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INTRODUCCION

Introduccion

La importancia que revisten los estudios sobre el disefio y desempefio de las
estructuras y unidades administrativas en la administracién pdblica a fin de obtener
soluciones alternas que eleven la calidad de sus servicios en favor de la sociedad,
originan el interés de este trabajo por analizar la desconcentracién administrativa en la
Administracion Pablica Federal, mas especificamente en las Delegaciones Estatales de

la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente.

Se ha dicho que la historia de la administracion publica en México esta profundamente

marcada por su centralizacibn en la toma de decisiones y en su operacion,
consecuencia de un proceso histérico de organizacion politica y econdmica muy

particular en nuestro pais, que se remonta a la época colonial, cuando la importancia de

un centro fuerte y homogéneo contribuyd a impulsar el desarrollo del Pajs.

Esta singularidad histérica devino afos después en un centro “autoritario”™ y
“excluyente”, que dificultaba la administracién de justicia, el comercio y la administracién
publica, situacién que perme¢ al Estado Mexicano hasta nuestros dias.

Ante esta centralizacién todavia excesiva en la Administracién Publica Federal, los
gobiernos postrevolucionarios se vieron en la necesidad de descentralizar atribuciones y
desconcentrar estructuras de un enorme aparato burocratico, que se torné inmanejable
e inoperante; que fue rivalizando con el poder mismo del ejecutivo; consecuencia de su
propia dinamica centralizadora.

En tal sentido, particularmente en los tres uitimos sexenios, se ha iniciado un proceso
de descentralizacién y desconcentracién administrativa desde la propia administracion

m



INTRODUCCION

piblica, que pretende desde el discurso oficial, fortalecer el pacto federal, la distribucién

de ia riqueza y fomentar el desarrollo econémico equilibrado.

La Reforma Administrativa de 1977, dio los primeros pasos hacia esta direccién,
reorganizando a la administracién publica al otorgarle cierto nivel de racionalidad a sus
estructuras administrativas con la promulgacién de la Ley Organica de la Administracién
Publica Federal y con la creacién de la Unidades de Organizacién y Métodos; asi como
la promulgacion de lineamientos y politicas administrativas de observancia general que
homogeneizaron el trabajo en las oficinas ptblicas y el inicio de un proceso de
descentralizacion administrativa.

En cuanto a esta dltima, se contemplé la necesidad de acercar los servicios y
productos del sector publico a las diversas regiones del pais: se delegaron atribuciones;
se llevo a cabo la sectorizacién de empresas paraestatales, para tener un mayor control
sobre ellas, y, también como parte de este proceso, la emisién de lineamientos y
acciones encaminadas hacia la desconcentracién territorial y por funciones, con la
creacién de representaciones de las Secretarias de Estado en cada una de las
entidades federativas. ’

Lamentablemente, la desconcentracién administrativa, dentro de este proceso de
descentralizacién, no ha logrado vencer la excesiva centralizacién en la distribucion de!
poder de decision y la concentracién de 6rganos, personal y recursos en la Ciudad de
Meéxico, lo que ha originado que esta modalidad en la estructura de la administracién
publica, sea atn una herramienta de débil poder reorganizativo, que no ha logrado

producir los cambios sustantivos necesarios para transformar este estado de cosas.

Por esta raz6n se explica que la desconcentracién administrativa posea una esfera de

accion muy limitada, en donde no ha podido erradicar aquelio para lo que fue creada: la

1874



INTRODUCCION

centralizacién de recursos y decisiones en la Administracién Pdblica Federal.

Sin embargo. esta modalidad de organizacién en la administracién publica ofrece
amplias perspectivas de desarrollo para combatir la acendrada cultura centralista que

impera en las oficinas de gobierno.

Las limitaciones que poseen los 6rganos desconcentrados no se deben a

indefiniciones sobre los objetivos que les dan razén de ser, o por las modalidades que
se han instituido (territorial, por funciones, regional, etc.), sino a los estrechos margenes
de autonomia que el centro les confiere para la resolucién y atencién de problemas
especificos en las localidades y a la ambigua justificacién juridica que se presenta enlos

decretos que dan lugar a la creacion de estos 6rganos.

A lo anterior se debe sumar que el uso de la desconcentracién administrativa posee
implicaciones politico-administrativas, que de acuerdo a las politicas dictadas en cada

sexenio, muchas de elias han quedado mas a nivel de discurso, que en acciones y

programas concretos que la fortalezcan.

No se ha revisado su figura con suficiente profundidad, no existe un proceso de control
de gestién y de operacién que demuestre que la desconcentracion administrativa puede
funcionar e introducir cambios importantes, no s6lo en las estructuras, sino también en

la cultura administrativa que priva en las oficinas del Sector Pablico.

Por ello, la desconcentracién administrativa no ha superado esta etapa del discurso

que la justifica como el simple traslado de un grupo de personas, material y equipo

hacia algun lugar del pais.




INTRODUCCION

La desconcentracion administrativa es mucho mas que eso, es una técnica
administrativa que implica la transferencia de atribuciones, funciones, decisiones y
estructuras que fortalezcan la capacidad rectora del Gobierno, tanto al interior de sus
estructuras administrativas, como en los asuntos que afectan a todos los estados que

integran a la Federacion, por 10 que sera esta aseveracion la hipotesis fundamental a
demostrar a lo largo de la presente investigacion.

De acuerdo con dicha hip6tesis es que se puede decir que la debilidad que posee la
desconcentraciéon administrativa, no es causa de ella en si: viene de la actitud
centralizadora que ha imperado en las estructuras administrativas de gobierno y a la

carencia de técnicas y métodos que no han proporciondo el respaldo suficiente que le
permita actuar con autonomia y poder de decision.

Lo que ha dado lugar a una problematica muy particular, pero que casi todos los
organismos desconcentrados padecen: carencia de recursos humanos especializados,
instalaciones fisicas insuficientes e inadecuadas, recursos financieros exiguos y una
débil influencia en los estados que origina margenes limitados de accién.

Es precisamente bajo este ambiente en que se hayan las Delegaciones Estatales de la
Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente, como Organismo Desconcentrado.’

Por lo que esta investigacion pretende analizar su estructura organico-funcional desde
su creacién hasta 1994, con el fin de establecer propuestas y soluciones que resuelvan

los problemas que padecen actualmente, que lleven a fortalecer su organizacién y

caracter normativo en las entidades federativas, ahora que la Procuraduria Federal de

' vease, “Acuerdo que Regula 1a Organizacion y Funcionamiento Interno del Instituto Nacional de Ecologla y

la Procuradurfa Federal de Proteccién al Ambiente™. Diario Oficial de la Federacion. 17 de julio de 1992, pp.
32-50.

Vi
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Proteccién al Ambiente ha sido adscrita a la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca.

Para ello, en el primer capitulo de esta investigacion se desarrolla el marco tetérico
correspondiente. En el primer punto se analiza lo que hasta ahora se ha entendido en la
administracion publica por “desconcentracion y “desconcentracién administrativa™; en el
segundo, se desarrollan los antecedentes histéricos de la desconcentracion en México y
las politicas que a este respecto se han implementado en el pais durante los afios de
1982 a 1994; como tercer punto, se exponen una serie de técnicas y recomendaciones
que en el futuro pueden contribuir a la creacién de una metodologia propia para la
desconcentracién en la administracién publica; y, por ultimo, se describen las
herramientas para el andlisis y diagnéstico de sistemas administrativos, que sera la
metodologia empleada para la realizacién de un diagnéstico administrativo en las

Delegaciones Estatales de la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, tema
central de este trabajo.

En el segundo capitulo se describen los antecedentes de creacion de la Procuraduria
Federal de Proteccion al Ambiente y de sus Delegaciones; asi como los objetivos,

atribuciones, estructura administrativa y funciones que llevan actuaimente a cabo estos
dos 6rganos.

Mientras que en el tercer capitulo se hace una evaluacidn sobre el proceso de
desconcentracién administrativa de las Delegaciones Estatales de la Procuraduria
Federal de Proteccién al Ambiente, a partir del diagndstico administrativo realizado a
estos 6rganos, resultado del analisis de su situacion administrativa, que fue posible por

fa realizacion de una serie de visitas a ciertas Delegaciones ubicadas en diferentes

vi
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Zonas del pais y de la aplicacién directa de cuestionarios a Funcionarios Publicos de

estos Organos.

En el Capitulo Cuarto se detallan una serie de recomendaciones y propuestas que
logren dar solucién a la problematica arrojada. por el Diagnostico Administrativo
efectuado en las Delegaciones Estatales de la Procuraduria Federal de Protecci6n al

Ambiente.

Asimismo, se encuentran al final las conclusiones a que da lugar esta investigacion, la
bibliografia consultada y los anexos que comprenden una serie de organigramas, asi
como los cuestionarios empleados para la recopilacion de la informacion.



CONSIDERACIONES TEORICAS

. CONSIDERACIONES TEORICAS
1.1. La Desconcentracién Admlinistrativa.

Desde la década de ios setentas, el término Desconcentracién ha formado parte del
lenguaje cotidiano en la Administracién Pablica Federal y ha sido incorporado en cada
programa sexenal, a través de politicas dirigidas hacia la descentralizacion y

desregulacion administrativa.

Esto se debe a que la Desconcentracién ha comprobado ser (cuando ha sido aplicada
adecuadamente y con el apoyo necesario) una efectiva solucién a la concentracion de
recursos, 6rganos y decisiones en la Administracion Publica Federal de nuestro pais y
un valioso complemento para fortalecer las politicas descentralizadoras. Pero, antes de
explicar lo que la teorifa moderna ha definido como “"Desconcentracion” y
"Desconcentracion Administrativa™, valdria la pena explicar brevemente los origenes y el

significado de este término.

Para el Diccionarioc de la Real Academia Espafola, desconcentrar significa
“descongestionar la administracién de una organizacion, delegando funciones a ciertas
entidades™. La Desconcentracién (entendiendo la connotaci6n literal de la palabra) se

interpreta como una desvinculacién de mayor o menor grado respecto al centro.

El empleo de la palabra "Desconcentracién™ dentro de una teoria administrativa se
inicia en Francia. La Desconcentracion fue abordada por los tedricos franceses desde
un punto de vista politico, mas que juridico. Para ellos, la Desconcentracién era una

1 Esccna Grupo Editonal, S.A. 1995, p.500.

! Digci io Enci Océano Uno.
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acepcion eminentemente politica, la cual debia ser regulada adecuadamente, esta
interpretacion los llevé hacia algunas consideraciones sobre aspectos de organizacion

administrativa en el Estado Francés.

La Desconcentracién fue deducida por los tedricos franceses de la propia organizacion
politica de un pais como Francia, no se debe perder de vista que esta nacién posee un
sistema politico con caracteristicas de organizacién centralista en el que existe una
sociedad organizada que demanda una mayor atencién de su gobierno a través de

6rganos mas participativos.

Para aquellos teéricos era imprescindible disefiar una distribucién del poder acorde
con la evolucidn histérica de Francia que determinara nuevas funciones y atribuciones
tanto para el gobierno central, como para las localidades francesas, con el propésito de
que esos cambios contribuirian a incrementar la tecnificacién y la eficiencia de los
6rganos administrativos y atender de mejor manera las necesidades de la poblacién.?

La cuestibn juridica fue estudiada con gran determinacion, porque ahi se
concretizaban las decisiones politicas que determinaban la organizacion de la
administracién publica. Para ellos, la definicion de atribuciones y competencias se
traducia en una adecuada distribucién de funciones administrativas que traerian como

consecuencia una especializacién en el trabajo administrativo.

En México, la Desconcentracion fue abordada en sus inicios desde una 6ptica juridica,
retomando el trabajo hecho en Francia en este aspecto, pero para ser aplicado en la

* Cfr Serra Rojas. Andrés. Los F Ositos de ta Dx ion A 27 iva. En Di i General de
E f A ini Presi

ivos (C ). =Dk j6n Administrativa™. México, P ia de la
Republica. 1976, p. 303.

2
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organizacién de la Administracion Piblica Federal, no en el ambito politico,- como
sucedi6 en aquel pais.

El problema se centré en la delimitacién de funciones y fundamentos legales que
hicieran posible su aplicacién en la Administracion Publica Federal, tales fueron los
resultados de los trabajos realizados por Andrés Serra Rojas y Gabino Fraga, teéricos
del derecho constitucional de aquel entonces.

Andrés Serra Rojas explica a la Desconcentracion "(...) como el fenémenc en virtud del
cual se transfieren competencias de los 6rganos superiores a los inferiores, o se
disminuye la subordinacién de estos a aquellos™?

Mientras que para Gabino Fraga, "la Desconcentracién (...) consiste en la delegacion
de facultades de la organizacion central en beneficio de 6rganos internos de la misma, o
de Srganos externos, pero que en todos los casos quedan sujetos al poder jerarquico de
la autoridad central”.*

Para estos autores, la Desconcentracién es entendida como un tipo de organizacion
juridico-administrativa en la gestién de los asuntos publicos, en la que el poder de
decision se encuentra subordinado a la autoridad central. La personalidad juridica y la
toma de decisién permanece en los érganos centrales.

Esta interpretacion del término Desconcentracion, fue retomado y aplicado en acciones
especificas dentro de la Administracién Publica Federal, pero sin dejar de perder la

? Jbid., p. 313.
“ Fraga, Gabino. £/ Sisterna Politico Fedceral y la Dy Ii: L 1 131 iva. En Di i General de
] i . ¢ 3. =Dy . Pyl var. Méxi Presi ia de la

Repiblica, 1976, p. 290.
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connotacion juridica con que fue tratada por los tedricos del derecho constitucional y
administrativo de esos afnos.

Fue de esta manera que se concibié en los programas gubernamentales como “un
proceso juridico-administrativo que permite al titular de una institucién, por una parte,
delegar en sus funcionarios u 6rganos subalternos la responsabilidad del ejercicio de
una O varias funciones que le son legalmente encomendadas -excepto las que por
disposicion legal deba ejercer personalmente-, y por otra parte, transferir los recursos

presupuestales y apoyos administrativos necesarios para el desempefio de tales
responsabilidades™.®

Esta interpretacion se puede explicar, por et hecho de que la Desconcentracién era un
fenémeno nuevo, af que habia que situar desde un marco juridico apropiado, para poder

aplicaria en estructuras administrativas muy centralizadas, como lo eran las Secretarias
de Estado en la década de los setentas.

Por lo que en México la Desconcentracion creemos fue entendida como una
modalidad juridico-administrativa que auxiliaria al Organo central o a ia Dependencia en
la atencion de {os asuntos y tramites que son de su competencia, situada juridicamente
como una variante dentro de la Administracion Publica Federat Centralizada.

De ahi que tedricos como Andrés Serra Rojas y Gabino Fraga la denominaran como
‘Desconcentracién Administrativa”, para diferenciaria de como tue entendida en Francia;
termino que sera retomado de aqui en adelante por esta investigacion.

* Coordinacién General de Estudi
D o Admr

. “Marco Co

i ¥y Li z G pura la
va de la Ad in Publica Federal”. México. Presidencia dc la
publica. Col. Li i . Nam. 5. 1979, p. 13.
4
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La cual adopta dos formas muy particulares en la administracién publica, a las que

Andrés Serra Rojas hace referencia:

A)La Desconcentracion Vertical.
B) La Desconcentracién Horlzontal. s

La Desconcentracioén Vertical se manifiesta en la delegacién de funciones que origina
un mayor grado de especializacion hacia adentro de la organizacion, perfeccionando los
sistemas de control y evaluacion. Las dificultades a las que se enfrenta son en la
mayoria de los casos resistencia al cambio por los miembros que integran dicha

organizacion.

En ia Desconcentracion Horizontal o Territorial, las facultades de administrar un
presupuesto, tomar decisiones encaminadas a fortalecer la presencia de la institucién o
dirigir politicas especificas de aplicacién en cierta localidad, se delegan a un 6rgano
geograficamente desconcentrado, tal es el caso de la Delegaciones Estatales de la

Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente.

Con la Desconcentracibn Administrativa Horizontal o Territorial, se delegan
responsabilidades y decisiones de un érgano superior a otro inferior, con la inteligencia
de agilizar ramites y proporcionar soluciones factibles a problemas locales.

Los organismos creados bajo esta modalidad fueron denominados como 6rganos
desconcentrados, tema central de este trabajo, que la teoria juridica los ha definido
como aquelios organismos creados por disposicion del Poder Ejecutivo o del Congreso
de la Unién, a los que le han sido conferidas funciones especificas y se le han

® CfF. Serra Rojas. Andres. “Denccho Administativo: Doctrina, Legrs fon y Jurisy 2"l M

Editorial Porra, 1985, p. 489,
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transferido los recursos presupuestales y apoyos administrativos necesarios, que les
permita actuar con agilidad y eficacia sobre determinada materia, pero sin dejar de tener
una relacién de subordinacion frente a la administracion central. Que se caracterizan
por:

- Carecer de personalidad juridica y patrimonio propio.

- Unicamente pueden ser creados mediante un Acto-Legislativo, esto es, una Ley,
Reglamento o Decreto Presidencial o del Congreso de la Unién, publicado en el
Diario Oficial de la Federacién.

- Le son transferidas atribuciones, responsabilidades, 6rganos, decisiones, recursos
financieros y apoyos administrativos de una unidad administrativa superior.

- Conservan, respecto del titular del 6rgano central, una relacién de dependencia
jerarquica.

- 8Su estructura administrativa es o debe ser congruente con la esfructura de la

organizacion central.”

De esta forma, los Organismos Desconcentrados estan sujetos a diferentes
ordenamientos legales, que norman la esfera de sus atribuciones y la forma en que
administrativamente se desarrollan.

Sin embargo, por las caracteristicas propias del Derecho Administrativo Mexicano y a
que la mayoria de las veces los organismos desconcentrados son instituidos por
decision del Presidente en turno, es necesario determinar su naturaleza juridica y
administrativa con mucho cuidado, estudiando en particular el 6rgano de que se trate.

Para el caso especifico que aqui se abordara, y a fin de ofrecer un ejemplo, se
observa en el Decreto de creacion de la Procuraduria Federal de Proteccion al

7 €= Coordinacién General de Estudios Administrativos. Op. Cir. p. 21.

6
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Ambiente (PROFEPA), no hace referencia a la forma en que se crean las Delegaciones
Estatales de este organismo, ni su situacion juridica, s6lo establece que la PROFEPA
estara integrada. ademas de las Subprocuradurias y Unidades, por Delegaciones en las
entidades federativas.?

Aunque este tema se tratara con mucho mayor detalle mas adelante, es de observar
que los ordenamientos juridicos que dan creacién a un 6rgano desconcentrado no se
someten a criterios homogéneos, ni a lineamientos de observancia y de aplicacion
general en la Administraciéon Publica Federal.

Es aqui donde en los Ultimos afos se ha observado que en la practica la
desconcentracién ha trascendido la esfera juridica para trasladarse al ambito de la
técnica administrativa.

Sin embargo, la teoria administrativa busca que los 6rganos desconcentrados
respondan eficientemente a las demandas de la poblacién; que persigan la satisfaccion
de las necesidades de servicios publicos con mayor grado de rapidez al acercar las
oficinas publicas y los recursos a los diferentes ambitos geograficos del pais.

".... la desconcentracién implica el descongestionamiento de toda la organizacion
central al trasladarse funcional o geograficamente. Lo que se pretende es agilizar los

tramites administrativos, que en muchas ocasiones dificultan el desarrollo de planes,
programas o proyectos dentro del érgano central”?

Buscando al mismo tiempo que exista un mayor grado de participacién de la poblacién,
por el hecho de que se abren nuevas formas de expresion para la ciudadania dentro de

* Cf “Acuerdo que Regula Is Organi: v Funcic I del Instituto Nacional de Ecol
de 2 Procuraduria Federal de Protecceidn al Ambicnte®. Dig ficial de 1a Fedcracid 17 de ]ullo dr:
1992. p. 32-50
® Cr\u Villalobos. Osvaldo Alfredo. Bl Pr dl.' Dx ion de los Servicios I’ubln:a_s e
para ol C de sus Ex Social, E t y de Seg ! on

Als‘xlco México. Tesis de licenciatura. FCPyS- -UNAM. 1991, p. 99.
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la administracion publica.

Sin embargo, en la realidad la capacidad de decision de un organismo desconcentrado
se encuentra muy limitada, ya que las decisiones importantes son tomadas en la
mayoria de l0s casos por las dreas centrales a la que pertenecen. Se crean organismos
que en nada resuelven los problemas y que en lugar de eliminar las practicas
burocraticas del centro, las aumenta y o tinico que desconcentran es la ineficacia.

Estos organismos deben contar con la autonomia técnica que le permita actuar con la
agilidad y la rapidez necesaria para la solucién de problemas, su inexistencia derivara

en representaciones burocraticas, que s6lo se convierten en una carga para el erario
publico.

Como puede observarse, el debate en la actualidad ya no estriba en la viabilidad de la
Desconcentracidn Administrativa, sino en la forma como debe ser aplicada; es decir, en
los resultados a los que ha podido llegar para dar solucién a problemas concretos. Es
aqui finalmente donde en los Gitimos afos se ha visto que ha trascendido de ia esfera
juridica hasta llegar al ambito de la técnica administrativa.

