso"
sobre todo de los responsables de las &reas que van'a sufrir reduccioncs
en sus unidades administrativas, en el caso del FOVISSSTE se debera mane
Jar como una medida de orientar el fortalecimiento del proceso de descon
centracidn del Organismo. Cuando. se d& un cambio a nivel centralizade, -
es menesterreforzar mas la participacidén y toma de conciencia de los ---
integrantes de las areas que resultaran campactadas, para erradicar al -
mérimo posibles resentimientos o desénimo y obtener legitimidad del cam-

bio sugerido respetindose ademéds los derechos de los servidores piblicos.

Una caracteristica de la desconcentracidn, es que por un lado suprime 6r-
ganos centrales y por el otro abre alternativas de desarrolle en lugares
diversos del pais, por lo que se recomienda que al personal destacadc y

con experiencia que sean de confianza (los sindicalizados no se ven obli
gados a salir de una Dependencia o Entidad por motivos de compactacidn -
de estructura), se les haga extensiva la invitacién para que sigan apor-
tando sus conocimientos a la Institucidén en alguna Delegacidn de la Repl
blica Mexicana, previo consentimiento de los servidores plblicos propues

tos para tal efecto.

Luego de la puesta en operacidn de los cambios previstos, deberdn e-
fecluarse revisiones periédicas las cuzles correrian ya a cargo de la -
Subdireccién de Planeacidn y Sistemas, labor que haria de cerca con ca-
da una de las areas, con el propdsitco de conocer los avances y los pro-
blemas presentados, retroalimenténdose para poder ofrecer el apoyo nece
sario y las medidas correctivas pertinentes, seglin lo amérite el caso,

en aras de alcanzar resultados Sptimos.

En la etapa incial se recomienda que la revisién se practique dentro de



un -lapso que oscile eﬁtre uno a.tres meseg, y dependlendo del compcrta—
miento particular de cﬁda area, sea que pertenezca al subsistema- sustan
tivo o de apoyo, podréd determinarse con mayor - exactitud la 51gu1ente -
etapa de revisién, las cuales se iran alejando en el tiempo conforme se

vaya consolidando el proceso de impiantacién.

Cabe la afirmacidén de que ya logrado el objetive de mejorar el funciona-
miento y de informar el comité al Vocal Ejecutivo de los beneficios obte
nidos, es valido y conveniente hacer un trabajc de "mantenimiente" perma
nente de la estructura orgdnica, ya que hay que recordar que ésta es di-
namica y por lo tanto siempre estard sujeta a adecuaciones, en funcidn de
la naturaleza de las condiciones internas y externas que recibe y que le
dan viabilidad &l avance de la modernizacidén institucional, dentro del -
marco de compromisos del Estado Mexicano para que por medio de los Orga-

nismos Piblicos proporcione bienestar a la sociedad.
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CONCLUSIONES - : -

Después de haber estudiado y fundamentado esta investigacidn con el apoyo
del método cientifico, se ha llegado a las conclusiones que a continua--
cidn se mencionan, las cuales son el reflejo de los postulados que se {i-~

jaron para cumplir el compromiso de demostrar su comprobacién.

En culminacién .de los resultados obtenidos en esta tesis, se enuncian las

siguientes conclusiones:

- “La-organizacitn entendida y aplicada en la Administracidn Pablica, como
parte-del -proceso de la estructuracidn de funciones y responsabilidades,

es un recursos técnico Gtil e imprescindible para que el E

no, a través de las Dependencias y Entidades POblicas, pueda llevar a

La préactica cotidiana las acciones para lograr las metas y objetivos -
de sus programas de pgobierno, orientados a promover el bienestar econd
ﬁico, social, politico y cultural de los diversos sectores que componen

la poblacidn del pais.

- Hay que desterrar el concepto, gue muchas veces surpe en el ejercicio
profesional al pretender que basta disefiar "bien" técnicamente una es-—
tructura organica, para que por ese sdlo hecho pueda quedar garantiza-
do que una Institucidn alcance su funcionamiento Gptime y con ello su
cometido. Para que realmente pueda existir mayor certeza en la viabi-
lidad de la organizacidn, es preciso considerar también la parte infor
mal de la misma, con el propdsito de identificar y por ende manejar de
manera conveniente los factores que intervienen en el desarreollo orga-
nizacional (recursos, liderazgo, influencias, conflicto, etc.)}, en ra-
z6n de que éste se da dentro de una estructura de poder interno, lo gue
suele representar dificultades o una mejor contribucidn z los objetivos

institucionales.



< . En esencia la organizacidn administrativa encierra su'prépia‘diﬁémica,
que-la-lleva a sef'flexibie y cambiante, en funcidn -de las. circunstan-
cias econémicés, politicas y sociales preva;ecientes en un moments hils
térico determinado, de ahi la necesidad imperiosa de que se propicie y
mantenga un esfuerzo permanente. por efectuarse la modernizacidn de las
estructuras de organizacidn de las Dependencias y Entidades Piblicas,-
a .fin de adaptar la operacidén de las mismas a los requerimientos actua

les.

~ ~El reconocer que la Administracién Pliblica es un instrumento del sig—-

temarpolitico, permite afirmar que la modernizacién administrativa (co

mo en dtros tiempos las medidas de reforma administrativa), estd crien

tada a vigorizar la funcidn social del Estado y a mejorar su capacidad

de servicio frente a la poblacidn, con el objeto de atender oportuna -
"'y adecuadamente sus demandas de bienes y servicios, y a la vez que las
acciones de gobierno se traduzcan efectivamente en bienestar para los
mexicanos, sobre todo en momentos de crisis econdmica, buscando ganar

su confianza hacia las instituciones pablicas y con ello legitimarse -

ante la sociedad.