El fenomeno de la Desconcentracién en nuestro pais debe trasladarse hacia 1a técnica,
tanto administrativa como juridica, basada en las ciencias administrativas y en el
derecho; como parte de un proceso de descentralizacion'®, que permita un mayor

contacto con la poblacion, a través de un ejercicio mas responsable del poder estatal; la

b ) de d i dmini . en la que 1a Desconcentracion sc ubica como una paric de
clla. scr:i cnudldn a parur de la i ion que hace ifo Castro Valdcz. Para cstc autor la
T -n\a fica: * (...) csparcir las atri i de 1a autoridad que existen en un

pumo. distri ¢n los demis puntos del territorio g La D izaciéon
Administrativa ¢s. cn suma. sacar del centro. Jas atribucioncs situadas en ¢l ¥ dnslnbunr centre los otros puntos
del estado Sct fi b dcl Gobicrno Federal a los Gob:cmos de las entidades
I‘cdcr:m\:xs y de los municipios™. c” por Rodolfo Castro Valdcr. Dk un e

Lubce len México™ Mé Tesis de Li

UNAM- FCPyS. l‘)‘)" p 3
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posibilidad de un mayor contacto con la comunidad a través de un proceso de
descentralizaciénmas amplio y a largo plazo.

La Desconcentracion Administrativa debe formar parte de un sistema integral de
reformas en la administracion publica, que pretenda transferir a diversas instancias parte

del poder del Estado. Pero no sin antes haber llevado a cabo también un proceso de
a fin de evitar la

fortalecimiento de las estructuras de la administracion tradicional

creaci6n de Estados dentro del Estado mismo.

Aqui es donde tiene una misi6bn que cumplir como un importante puente para lograr

formas mas profundas de descentralizacién y de participacion ciudadana, a través de un

fortalecimiento de las estructuras existentes.

Por tanto, para esta investigacién no soélo se definira como una modalidad de

organizacion de la Administracion Puablica Federal Centralizada, mas que una

concepcion de tipo juridico, como se ha definido hasta hoy por la teoria juridica, debera
ser entendida como una técnica administrativa que permite a una organizacién disefar
drganos mas participativos y menos burocraticos, a través de procedimientos claros de
operacion y delegacién de facultades, que les permita atender en forma oportuna e
inmediata las demandas que a esta se le presenten por parte de la sociedad "

La teoria administrativa debe establecer cierto grado de autonomia con respecto al
centro, a fin de que éste delegue ciertas funciones de decisién que permitan al érgano
desconcentrado tener margenes de accién adecuados, ya sea para la solucién de algion
problema local, la prestaciéon de un servicio o simplemente la atencion a un tramite

" Ldese a cste rcspctm Argucllcs Antonto y Goméz, José¢ Antonio. 'G‘uza Afrtck/ulug/ca para la
D jon v de Estr Adiniri: jvas” la. edi it Grupo Editorial

Miguc! Angel Pormaa.

1993, p.35
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Es asi que la Desconcentracién Administrativa “se justifica por la autonomia técnica

»12

que un organismo desconcentrado posea”'”, ya que se mejoran considerablemente los

servicios publicos que se proporcionan a la ciudadania.

Es este su gran papel: resolver con rapidez y eficacia problemas administrativos muy
especificos que se le presentan a una organizacién de acuerdo con sus funciones y

atribuciones.

Por lo anterior y por las consideraciones hasta ahora expuestas se entendera a la
Desconcentraciéon Administrativa mas que como una forma juridica-administrativa de
organizacién en la Administracion Publica Federal Centralizada, como una herramienta
administrativa que permite combatir las tendencias centralizadoras en la toma de
decisiones, estructuras y recursos, a efecto de satisfacer adecuadamente los servicios

que el gobierno proporciona a la sociedad.

Con el prop6sito de sustentar estas consideraciones, en los siguientes apartados se
abordan los antecedentes dltimos y recientes de la desconcentracién administratriva en
Meéxico; se trata de una resefia histérica, a través de la cual se pretende demostrar lo
limitado que ha sido su aplicacion, asi como describir las causas y motivos que han
impedido su correcta implantacién en las dependencias y entidades que integran a la
Administracién Pablica Federal.

12 Cruz Villalobos, Osvaldo Alfredo. Op. Cit. p. 102.
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1.2. La Desconcentraclon Administrativa en México.

1.2.1. Antecedentes.

1.- Con la Constitucién de 1917, se da por terminado, en su fase armada, e!
movimiento que dio inicio en 1810, periodo histérico que fue denominado por los
historiadores como la Revolucién Mexicana. En la Constitucion del 17 quedaron
plasmados los ideales y aspiraciones de los grupos vencedores de este movimiento.

Quedaba ahora a esos grupos consolidar el proyecto politico emanado del nuevo pacto
social.

Para ello era imprescindible propiciar la estabilidad politica, social y econémica de!
pafs, esta situacién histérica creé la necesidad de erigir un Estado fuerte que pudiera
controlar a los centros periféricos de poder, representados por los viejos caciques
locales del porfiriato y los que surgieron de la propia Revolucién, que ya para entonces

se disputaban el control de la nacion.

La herencia centralizadora de tres siglos de dominacién y la urgencia por estabilizar al
pais, fueron causa para que estos grupos, que tomaron por asalto el poder en los afios
veinte al mando de Alvaro Obregén, se dieran a la tarea de formar un Estado que
aglutinara intereses y controlara el poder, ya fuera por la via legal o fuera de ella, como

va lo habian hecho patente.
De ahi que en la gestacién del nuevo sistema politico, se presentaran ciertos rasgos
autoritarios para su conformacién y en las reglas para disputar el poder (como el acceso

a los puestos publicos sin mediar por algin tipo de eleccion popular o la utilizacién de
los puestos burocraticos como medio de enriquecimiento o de negociacién politica, por

s6lo mencionar algunos).
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Estas formas particulares de hacer politica fueron un factor clave para la estabilidad
politica de esos afnos, que sentd las bases del crecimiento econdmico, a través del
proceso de industrializacién que dio inicio en los afos treinta.

2.~ La industrializaciéon junto con la estabilidad politica y la paz social trajeron consigo
un acelerado crecimiento de la poblacion y de las actividades econ6micas. La sociedad
y la economia crecian aceleradamente, haciéndose cada vez mas complejas.

El Gobierno tenia necesariamente que adaptarse a este nuevo proceso de cambio;
intento hacerlo, pero sin llevar acabo un crecimiento planificado e integral: la
administracién crecié desmesuradamente, registrandose un aumento impresionante de
Dependencias y Organismos Descentralizados.*®

Nuevamente como antano, la industria y el comercio se asentaron en la ciudad capital,

razén por la que las nuevas oficinas y organismos publicos se establecieran en el
Distrito Federal.

La concentracion de 6rganos e instalaciones en la capital se convirti6 en una

centralizacién de recursos humanos, materiales y financieros, que acrecento

enormemente atribuciones y poderes para el centro en detrimento de la provincia.

Si al termino de la lucha armada, la centralizacion propicié la estabilidad politica,
decenios después era un obstaculo serio, no s6lo para el desarrolio econémico, social y

cultural de la nacion, sino también para el propio gobierno, en este caso: el desarrollo
administrativo de la dependencias publicas.

'Y Cf Vargas Garcia, Noé. “La Inercia de Ia [ ‘o A 11
Federal Centralizada: una Propuesta de Soluciion”™ Méxi
8.

v e I3 Adininis on Publica
Tesis de L i FCPyS-UNAM, 1991, p.
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“El alto crecimiento de la administracién, su concentracién en la Ciudad de
México y la centralizacién de decisiones en los altos niveles jerarquicos,
terminaron por comportarse como un freno al desarrolio nacional".’

3.- Esta problematica ya era palpable para la clase gobernante desde el sexenio de
Miguel Aleman, por tal razdn se crearon las primeras unidades especializadas de

investigacion sobre los sistemas administrativos imperantes hasta aquel entonces.

“Entre 1950 y 1964 se crearon las primeras unidades de organizacién y métodos para
revisar en forma permanente la estructura de organizacién de las dependencias".'s

Con la creacién de estas unidades se empezaron a estudiar las estructuras y la
organizacién de la administracion publica y a plantear soluciones a las consecuencias

que un crecimiento administrativo desordenado genero.

4.- En 1958 se crea la Secretaria de Presidencia con el propoésito de constituir una
infraestructura administrativa para enfrentar los problemas internos de organizacién en

la Administracién Publica Federal, apoyando a estas nuevas unidades.

De estos primeros intentos surgié ia Comision de Administracién Publica (CAP), que
sistematiz6 los esfuerzos hasta ese momento emprendidos para mejorar la estructura y

funcionamiento de la administracién puabiica.'®

14 Id
'S Quiroga Leos. Gustavo, “Organizacion v Mc cn la Adminss ior Puiblica’. 2a. ed. México, Editorial
Trillas, 1988, p. 17.
'* La Comi Intcrna de Admi acién (CAP) fuc creada por decrcto presidencial el dia 9 de abril de 1965,
por los es de pi on, gasto publi v » ] i de la Secrctaria de

la Presidengia.
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Esta comisién dirigié los primeros trabajos de lo que después se conoceria como la
"Reforma Administrativa”, llevando a cabo un diagnéstico general de la Administracion
Publica Federal en los afios de 1965 a 1967, donde propuso:

— Modificar las estructuras administrativas, para revertir la centralizacién y la
concentracién de érganos.

— Definir las lineas de mando y autoridad, que carecian de una articulacién racional.

— Organizar las unidades administrativas, 6érganos y dependencias por sectores de
actividad.

La imposibilidad de realizar todas estas recomendaciones a partir de un 6érgano central
como la CAP, motivod la creacién de renovadas unidades de organizacién y métodos,
como unidades asesoras para la organizaciéon interna de las dependencias y el
mejoramiento continuo de la actividad administrativa. Ello marco el inicio durante este
sexenio, del proceso de reforma administrativa que habria de culminar en el Gobierno
de José Lopez Portillo.

Este proceso arrancd con la creacién de la Direccibn General de Estudios
Administrativos en febrero de 1971"7, que sustituyé a ia CAP, siendo en adelante
responsable de los estudios técnicos de mejoramiento administrativo de Ia
Administracién Pablica Federal (APF).

Las reformas que sufrié la APF durante ese sexenio, estuvieron enfocadas en una
serie de acciones que permitiera a los titulares contar con dependencias donde se
maximizara el logro de objetivos y la asignacion adecuada de los recursos, a través de
la definicibn correcta de funciones y la racionalizacién de los procedimientos

administrativos.

7 Cf. Vargas Garcia, Nod. Op. Cir., p. 13.
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Para lograrlo se hacia indispensable revertir los indices de centralizacion de
decisiones y concentracion de estructuras fisicas de las dependencias, por ello se
planteé la necesidad de simplificar y desconcentrar los mecanismos operativos de los

organismos publicos.

5. En 1971 el Gobierno Federal pone en marcha el primer programa de
Desconcentracion Administrativa que se conoce en México, como politica prioritaria para
este sexenio. Por medio de este programa se buscaba transferir facultades de decision
en funcionarios subalternos y mejorar la distribucién de las estructuras fisicas y los

recursos en forma mas ordenada y eficaz.'®

Para 1973, es publicado el acuerdo que constituy6 la base juridica del Programa de
desconcentracién para esta Administracion, en él se establecieron medidas para que las
dependencias, departamentos de Estado, organismos descentralizados y empresas de
participacion estatal llevaran a cabo una serie de acciones tendientes a delegar

facultades y establecer 6rganos desconcentrados en el interior del pais.’®

A la Secretaria de la Presidencia correspondi6 la unificacion de criterios de ejecucion;
la definicibn de los lineamientos de accién y la revision de las normas juridicas

existentes para llevar a la practica la desconcentracion administrativa.

En cuanto al establecimiento de 6rganos desconcentrados "se decidi6 en primer
instancia {...) utilizar 6rganos desconcentrados que sélo cubrieran determinado estado

‘" fi:  Vargas Garcia Noe. Op. Cir., p. 15

¥ chH "Acu‘nlo por ¢l que sc dispone que las 3 Der de Estado. Organismos
Dy prosas de Par idn Cstatal oo ia Admmmn:mn Puiblica Federal. procodan a
Z Tas medid as, deleganda facul fur bl . para da mids dgil foma

de ¢ decisiones y tramitacion de xL!ms' - Diario Ofici 1_Qc la Fggcr'l, cion, 5 de abril de 1973, pp. 15-16.
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de la Republica, para los casos en que no se pudiera respetar ese esquema (...) se
decidi6 la aplicacién de un criterio técnico regional, que se refiere a que cierto érgano

periférico (sic) atienda ciertos servicios a través de regiones, sin importar que esta se
u 20

integre por varios estados".

Para 1976, la Secretaria de la Presidencia informo que de los 71 6rganos, tanto de la
APF centralizada y paraestatal, mas importantes en aquel afo por sus funciones y por el
monto de recursos manejados, 52 desarrollaban programas de desconcentracién

administrativa, de las cuales 18 correspondan a ila APF centralizada y 34 a la

paraestatal.?’

Sin embargo, la implantacién de las politicas econémicas de este sexenio originaron
un nuevo incremento en las estructuras de la administracion publica y en la

centralizacién de personal e infraestructura en la Ciudad de México, ya que ahi se

establecieron los nuevos organismos.

La justificacién que se di6 a este incremento fue el alto crecimiento poblacional que
registro la zona metropolitana, que llevaba implicito nuevas necesidades sociales, las
cuales debian ser atendidas por la administracién publica, de ahi la via mas facil la
expansién del propio aparato administrativo.

Los esfuerzos en materia de Desconcentracién emprendidos durante este sexenio
fueron revertidos en muchos aspectos por carecer de programas sectoriales, como hoy
los conocemos, que unificaran esfuerzos en toda la administracién publica hacia
politicas congruentes y coordinadas, a fin de evilar contradicciones y esfuerzos

innecesarios.

* Vargns Garcia. Noé. Op. Cr.p. 17.
' ¢ Vargas Gareia, Noé. Op. Cir.. p. 18,
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De nada servia que una parte de la administracion piblica emprendiera proyectos para
la desconcentracién de sus estructuras, si otra parte las acrecentaba en la misma
Ciudad de Meéxico. Las politicas de gobierno ocasionaban precisamente lo que se
deseaba erradicar: la concentracién de 6rganos y recursos en el Distrito Federal, en

perjuicio del resto del pais.

Asi, la falta de congruencia en las politicas de gobierno originé una contradicciéon
abismal entre los objetivos y los resultados. Se comprendié hasta entonces que se
necesitaba mas que la voluntad del poder ejecutivo para transformar la administracién

publica.
Durante este periodo de gobierno, los programas de desconcentracion administrativa,

si asi se pueden llamar, frecuentemente obedecian a conocimientos empiricos muy

poco desarroliados, por {0 que mucho de io programado sélo se materializé a medias; la
falta de pianeacion y su reflejo en sistemas adecuados de programacién y control
debilitaron la fragil coordinacién existente en el proceso de desconcentracion.

" La desconcentracién se venia definiendo como un proceso irregular (...
falto de mecanismos de planeacién, control y retroalimentacion, que lo mostré
como un impulso de reorganizacién pragmatico donde la investigacién, los
estudios del caso, en las bases tedricas y los proyectos previstos, resultaron

desvinculados de Ia praxis que mostré™. 2

6.- Al iniciarse el sexenio de 1976 a 1982, los avances logrados hasta entonces en
materia de Desconcentracién practicamente habian desaparecido. Por o que después

2 vargas Garcia, No¢. (p. Cir. p. 33-34
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de esta primera experiencia, el disefio de las politicas se orientaron a conseguir mayor
organizacién y coordinacién en el funcionamiento de la administracion publica:
“organizar al gobierno, para organizar al pais”, fue el lema de la Reforma Administrativa

que impulsé Lépez Portilio.

La primera accién sustantiva de esta reforma fue la promulgacion de la Ley Orgaénica
de la Administracion Puablica Federal que sustituyd a la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado, vigente desde 1958. Uno de los aspectos mas importantes
de esta Ley fue la inclusion de la desconcentracién administrativa como una modalidad
de organizacién para la APF centralizada. La desconcentracién administrativa dejaba de

ser un programa para convertirse en una politica permanente de gobierno. 2

En 1977 se procuré darle mayor atencidn juridica a la desconcentracién administrativa,

al incorporaria al recientemente nuevo instrumento normativo que definiria la
organizacién interna de las dependencias: los Reglamentos internos, en los que se

incluian formalmente facultades y atribuciones a los 6rganos desconcentrados.

Con la ampliacién de esta normatividad para la desconcentraciéon administrativa, se
impulsaba definitivamente su aplicacién en el plano practico; sin embargo, las politicas
implantadas se enfrentaron con estructuras administrativas cerradas y excesivamente
centralizadas donde se necesitaba mas que un ordenamiento juridico para llevarlas a

cabo.

Por ello es que la Reforma Administrativa de este sexenio, que pretendia ser la
definitiva, le dio un nuevo impulso en el aio de 1978 con la reforma de ventanillas que

2V Vease “Ley Orginica doe e A i
Y 1v. 29dc di de 1976.

jon Piblica Federal™. Diario Oficial de 1a Federacion cn CD- ROM.
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pretendia, entre otras cosas, simplificar las estructuras de la Administracion Publica

Centralizada.
La reforma de ventanillas, que inicio en abril de ese mismo ano, consideraba la
realizacion prioritaria de seis propésitos:

— Mejorar la atenci6én e informacién al publico.

Captar quejas y sugerencias.

— Simplificar los sistemas y procedimientos.
— Impulsar la desconcentracién administrativa.
Captar y sensibilizar al servidor publico. 2

Con este Ultimo programa, la Desconcentracién Administrativa adquirié un marco legal
en tres niveles muy importantes: en la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal, en los reglamentos interiores de las Secretarias de Estado y en los programas

de gobierno.

Pero este avance en el aspecto iuridico no correspondié con los logros obtenidos en el
terreno practico. A mediados de sexenio no se percibia cambio alguno, principaimente
en la todavia excesiva concentracién de estructuras administrativas en el Distrito Federal

y decisiones centralizadas en las Secretarias de Estado.

Quiza uno de los pocos programas de desconcentracion que dié resultado durante
este periodo fue el que se designo como "Centros Administrativos”: "Estructuras
Administrativas estratégicamente ubicadas en algunos municipios de importancia
(esencialmente los de la zona metropolitana de la Cd. de México), donde se desarrollan

4 Cfi: Navarro Padilla, Ray “La Di fva y of Fortalecimi del Pacto

e A
Federsl®, México, Tesisde I i FCPyS-UNAM., 1983, p. 28-31.
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actividades de varias dependencias, en ciertos asuntos relacionados de orden

sustantivo™.2®

Ante la falta de resultados satisfactorios en toda la Administracién Puablica, el 3 de julio
de 1979 es presentado el Programa de Desconcentracién Territorial de la Administracién
Pdblica Federal (PRODETAP), después de 14 meses de ser anunciado por el titular del
Poder Ejecutivo, lo que signific6 un periodo oscuro de afo y medio perdido que
lamentablemente dié cuenta de la poca disposicién de las autoridades plblicas para
llevario a la practica.

"El propésito enunciado en dicho programa, era fomentar el equilibrio al propiciar la
desconcentracion de la infraestructura pblica hacia los Estados de la Republica, con la
consecuente trasferencia gradual de los servicios y facultades en la toma de decisiones
de las dependencias, a ias autoridades locales™.”®

La importancia de este programa radico, en que quiza por Unica vez, se eliminé la
visién juridica que se tenia hasta entonces de la desconcentracion, otorgandole un
papel de mayor relevancia como parte de un proceso de descentralizacién econémica y
de facultades administrativas hacia las Entidades Federativas, vinculada con los
Convenios Unicos de Desarrollo, que eran planes estatales de desarrollo creados en
ese sexenio como un paso inicial para la planeacién nacional de los recursos. &7

La mayor aplicacién que a este programa se le di6 fue en la extinta Secretaria de
Asentamientos Humanos y Obras Publicas con la creacién de los Centros SAHOP en

** vargas Gurcia. Noé. Op. Cir, p. 25
*1d

T WVeéase, “A fo e I faciin del ¥ Nacional de Desc L Territorial de Iz
Administracion Publica Federal™. Dario th:aj de 1a Federacidn. 16 de cncro de 1978, pp. 23-25.
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cada uno de los Estados de la Republica a los que se les proporcion6 un gran impulso,
se trasladaron recursos humanos y materiales desde la Ciudad de México a esos
centros, y en muchos de los casos se les doté de bienes inmuebles propios.

Sin embargo, y a pesar de esta enorme infraestructura, carecian del poder de decision
necesario para resolver los problemas locales que se les presentaban, los recursos por
concepto de gasto de inversidn se seguian manejando desde el centro, asi como la
programacion y la presupuestacion de gasto corriente (sueldos y salarios, recursos
materiales, servicios generales y viaticos).

Practicamente fueron convertidos en meros intermediarios entre el gobierno estatal y
federal. Fuera de esta experiencia, los resuitados obtenidos por este programa son hoy
inexistentes.

Como una primera evaluacién de este sexenio se puede mencionar los pocos
resultados en la practica de los programas de desconcentracién administrativa llevados
a cabo y los buenos resultados en el plano teérico con la publicacién en 1980 del
documento denominado: “Marco Conceptual y Lineamientos para la Desconcentracion
Administrativa de la Administracién Publica Federal™®; asi como el marco juridico creado
en la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal.

Con este Gltimo parrafo se concluye esta exposiciébn sobre los antecedentes de la
Desconcentracion Administrativa en México, en los que se pretendi¢ explicar, entre
ofras cosas, que la necesidad de propiciar la estabilidad politica, social y econ6mica en
el pais, una vez terminada la fase armada, creé la necesidad de erigir un Estado fuerte

**  Vedse Coordinacion General de Estudios Adnunistrativos. *Afarco Co !y Li /e G /
pars Ia Des o A iva de fa A i1 idn Publica Federal”. México, Presidencia de la
R 3 Nuam. 5. C on Li 1979.
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que aglutinara los centros periféricos de poder, pero la herencia centralista de tres siglos
de dominacién imprimié ciertos rasgos autoritarios para su organizacién y en las reglas
para disputar el poder.

Afios después, la estabilidad politica y social que vivié el pais, trajo consigo un
acelerado crecimiento econémico; Mexico iniciaba una industrializacibn que
transformaria la sociedad y la organizacién misma del Gobierno.

Mientras la sociedad cambiaba sus patrones de conducta, la administracién pulblica
crecia desmesuradamente para adaptarse a la industrializacién y al crecimiento
econémico de esos afos, pero sin lievar acabo un crecimiento planificado e integral,
registrandose un aumento considerable en las dependencias y organismo publicos que
se asentaron, como siglos atras, en la Ciudad de México.

Este aumento de estructuras administrativas en la ciudad capital origindé una
centralizaciobn de recursos humanos, materiales y financieros, que acrecent6
atribuciones y poderes al centro en detrimento de la provincia. Si en los inicios de la
década de los veinte la centralizacion propicié la estabilidad politica, afios después se
convirtié en un obstaculo para el desarrollo integral del pais.

Esta problematica ya era palpable por los responsables de la conduccién politica de
este pais desde los anos cincuenta, inicidndose una serie de medidas que mas que
atacar el problema se dedicaron a estudiarlo y comprenderlo durante tres sexenios
mas, mientras la centralizacién de estructuras en la administracion publica se acentuaba
en cada periodo de gobierno.

22
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Fue hasta 1971 que se pone en marcha el primer programa de Desconcentracién
Administrativa, pero sin la fuerza necesaria para efectuar profundos cambios en la
organizacion de la administracién publica, basicamente por problemas de coordinacién y
la falta de congruencia en las politicas de gobierno desarrolladas durante estos afos.
Mientras se desconcentraban funciones y estructuras, otras mas se creaban en el
mismo Distrito Federal, revirtiendo los esfuerzos hasta ese momento emprendidos.

Para 1977 se procur6 darle a la desconcentracion un marco juridico propicio que
evitara los errores del pasado; la Desconcentracion Administrativa ya no fue sélo una
buena intencién, se convertia en un programa permanente de gobierno y en una
modalidad de organizacion dentro de la Administracién Publica Federal.

Al final del sexenio, los controles y programas que ejercieron las Secretarias de Estado
para disminuir los problemas de c.oncen!racién y centralizacién resultaron insuficientes;
o que evidencié el fracaso de sus estructuras administrativas y el burocratismo existente
en ellas, que impidieron la aplicacion de las medidas de Desconcentracion
Administrativa.

“El proceso de Desconcentracion en ese sexenio, observé una serie de deficiencias en
la realizacién de actividades indispensables como: la investigacion y diagnéstico en la
distribucién de funciones, actividades, servicios, procedimientos, distribucién de
empleados federales, 6rganos, autoridad y responsabilidades en ta linea jerarquica,
demandas de la poblacién y demas que pudiesen ponderar ios niveles de centralizacion
en la toma de decisiones y la concentracién de estructuras y recursos en la Cd. de
México. Pero sobre todo hizo falta disposicion politica para concretizar las medidas de

desconcentracién aun con las deficiencias anteriores™.

*  Vargas Gnrcm. Noé. “La Incrcis de la Ix L A 14 fva o ja A 7 ion Piblica
Federal Ce da: una de idn ", Méxi Tesis de Li i FCPyS-UNAM, 1990, p. 39.
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La resefa histérica hasta aqui desarrollada ha permitido constatar los esfuerzos
desarrollados por crear en la administracion publica, sistemas modernos de trabajo que
racionalicen el frabajo administrativo en areas de la simplificacién y la eficiencia.

Con lo hasta aqui expuesto, en términos de antecedentes, se ha considerado aquello
de caracter general para los fines de la presente investigacion. A continuacién, se
analizaran no sélo los programas y acciones de desconcentracion emprendidas por los
dos ultimos sexenios, sino también las politicas de Desconcentracién Administrativa
emprendidas, que dentro de este capitulo se consideran como el principal objeto de
estudio.

~1.2.2. Las Politicas de Desconcentraclon Administrativa 1982-1994.

El Gobierno de Miguel de 1a Madrld Hurtado

La crisis econdmica que &l pais afronté en 1982, imprimié una serie de cambios
trascendentales en las politicas de gobierno implementadas hasta entonces por los
gobiernos post-revolucionarios. Nuevos grupos dentro de la alta burocracia, lidereados
por el presidente Miguel De la Madrid Hurtado, durante el sexenio 1982-1988, ;lomaron

las riendas del control! politico y econ6mico para enfrentar la dificil realidad que afectaba
a la nacién.

El gobierno de Miguel De la Madrid marcd el fin de las politicas econdmicas
keynesianas y neokeynesinas, que se basaban en la intervencion del Gobiernoc en la
economia: la proteccidon de la industria nacional; control sobre el tipo de cambio;
proteccién del empleo; entre ofras, y el inicio de politicas de corte liberal y neoliberal que
implicaba cambios cualitativos y cuantitativos en el modelo de desarrollo.
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Esta nueva politica econémica se sustenta en las "bondades"” del libre mercado, donde
la iniciativa privada y los grupos financieros son el motor del desarrollo, a través de un

modelo exportador con una economia abierta.

El Gobierno se abstendria de controlar los agentes econdémicos, para convertirse en
garante de la legalidad y "rector” de los programas y planes econémicos desarrollados
bajo este modelo; donde los salarios y el gasto publico son interpretados como
causantes de la inflacién, por lo que debian ser controlados para fomentar su
disminucién. En el caso de los salarios, aplicando topes salariales y para el gasto

publico, disminuyendo el tamaiio de la Administracién Publica.

Esta visiobn economicista se vié acompafiada por la cooptacibn en algunas
dependencias de los llamados administradores "para el desarrollo”, que poseian una
orientacién eficientista de fa Administracién Puablica; que tendia a ver en cada pais la

organizacion, los problemas y las soluciones como un gran complejc empresarial.

"En México, tanto los administrativistas “para el desarrollo” como los
economicistas (sic) neoliberales fueron demandados en las oficinas
encargadas tanto de la reforma administrativa -mas demagégica que real-
como en el ambito de las finanzas piblicas y de la planeacién econSmica. Las
Secretarias de Hacienda y de ia Presidencia, ademas del Banco de México,
fueron los receptaculos principales para los nuevos tecnécratas nacionales.
La demanda de éstos era determinada en México, ya para entonces, por el
Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y, por supuesto, el

Fondo Monetario Internacional”.>®

hd Rodrigucsz-Araujo. Octavio. ™ Tecnobi 2, Au z Y Oposicidn en Aéxico™. en Revigia
Mexicana de Cicncias Poli v S MEXi F 1 de Ci i, i ¥ i; de la UNAM.
Nucva Epoca Octubre-Dicicmibre de 1988, Num. 134, Ao XXXIV, p.46
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< . "

La necesidad de contar con estos cuadros, denominados "Tecndcratas”, se fue
imponiendo poco a poco, como un necesidad de racionalizacién técnica para llevar a
cabo ciertas acciones gubernamentales necesarias al Capital.

"Los pré'stamos"(...). obligaban no sélo a la elaboracién de planes de
supuesto desarrolio, sino, concretamente, de planes y programas de inversion
bajo determinados patrones referidos en todo momento a un eficientismo

econdmico insensible a los problemas sociales que pudiera ge.-nerar",:’1

La politica econémica aplicada hasta Lépez Porillo, basada en el déficit fiscal y en la
contratacién de deuda externa, habia fracasado poniendo en riesgo el desarrollo mismo
del pais; era apremiante la adopcién de otro modelo econémico que reactivara la
economia que, con algunas excepciones, fue el propuesto por el Fondo Monetario
Internacional (FMI), implantado por igual en los gobiernos "socialistas” de Espana y
Francia, que por los gobiernos de Chile, Argentina y Brasil.

Bajo este modelo econtmico, el gobierno de Miguel De la Madrid emprendié un
programa de reordenacion econdémica que en sintesis pretendia: elevar los estandares
de competitividad en relaciéon con el mercado internacional, lo que posteriormente se
denominé “reconversion industrial®; para contrarrestar o atenuar los efectos de la deuda
externa; sanear las finanzas publicas; reducir el déficit fiscal y racionalizar la

disponibilidad de divisas.

"Al mismo tiempo se trataba de "adelgazar al Estado”, como le han llamado
algunos economistas al fendmeno de disminuir el gasto publico en términos
proporcionales, recortar presupuestaimente a la misma administracion

LI *)
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publica, abatir los subsidios a los bienes y servicios publicos y privatizar

empresas paraestatales "no estratégit:as".:‘2

Esta breve introduccién es necesaria para comprender y ubicar el medio ambiente en
el cual se crearon y desarrollaron las politicas de Desconcentraciéon Administrativa
durante los afios de 1982 a 1994.

De esta forma, se entendera con mayor facilidad los motivos "eficientistas”, mas que
politicos y con sentido social que dieron lugar a la creacién del Sistema Nacional de
Planeacion Democratica y el contenido ideolégico de los dos primeros Planes
Nacionales de Desarrollo en México, porque a partir de ellos es como se pretendera
analizar las politicas de Desconcentracién Administrativa emprendidas durante estos

dos sexenios.

El Sistema Nacional de Planeacién Democritica

A partir de 1983, con las reformas impulsadas por el entonces presidente Miguel De la
Madrid para modificar el articulo 24 de la Constituci6n, se crea el Sistema Nacional de
Planeacién Democratica para guiar de manera congruente y articulada el desarrollo del
pafls.

El Sistema Nacional de Planeacién Democratica fue definido como "un conjunto de
relaciones que vinculan a las dependencias y entidades de la Administracién Pablica
Federal, Estatal y Municipa! con los organismos integrantes de los sectores social y
privado™, cuyo vértice es el Plan Nacional de Desarralio {PND), que se convierte en el
documento guia del proceso de planeacién y programacién para el Sector Publico.

Y2 rbld, p. 51.
3 Insti i dc Administracion Publica. “£7 Sis Nacional de 7 ion Dx e i
Meéxico,. Instituto Naci

/ * Revisiy de
Adminisiragion Publica, Mé I dc Admini Publicn. 1983. Nam. 55-56, p. 21-22.
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El Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, vino a ser entonces el eje central de
planeacién, de donde surgieron las principales decisiones de la Administracién Pdblica
Federal para este sexenio, a través de un programa de gobierno cimentado en:

« El Nacionalismo Revolucionario.

- La Democratizacién Integral.

« Una Sociedad Igualitaria.

- La Planeacién Democratica.

- La Descentralizacion de la Vida Nacional.

Estos principios ideoldgicos fueron la base del proyecto politico de Miguel de la
Madrid; mientras que en lo econémico se plante6 como estrategia fundamental dos
lineas de accion:

a) La reordenacion econdmica, que pretendia atacar la crisis, reduciendo la
inflacién; propiciando la estabilidad cambiaria, erradicando la recesi6n
econémica.

b) El cambio estructural, que pretendia reorientar y modernizar el aparato
productivo; asi como los aspectos sociales y distributivos del crecimiento,
fomentando las exportaciones y racionalizando el gasto piblico.*

Al margen de los resultados poco alentadores que registré la aplicacion del primer Plan
de Desarrollo en México, la atencién sera enfocada especiaimente al Glitimo punto del
proyecto politico e ideolégico de Miguel de la Madrid: La Descentralizacién de la Vida

Nacional.

3 Cf Plan Naci ! Jdeo D tlo 1953-1988. de P: y Talleres Gra dc
la nacién, 1983, p. 111-152.
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El Plan estableci6 que "la Democratizacién Integral y la Descentralizacién de la Vida
Nacional son procesos convergentes y complementarios (...) se requiere combatir
simultaneamente todas las concentraciones, descentralizar fa toma de decisiones y
reorientar geograficamente la distribucion de las actividades productivas, de bienestar
social y de la poblacién®.?®

Desde sus inicios, la descentralizacién fue entendida como un proceso mas amplio,
que se debia aplicar a todos los aspectos del pais y no s6lo a la administracion publica,
como se venia entendiendo hasta entonces.

El Plan Nacional de Desarrollo reconocia los obstaculos de la centralizacién para
alcanzar una sociedad mas igualitaria y un desarrollo integral, que abarcara a las
diferentes regiones y zonas del pais. La descentralizacién se entendié asi, como un
proceso amplio y complejo, que pretendia erradicar el fenémeno de la concentracién en
todos los fenémenos de la vida social.

Para ello, el Plan propuso una poliica de descentralizacién que fortaleciera y
perfeccionara el Sistema Federal. Esta politica comprendia "dos dimensiones diferentes,
aunque estrechamente relacionadas: por un parte, la desconcentracién terrllorlal'y la
reordenacién de la economia nacional, y, por otra, la descentralizacion de funciones y
de recursos entre niveles de gobierno y la ampliacién de la participacion popular en la
definicién de politicas y programas®.%®

Para alcanzar estos objetivos, el Plan pretendié “fortalecer el aparato administrativo
federal, estatal y municipal”, a través de una promocién equitativa del desarrollo

35 plan Nacional de Desarrollo 1983-1988. Op. Cit, p. 43.
"El subrayado cs nucstro.
3 Ibid., p. 137.
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nacional, sectorial y regional por medio de los Convenios Unicos de Desarrolio

(acuerdos y programas suscritos entre la Federacion y algin Estado de la Republica

destinados a la realizacion de obras 0 proyectos necesarios para la region) y los
Programas Sectoriales y Multisectoriales.>

Sin embargo, y a pesar de los objetivos trazados, existia una generalidad muy amplia
en las propuestas, incapaz de proyectar una vision clara sobre la interacciébn de las
estrategias, los medios y los mecanismos enunciados en el Plan; sin mencionar la
inexistente refroalimentacion y la falta de lineamientos para coordinar dos politicas

supuestamente complementarias como son la Desconcentracion y la Descentralizacion,

E} 18 de junio de 1984, es publicado en el Diario Oficial de la Federacion el decreto por
el cual las Dependencias y Entidades de la Administracion Publica Federal, debian
proceder a elaborar un Programa de Descentralizacion Administrativa,

Ahl quedaron establecidos los propésitos, las acciones y los mecanismos de
coordinacion entre las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal,
para que, en forma particular, cada una de ellas emprendiera sus propios programas de
Descentralizacidn y Desconcentracion Administrativa.

Lamentablemente a nivel dependencia, la Desconcentracion Administrativa, que
debido a una confusién conceptual por parte de esta Administracion y que en la practica

se le dio el nombre de "impulso descentralizador”, fue poco favorecida en los Programas
Sectoriales y Programas Operativos Anuales

¥ C# Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988. Op. Cir., P \18-\40
=

Vease, “Dycreto por ‘I quc I:u D¢p¢nd¢ncms y &
Descentralizacion  Ads

P de

¢l avance de dzcha procc.w Dia; n,g Oficial _de 1a
Federpgién. México. 18 de junio dc \‘)84 PP. 5-6.
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Aqui valdria la pena hacer una pequefia acotacion sobre esa aparente confusion, que
se frat6 mas bien pareciera tratarse de una estrategia de tipo politico, donde ia
Desconcentracion fue realmente el instrumento administrativo utilizado durante este
sexenio, en tanto la Descentralizacién fungié como el propésito populista bajo el cual se

desarroliaria la Desconcentracién, como se vera mas adelante.

Retomando la instrumentacién del programa de descentralizacién, pocas veces se
basé en estudios particulares que mostraran los niveles de centralizacion existentes en
la toma de decisiones; en la asignacion de los recursos y en el tamafo de las
estructuras administrativas, en relaciéon con las necesidades de los estados, municipios
y comunidades demandantes de servicios plblicos, de ahi que se mencione la
necesidad de considerar a la desconcentracién como una técnica administrativa.

"Cada érgano central decidi6 qué facultades desconcentrar, los ritmos de
ejecucion (...); la libertad concedida para impulsar la desconcentracién fue
muy alta y es practicamente desconocida la utilizacién de mecanismos

refroalimentadores que efectivamente afinaran los logros conseguidos".:”
Acciones de Desconcentraciéon Administrativa

Particularmente en las Secretaria de Educacion Plblica, Salud y Desarrollo Urbano y
Ecologia se plante6 la necesidad de redistribuir funciones y facultades a los estados; las
acciones que se denominaban como descentralizadoras, en la realidad correspondian
realmente a programas y acciones de Desconcentracion Administrativa, por ejemplo:

3® Vargas Garcia, No¢. Op. Cit.. p. 84.
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A). En la Secretaria de Educacién Publica (SEP) se crearon las Direcciones Generales
de Servicios Coordinados de Educaciéon Publica en cada entidad federativa con el
proposito fundamental de llevar un mejor control sobre los sistemas de escolares, aplicar
correctamente las normas para la acreditacién y la certificacion y llevar los servicios de

educaci6n a las zonas mas apartadas del pais.

Sin embargo, durante el tiempo de su existencia cuando mucho realizaban funciones
de lagalizacién de documentos emitidos por la SEP u orientaban a la poblacién sobre los
tramites que debian realizar los padres de familia en la Ciudad de México para la

incorporacion y revalidaciéon de estudios.

Si bien, se desconcentraron algunos servicios para la educacién de los adultos y
grupos étnicos, tramites para la acreditacion y certificaciéon, la mayoria de las
autorizaciones oficiales, el otorgamiento de becas y la revalidacién de estudios
permanecia en la SEP.

B). En cuanto a la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, a este respecto se
realizd un programa de recursos humanos para las Zonas Maritimo-Federales, creando
“residencias”, coordinas por las Delegaciones Estatales SEDUE (hoy Delegaciones

Estatales SEDESOL) para la conservacion y vigilancia ecologica en estas zonas.

Pero no hubo el apoyo necesario en cuanto a los inmuebles y los recursos para dotar a
estas Residencias con la infraestructura administrativa necesaria para llevar a cabo sus
funciones; ademas que el personal desconcentrado no era el idéneo y la mayoria de las
veces era personal que se acogia al programa para cambiar de domicilio a zonas

turisticas, sin la capacitacion y los perfiles de puesto necesarios.
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C). Por lo que hace a la Secretaria de Salud, a partir del decreto publicado el 30 de
agosto de 1983, que establecié el Programa de Descentralizacion de los Servicios de
Salud, se pusieron en operacitn los Servicios Coordinados de Salud Publica y los de
asistencia social del I.M.S.S.- COPLAMAR.

Estos nuevos organismos conservaban, en cuanto a su estructura y funciones, las
mismas caracteristicas de las Direcciones Generales de Servicios Coordinados de
Educacion Publica de la SEP. Pero a diferencia de esas Unidades, hubo una mayor
relacién con las autoridades de salud de cada estado, descentralizando varias de las

funciones y programas que venia realizando la Secretaria de Salud.®

En este caso, se aprecian acciones de Descentralizacién y Desconcentracién muy
relacionadas, que en algunas regiones del pais ofreci6 valiosos resultados,

proporcionando servicios médicos basicos a grupos sociales desprotegidos.

Como puede observarse, mas que fratarse de un proceso de descentralizacién
administrativa, como enarbolaba el Plan Nacional de Desarrollo, el resultado final
muestra, al menos en estas fres dependencias, que la mayoria de los cambios
efectuados son mas bien parte de un proceso desconcentrador a una mayor escala y no

de "impulsos descentralizadores”.

Por ofro lado, con la Promulgacion del primer Programa de Simplificacién
Administrativa del que se tuvo noticia en el pais*', el Gobierno Federal aspiraba a

reforzar las acciones hasta ese momento emprendidas en materia de

" C#. Vargas Garcia. Noe, Op. Cir., p. 90
*Pro, de Simplitic S A i /va”. Diario Oficial de la Federncion . Agosto 8 dc 1984,

Y Vedse, “Pr
pp. 5-7.
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"descentralizacién®, y asi eliminar la centralizacién excesiva del poder de decisién y la
consecuente lentitud de las actividades de la Administracion Publica Federal.

Sin lugar a dudas que la Desconcentracion y la Simplificacién, desde sus respectivos
enfoques, son una herramienta administrativa de singular importancia para atacar dicho
fenbmeno; siempre y cuando se realice a través de programas coordinados y con el
seguimiento y la evaluacién correspondientes, que permitan reforzar los resultados y los

avances logrados para erradicar o corrigir los problemas detectados.