- La tarea por impulsar la modernizacidn administrativa, no debe quedar
restringida a nivel de las Dependencias y Entidades pertenecientes al
Sector Piblico Federal, sino trascender cada vez en mayor proporcidn
a los gobiernos de los Estados y Municipios, cen apego a las condicie
nes particulares que prevalezcan en las localidades respectivas que -~
les permita mejorar significativamente su estructura institucional y

establezca sus propios medios de planeacidn, control y evaluacion.

- Un preblema central que surgid durante el curse de la propuesta de -
modernizacidén estructural del Fondo de la Vivienda, y que debe desta -
carse para evitar que suceda en las instituciones, lfue la carencia de
un documento-fuente que pudiera tener reunida informacidn cordenada so-
bre la evolucidn organizacional. En este sentido es aconsejable que -
las Dependencias y Entidades PGblicas, cuenten con una memoria que re-
fleje y dé continuidad a las experiencias de cambios estructurales an-

teriores; asimismo estimulen el fortalecimiento del &rea dedicada a —-
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promover: el desarrollo institucional y ademds favorezcan una concien -

cia.profesional sdlida en la materia.

Hay que tener presente, gue dentro de un marco de, modernizacidn admi -
nistrativa, es necesario seguir fortaleciendo el sisiéma de informs --
¢ibén integral del Organismo, en un esfuerzo por contar con -datos mas -
confiables y oportunos que coadyuven a los responsables de las diver -
sas Areas y a su titular tomar decisiones en su respectivo &mbito de -
competencia, ademés de servir como base para desarrollar estrategias -

a futuro.

Alin cuando se afirma que sGlo en interaccidén el conjunto de recursos. -
son importantes, pude apreciar que el elemento humanoc es el pivote y -
motor fundamentezl en una estructura de organizacidn, .capaz de proyec -
tar una Institucién, ya sea en la etepa de nacimiento o formacibn, en
la de crecimiento o expansién y en la de consolidacibén y desarrollo, -
asi como desde luepo puede marcar el estancamiento de la misma, Por -
ello, se requiere continuar elevando la formacién y cultura administrg
tiva de los servidores plblicos, ya que de poco valen los excelentes -~
planes y programas y todos los recursos, si el personal adolece de mig

tica de trabajo y de identificacidn institucional.

La visidn y entendimiento personal sobre el significado e importancia

de la organizacidn era mas limitada que ahora, de tal manera que he -
ganado la conviccién de poder profundizar en el anélisis organizacio -
nal, por ser un punto de estudio gue en la préctica podré seguir resol
viendo problemas de organizacidn que existen en las instituciones. 1La
resolucién de estas cuestiones deberd hacerse bajo una perspectiva in-
tegral, realista y humana, ya que no hay que olvidar que las Entidades
Piblicas surgen parz cubrir o aminorar l&s necesidades sociales del -
hombre, que éstas son organizadas y administradas por hombres, con el

fin dltimo de servir al propio hombre, genéricamente hablando.

La organizacion estructural del FOVISSSTE, desde su creacidn hasta la
actualidad, ha tratado de enfrentar su problematica conforme a cada mo
mento y circunstancias, segln su realidad en el tiempo, al tipo de sus

necesidades internas, al volumen de sus demandas y al grado de los apo
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yos.recibidos. . Por tal razén, es vélido indicar que cada Gobierro Fe-
deral ha dado pauta a gue su politica de vivienda, se ajuste a su pro-
grama de gobierno de ahi que no es recomendable: dar una afirmacién .o -
calificativo, ya sea de caracter positivo o negatiﬁo, de las diferen f
tes estructuras de organizacién con gque ha contade la Institucidn a lo

largo de los 16 afios de su creacidn.

.
Se debe reconocer, que si bien la propuesta de modernizacidén de la es-
tructura orgénica del Fondo podré contribuir al mejor funcionamiento -
de la Institucidn, esta accidén no es lo suficiente deseable para una -
solucidn integral de su problematica, por lo que se requiere poner —--—
atencibn a otros aspectos importantes, tales como: mantener la volun -
tad politica de llevar la desconcentracidén hastz sus Gltimas consecuen
cias, profundizar en el estudio para continuar con el programa de sim~
plificacidén administrativa, promover el fortalecimiernto {inanciero pa-
ralelamente a la creaci6n de nuevos sistemas de crédito, impulsar e in
crementar el desarrollo y capacitacidén del personazl a todos los nive -
les, estrechar aln mas las relaciones de ceordinacidn y colaboracidn -
con las Dependencias y Entidades que cotizan al Fondo, asgi como seguir

propiciando un mayor acercamiento y concertacidén con los sindicatos.

En lo referente al ejercicio de la Administrzci6n del Fondo de la Vi -
vienda, en el periodo comprendido de 1982 a 1988, su Titular estable -
cié al final de¢ ésta un mecenismo que es importante sefalar, en virtud
de la trascendencia que la medida puede tener a futuro: con la partici
pacidn de todas las areas de la Institucién, se llevd a cabo una audi-
toria integral, la cual tuvo &xito por la intervencidn y concertaciédn

de todos lcs responsables, originando asi una transparencia en las fi-
nanzas y una claridad en el manejo administrativo, lo que se reflejd -

en una entrega institucional de conformidad.
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