Sin embargo, el hecho fue que esta investigacién no encontré estudios y proyectos
dirigidos a conseguir esa coordinacién a nivel de toda la Administracién Publica Federal;
se infiere que la relacién que existié entre simplificacién y desconcentraciéon fue mas
bien de tipo pragmatica, de acuerdo a las acciones particulares, instrumentadas en cada

dependencia.

Es asi que entre los Programas emprendidos durante este sexenio no existié¢ la
integracion necesaria que abarcara en su conjunto y dimensiones a toda la

administracién publica, dando por resultado acciones parciales que no atacaban el
fondo de los problemas reales.

Por tal motivo es que las acciones aplicadas en varias dependencias, no se
transformaron en un proceso consolidado de descentralizacién; como entonces ya se

anticipaba.
"No hubo esa primera fase en la que se realizaran acciones de desconcentracién y
una segunda, en la que esos ensayos se convirtieran en transferencias permanentes
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para las instancias locales (sic) y munici;::ios".“2

Y, a semejanza con los anteriores sexenios, sélo se expandian las estructuras de las
dependencias.

La creacién de nuevos organismos desconcentrados y la necesidad de establecer
mayores niveles de coordinacién con los organismos descentralizados, fideicomisos y
empresas de participacién estatal mayoritaria adscritos a cada dependencia (Sector), dio
como resultado el surgimiento de unidades administrativas centrales para coordinar
@sos organismos:

— Unidades de Coordinacién de Delegaciones 0 Representaciones Estatales;

— Direcciones Generales de Evaluacién y Seguimiento;

- Unidades de Coordinadoras de Organismos del Sector o de Analisis Sectorial;
— Coordinacién de Administraciones Regionales de la Oficialia Mayor; etc.

Estas Unidades se convirtieron en la forma mas generalizada para controlar el
desempeiio de la gran cantidad de 6rganos desconcentrados y descentralizados; lo que
origin6 que se expandieran las estructuras administrativas de las Dependencias, dando
como resultado que el propdsito de descongestionar las actividades publicas de la zona
metropolitana, practicamente quedara otra vez anulado.®®

El Goblerno de Carlos Salinas de Gortarl

Frente a la situacion previamente descrita, dio inicio el Gobierno de Carlos Salinas de

Gortari, que a diferencia de las otras administraciones, fue un continuador del programa

“* vargas Garcia, Noé. Op. Cit., p. 104,
“* vease aeste Plan Nacie ! de Dy 1983-71988, punto 9.4 “Lincas dc accién para revertir las
i de la zona i dc 1a cindad de México™.
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econdmico de su predecesor, y no sélo ello, sino que profundizé con mucho las
politicas hasta ese momento instrumentadas.

El programa econémico neoliberal emprendido hasta entonces alcanzé su maximo
apogeo durante este sexenio, iniciando con la renegociacion de la deuda, las
modificaciones al Articulo 27 constitucional y una ola privatizadora, donde varias
entdades pasaron a manos de empresarios y grupos financieros, que abarcaban
diferentes ramas de la produccién y servicios: Bancos, lineas aéreas, telefonia, medios
de comunicacién, tiendas departamentales, carreteras, etc., racionalizando las
estructuras administrativas en Dependencias y Organismos Descentralizados y, en
otros casos, la desaparicion de Fideicomisos y Empresas de Participacion Estatal
Minoritaria.

En este sentido, los programas sectoriales de mediano plazo destinados al desarrollo
administrativo de la Administracién Publica Federal, fueron orientados hacia esta
direccion; la Simplificacién fue entendida ahora como sinénimo de eliminacién de lo que
no servia (claro, desde la Optica privatizadora y neoliberal del gobierno).

En los informes anuales de Simplificaciébn Administrativa, las dependencias y
organismos plasmaban como logros importantes la racionalizacién y fusiébn de
estructuras administrativas, pero sin mencionar por asomo la realizacién de algun tipo
de estudio o investigacion que justificara tal accion.

Al final, como se vera mas adelante, los resultados de los programas de Simplificacién
Administrativa tenian que ver mas con el fortalecimiento de los agentes econémicos y la
promocion de las exportaciones, que con acciones destinadas a la salud y al bienestar
social.
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Programa General de Simpliticacién de la Administracién Publica Federal
(PGSAPF).

Las acciones tomadas por esta administracion para la Simplificacién Administrativa
estuvieron destinadas a fortalecer la politica neoliberal del régimen, que a atender a los
grupos desprotegidos y a la dotacién de servicios basicos como la salud, la educacién y

la vivienda.

Esta politica instrumentada para el sexenio 1989-1994 se circunscribié al Programa
General de Simplificacion de la Administracion Publica Federal (PGSAPF) como fue
conocido durante este sexenio, a cargo de la Secretaria de la Contraloria General de la

Federacion (SECOGEF). **

E) PGSAPF se sustentd en el Acuerdo publicado en el Diario Oficial de la Federacién
del dia 9 de febrero de 1989; en el que se establecen las bases para la ejecucitn,
coordinacion y evaluacién del Programa General de Simplificacién de la Administracién

Publica Federal.

Dichas bases estipulaban que el PGSAPF debia ser integrado por los programas
especificos que elaborara cada Dependencia y Entidad, estos debian contemplar
acciones relativas a:

Las relaciones hacia el interior de cada dependencia o entidad, entre dos o mas
dependencias o entidades y las que se den entre dependencias y entidades.

** Veise Sccretaria de la Contraloria General de Ia i L e
General de Sit 7 O de la Adming /i Prblics Federal™. Mé . Unidad de C i Social-

SECOGEF. novicmibre de 1992, p. 2-29
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- Las relaciones entre sector ptblico y los particulares, en lo que se refiere a
simplificacion de sistemas y procedimientos.

- La simplificacion de la normatividad correspondiente al gasto publico federal, y

- E! fortalecimiento de la coordinacion de acciones entre el Ejecutivo Federal y los
gobiernos locales: Asimismo se debera propiciar, en aquellos casos en que sea
procedente conforme a la ley, la transferencla a los estados y municiplos de
aquellas funclones que hayan sido objeto del proceso de slmpllllcaclén.“

Las acciones que se proponen en este Acuerdo son demasiado generales, en ellas no
se especifican acciones concretas y mucho menos la intencién de atacar una
problematica particular, que surja de una deteccién oportuna de necesidades en todo el
Sector Puablico.

Problemas heredados como: la concentracién de recursos y estructuras en la Ciudad
de México; articulacién de los programas de Desconcentracion y Descentralizacién con
tos programas sectoriales; adecuacion de las estructuras administrativas existentes en
las dependencias y entidades; fortalecimiento de la gestién pdblica en estados y
municipios; agilizacién de servicios y tramites proporcionados a la ciudadania, etc. no
son mencionados en su singularidad y dimension.

En cambio, el PGSAPF se traz6 como objetivos fundamentales:

— “El fortalecimiento e impulso de la modernizacién econdémica del pais.
— La consolidacién de una cultura administrativa que propicie la eficiencia y
productividad en la gestion de las instituciones gubernamentales.

“ o de la C ria General de 1a Federacion. Op. Cir., p. 8.
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—'La ampliacién de la concertacidn social como un instrumento de transformacion

de la accidn publica.

La prevencion y el combate a la corrupcion.

E! fomento de una mayor confianza y cercania de la sociedad con su gobierno.
El cumplimiento honesto y eficaz en el desempeiié de los servidores publicos.™®

Para el cumplimiento de estos objetivos, la SECOGEF solicité que los programas de
simplificacién administrativa de las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal deberian estar integrados por las siguientes acciones, denominadas

vertientes:

1) Desconcentracion y Descentralizacion.

2) Desreglamentacién Administrativa.

3) Agilizacidn de Tiempos, Pasos y Requisitos de los Tramites Vigentes.
4) Modernizaci6n Integral de los Sistemas de Atencién al Publico.

En cuanto al primer punto, el Programa General de Simplificacion Administrativa
establecié que "las medidas de desconcentracibn deben considerar funciones o
procesos completos, conservando udnicamente la normatividad y las politicas en las
oficinas centrales, a fin de evitar problemas adicionales al fragmentar los procedimientos
y funciones {sic); de igual forma, deben preverse acciones tendientes a vigilar que el
tramite que se llevara acabo en una oficina del interior del pais, se efectie de manera

agil, eficiente y oportuna”.*’

Estos procesos se debian atender a través de tres aspectos fundamentales: en
primera instancia, habian de ftraducir en beneficios directos e inmediatos a la

“ ia de 1a Ci ia General de la Federacion, Op. Crr, p. 11,

7 Ibid, p. 13,
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ciudadania, "resolviendo problemas criticos de servicios deficientes y complejos™®, a
tfravés de la colaboracién interinstitucional o intersectorial, definidas por el PGSAPF
como acciones de “"alto impacto", las cuales tendrian mayor énfasis dentro del

Programa.

En segundo lugar, en un mejoramiento de las funciones sustantivas que apoyen la
transparencia y Ia eficiencia de los procesos administrativos, con el objeto de mejorar
integralmente las actividades basicas de las dependencias y entidades de la APF.

Y por ultimo, la optimizacion de la administracién interna con el propésito de agilizar,
modernizar o desconcentrar procesos, sistemas y procedimientos de caracter
administrativo o relacionados con actividades o funciones de apoyo y asesoria.*®

El seguimiento e instrumentacion de las acciones de simplificacién corresponderia a
cada Secretaria, en su calidad de cabeza de sector y con la participacion de los
organismos sectorizados, al igual que en el sexenio anterior, pero con una variante: el
Comité Sectorial de Simplificacion Administrativa.

A diferencia del gobierno anterior, en que los informes eran remitidos a la Secretaria
de Programacion y Presupuesto (SPP) para su seguimiento y la evaluacion, ahora cada
Dependencia debia contar con sus propios mecanismos de coordinacién, vigilancia y
evaluacién para el Programa de Simplificacion Administrativa del Sector,
responsabilidad de dicho Comité.

t os Comités Sectoriales estaban integrados de la siguiente forma:

- g
*® Cfk Sccrctaria de la Contraloria General de la Federacion. Op. Cir. . p.18.
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“Presidente Oficial Mayor del Ramo.
Secretario Técnico Auditor General o Contralor Interno.
Mlembros Representante de la SECOGEF ( Comisario)

Titulares de las Unidades Administrativas

Centrales y Organos Desconcentrados de la
Dependencias

Representantes de los Organismos Descentralizados
y Entidades del Sector.”™®

El objetivo de los Comités era "fungir como mecanismo promotor del mejoramiento de
la gestibn publica, integrando el programa de simplificacién de la Dependencia,
vigilando su desarrollo y evaluando los resultados alcanzados; asimismo constituirse
como enlace formal de coordinacién ante la Secretaria de la Contraloria General de la

Federacién™.5' Como funciones primordiales tenian las de:

— Emitir las disposiciones necesarias para garantizar que se de cumplimiento a las
normas y lineamientos que dicte la SECOGEF.

— Integrar el Programa de Simplificacién del Sector, vigilando que se cumpla con
los compromisos contraidos ante la opinién publica y la SECOGEF

— Evaluar periédicamente el avance y resultados de las acciones instrumentadas.

— Presentar mensuaimente a la SECOGEF, el reporte de avance del programa
sectorial.

— Coordinar con la SECOGEF lo inherente, tanto a la estrategia de capacitacién
de los servidores publicos responsables de la atencién al pubiico, como de la
difusién de los resultados de simplificacién del sector, a través de sus

*° rbid. p. 19
4
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respectivas Direcciones Generales de Comunicacién Social.®?

Los reportes o informes de avance eran parte fundamental del esquema operativo de

Simplificacion Administrativa, que las Dependencias debian enviar a la SECOGEF, los

cuales debian estar estructurados por una serie de subprogramas especificos:

Programa de acciones de simplificacién.

Programa de capacitacién a los servidores publicos en apoyo a las acciones de
simplificacion instrumentadas.

Programa de difusién de las medidas simplificadas.

El siguiente esquema permite obtener una visidn mas general sobre fa operacién del

Programa General de la Administracién Publica Federal:

. ESQUEMA OPERATIVO DE SIMPLIFICACION A TRATIVA J

Fremeiey nﬂ.;
'!S
n:nmno\ ms Es‘ ECIF) sr (SECOGEF FUSION
DIAGNO! snco
ACCION’I"

IMPACTO |
Te

» DE

RTIENT! CON
S NCACION

EJECUCION DEL PROGRAMA

D!FB’DLVQA: SECDG!'
1NF(J?VES
mm DE AV:;ﬁ AT
,,59.1 As
DIFUSION CAPACITACION J
Cren e Lo

REUN‘IONES DE 7

FUENTE: Secretaria de

la Contraloria Gencral dec la Federacion. “Programa General dec
Simplificacion de la Administracién Pablica™, 1992, p. 26,

32 Cfi. Sccretaria de la Contraloria General de la Federacién. Op. Cif. p. 20-21
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Al finalizar el sexenioc en septiembre de 1994, la SECOGEF report6 la realizacion de
2,919 acciones en todas las dependencias de la Administracion Publica Federal; de ellas
1,725 correspondieron a la vertiente de Agilizacion de Tramites Administrativos; 579 a la
Modernizacién de los Sistemas de Atencién al Publico; 412 a la Desconcentracién de
Decisiones y Recursos: y 203 a la Desreglamentacién Administrativa. %

PROGRAMA GENERAL DE SIMPLIFICACION
DE L4 ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

ACCIONES POR SECTOR GUBERNAMENTAL Total de Acciones 2,819
, POLITICA INTERIOR, EXTERIOR ¥ PROCURAGION DE JUSTICIA 301 103%

. FOMENTO ECONCMICO E INTERNACIONAL 258 I3t w

SALUD ¥ BIENESTAR SOCIAL 505 173%

: DESARROLLO AGROPECUARIO Y PESQUERD 190 5%

! ADMINISTRACION 660 221

fi ’ DEPARTAMENTO DEL DISTRITO FEDERAL 297 W1

‘ %

FUENTE: Sceretaria dc la Contralorin General de Ia Federacion. *Simplificacién y Cambio
Estructural de los Servicios Publicos™, 1992, pp. 63 y 69, .

» cH ia de ta C in General de la Federaci impliticacion y Cambio Estructural de los
Servicios Publicos 1959-1994" México. Cor ion N i de presion S.A. de C.V., octubre de
1994, p. 39-85.
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ACCIONES REALIZADAS POR VERTIENTE
1989-1994

Agilizacion de
ics Tramites
\igentes

Desraglamentacién
Adnwnistrativa

Modemizacion de
ios Sisternas de
Atencién al Publico

Desconcentracién
de Decisiones

FUENTE: Sccretaria de la Contraloria Genceral de la Federacion., “Simplificacion » Cambio
Estructural dc los Scrvicios Publicos™, 1992, pp. 63 ¥ 69.

En cuanto a la vertiente de Desconcentracién, las acciones mas destacadas se
encuentran ubicadas en las Secretarias de Comunicaciones y Transportes;
Gobernacién; Comercio y Fomento Industrial; Desarrollo Social y Petréleos Mexicanos.

Acclones de Desconcentracién Administrativa.5*
1. Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT).

Los esfuerzos durante este sexenio se encaminaron principalmente a “fortalecer” los
Centros SCT, para que estos organismos lievaran a cabo la prestacion de los servicios y
la construccién de obras que sean responsabilidad de la SCT; dotidndolos de mayor

autonomia organica y técnica.

Para mayor informaciéon sobre jos resultados enm materia de  Si i i4 y Dx 10
A inistrativa para cl io 1989-1994, Véase S ia de la C ia General de 1a Federacién.
“Simplificacion y Cambio Estructural doe los Scrvicios Publicos I19859-19931%. Mdxico. Corporaciéon
Mexicana de Impresion S.A. de C.V., octubre de 1994,

+$3
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Hasta 1988, altin no se habia consolidado del todo ia fusién de los Centros SAHOP y

los de la SCT que dio inicio desde 1983, con las reformas efectuadas a la Ley Organica
de la Administracion Piblica Federal en aquel entonces.

Para concluir con este proceso, los Centros SCT fueron creados como 6rganos

desconcentrados a partir de 1991, en que se le transfieren funciones y facultades para:

“Representar a la Secretaria en la entidad federativa de su adscripcion, con‘
excepcion de aquellas atribuciones conferidas expresamente al Secretario.

Ejecutar los programas de la Secretaria, de conformidad con las normas e
instrucciones que determinen las unidades administrativas centrales.

Ejercer desconcentradamente el presupuesto autorizado, asi como registrar y
controlar los compromisos.

|

Formular y gestionar las modificaciones presupuestales"ss.

Sin embargo, con las medidas de “racionalizacién organizacional”, término novedoso

en esos afos para designar la eliminacidon de plazas y puestos de estructura,

consecuencia del “Cambio Estructural” y 1a “Reforma del Estado”; se eliminaron 278
departamentos y 31 subdirecciones en la totalidad de los Centros SCT.

Es de hacerse notar que en la aplicacién de politicas de este tipo, no es posible

enconfrar estudios organizacionales que justifiquen tales politicas, ni proyectos alternos
que enuncien las nuevas funciones y estructuras de estas organizaciones

“racionalizadas”. Tuvieron que pasar poco mas de tres afios para esperar una propuesta

semejante que "fortaleciera” a los Centros SCT, después de que su estuctura
organizacional fue reducida casi a la mitad.

% Sccrctaria de Ia Contraloria General de la Fed i “Simplifi
243,

in y Cambio Estructural...”. Op. Cit., p.
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Si bien, se desconcentraron alrededor de 800 servidores publicos, se les confirié a los
Centros SCT atribuciones para efectuar por ellos mismos la programacién de sus
acciones y la presentacion de sus anteproyectos de presupuesto; asi como la
modificacion de su estructura programatica y la creacion del Sistema Integral de
Administracién para la sistematizacién de la informacion inherente al ejercicio y control

de los recursos financieros, humanos y materiales en forma interrelacionada con las
oficinas centrales.

Oftros resultados obtenidos fueron la expedicién de 89 acuerdos secretariales, de los
cuales correspondid un 54% (48) a facultades delegadas en favor de 6rganos centrales
(Desconcentracion Vertical); un 18% (16} a los Centros SCT; un 16% (14) a otros
6rganos desconcentrados; y un 12% (11)
(Desconcentracion periférica)®®.

a diversas unidades foraneas

2. Secretaria de Comercio y Fomento Industrlal (SECOFI)

La Secretaria de Comercio y Fomento Industrial es responsable, de acuerdo con la Ley
Organica de la Administracién Publica Federal y su propio Reglamento Interior, de
regular la actividad comercial e industrial del pais.

La decisibn de la nueva administracion de insertar a México en la economia
internacional, a través de la apertura de nuestra economia al capital internacional y el
impulso a !a industria exportadora, obligé a introducir cambios "substanciales” en la

propia SECOFI por ser precisamente la responsable de conducir la politica comercial e
industrial de! pais.

bl e/ fa de la C ia General de la F i 7 7 ién y Cambio Estuuciwal...”. Op.
Cit., p. 247.

46



CONSIDERACIONES TEORICAS

Sin embargo, después de 20 afos de haberse instrumentado las politicas de
desconcentracién administrativa en la Administracién Piblica Federal, no se habia

conseguido mucho y la SECOFI no estaba muy lejos de esta realidad.

Una revisién en los programas que operaba la Secretaria, revelé que de los 63
servicios existentes sb6lo el 55% de ellos se encontraba desconcentrado a las

delegaciones y aun estos tenian dificultades para su operacién.

Por citar s6lo algunos datos sobre la excesiva centralizacién: las dreas centrales
absorbian el 88.4% del total del presupuesto de la Secretaria, mientras que a las

Oficinas Foraneas solo les correspondia el 11.6%. %

De esta cantidad, el 30.3% se destinaba a las Coordinadoras Regionales (que eran
nueve en todo el pais y que coordinaban por regiones a las oficinas foraneas) y el 69.7%
restante a las otras 54 oficinas, “con o que no sélo existia escasez de recursos, sino

también una mala distribucién de los mismos”. %

Ante esta situacidn, la SECOFI instrumenté un programa especial para modernizar y

simplificar los sistemas y procedimientos internos y de atencién al publico, buscando:

Simplificar y mejorar la calidad de los servicios al pablico mediante la
eliminacion de tramites, requisitos y formatos innecesarios y/o duplicados.

Crear areas de atencién al publico en las diferentes instalaciones de la

Secretaria.

37 . Arguclles Antonio y José Antonio Gomez, Op. Cit. pp.167-169.
3* Argticlics Antonio y José¢ Antonio Gomez, Op. C7r. p.169.
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- - Desconcentrar las facultades decisorias a las Delegaciones y Subdelegaciones
Federales, asi como a las Oficinas de Servicios de la SECOFI.
- Capacitar al personal encargado de atender las demandas del ptblico usuario,

sobre todo para la utilizacion de los nuevos sistemas implsmtados.59

En lo relativo a las politicas de desconcentracién, se puso en marcha el Programa de
Reestructuracion de las Delegaciones Federales SECOFI, que al final del sexenio arrojé
buenos resultados, ya que se destinaron mas recursos a las Delegaciones y
Subdelegaciones Federales, con lo que se fortalecié su funcionamiento. Se ubicaron en
los lugares de mayor demanda; se reforzé su operacién a través de equipos de
cémputo, remodelacion de oficinas, sistemas automatizados y capacitacion del personal.

También fueron modificadas sus estructuras y atribuciones, a fin de responder a las
nuevas necesidades en materia de comercio exterior y fomento a las exportaciones que
imponia la politica econémica; por ulimo, las Delegaciones se reubicaron en cada uno
de las entidades federativas, mientras que las subdelegaciones fueron distribuidas en
fugares estratégicos en el interior del pais

Por los resultados obtenidos, el Programa de Reestructuracion de las Delegaciones
SECOF! arroja saldos positivos, que derivaron en un trabajo serio que consolidé el
proceso de desconcentracién administrativa en esta Dependencia y evidencio que en la
administracién publica cuenta mas la voluntad politica que la voluntad al cambio®.

*® o ia de lIa C ia General de 1a F i6n. “Simpliticacion v Camnbio Estructural...”. Op.
Cit. p. 195,

“® Wdase Arguclles Antonio y Gomez, Jose Antonio. “Guiz AMfe jca para Iz Drse f5rn Yy
Afodernizacion de F A 11 fvas” 1a. edicién. México. Grupo Editorial Migucl Agel Pormia,

1994,
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3. Secretaria de Gobernacion

Entre las acciones mas sobresalientes en materia de desconcentracién administrativa
desarrolladas por esta Dependencia, destaca la creacién del Instituto Nacional de

Migracion.

Debido a la dinamica y complejidad del flujo migratorio, producto del incremento de los
flujos poblaciones; de la politica de los Estados Unidos respecto a los migrantes
mexicanos y a la necesidad de contar con un aparato administrativo organizado y
moderno; se decret6 la transformacién de la Direccién General de Servicios Migratorios
en el Instituto Nacional de Migracién, como Organo Desconcentrado de la Secretaria de

Gobernacion.®

Con la creacién del Instituto, también se amplié la cobertura y atencién de los servicios
a los extranjeros, evitando su desplazamiento a la capital de la repuablica. Se
desconcentraron los tramites a las delegaciones regionales de este Organo, mediante
la emisién de un Acuerdo Delegatoric de Facultades en favor de las Delegaciones
Regionales (combinacién de politicas de Desconcentracién Vertical y Territorial) y con la

actualizacion del Manual de Desconcentracion de Tramites Migratorios. 62

La limitante que se observa en las acciones de desconcentracion instrumentadas en
este caso, y que durante la presente administracién fue una constante, se refiere a que
los decretos que dan origen a un 6rgano desconcentrado, en los que se definen sus
objetivos, atribuciones y funciones, estas no se acompanan de la estructura organico-

' Vdasc “Docreto por ol que se erca o nstituto Nacional de Migracion y desaparcee la Dircecion General de
ficial la Foderacién. 19 de octubre de 1993, pp. 17-18,
o e 3 1.." Op.

N Scrvicios Migrurorros "I _Diari
* ¢ Sceretaria de la Contraloria General de la F 1it7e Vv Cambio Estr
Cit., p. 99.
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funcional del Organo 0, en su defecto estas, no se encuentran prev:amente autorizadas
por las autoridides correspondientes.®®

De nada sirve iniciar un proceso amplio de desconcentracion de funciones y recursos,
si estos no aterrizan en estructuras administrativas debidamente autorizadas, donde se

delimiten los puestos y las areas qﬁe proporcionan los tramites y servicios a la
poblacién.

Se crean Organos que durante varios meses trabajan en la indefinicién por carecer de
niveles de autoridad y responsabilidad; asi como ‘de areas con cargas de trabajo
excesivas por ia falta de personal, ya que se carece de una delimitacion clara de las
funciones que se deben desarrollar.

Por esta razén es que las Delegaciones Regionales del Instituto Nacional de Migracion
aun les falta por solucionar:

- La creaci6n de acciones de cobertura de inspeccién migratoria.

- La creacion de un sistema de informacién y orientacién al piblico.

Contar con una infraestructura computacional, que agilice tramites y acorte los
tiempos de respuesta.

Continuar con la revision de la estructura organico-funcional del Instituto y de las

delegaciones, para mejorar y reforzar las areas de normatividad y de atencion al
pablico.

LS

con las refor i i
F 1 del 28 dediciembre de 1995, cor

a la Ley Organica de la Adminustracién Publica

P a la m dc Contraloria y Desarrollo Administrativo
1a autori ién de las estr or de las de ia Admini on Publica
F yala iade b i ~ Crédito Pubhco autorizar cl soporte presupucstal.
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- El marco de desconcentracién de facultades para ampliar la cobertura del servicio,
tanto de regulacién de estancia como de control de inmigracion.
Consolidar la operaci6n de la Delegacién Metropolitana, como medida de atencion

a la creciente demanda de servicios en el Distrito federal y estados circunvecinos,

donde no se cuenta con presencia migratoria.s"

4. Petréleos Mexicanos (PEMEX)

Sin duda que una de las acciones mas significativas y de la que se ha escrito mucho y
quizas se continuarda haciendo es la reorganizacién de Petroleos Mexicanos en un
centro corporativo, integrado por cuatro organismos subsidiarios: Pemex Exploracion y
Produccién, encargado de la exploracion y explotacién del petrélec y gas natural; Pemex
Refinacién, responsable de los procesos industriales y la elaboracién de productos
petroliferos; Pemex Gas y Petroquimica Basica, orientado al procesamiento del gas
natural, de los liquidos del mismo y de las materias primas; y Pemex Petroquimica, que

atendera los procesos industriales que formen parte de la petroquimica secundaria.®®

Con la Ley Organica de Petréleos Mexicanos del 16 de julio de 1992, se determina un
nuevo proceso que tiende a descentralizar {a operacién técnica en organismos
subsidiarios, dentro de un esquema de coordinacién y colaboracién, con el firme
propdsito de conseguir alianzas estratégicas que aseguren mercados y acceso a
tecnologias de punta.

Se separan las actividades industriales y comerciales; se enfatiza la autonomia de las
areas operativas y evoluciona la industria petrolera, ello representd un proceso de

£ Sccretaria de la Contraloria General de l1a F 1P ¥ Cambio Exstr .. Op.
Cit., p. 101-102
** Véase “Ley Onrinica de Petrileos AMexi ¥ Organi: subsidiarios”. Diatio QOfigial de la_ Federacion.

16 de julio de 1992, pp. 30-35.
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simplificacion de la administracion, descentralizacién de funciones y desconcentracién
de recursos.

En materia de desconcentracién territorial sobresalen el traslado de Pemex
Petroquimica a Coatzacualcos, Veracruz y de Pemex Exploracion y Produccién a
Villahermosa, Tabasco.

Quizas en ningun otro organismo Paraestatal como en PEMEX las politicas de corte
neoliberal y empresarial han sido aplicadas con ciertos resultados positivos (para las
arcas nacionales, aunque no necesariamente sobre l0s derechos de los trabajadores).

La evaluacion final sobre la decisién de crear a PEMEX en una empresa multinacional
con fines lucrativos requerira de algunos afios mas, para determinar que tan factible
seria la introduccion de este enfoque en los sistemas administrativos que actualmente
existen en la Administracién Publica Paraestatal.

Pero cualquier cambio que afecte el patrimonio de millones de mexicanos (como lo es
el petr6leo) debera pasar necesariamente por profundos estudios orientados a evaluar
su impacto en la economia nacional y la administracién publica y no para ofrecer la
riqueza nacional al mejor postor. Es sobre este punto en que se deberan analizar en el
futuro las politicas de desconcentracién y descentralizacion instrumentadas por este
organismo.

5. Secretaria de Desarrollo Soclal (SEDESOL)
Con el decreto presidencial del 22 de mayo de 1992, es creada la Secretaria de

Desarrollo Social, que recoge las atribuciones de las extintas Secretarias de Desarrollo
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Urbano y Ecologia y la de Programacion y Presupuesto, la exposicion de motivos
enviada a la H. Camara de Diputados por el Ejecutivo federal, justificaba la creacion de
la SEDESOL argumentando que en una sola Dependencia quedarian comprendidas las
politicas de bienestar social y mejoramiento de la calidad de vida.

La creacién de esta Secretaria fue la culminacién de lo que en sus inicios fue un
programa fuertemente impulsado por Carlos Salinas de Gortari que después se convirtié
en una politica permanente de gobierno: Solidaridad.

El 4 de junio de ese mismo afio es publicado en el Diario Oficial de la Federacién, el
Reglamento Interior de la SEDESOL, por el cual son creados cuatro nuevos 6rganos
desconcentrados: El Instituto Nacional de Ecologia, la Procuraduria Federal de
Proteccién al Ambiente, el Instituto Nacional de Solidaridad; la Coordinaciéon General del
Programa Nacional de Apoyo para la Empresas de Solidaridad, ademas de las 31
Delegaciones Estatales SEDESOL.

Sin embargo, la fusion de las dos Secretarias y la creaciébn de las nuevas unidades
administrativas y 6érganos desconcentrados no se dio de la mejor manera posible, ni con
los tiempos que requeria tal empresa.

La premura con la cual fue creada esta Secretaria no dio el iempo suficiente para
interpretar las nuevas atribuciones y determinar 1o que el Ejecutivo Federal pretendia de
esta nueva Dependencia. Para empezar, ni los propios funcionarios sabian a ciencia
cierta cuales eran sus funciones ni como se habian a estructurar l0s programas de
solidaridad, se tuvo que aprender "sobre la marcha”.

La excesiva atencién que al Programa Nacional de Solidaridad dio el Poder Ejecutivo y
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a su eminente caracter politico ocasioné que se creara una Dependencia “al paso”. Sin
objetivos y funciones definidas; unidades administrativas con una organizacién que no
era acorde con sus atfribuciones; se carecia de los mas minimos procedimientos que
orientaran las funciones sustantivas ante la desorganizacion que representé la fusién

de las dos Secretarias

Los nuevos 6rganos desconcentrados no escapaban a esta situacién, en algunas
areas se llegaba al grado de no saber siquiera cual era su objetivo, otras tenian que

“inventarse” su trabajo.

Desde el momento de su creacion y hasta finales del sexenio fue que esta situacién en
la SEDESOL fue poco a poco corregida, hacia 1994 la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico autorizé la estructura organica de la mayoria de las unidades administrativas de
la SEDESOL, incluida la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente y sus
Delegaciones, el proceso de programacion-presupuestacion se llevaba con los tiempos
acordados y la mayoria contaban con su manual de organizacién. Pero aun faltaba por

definir aspectos como:

La coordinacién con las Delegaciones Estatales SEDESOL y las Delegaciones

Estatales PROFEPA;

- Duplicidad de funciones entre el Instituto Nacional de Ecologia y la Procuraduria
Federal de Proteccion al Ambiente;

- Manejos del presupuesto asignado al Ramo XXVI "Solidaridad y Desarrollo
Regional” fuera de la normatividad para el ejercicio del gasto;

- Falta de manuales de procedimientos administrativos;

- Deficiencias en las estructuras administrativas autorizadas, tal fue el caso de las

Delegaciones Estatales PROFEPA;y
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Ambigiiedad juridica sobre las atribuciones de varias unidades administrativas y
de las mismas delegaciones estatales SEDESOL y PROFEPA.

Finaimente, y haciendo una evaluacién global de io hasta aqui expuesto sobre los
resultados obtenidos durante el periodo que va de 1983 a 1994, se ofrece el siguiente

balance:

Primero, si bien el fenémeno juridico-administrativo de la Desconcentracion adquirio
mayor presencia en las acciones emprendidas y fue incorporada finalmente en el
discurso oficial, falté voluntad politica y programas integrailes de coordinacién entre las
dependencias y entidades para alcanzar un equilibrio real entre las instancias de la
Administracién Puablica Federal Centralizada y los organismos desconcentrados

territorialmente y los asentados en la zona metropolitana.

Segundo, se observa una inclinacién por el discurso populista que enaltece las
bondades de la descentralizacion y la desconcentracién administrativa, pero que en la
practica no puede romper con esa inmovilidad y resistencia al cambio por parte de
grupos politicos y burocraticos que pertenecen a la administracién publica, para

implantar correctamente estas politicas.

Tercero, las investigaciones y reformas juridicas heredadas der los afos setentas se
relegaron al olvido, reinventandolas o descubriéndolas nuevamente, como si jamas
hubieran sido nombradas; el trabajo, el empa#fio y los recursos asignados anteriormente

se desperdiciaron y parecen ser condenados al olvido.

Cuarto . quizas el problema mas serio que enfrenta la administracién publica en

nuestro pais es la falta total de continuidad en las politicas y programas de
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mejoramiento administrativo, que logren erradicar por completo las deficiencias que
padecen las oficinas de gobierno.

Cada nuevo sexenio, se enfrenta a una situacién similar que la de sus antecesores:
concentracion de recursos y decisiones en las unidades administrativas centrales y

débil poder de decision de sus representaciones en las entidades federativas

Es una lastima que la gran cantidad de recursos erogados en anos pasados para
impulsar a la desconcentracién hayan desaparecido y continien siendo desperdiciados
por la inercia al cambio en las oficinas publicas y al discurso populista de nuestros
gobernantes sobre sus virtudes.

Al grado que esa gran derrama de recursos, estudios y dedicacion ha sido casi
infructifera, debiendo iniciar cada administracién como si nunca se hubiese hecho algo
por su consolidacién como una herramienta juridica y una técnica administrativa de gran
ayuda para el desempeiio institucional de la administracién publica.

En cada nuevo sexenio es patética la invencion de nuevas deficiencias y prioridades,
sin poder erradicar ninguna de ellas a su finalizacidn, iniciando otro sexenio con las
mismas demandas y los mismos problemas de un pasado que al parecer no hizo nada.

Quinto, la administracibn poblica no ha podido superar las limitaciones
organizacionales y juridicas que afectan el buen funcionamiento de sus organismos
desconcentrados, todavia se les destinan a “labores de buzén"; en donde la mayoria de
los casos los niveles superiores son los Gnicos que autorizan y deciden sobre problemas

que surgen a cientos de kildémetros y en localidades con costumbres y una cultura muy
contrastantes.
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Y Sexto, cuando ia Desconcentracion Administrativa convino a la politica econémica
-como es el caso de la Secretaria de Desarrollo Social- fue retomada y

en turno
por otro lado , cuando esta fue empleada atinadamente -caso de la

glorificada,
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial-, no existié una consolidacién para que sus

efectos fueran permanentes.

"En suma, algunas dependencias continlan haciendo como que desconcentran,
drganos regionales como que asumen responsabilidades en su circunscripcién y la
ciudadania que pretende resolver sus asuntos en oficinas pseudodesconcentradas, para

finalmente recurrir a la Ciudad de México™.%®

Con este ditimo parrafo se pueden resumir los resultados que han arrojado los

programas de desconcentracién administrativa aplicados hasta 1994 y como es que el

fenémeno de la desconcentracién administrativa no ha trascendido.

Mas alla de una 6ptica meramente juridica, muy limitada por cierto, que se refleja en
acuerdos delegatorios y en la publicacién de decretos de creacién sin que exista detras
estudios serios de planeacién y evaluacidn, sobre la posible estructura administrativa,
asi como de funciones y procedimientos que racionalicen el trabajo administrativo o, en
su defecto, sobre el impacto social, econémico o politico que pudiera tener para la
poblacién, es fundamentaimente a lo que se debe su fracaso o poco éxito en la

mayoria de los casos.

Ante tal problematica y apoyandonos en lo que los te6ricos han definido como
“Proceso Administrativo”, es que en el siguiente apartado se pretenden dar las pautas

E nblica.

~* Insti i de A ién Publica. ~Ix idn . Revista de A
México. 1987 Num. 67-68, p. 41, Cir. por Vargas Garcia No¢ Op. Cir. p 119,
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que nos encaminen hacia una “Metodologia para la desconcentracién administrativa”
que finalmente contribuya a crear 6rganos con la autonomia técnica, recursos y las
condiciones necesarias para que reaimente se combata la centralizacién de decisiones,
que ha afectado negativamente el desarrollo de la administracién publica en nuestro
pais, como se ha podido ver a lo largo de este apartado.

1.3. Hacla una Metodologia para la Desconcentracién Administrativa,

Producto det andlisis y la investigacion sistematica, la ciencia administrativa va mas
alla de consideraciones hasta cierto punto empiricas, fruto de la experiencia profesional
de un administrador; crea teorias para comprender la situacidn que priva en una
organizacion determinada; define conceptos para interpretar una realidad y crea
técnicas de investigacion y analisis para el desarrollo organizacional.

Sin embargo, estas premisas, como ya se ha demostrado, no fueron del todo aplicadas
al momento de instrumentar las politicas de desconcentracién en la Administracion
Publica Federal, su instauracién y difusion fue mas bien resultado del decreto, que
producto de analisis y estudios que evaluaran su viabilidad o bien de los problemas que
podria enfrentar la dependencia o entidad y sus posibles efectos.

L.a Desconcentracion fue entendida mas bien como una medida de tipo juridico-politico
mas que administrativo; no se comprendié en su inicios que la desconcentracién, para
que pudiera servir como elemento innovador y transformador, requeria de técnicas,
herramientas y métodos precisos que hicieran factible su desarrollo.

En la préctica, las decisiones se centralizaron cuando los montos presupuestales que

se manejaban eran elevados y se desconcentraba conforme esos montos disminuian o,
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en su defecto, si los administradores de nivel superior tenian confianza en la capacidad
y preparacién del personal a su cargo, delegaban atribuciones y decisiones, pero

centralizaban si esta era perdida.

Como se observa, estas consideraciones fueron deducidas de la vida cotidiana o de
actitudes burocraticas. No fueron producto de la aplicacién de algun método o técnica

que se haya llevado a cabo en su implantacién.

Sin embargo, la idea de concebir a la Desconcentracib6n como una técnica juridico-

administrativa no es del todo nueva, era ya intuida en 1980 por la Coordinacién General

de Estudios Administrativos.

Con la publicacién del documento “Marco conceptual y Lineamientos Generales para
ta Desconcentracién Administrativa de la Administracién Publica Federal”, esta unidad
administrativa dio un esfuerzo considerable por profundizar las acciones que ha este
respecto se habian llevado a cabo hasta entonces, ya que el objetivo fundamental de su
elaboracién fue homogeneizar los programas emprendidos en la administracién ptblica

durante el sexenio de José Lopez-Portillo.

En este documento se establecen recomendaciones para que las dependencias y
entidades de la administracién piblica puedan llevar a buen termino sus programas de

desconcentracién, los cuales se dividieron en tres apartados:

e ta Delegacion Simple.
e La Desconcentracién de Facuitades.
e | os Organos Desconcentrados.

P

87 Cf- Coordinacién General de i Admini . “Afarco Ce !y Lii 7 G ot
In D e Adrrini: v e ls A it idn Publics Federal®. México, Presidencia de la
R Col. Li i Nam. S, 1979, pp. 13-15.
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En io que respecta a la creacién de 6rganos desconcetrados y la delegacion de
facultades, dicho documento, defini6 una serie de criterios generales que habian de
seguirse para instrumentar los programas en cada Dependencia y Entidad de! Gobierno
Federal, en sus diferentes modalidades:

1) “Previamente a la desconcentracién de facultades se realizara un diagnéstico
integral del 6rgano central que comprenda sus oréanizacién ¥ funciones.

2) La desconcentracion de facultades puede plantearse en términos radicales e
inmediatos o presentarse también como un proceso gradual que contemple sus
diferentes modalidades de desarrollo

3) La normatividad, la planeacién, el control y ta evaluacién globales por o general
quedaran centralizados, mientras que las decisiones operativas, los recursos

presupuestales correspondientes y el apoyo administrativo respectivo son

funciones que seran objeto de desconcentracion.
4) La desconcentracion debe derivarse de los programas sustantivos de

la
institucién, para mejorar su eficiencia.

5) Es conveniente analizar los procedimientos de los servicios que se vayan a
desconcentrar, con el objeto de mejorar cada uno de ellos y evitar el traslado de
vicios y deficiencias.

6) La desconcentracion de facultades operativas debera darse en forma completa
para evitar la creacion de dobles instancias de solucién para el usuario del
servicio.

7) Es recomendable elaborar programas integrales y especificos de desconcentra-
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cion. Asimismo, la desconcentracién de facultades de una Dependencia debera
contemplar la posibilidad y conveniencia de relacionar su desconcentracién con

las de otras dependencias.

8) Se debera establecer un sistema de informacién que permita una adecuada
coordinacién entre el 6rgano central y el o los é6rganos que hayan recibido ia
desconcentracién de facultades, y de éstos entre si.

9) Es preciso establecer un sistema de control y evaluacion de las actividades y
servicios, de tal forma que sea posible conocer en todo momento en qué medida
las unidades desconcentradas cumplen con las normas juridicas y administrativas
que deben regularias y con qué grado de eficiencia alcanzan l0s objetivos que les

han sido asignados.

10) Se procurara que entre las facultades desconcentradas y las que se ejercen en el
centro, exista un nivel de congruencia interinstitucional.

11) Deberan realizarse programas de capacitacion que permitan una preparacién
idénea del personal para que ‘€sie asuma de manera eficiente las facultades que
le han sido desconcentradas.

12) Se procurara concentrar acciones a nivel individual y colectivo para el traslado. en
su caso, de personal que se requiere en la desconcentracion.

13) En el caso de que se registren incrementos en los recursos humanos de la
administracion publica, éstos deberan adecuarse a los propésitos y programas de

desconcentracion.”®

las

“ Direccidn General dc Estudios Administrativos. *“Guiz pira la D i e
Entidades Priblicas*. Cit. por Arguclles. Antonio y Gomez Mandujano, José Antonio. Op Cir., pp. 35-36.
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A partir de estas recomendaciones realizadas por la Direccién General de Estudios
Administrativos a las dependencias y entidades de la Administracion Publica, se

observa que desde sus inicios se pretendié darle cierta racionalidad a los programas de
desconcentracién administrativa.

El error, si es que se le puede llamar de esta manera, es que no establecen técnicas y
métodos claramente definidos, como para convertirse en una guia o herramienta

administrativa; tales recomendaciones se quedaron en eso: en recomendaciones, que
muy bien se podian o no observar.

Pero para aquellos casos que se procuro seguir con ellas falté el instrumento técnico;

es decir, una metodologia que orientara detalladamente sobre cémo crear a un érgano
desconcentrado.

A partir de esta premisa se aprecia porqué el esfuerzo no fue mas alla, lo que
contribuyé, en cierta forma, a que la desconcentracidn administrativa no rebasara ese
enfoque juridico con el que finalmente quedé identificada. Este enfoque al que ha sido

reducida, puede ayudar a comprender porque no ha logrado combatir la centralizacion
de recursos y decisiones.

De ahi que esta investigacion pretenda demostrar que la desconcentracién es una
técnica administrativa, cuyo objetivoe fundamental sea planear la creacién de un

organismo desconcentrado. Apoyada en las ciencias administrativas y el derecho.

Bajo esta argumentacidn la Desconcentracidén Administrativa ya no es tan sélo una
modalidad de organizacién de la Administracion Plblica Federal Centralizada, puede
covertirse ahora en una técnica administrativa, cuyo objetivo fundamental sea planear
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la creacién de un 6rgano desconcentrado. Entendiendo esta técnica como una serie de
métodos e instrumentos que pueden denominarse en su conjunto como una guia

metodolégica.

Para la elaboracién de esta metodologia se toma como punto de referencia lo que en
ciencias administrativas se conoce como el “Proceso Administrativo™, que no es sino “la
administracién en marcha, que para su estudio comprensién y con fin pedagoégico se

divide en cinco etapas: Planeaci6n, organizacion, integracién, direccién y control™® y.

por otro, la Teoria General de Sistemas, como se vera en el siguiente apartado, que

viene a complementaria y apoyarla.

Bajo esta Optica, una metodologia para la desconceniracién administrativa debera
entenderse como un proceso de actividades y acciones intimamente relacionadas e
interrelacionadas, que tienen como objetivo crear o mejorar la organizacién y

administracién de un 6rgano desconcentrado .

Con una metodologia de este tipo se busca dotar de instrumentos racionales y
cientificos el fenémeno de la desconcentraci6n, bajo una visién sistematica e integral

apoyada en el diagnostico administrativo.”

Por lo que a continuacién, se detallan una serie de pasos que en un futuro no muy

lejano puedan constituirse en una “Guia Metodologica para la Desconcentracion de

% {aris Casillas, Fi Javier. “Adr G I Il S/Ed. México, S/Editorial, 1967, p. 37. Pam
mayor informacién sobre ¢l Proceso A i ivo, Véase. C i Wiliam H. Et. Al. “Jatroduccion a
Ja Administracidn * Trad. Ma. Teresa Carter Bantlet. 2*. Ed. México, Grupo Editorial lberoamérica, 1992,

PpP. 145-157.
0 /nfim Capitulo I, inciso 1.4, pp. 75-92, para la situacion particular dc haber sido ya creado el organo

desconcentrado. como cs ¢l caso de las Delegaciones Estatales PROFEPA, 1a presente mctodologia deberd
i i © bajo un de si

en la i ién de un di
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Estructuras Administrativas™, que logre crear organismos publicos con la capacidad
técnica y administrativa para atender en forma inmediata las demandas de una

sociedad cada vez mas compleja.

La Guia Metodolégica estara integrada fundamentaimente por los siguientes

elementos: '
1. Determinacién del grado de Desconcentracion.

Esta parte es quizas la mas importante del proceso, no sélo por ser la primera, ya que
aqui reside la voluntad misma de hasta dénde se desea profundizar la Desconcentracion
Administrativa: delegacion de facultades, desconcentracién de tramites y servicios o la

creacién de un érgano desconcentrado.

Para el desarrollo de este punto se deberan establecer reuniones de trabajo al interior
de la dependencia o entidad para poder determinar qué, comd, dénde y a quién se

desconcentraran los tramites y servicios;

Estas reuniones deberan estar apoyadas en una serie de analisis y diagnésticos
administrativos sobre la organizacién y funcionamiento de las unidades administrativas,
con base en las atribuciones que ellas tengan asignadas de acuerdo a la Ley Organica
de la Administracion Publica Federal, el Reglamento Interno, Acta Constitutiva o Acuerdo
de Creacién, segun corresponda. Tomando siempre como punto de referencia el o los

dec esta M sc tomé como referencia la "Guia Técnica para ia Desconcentracion
de 1as Entidades™ O por Ar . Antonio ¥y Gomeéz, José Antonio. OP. Cit. p.37-42. Quc
mais quc una sinicsis, s¢ preiende retomar varias de sus recomendaciones aportando idcas nuevas, con cl
propasito de ofrccer una herramicenta a corde con fas dici les de 1a ini on publi

™ Para el
N o
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grupos sociales de la poblacién a los que se pretende beneficiar, o bien aquellos que

demandan los servicios.

Se recomienda tener presente una vision de conjunto, sistematica e integral sobre los

servicios y tramites que realiza la dependencia o entidad.
2. Determinacion de los serviclos a desconcentrar.

Una vez definido el grado de Desconcentracién sobre cada uno de los programas,
recursos y toma de decisiones, se enlistaran el total de tramites y servicios que
proporcionan tanto las unidades administrativas centrales como los organos
desconcentrados, si es que existieran estos, para su andlisis y revisién, con el propdsito
de determinar aquellos “ servicios cuya demanda se origine en el interior de la
republica, siempre y cuando se justifique en funcién del numero de usuarios de la
localidad, el volumen de operaciones, la reduccién de tiempo y costo de tramites, la
necesidad de colaborar con otras entidades estatales, asi como los programas que se

ordene atender por el titular del ejecutivo federal y a solicitud expresa de alguna entidad

estatal”.”
3. Anadlisis de los procedimientos.

Con la identificacién de los servicios y tramites a desconcentrar, se analizara el o los
procedimientos administrativos que los sustenta, ahora bien, en caso de no existir se
iniciara inmediatamente con su documentacién partiendo de la premisa que se debera
de elaborar de acuerdo a cada necesidad; es decir, partir del hecho que deberan estar

‘o Adminis va e las

** Dircecién Genera) de Estudios Administrativos. “Guia para la D
Entidades Piblicas™. Cir. por Asgicllcs, Antonio y Gémez Mandujano, José Antonio. Op. Cir , p. 37.
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enfocados en el grado de desconcentraciébn que se ha elegido, tomando como
referencia el analisis de los servicios y tramites especificos que se hayan seleccionado.

4. Determinacion de la estructura orgédnica.

Si la institucién cuenta con 6rganos desconcentrados, unidades u organismo en
diferentes localidades del pais, sera imprecindible que estas detallen los datos de los
servicios que proporcionan, lo cual puede dar lugar a una reestructuracién de tales

6rganos o a la creacién de estos.

Para determinar la estructura de un érgano desconcentrado, puede seguirse:

La agrupacion por procedimientos.- En ella se recomienda en listar o clasificar al
6rgano con base en una tipificacién de los servicios, ya sea por su naturaleza o por el
usuario a quien se dirige, que por jo general no es de mucha aplicacidon en la APF, mas

bien se aplica en la delegacién de facuitades.

La agrupaclén por dreas administrativas.- En esta se agrupan de acuerdo con las
unidades administrativas centrales que operan los tramites y servicios, teniendo

presente que esta es la funcidn principal de cada 6rgano.

Posteriormente, se disefia un "modelo de organizacion” que responda a la totalidad de
servicios que se proporcionaran en el interior del pais y una vez disehada es

conveniente revisaria de la siguiente manera:

I.- Enunciar o enlistar ia totalidad de servicios que se proporcionaran en el interior

del pais;
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Il.- revisar que

la estructura organica permita ejecutar adecuadamente las

operaciones necesarias para proporcionar los servicios enlistados;

Hl.- en cada 6rgano desconcentrado que exista ¢ se desee crear,

revisar:
a)

b)

c)

sera necesario

Los procedimientos u operaciones encomendados con el objeto
de no pasar por alto ningun detalle en su descripcién;

que las funciones que tengan encomendadas sean completas y
adecuadas para la correcta realizacibn de sus operaciones,
ademas de ser conducentes con la prestacion eficaz de los
servicios;

que la autoridad atribuida sea suficiente para el cumplimiento de
las funciones, delimitando perfectamente las responsabilidades de
los servidores publicos y los niveles de coordinacion

correspondientes.

IV.- que estén bien precisadas las relaciones jerarquicas en la estructura organica;

V.- que sean definidas con detalle las relaciones entre los 6rganos desconcentrados y

estos con las unidades administrativas centrales, instituciones, entidades federativas,

municipios y dependencias o entidades de la APF con las que colaboran.”

Por ulimo, debera encomendarse la direccién del 6rgano desconcentrado a un puesto
de nivel superior, en el cual delegue autoridad suficiente al titular de la dependencia o

entidad de la APF.

7 Cf: Dircecién General de Estudios Administrativos. “Guia para la D

A N7 fva de las

Entidades Publicas®. Cit. por Argucllcs, Antonio y Gomez Mandujano. José Antonio. Op. Cir. | p. 38,
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5. Criterio geografico

Para determinar el criterio geografico, es conveniente enumerar los servicios a
desconcentrar, indicando los lugares donde se origina su demanda, asi como el numero
de usuarios, actuales y potenciales por localidad, municipio y entidad federativa.

Posteriormente, debera elegirse ef lugar en el que fisicamente se establecera la sede
del organismo; para 1o cual se deben tener presentes aspectos como: acceso a la
poblacién a los servicios, los servicios conexos, la cercania con las sedes de otras
instituciones con las que colabora y ahorro presupuestal.

Al momento de definir este punto, también se debera tomar en cuenta si la zona
geografica, puede determinar la estructura y organizacion de los GOrganos

desconcentrados o aquellos de nueva creaciobn, para efectuar los ajustes
correspondientes.

6. Métodos de Implantacion.

La etapa de implantacién se puede realizar adoptando, segin las necesidades de la
dependencia o entidad, cualquiera de las siguientes modalidades para su aplicacion:

-Total y Definitiva
Si el proceso es relativamente sencillo, debido a que fue creado con anterioridad el
6rgano desconcentrado y los cambios no involucran cambios considerables en las

funciones y procedimientos, estructuta administrativa o en las cargas de trabajo, se
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puede reatlizar la implantacién definitiva del programa y realizar los ajustes necesarios

sobre la marcha.
- En Paralelo

Consiste en la operacién simultinea, por un periodo determinado, tanto de las
funciones y actividades o estructuras tradicionales como de las que se van a implantar.
Esto permite realizar modificaciones y ajustes sin crear graves problemas, al iempo que
permite que el nuevo 6rgano funcione normalmente antes de que desaparezca el

anterior.

- En Prueba

Se disenaran unidades piloto con las funciones del nuevo érgano, con la finalidad de
medir su eficacia. Debe entenderse que esto es posible Unicamente cuando existe una
relativa semejanza en las condiciones que imperan entre la unidad piloto y el 6rgano

desconcentrado o unidad administrativa que se desea reestructurar.

- Gradual

Consiste en dividir el programa e implantarlo sin ocasionar grandes alteraciones, y
avanzar a la siguiente etapa s6lo hasta que se haya consolidado suficientemente la
anterior.

Se trata de una modalidad mas lenta y comoda que los anteriores, que en ocasiones

requiere mas tiempo que el previsto inicialmente. Sin embargo, esta aparente
desventaja se compensa, ya que permite un cambio gradual y perfectamente controlado.
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7. Disefio del sistema de informacion.

El diseiio del sistema de informacién es una neces:dad imprescindible, ya que a través
de éste se asegura la comunicacion entre tos las umdades administrativas centrales y el

o los 6rganos desconcentrados.

Para disefiar el sistema, se requiere haber definido:

“Las unidades administrativas centrales de planeacién y control;

- los objetivos y politicas generales de los érganos a desconcentrar,
- la naturaleza de las relaciones (funcional, de autoridad, de colaboracién, de

coordinacién, etcétera).

Debe determinarse previamente la informacién requerida para la toma de decisiones

en cada uno de las unidades administrativas de planeacién y control.

Asimismo, es recomendable estudiar la posibilidad de crear una unidad administrativa
central que se encargue de concentrar instrucciones, 6rdenes, etcétera, de las unidades
administrativas centrales a los érganos desconcentrados y viceversa, a fin de que la

informacién vaya directamente hacia donde se necesita.”’

8. Determinacién de recursos.

Para asegurar la correcta implantacion del 6rgano desconcentrado o mejorar su
funcionamiento se deberan determinar los recursos humanos y materiales necesarios

para su operacion:

il Dnm::én Gencml dc Esludms Adm:msu’au\os “Guiz para la Dk A ir2is va de las
Cit. por A . Antonto y Gémez Mandujano, José Antonio. Op. Crr. . p. 0.
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Recursos humanos: “se recomienda seleccionar y contratar personal de la

localidad o bien reubicar en el interior al personal de las unidades

administrativas centrales en sus lugares de origen o preferencia™.”®

Recursos materlales: local, mobiliario, equipo, etcétera, en la cantidad y calidad
convenientes.

9. Formulacion de propuestas.

Esta etapa debe considerar:

1.

La necesidad de desconcentrar cada uno de los servicios que brinda la
institucion, indicando la ubicacion fisica de las unidades y el nimero de usuarios
a beneficiarse, anexandose las peticiones especificas.

El funcionamiento de la estructura de los 6rganos desconcentrados y los efectos
que causaria su establecimiento en la dependencia o entidad.

El criterio geografico a utilizar.

El método de implantacion mas viable, exponiendo ventajas, desventajas y sus
consecuencias inmediatas y mediatas, seguin el caso.

Eil sistema de informacién requerido expuesto al maximo detalle posible para
efectos de supervision y control.

La determinacion cualitativa y cuantitativa de los recursos humanos, materiales
y financieros con el visto bueno, de ser posible, de los responsables de las
unidades administrativas respectivas.

Las limitaciones de caracter legal, técnico, administrativo y/o financiero, asi
como sus posibles soluciones.

Las consecuencias a corto, mediano y largo plazos, en caso de su aprobacién o

S Id
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rechazo.”®

10. Implantacién.

Una vez aprobada la propuesta por parte de las autoridades correspondientes, en la
mayoria de los casos por el titular de la Dependencia o Entidad, como por los
funcionarios responsables de las Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y de
Contraloria y Desarrollo Administrativo, se esta en condiciones de presentar para su
aprobacién el acuerdo o decreto para la creacion, supresién o modificacién det o los
érganos desconcentrados; €l cual, una vez autorizado, se presenta ante la Direccion
General de Asuntos Juridicos de la Presidencia de la Republica para su publicacion en
el Diario Oficial de la Federacion.

Ahora bien, esta Metodologia estaria incompleta sino es complementada con una visién
de sistemas por parte de los responsables de su aplicacién apoyada en las técnicas
establecidas para el andlisis de sistemas administrativos, que llevara a la elaboracién
de un diagndstico sobre los males que aquejan a la organizacion, lo que
necesariamente llevara a un plan de mejoraiento administrativo, como se vera en el

siguiente apartado.

1.4. El Dlagndstico Administrativo.

1.4.1. El Enfoque de Sistemas.

Conocer la enorme complejidad y diversidad de las organizaciones que existen hacia
el interior de la administracion pablica, requiere de una serie de técnicas de analisis y

"¢ €6 Direcciéon General de Estudios Administratvos. “Guis para /2 [ o1 A 1 'va de las
Fneidades Publicas™. Cit. por Argiiclies. Antonio y Gomez Mandujano. José Antonio. Op. Cit. . p. 31
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estudio que den cuenta de su importancia en el contexto social y para el desarrolio del
pais.

Su interaccion con ofras multiples organizaciones las rodea de un ambiente que afecta
y permea sus objetivos. en su interior priva una red de operaciones y procesos por

demas complicados y sujetos a normas y leyes, a veces excesivas.

Estas organizaciones requieren de herramientas de analisis que les proporcionen una
visién integral sobre su desempeiio insfitucional y al mismo tiempo les permita detectar
errores y desviaciones en sus objetivos y metas. Y una de esas técnicas es la aplicacion
de la Teoria de Sistemas.

Uno de los paradigmas metodolégicos desarrollados con mas éxito en los dltimos
afios, es precisamente el analisis sistémico o enfoque sistémico. A través de éste, la
realidad o una parte de ella bajo objeto de estudio se conceptualiza como un “sistema”,
mientras que el resto pasa a ser el "entorno™ o "ambiente” del sistema. A partir de estos
conceptos se desarrolla un proceso interpretativo de la realidad: una visidn de
sistemas.””

El enfoque de sistemas es una manera de pensar acerca de fenémenos que trabajan
agrupadamente y en dependencia hacia un objetivo general, ya que se deben visualizar
factores internos y externos integrados en un todo, conformando una unidad auténoma
de estudio y que a su vez forma parte de otro sistema.

La visibn de sistemas permite allegarse de toda una serie de informacién relevante
para la toma de decisiones o de aquella que especificamente senale el mejor uso de los

77 Vease C “El Entoque de S v, México, Ed. Diana. 1968,
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recursos para la determinacion de objetivos y factores internos; es decir, que el enfoque
sistémico implica la constitucién de un "sistema de informaci6n®’®,

El enfoque de sistemas, por ser precisamente una concepcién teérica sobre una
realidad determinada, esta integrado por una serie de categorias fundamentales que

dan cuerpo a este meétodo de estudio, ellas son:

Sistema

Definido como "un conjunto de elementos relacionados entre si con un propésito
determinado. Lo que caracteriza a un sistema es el prop6sito (sic) para el cual existe. Lo

que se analiza en un sistema son sus elementos y sus relaciones entre ellos en funcién
de los objetivos del sistema”. ™®

El concepto de sistema se refiere a un conjunto de elementos relacionados entre si
con un fin determinado, cuyos elementos caracteristicos son:

- Un conjunto o combinacién de cosas o partes.

- Integracion o interdependientes.
- Sus relaciones y sus atributos las hacen formar un todo unitario.

Que cumple con un propdsito o realiza una determinada funcién.

Se concluye asi que un sistema "es una concepcion unitaria de un conjunto que

funciona como un todo, debido a la interdependencia de sus parte”.

™  ¢f. Churchman. Op. Crr., p. 57,
™ Cordoba, Juho “Elerncntos del Enfoque de Si p.xrx la Ad L en A ¥ Técni dc
ala Ad de p. 25. Gt por Lcchugn Morcno, Roberto. “Ef

Andlisis dc x enla A 7 Puhhca el L‘_\rudm Je un Caso)”. México. Tesis de Licenciatura.

UNAM-FCPyS. 1985, p. 8.
*® Lechuga Morcno, Robeno. “E/ Anilisis de Sts ion Piblica (¢! estudio de un Caso)”.

Tesis UNAM-FCPyS. México., 1985. p. 9.

e 12 Ads
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Medlo Ambiente o Entorno del Sistema

“Los sistemas afectan y son afectados por la realidad inmediata a ellos. Esta porcién

de la realidad que puede afectar o ser afectada por éste es lo que se denomina

ambiente o entorno del sistema”. &'

De acuerdo con el Dr. Felipe Lara Rosano, existen dos clases de entorno:

a) El! entorno transaccional, que es el que directamente afecta o puede ser

afectado por el sistema.
b) El entorno contextual, que es el que sélo indirectamente afecta o es afectado
por el sistema. %2
También se considera que el medio ambiente es un efecto del propio sistema, integra
las cosas y personas que son "constantes” o dadas desde el punto de vista de sistemas;
aunque también pueda ocurrir que "E! medio ambiente no es tan solo algo que esta
fuera del contorno del sistema, sino que es algo que determina como opera el sistema®“.
E. <)

Suprasist y Subsist

"Los sistemas no existen aislados, sino conforman una jerarquia sistematica (...) todo
sistema es parte de un sistema mayor que lo comprende y que se denomina
Suprasistema, y a su vez, comprende como elementos a sistemas menores que

constituyen sus Subsistemas".

£ Pro ivo® 1* ed. Méxi

Pl 16n de Sis un que Prasp
4, Nam 2, p. 21.

* LamR Felipe. “Merodologia pars ls F
UNAM, mayo de 1990. Cuaderno de Plancacion Universitaria 3* cpoca, Aflo

%2 &4 Lara Rosano, Felipe. Op. Cir, p.22.

*} Churchman. Op. Ciz.. p. 54.

** tara Rosano, Felipe. OP. Cit., p. 21.
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"Los suprasistemas y subsistemas se integran de un conjunto de elementos que
trabajan agrupadamente para el objetivo general del todo. El enfoque de sistemas es
simplemente una manera de pensar acerca de estos sistemas totales y sus
componentes”.®® Asi como del medio ambiente con el que interactuan.

Siguiendo con esta visidon de conjunto, se puede decir que también parte del entorno o
medio ambiente lo constituye la porcion del Suprasistema situada fuera del sistema. Y
un conjunto completo de subsisternas, las interrelaciones que presentan y sus formas de
actuacion, constituyen un enfoque de sistemas sobre un problema o fenémeno sujeto de

estudio.

De acuerdo con estas categorias es que el enfoque de sistemas es un método de
investigacion, que destaca el sistema total en vez de sistemas componentes; se
esfuerza por optimizar la efectividad del sistema total, en lugar de mejorar la eficiencia

de elementos individuales.

Calcula la mejoria buscando las causas del mal funcionamiento dentro de los limites
de los sistemas, rehusa agrandarlos y extender la investigacion con disefios aiternos

mads alla de las fronteras de ios sistemas inmediatos.

Este enfoque coloca al planeador en el papel de jefe, en vez de seguidor, y considera
el redisefio y configuraciones de sistemas mediante la eliminacién de barreras legales y
geograficas. El enfoque de sistemas es una metodologia de diseno que se caracteriza

por lo siguiente:

** Churchman. Op. Cit., p. 28.
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-

El problema se define en relacibn con los sistemas suprasistemas o
supraordinarios a los cuales pertenece el sistema de referencia y esta
relacionado mediante aspectos comunes en los objetivos.

los objetivos del sistema generalmente no se basan en el contexto de
subsistemas sino que se deben revisar en relacién con los suprasistemas o con
el sistema total.

Los disefios actuales se deben evaluar en términos de costos de oportunidad o
del grado de divergencias del sistema del disefio 6ptimo.

E! disefo Optimo por lo general no se puede encontrar incrementadamente
cerca de las formas presentes adoptadas; este implica planeacién, evaluacién e
implantacién de nuevas opciones que ofrecen salidas innovadoras y creativas
para el sistema total.

El disefio de sistemas y el paradigma de sistemas implican procesos de
pensamiento como induccion y sintesis que difieren de los métodos de
deduccién y reduccién utilizados para obtener mejoria de sistemas a través del
paradigma de ciencia.

La planeacién se concibe como un proceso por medio del cual el planeador
asume el papel de director en vez de seguidor. El planeador debe animar la
eleccién de opciones que alivien e incluso se opongan, en lugar de reforzar los
efectos y tendencias no deseados de disefios de sistemas anteriores.®
sistémico se ha utilizado como herramienta metodolégica en varios

El enfoque
campos del conocimiento, como la economia, la politica, la bioiogia, la geografia y la

" ¢4 Lara Rosano, Felipe Op. Cir, p. $1-67.
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administracion.

Especificamente en esta Ultima, ha comprobado ser una metodologia idénea para
diagnosticar la situacion que priva en una organizacién determinada, Como se vera en

los siguientes apartados.

1.4.2. El Andlisis de Sistemas Administrativos.

El analisis de un sistema consiste en construir un modelo conceptual de las porcién de
la realidad relevante al problema, que incluya la definicién del sistema propiamente
dicho y de sus elementos, asi como de los entornos relevantes y las relaciones que se
establecen, entre todos estos elementos, tanto en el interior como en el exterior del

sistema.

Aplicando estos términos a la administracién Pdblica, el andlisis de sistemas
administrativos es la definicion de los sistemas o subsistemas que se existen en una
dependencia o entidad, de sus elementos, asi como del medioc ambiente y las relaciones
que se establecen entre todos estos elementos, tanto al interior como al exterior de

ellos.

Tal como define Victor Manuel Martinez Chavez: "El analisis administrativo es
resultado de un esfuerzo planeado en el cual la investigacibn debe partir del
reconocimiento de las anomalias en las acciones administrativas y sus antecedentes”.®

El analisis de sistemas administrativos se debe emplear para captar, interpretar y
evaluar la estructura vigente y las tendencias de transformacién de un organismos
publico, a través de esta metodologia es posible disponer de un conocimiento pleno

*7 Manincz Chévez. Victor Manucl. “Teoriz y Prictica del Diagnostico Admini: ivo.” 1 ed., México,
Editorial Trillas, 1989, p. 22. -

78



CONSIDERACIONES TEORICAS

sobre la estructura y el funcionamiento de una dependencia o entidad.

Por ello se afirma que el empleo del analisis de sistemas administrativos lleva a un

examen critico de una realidad determinada y de las causas que explican tal situaciéon.

'Para efectuar el estudio de un érgano desconcentrado, como es el caso que aqui nos
ocupa, se debe captar la informacién relativa a su organizacién y funcionamiento. La
identificacién de cada subsistema parte de las caracteristicas generales que posee la
estructura organica, de los objetivos que desarrolla; de insumos y productos; asi como

de las interrelaciones que tienen con el medio ambiente del sistema.

Estos subsistemas son denominados como: %

Subsistema de regulacion y control
Este subsistema agrupa las funciones relativas a la orientacién y conducciéndel

desarrollo del ¢rgano desconcenfrado, como son la planeacién, programacién-

presupuesto, desarrollo institucional, informacién, evaluacién y control.
Subsistema de operaclién
En el subsistemna de operacion se llevan a cabo las funciones sustantivas del sistema,
ya que es el productor de bienes, productos y servicios. Aqui se encuentran localizadas
las atribuciones y objetivos que dan razén de ser al 6érgano desconcentrado o cualquier

oftra organizacion.

Subsistema de Apoyo
Es el encargado de realizar las actividades tendientes a proporcionar los servicios

necesarios, asi como de proveer l0s recursos humanos, financieros y materiales, para
hacer factible el funcionamiento de un érgano desconcentrado u otra organizacién.

“* C# Lechuga Moreno, Roberto. Op. Cit., p. $0-32. m’! TES!S Hﬂ Inrs;
SALIR BE L& &5:.53;EZCA
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A su vez, el subsistema de apoyo de subdivide en dos subsistemas: el que compete a
la logistica de la organizacién (recursos humanos, financieros, materiales y de
servicios), denominado como subsistema de apoyo administrativo, y el que posee
funciones correspondientes a la difusién del érgano, las relaciones plblicas y asuntos

juridicos.

Ya ubicados y definidos los subsistemas que forman parte de los Organos
desconcentrados, es posible entonces exponer los factores, que dentro del analisis de
sistemas, influyen sobre un sistema; a fin de construir el modelo conceptual de analisis
que permita determinar su situacion y estructura; para disefiar por ultimo un diagnostico

sobre su funcionamiento, identificando el o los problemas que padece o le afectan y la

forma como finalmente estos seran resueltos.

Factores del Sistema.®

A) Deflniclon de las variables del sistema .- Al estudiar un sistema, el primer paso es
definir ias variables que estan en relacién con él y que pueden ser de tres tipos:

- Variables de estado, son aquellas cuyos valores determinan el estado interno
del sistema en un instante cualquiera y en las que esta comprendida la historia
del propio sistema.

- Variables de control. son aquellas susceptibles de ser manipuladas

directamente con el fin de Hevar el sistema a un estado predeterminado. Las

variables de control se llaman también “variables de entrada” o “insumos” y

tienen influencia directa sobre las variables de estado.

Los factores que inciden sobre ¢l desarrollo de un sistema fueron extraidos del 1ibro escrito por ¢l Dr. Felipe
Rosano Lam. lo que aqui sc exp es un sobre los de sus inv i CY7 Lara
Rosano, Felipe. Op. Cir.. pp. 48-56.
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- Variables de respuesta, son aquellas que, generadas en el sistema, se
proyectan al entorno como resultado de la accion de las variables de control y el
estado del sistema. Las variables de respuesta se llaman también “variables de
salida” y tienen como caracteristicas fundamentales la de ser observables y

servir como base para la evaluacién del desempefo del sistema.

B) Definiclon de las restricciones del sistema. La determinacion de restricciones

implica un estudio cuidadoso del sistema y de las interacciones con su medio.

La determinaci6én de las restricciones del sistema es esencial para la planeacion.
porque éstas definen los limites y alcances del espacio de soluciones factibles, asi como
las estrategias mas apropiadas para la busqueda eficiente de soluciones operativas a

los problemas planteados.

C) Definicléon del entorno. Aln conociendo las restricciones del sistema no seria
posible conocer su comportamiento sin considerar su entorno o medio ambiente.
Variables incontrolables, son aquellas que provienen del entorno y actuan
sobre el sistema afectandolo en alguna forma, sin que se pueda ejercer

ninguna influencia sobre ellas.
La estructura del entorno, es decir las relaciones que establecen entre si los

distintos elementos de dicho entorno, asi como la naturaleza de éstos.

D) Iidentificacion de elementos Intenclonaies.- Identificar los elementos intencionales
del sistema propiamente dicho y de su entorno. Esta identificacion se hace con base
en un analisis cuidadoso del sistema y su entorno o con base en una consulta a
expertos sobre el sistema. Estos elementos intencionales pueden ser individuos,

agrupaciones u organizaciones.
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E)

identificaclion de objetivos de los elementos Intenclonales. Es necesario

identificar los objetivos de los diferentes elementos intencionales comprendidos en
ellos, con el propésito de poder desarrollar la concepcion funcional o intencional del

propio sistema.

La identificacién de objetivos es una de las tareas cruciales en la planeacion, puesto

que de ella dependen la definicion de los cursos de accién de todos los niveles, por lo

que una identificacién equivocada o incompleta redundara en la proposicién de politicas,

estrategias y tacticas ineficaces.

Entre los objetivos que deben identificarse estan:

Las funciones que desempena el sistema. Estas, se definen como los objetivos
impuestos por el suprasistema al sistema y que determinan el papel que

desempenia este en el contexto del suprasistema.

Las funciones de los subsistemas. Las constituyen los objetivos que el sistema le

impone a sus subsistemas, relativos al papel que éstos juegan en dicho sistema.

Los objetivos propios del sistema, del suprasistema y de los subsistemas, pueden
presentar incompatibilidades entre si, dando lugar a conflictos o, por el contrario,
pueden apoyarse mutuamente originando esquemas de colaboracién y

cooperacion.

F) Detiniclon de la organizacion del sistema. Todo sistema puede equiparse con una
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caja negra que, al aplicarsele ciertas entradas o controles, produce ciertas

respuestas. Para ello se requiere entonces definir su organizacion, contenida en
esa caja negra, expresada por un conjunto de relaciones entre sus diferentes
elementos. Dentro de esta definicion de la organizacion del sistema, hay que
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especificar elementos tales como:
- E! tipo de organizacion
- Su proceso de trabajo
- Evaluacién del desempefio
- Estructura formal del sistema
- Estructura informal del sistema
- Politicas generales de la organizacién
- Politicas de personal
- Diagramas de flujo de informacion en el interior y en el exterior de la organizacion

G) Andlisls de obsticulos a los que se enfrenta el sistema. Estos obstiaculos pueden
ser internos, cuando tiene su génesis en el interior del sistema y externos, cuando se
originan en el entorno del sistema. Entre los obstaculos internos hay que identificar
aquellos que producen discrepancias o los conflictos que pueden lievar a “cuellos de

botella”, entre los que se encuentran:los

a) Gnoseoldgicos, constituidos por la falta de conocimientos o informacién para
resolver un problema.
b) Tecnolégicos, cuando faltan medios técnicos para implantar una solucién

tebrica.
c) Econbémicos, en los que se carece de recursos financieros para resolver un

problema.

d) Sociales, cuando se ha encontrado una solucion, pero ésta esta restringida por
las caracteristicas del medio social en el que va a aplicarse.

e) Administrativos, cuando se tiene identificada una solucion, pero fallan los
mecanismos de organizacion que deben traducir las decisiones en acciones

concretas.
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f

Politicos, que son aquellos en los que la solucién amenaza intereses creados.

H) Andlisis de fortalezas. En esta parte del analisis del sistema se trata de identificar
aquellos elementos del sistema, asi como aquellas de sus caracteristicas que
constituyen la fuente de sus ventajas comparativas en relaciébn con otros sistemas
similares y los principales determinantes de sus éxitos.

1) Ildentificaclén de amenazas del entorno. Consiste en detectar los factores

provenientes del entorno que pueden dafar al sistema o, al menos, obstaculizario en
el logro de sus fines.

J) ldentificacion de oportunidades del entorno. Se caracteriza por reconocer
acciones o propiedades del entorno que pueden favorecer al sistema.

H) Elaboraclion del dlagnéstico del sistema. Finalmente, se efectta el diagnodstico del

sistema que indica su estado actual y las discrepancias entre éste y los objetivos, asi
como las causas de éstas.

1.4.3. Criterlos Metodolégicos para el Dlagndstico Administrativo.

Como se ha dicho anteriormente, basicamente el andlisis de sistemas administrativos
consiste en la definicion del sistema o© subsistema que se desea conocer, de sus
elementos, asi como del medio ambiente y las relaciones que se establecen entre todos
estos elementos, tanto al interior como al exterior del sistema o subsistema.

A través del analisis de sistemas administrativos es posible disponer de un

conocimiento pleno sobre la estructura y el funcionamiento de una organizacién. La

utilizacién del andlisis administrativo lleva a un examen critico de una realidad
imperante y de las causas que explican tal situacién.
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Tal como define Victor Manuel Martinez Chavez: "el analisis administrativo es
resultado de un esfuerzo planeado en el cual la investigacion debe partir del

reconocimiento de las anomalias en las acciones administrativas y sus antecedentes”.™®

“Una vez construido el modelo conceptual del analisis

administrativo, se elabora un diagnéstico administrativo sobre el

sistema en cuestion, identificando el o los problemas a resolver”.®

El diagnostico administrativo esta encaminado a lograr tanto la sistematizacion de un
cumulo de informacion cuantitativa sobre 1a situacion presente y sus tendencias, como a
precisar los obstaculos principales de la organizaci6n, ademas de manifestar el
conocimiento preciso e integral de la realidad de la organizacion en donde se desean
aplicar estrategias y politicas de un plan de mejoramiento administrativo.

En este estado de cosas, el diagn6stico administrativo, segun el Glosario de Términos
Administrativos de la Presidencia de la Republica, se define como:

“El proceso de acercamiento gradual al conocimiento analitico de un hecho o problema

administrativo que permite destacar los elementos mas significativos de una alteracién
en el desarrollo de las actividades de una institucion™.#2

£l andlisis de sistemas administrativas va intimamente relacionado con la elaboracion
de un diagnodstico que describa la situacion estructural de la organizacion, y detecte las
alteraciones que impiden su desarrollo a mediano y largo plazo.

Martinez  Chavez. Victor Manucl. “Teorfa y Prictica del Diag

Ed. Trillas.. 1989. p. 22,

L.ara Rosano, Felipe. Op. Cit, p. 48,

* Coordinacién  General de ios A
Presid ia dc la Republ

0™ 1 ed., México,

istrativos. “Glosario de Términos Ads Vo'l Méxi
1982, p.70.
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“El analisis administrativo se debe utilizar para captar, interpretar

y evaluar la estructura vigente y las tendencias de transformacion
del area de la organizacion™®

Mientras que en el diagnostico administrativo se deben determinar os recursos
disponibles a fin de servir de base para generar un mejoramiento admtinistrativo y
fundamentar las estrategias que se expresen en una practica concreta, conforme a las

necesidades y las aspiraciones manifestadas por los interesados de manera directa y a
través de su organizacion.

De ahi la importancia de la programacién de actividades mediante la deteccién de

anomalias para generar alternativas y propuestas de bienestar en la organizacién, tanto
en sus partes en forma aislada como en todos {os elementos que o integran.

Es menester sefialar que para varios autores esta

relacién entre el analisis y el
diagn6stico administrativo, varia en cuanto a la importancia que se da a uno o a otro:

como parte de un mismo proceso 0 como dos métodos diferentes.

Para esta investigacion, se tomara como punto de referencia la opinion de Victor
Manuel Martinez Chavez a este respecto: el "Analisis {Administrativo) es basico para el
estudio de la organizacitn y forma parte del diagnostico administrativo".®* Por tanto, se
define como la base vital de las técnicas de planeacién administrativa que proporciona

las pautas y orientaciones generales para modificar las estrategias, objetivos y funciones
de una organizacion a corto y mediano plazo.

Su importancia radica en que es un proceso de mejoramiento administrativo que

3 Mantinez Chavez , Victor Manucl. Op. iz, p. 22,
4 mid.. p. 67.
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abarca una serie de actividades destinadas a auxiliar al administrador y sus grupos de

trabajo a describir y evaluar su sistema institucional.

De esta manera, el diagnéstico administrativo propicia la aplicacion de medidas
correctivas, hacia la solucién de los problemas que aquejan a la organizacién, qué o
quiénes pueden y deben comprometerse en la solucién de dichos problemas y conocer
plenamente que los problemas han sido resueltos. Y lo mas importante: permitira
descubrir oportunidades de desarrolio y fortalecimiento para la organizacion.

Muchos de los problemas que se enfrentan para disenar el diagnostico administrativo
de una organizacién se deben a la falta de una metodologia flexible que se adapte a un
sin fin de situaciones, por lo que a continuacidn se presenta la metodologia que sera
guia para el analisis de sistemas administrativos, en este caso, para las Delegaciones

Estatales PROFEPA, de acuerdo con los planteamientos hechos por Victor Manuel

Martinez Chavez:

1) Planeaci6n
11) Recoleccién de la Informacién
(1) Analisis e interpretacién de la informacion
IV) Desarrollo del Diagnéstico
V) Informe final, soluciones y recomendaciones.

En lo que hace a los apartados referentes a la recoleccion, analisis e interpretacion
de la informacién se empleara el analisis de sisternas administrativos, a efecto de ubicar

los *factores del sistema”.%

¥ Crff Maninecz Chivez , Victor Manuel. Op. Cit, p. 67-85.
% V. Supre 1.4.2 “El isis de Si Admini ivos™, pp. 81-87.
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Con este parrafo se da término al primer capitulo de esta investigacion, a lo largo de
sus paginas se expuso que el término *desconcentracién” nacié en Francia para definir
un tipo diferente de organizacién politica, que al ser trasladado a México fue abordada
desde una 6ptica eminentemente juridica para ser aplicada en la organizacién de la
Administracion Pablica Federal, que en esos aifios fue definida por los te6ricos del
derecho como “Desconcentracién Administrativa”, por lo que adquirié con el paso del
tiempo una acepciébn meramente juridica, que actualmente debe superar para
trasladarse a la esfera de la técnica, para asi lograr superar la centralizacion de

recursos.

En el apartado referente a la Desconcentracién Administrativa en México quedé
demostrado que los programas y politicas implantadas en esos afios no lograron
erradicar la concentracién de decisiones y recursos en la ciudad de México, ya que no
han superado la inmovilidad y resistencia al cambio de los grupos politicos y
burocraticos, de ahi que la administracion pablica no pueda dejar atrds las limitaciones
organizacionales y juridicas que afectan al buen funcionamiento de sus organismos

desconcentrados.

Por tal motivo, y con el propésito de ofrecer una pequefia contribucion que logre
combatir este estado de cosas se proponen en el iniciso 1.3, una serie de
consideraciones que pudieran llegar a conformar una Metodologia para la
Desconcentracién Administrativa; con esta propuesta se pretende trasladar el fenémeno
de la Desconcentracion Administrativa a la esfera de la técnica, a efecto de planear la
creaciéon de un 6rgano desconcentrado o, en su defecto, mejorar su organizacién

cuando éste ya ha sido creado.
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Sin-embargo, estas consideraciones estarian incompletas sino se sustentan en una
visién de sistemas que permita obtener un enfoque global e integral de la organizacién,

como en este Gltimo inciso ha quedado expuesto.

La inclusi6n del analisis de sistemas y el diagnéstico administrativo, aunado a una
metodologia para la desconcentracién, permitiran no sélo planear la creacién de un
érgano desconcentrado, sino también mejorar la organizacién y funcionamiento de
aquellos ya existentes, como es el caso de las Delegaciones Estatales de Ila
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente; organos en los que se pretende aplicar

estas consideraciones teSricas como se vera en los siguientes capitulos.
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2. La Procuraduria Federal de Proteccion al Amblente (PROFEPA).

Una vez delimitado te6rica, contextual e histéricamente el tema de la

Desconcentracién Administrativa, es posible ahora ubicar nuestro objeto de estudio,

que como ya se ha mencionado son las Delegaciones Estatales de la Procuraduria
Federal de Proteccién al Ambiente.

Por 1o que a continuacién se procedera efectuar una descripcién sobre los
antecedentes, Objetivos, Atribuciones y Estructura Administrativa de estos érganos
desconcentrados, explicando primeramente la organizacion y estructura administrativa
de la Produraduria Federal de Proteccién al Ambiente, que es precisamente el
organismo del cual dependen organizacionalmente las
PROFEPA.

Delegaciones Estatales

Se ha considerado incluir a la PROFEPA dentro de este apartado, ya que a lo largc de
los siguientes capitulos se hara referencia constante a los niveles de coordinacion yala
relacién que las Delegaciones Estatales mantienen con las areas centrales,
norman, supervisan y evaltan el trabajo de estas Delegaciones.

que

2.1. Antecedentes.

Para iniciar propiamente con los antecedentes que dieron lugar a la creacién de la
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente y de sus Delegaciones en las entidades
federativas, es conveniente remitirse en primer lugar a la creacioén de la Secretaria de

Desarrollo Social, de la cual formaban parte, dentro de su Estructura Organica Basica
como 6rganos desconcentrados.
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La historia reciente de la Secretaria de Desarrollo Social se remonta a inicios del
sexenio de Migue! de la Madrid Hurtado (1982-1988), cuando es creada la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE), con base en el decreto del 29 de diciembre de
1982, publicado en el Diario Oficial de la Federacion, que reformé la Ley organica de la
Administracién Publica Federal.

A este Dependencia se le confirieron una serie de atribuciones que tenian asignadas
las Secretarias de Asentamientos Humanos y Obras Publicas; Agricultura y Recursos
Hidraulicos; Salubridad y Asistencia; y Pesca, que de acuerdo con la exposiciéon de
motivos a la iniciativa de Ley enviada al Congreso de la Unién, se pretendia que con la
entonces nueva Secretaria se lograra una visidn de conjunto de los multiples aspectos

que inciden sobre la calidad de vida del hombre y atenderlos a través de un s6lo Sector.

De esta manera, a la SEDUE le fueron conferidas atribuciones en materia de desarrollo
urbano, vivienda y ecologia, desarrolladas de igual forma por tfres Subsecretarias: la de
Desarrollo Urbano, la de Vivienda y la de Ecologia’, con el prop6sito de atender de
manera integral los efectos de las acciones de la administracion publica y la sociedad en
sus diferentes ambitos.

En lo que respecta a la Subsecretaria de Ecologia, era la primera vez en la historia del
pais que un area de este nivel en la Administracion Publica Federal atendia por entero

problemas relativos al medio ambiente y a la proteccién de los recursos naturales.

Quedaba bajo su responsabilidad la elaboracién, coordinacién e implantacion de la
politica ecolégica en el territorio nacional, difundir los programas de promocién

! V.Infra. Anexo | ~ Organigrama General de 13 Secretarla de Desarrollo Urbano y Ecologla 1990~, p. 203.
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ambiental, implantar las politicas de saneamiento ambiental; asi como de regular y
normar el aprovechamiento de los recursos naturales y la proteccion del medio

ambiente.

Para ello, a la Subsecretaria de Ecologia le fueron adscritas las siguientes Direcciones

Generales®:

- de Normatividad y Regulacion Ecolégica.

- de Prevencién y Control de la Contaminacién.

- de Conservacién Ecolégica de los Recursos Naturales.
- de Promocion Ambiental y Participacion Comunitaria.

En cuanto a la Direccion General de Normatividad y Regulacién Ecolégica, de acuerdo
con el Reglamento Interior de la SEDUE, debia definir los lineamientos de observancia
general para el sector industrial y comercial con el fin de evitar dafos ecolégicos;
determinar instrumentos para la revisiébn y actualizacién de las politicas, criterios y
normas que rijan el ordenamiento ecolégico en todos los niveles del territorio nacional;
asegurar la reparacién de los danos econémicos generados por acciones de deterioro

del medio ambiente; entre otras.

Por lo que hace a la Direccién General de Prevencion y Control de la Contaminacion,
le fueron atribuidas funciones para vigilar, inspeccionar y dictaminar sobre el
cumplimiento de las disposiciones legales, administrativas y técnicas para prevenir y
controlar la contaminacién ambiental y de las aguas; implantar sistemas y programas de
monitoreo de contaminacién ambiental; aprobar o rechazar la construccién de obras

2 ofr. “Reglamento Interior de 13 Secretarfa de Desarrollo Urbano y Ecolog/a”. Riarig Qticial de la Federaci6n,19
de agosto de 1985, p. 24.
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publicas o privadas, de acuerdo con la manifestacion de impacto ambiental de los
responsables de dichas obras; asi como de coordinar la recopilacion y evaluacién de los
avances tecnolégicos en la prevencion y el control de la contaminacién ambiental.

Mientras que la Direcciéon General de Conservacién Ecolégica de los Recursos
Naturales le correspondia establecer criterios para regular el uso y destino de los
recursos naturales; operar el sistema nacional de areas naturales protegidas; definir las
épocas y zonas de veda, reservas ecol6gicas; fomentar la creacién y desarrollo de
viveros, criaderos, laboratorios, estaciones experimentales y reservas de flora y fauna

silvestres; entre otras.

Y por ultimo, a la Direccién General de Promocién Ambiental y Participacion
Comunitaria, desarrollar las funciones correspondientes para el establecimiento y
cuidado de parques y areas verdes; fortalecer la promocién ambiental y la participacién
comunitaria que apoyen los programas de prevencién y restauracién; coordinar
actividades de formacion ambiental y de educacion ecol6gica, entre otras funciones.

Al estar diseminadas las atribuciones para la proteccién y preservaciéon de la
naturaleza y, por otro, la elaboracién de normas ambientales en casi todas las
direcciones generales de la Subsecretaria de Ecologia, originé que las acciones
emprendidas se realizaran aisladamente, sin considerar politicas integrales Ilo
suficientemente coordinas para emprender programas dirigidos a la conservacién y
proteccion del medio ambiente. Esta argumentacién explica por que los esfuerzos
emprendidos por la extinta SEDUE no fructificaran en este sentido.

Dichos programas se hallaban fuertemente centralizados, a tal grado que tnicamente

las direcciones generales podian autorizar y dirigir los programas en materia ecolégica,
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las Delegaciones SEDUE, antecedentes de las hoy Delegaciones Estatales SEDESOL,
eran simples ventanillas de atencién al publico o meros intermediarios entre la
ciudadania y las Unidades Administrativas de la Subsecretaria de Eoologx’a:’.

Ademas de no contar con el personal ni la infraestructura administrativa en las

Delegaciones Estatales SEDUE, para llevar a cabo verificaciones y auditorias

ambientales a las empresas con la periodicidad suficiente.

Se hacia patente la necesidad de contar con un organismo Onico para la proteccién y
preservacion del medio ambiente y otro dedicado a la elaboracién de la normatividad
ambiental y la investigaciébn en tecnologia ecolégica, y aunque su conformacién
demandaba de estudios detallados, se creé en junio de 1992 la Procuraduria Federal
de Proteccién la Ambiente y el Instituto Nacional de Ecologia.®, aprovechando la

creacién de la Secretaria de Desarrollo Social.

El 25 de mayo de 1992 es creada por decreto presidencial la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL), a la cual se le transfieren las atribuciones de la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia y parte de la extinta Secretaria de Programacion y

Presupuesto; particularmente la Coordinacion del Programa Nacional de Solidaridad.®

La creaci6n de la Secretaria de Desarrollo Social introdujo cambios importantes en Ia
estructura administrativa de la desaparecida SEDUES, que origind serias indefiniciones

de sus v i i pr

3 A excepcién de las zonas maritimo federa! donde, por la
desconcentrados y habia delegacién de funciones de las unidades administrativas centrales de la SEDUE.
Véase, “Acuerdo que Regula la Organizacion y Funcionamiento Interno del Instituto Nacional de Ecologla

¥y de la Procuradurfa Federal de Proteccion al Ambiente”. Qiario Olicial de Ia Federagidn 17 de julio de

.

1992, p. 32-50.
Véase, "Manual General de Organizacién de la Secretarfa de Desarrollo Social”._Riang Qficial de I

E Segunda 15 de julio de 1994, p. 1-80.
V. Infra. Anexo li "Organigrama General de /a Secretarla de Desarrotio Social 1992 *, p. 204,
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en varias de las nuevas unidades administrativas en aspectos tan importantes como sus
objetivos, funciones y programas.

Los primeros dias de la Secretaria fueron de lineamientos no muy poco claros, ya que
se carecia de documentos o manuales administrativos que orientaran el trabajo del

personal; las nuevas funciones se fueron desarrollando poco a poco y la propia
dinamica dirigi6 las acciones.

Esta situacién también fue padecida por la propia Procuraduria Federal de Proteccién
al Ambiente como 6rgano desconcentrado de nueva creacién y que obviamente también
influyé en las Delegaciones Estatales PROFEPA, ya que al momento de creacién

ocupaban los mismos espacios fisicos de las Delegaciones Estatales SEDESOL.

Con los consiguientes problemas que esto atraia: primero, se debia decidir qué
personal y qué mobiliario de las extintas Delegaciones Estatales SEDUE pasaria a
formar parte de los activos de las Delegaciones Estatales PROFEPA, instaurar los
correspondientes niveles de coordinacién con sus respectivas unidades coordinadoras

en el area central y entre las mismas representaciones estatales de la SEDESOL, por
mencionar tan sélo algunos.

Por lo pronto, en los apartados subsecuentes se describiran en forma suscinta las
atribuciones, objetivos y estructura administrativa que actualmente posee la
Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente, como de sus Delegaciones en las

entidades federativas.

Con ello se pretende facilitar la exposicion de los puntos correspondientes al
diagnéstico administrativo y a la evaluacion del proceso de desconcentracion de las
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Delegaciones Estatales PROFEPA, ya que se podra obtener una visién de conjunto
sobre las facultades y responsabilidades que poseen estos 6rganos desconcentrados.

2.2. Area central.
2.2.1. Atribuciones y Objetivos.

Atribuclones

Las atribuciones asignadas a la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente se
encuentran justificadas en el decreto por el que se reforman y derogan diversas
disposiciones de la Ley Organica de la Administracién Pudblica Federal en mayo de
1992, que en su Articulo 32, fraccién XXVI! dice: “A la Secretaria de Desarrollo Social le
corresponde vigilar (...) el cumplimiento de las normas y programas para fa proteccion,
defensa y restauracién del medio ambiente a través de los 6rganos competentes y
establecer mecanismos, instancias y procedimientos que procuren el cumplimiento de
tales fines en términos de las leyes aplicables™.”

Disposicidén que se materializa con la publicacién del Reglamento Interior de la
Secretaria de Desarrollo Social®, gue en su Articulo 38 determina la creacion de la
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente como 6rganc desconcentrado por
funciones de esta Dependencia, con las siguientes atribuciones:

I. “Vigilar, cuando no corresponda a otra dependencia de la Administracién
Pablica Federal o a las autoridades locales, el cumplimiento de la legisiacion,

“Decreto por el que se Reforman y Derogan Diversas Disposiciones de la ley Orgdnica de la
Administracién Publica Federal®. Diario Oficia! de la Federaci6n, 25 de mayo de 1992, p. 9.

Véase, “Reglamento interior de la Secretarla de Desarrollo Social”. Dhario Oficial de la Federacién.Segunda
Seccidn. 4 de junio de 1992, p. 53-75.
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nr.

\Z8

Vit,

98

normas, criterios y programas para la proteccién, defensa y restauracién del
ambiente; asi como establecer mecanismos, instancias y procedimientos
administrativos que procuren el cumplimiento de tales fines en los términos

de las disposiciones juridicas aplicables.

Promover la participacion y responsabilidad de la sociedad en la formulacién
y aplicacion de la politica ecolégica; asi como en acciones de informacién,
difusion y vigilancia de! cumplimiento de la normatividad ambiental;

Recibir, investigar y atender, 0 en su caso canalizar ante las autoridades
competentes, las quejas y denuncias administrativas de la ciudadania y de
los sectores publico, social y privado, por el incumplimiento de la legislacién,
normas, criterios y programas ecolégicos;

Velar por los intereses de la poblacién en asuntos de proteccién y defensa
del ambiente;

Coadyuvar con las autoridades federales, estatales y municipales en el
control de la aplicacion de la normatividad en materia de ecologia y
proteccion al ambiente;

Expedir recomendaciones o resoluciones a las autoridades competentes o a
los particulares, para controlar la debida aplicacion de la normatividad
ambiental; asi como vigilar su cumplimiento y dar seguimiento a dichas

recomendaciones y resoluciones; -

Asesorar sobre las consuitas planteadas por la poblacién, en asuntos de

proteccidn y defensa del ambiente;



1.A PROCURADURIA FEDERAL DE PROTECCION AL AMBIENTE

vill.

X,

Xil.

Xul.

Promover y procurar la conciliacion de intereses entre particulares y en sus
relaciones con las autoridades, en asuntos derivados de la aplicacién de las

normas, criterios y programas ecolégicos;

Realizar auditorias ambientales y peritajes a las empresas o entidades
ptlblicas y privadas de jurisdiccion federal, respecto de los sistemas de
transporte, produccién, transformacion,

explotacién, almacenamiento,
de compuestos ©

comercializacién, uso y disposicibn de desechos,

actividades que por su naturaleza constituyen un riesgo potencial para el
los sistemas y dispositivos necesarios para el

ambiente, verificando
asi como las medidas y

cumplimiento de la normatividad ambiental,
capacidad de las empresas o entidades para prevenir y actuar en caso de

contingencias y emergencias ambientales;
Inspeccionar, en coordinacidn con las autoridades federales, estatales y
municipales competentes, el cumplimiento y aplicacién de la normatividad en
materia de proteccién y defensa del ambiente;

Aplicar medidas de seguridad e imponer las sanciones que sean de su

competencia en términos de las disposiciones juridicas aplicables;

Prevenir las infracciones a la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccién al Ambiente y demas disposiciones juridicas en la materia y, en su
caso, hacerlas del conocimiento de las autoridades correspondientes cuando

no sean de su competencia;

Denunciar ante el Ministerio Publico Federal, los actos, comisiones o hechos
ilicitos que impliquen la comisién de delitos, a efecto de proteger y defender

al ambiente;

o
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XIV... Resolver los recursos administrativos que le competan;

XV.’

Xvi.

Xvil.

Coordinarse con las demas autoridades federales, estatales y municipales

para el ejercicio de sus atribuciones;

Canalizar las propuestas ciudadanas para elaborar, adecuar y actualizar ia

legislacién, normas, criterios y programas ecolégicos;

Gestionar ante las autoridades competentes, la elaboracion y ejecucion de

normas, criterios, estudios, programas, proyectos, acciones, obras e

inversiones para la proteccién, defensa y restauracion del ambiente;

XVIll. Canalizar ante la Secretaria de la Contraloria General de la Federacién o

ante el superior jerarquico correspondiente, las irregularidades en que
incurran servidores publicos federales en el ejercicio de sus funciones, en
contra de la proteccion al ambiente, para que intervengan en los términos de
ley, o en su defecto remitan el asunto ante la autoridad que resulte

competente;

XiX. Coordinarse con las autoridades estatales y municipales para tramitar las

XX.

quejas y denuncias que se presenten por irregularidades en que incurran
servidores publicos locales, en contra de la proteccion al ambiente, para que
se proceda conforme a la legislacién aplicable; y

Las demas que le otorguen el Secretario y otras disposiciones juridicas

aplicables.”?

ibid., p. 7.
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Objetivos
Siendo ef manual de organizacién un documento basico para conocer en forma

completa la organizacidn interna de una institucién, el manual de organizacién de la

Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente permitira describir a continuacién los
objetivos, tanto el general como los especificos asignados a este Organo

desconcentrado.

De acuerdo con el Manual General de Organizacion de la Secretaria de Desarrolio
Social, el objetivo de creaci6n de la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente es

el de:
“Promover et establecimiento y aplicacién de normas, lineamientos, programas
y criterios técnicos que favorezcan la proteccién, defensa, restauracion y

mejoramiento de la calidad del medio ambiente, atendiendo las denuncias y
" 10

quejas sobre problemas ambientales que la poblacién presente’

A partir de lo anterior, se aprecia que a la PROFEPA, en su calidad de Procuraduria,
tiene como objetivo general la aplicacién de las normas y lineamientos establecidos por

las autoridades para la proteccién y mejoramiento del medio ambiente y los recursos

naturales de la nacién.
Del que se desprenden los siguientes objetivos especificos de este drgano

desconcentrado:

Contribuir en la proteccion, defensa y restauracién del ambiente y la ecologia

iang_Qticial ia Federaci

“Manual General de Organizacién de la Secretarla de Desarrollo Social™

10
Segunda Seccién. 15 de julio de 1934 p. 77.
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estableciendo, dentro de sus atribuciones, las normas, programas, sistemas y

procedimientos administrativos que para elio sean necesarios.

Aplicar medidas preventivas y correctivas acordes a la magnitud o gravedad de los

desequilibrios ecolégicos, dainos actuales o potenciales que se presenten.

Lograr la incorporacion y participacién de las empresas industriales, gobiernos y
sectores de la sociedad en la proteccion ambiental, que garanticen el cumplirmiento

de las normas y disposiciones juridicas en materia ecolégica.

Colaborar con las autoridades federales, estatales y municipales en el control y

verificacién de ia aplicacién de la normatividad ambiental.
2.2.2, Estructura administrativa.

La Estructura Organica Béasica y no Basica autorizada por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico para la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente esta integrada
por cinco niveles, en el primero; se encuentra el Procurador, en el segundo, las
Subprocuradurias; en el tercer nivel, las Unidades pertenecientes a esas
Subprocuradurias, la Unidad Jurica y la de Administracién; en el cuarto nivel, se hayan
comprendidas las Direcciones adscritas a las Unidades mencionadas; y en el quinto

nivel, quedan comprendidas las Subdirecciones pertenecientes a esas Direcciones.

Por lo que la Estructura Organica Basica y No Basica de la PROFEPA se compone por:

Un Procurador.
Tres Subprocuradurias.
Una Unidad Juridica.
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Una Unidad de Administracion.

Seis Unidades.

Veintidés Direcciones.

Cincuenta y dos Subdirecciones. '

Para los propoésitos de este trabajo unicamente se enunciaran aqui las funciones
comprendidas dentro de los tres primeros niveles; es decir las relativas a la
Procuraduria, las Subprocuradurias y las Unidades'®; ya que como se ha visto en el
capitulo anterior las funciones y la estructura de un 6rgano desconcentrado deben

guardar similitud con las del drea central, en este caso hablamos de las Delegaciones

Estatales PROFEPA.

Procuraduria Federal de Proteccléon al Amblente.

A la Procuraduria, ademas de las atribuciones a ella conferidas en el Reglamento
Interior de la SEDESOL y al Acuerdo que Regula la Organizacién y Funcionamiento
Interno de la PROFEPA, publicados el dia 4 de julio de 1992 y 17 de junio del mismo
ano en el Diario Oficial de la Federacién respectivamente; le corresponden, entre otras,

las siguientes funciones:

Promover la difusién y vigilancia del cumplimiento de la normatividad ambiental y de
la aplicacién de la politica ecolégica; asi como vigilar el cumplimiento de las normas y
programas para la proteccién, defensa y restauracién del medio ambiente.

Dirigir y coordinar las auditorias ambientales a las empresas y entidades de la

durfa Federal de Proteccion al Ambiente 1993 =, p. 205-

' V. Infra. Anexo Il “Organi de la Pr
206.

'* Cfr. Procuraduria Federal de Proteccién al
SEDESOL, noviembre de 1993, pp. §3-217.

M. ! ge Org fon*~. i D.G.P.O.P/
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Administracion Publica Federal que constituyan un riesgo para el ambiente; asi como

imponerles sanciones, que sean de su competencia, de acuerdo a las disposiciones
juridicas establecidas por la ley; y

Canalizar a la Secretaria de la Contraloria General de la Federacién (hoy Secretaria
de Contraloria y Desarrollo Administrativo), las irregularidades en que incurran los

servidores publicos federales en contra del medio ambiente y los recursos naturales.

Subprocuraduria de Participaclon Soclal y Quejas. Esta Subprocuraduria esta

integrada por las Unidades de Participacion Social y la de Quejas; entre las funciones
mas importantes que desarroila, estan las de:

Representar a la poblaciéon en todas las cuestiones referentes a la proteccion y

defensa del ambiente; asi como vigilar el cumplimiento de tas normas y disposiciones
juridicas en materia de Participacion Social y Quejas.

Asi como, manifestar ante el Ministerio Pudblico Federal los actos, hechos ©

acontecimientos que sean considerados causa de delito en materia ambiental y

colaborar con las autoridades correspondientes en lo relativo a cooperacion

internacional, en lo relativo a las atribuciones competencia de la Procuraduria.

La Unidad de Participacién Soclal, tiene a su cargo, entre otras funciones, las de:
Promover ia participacion y responsabilidad ciudadana en las acciones que desarrolle la
Procuraduria; asi como fomentar su colaboraciéon en la formulacion de propuestas que
ayuden a mantener el equilibrio ecoldgico y la proteccién al medio ambiente; determinar
mecanismos y criterios para impulsar la formacién de la conciencia ecoldgica de la

poblacion, utilizando para ello los medios masivos de comunicacién; y planear y vigilar
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el establecimiento y operacién de sistemas locales para la denuncia popular en materia

ecolbgica.

Por lo que hace a la Unidad de Quejas. tiene la responsabilidad de orientar a la
sociedad en la proteccidén y defensa del medio ambiente; controlando para ello el
Sistema Nacional para la Denuncia Popular, con el objeto de dar seguimiento a las
quejas y denuncias que la sociedad interponga contra industrias, entidades de la
Administracién Publica Federal, gobiernos estatales y municipales contra dafos al
medio ambiente e irregularidades cometidas por servidores piblicos federales o locales
en el ejercicio de sus funciones; informando periédicamente sobre su grado de atencion,

entre otras funciones.

En cuanto a la Subprocuraduria de Auditoria Amblental, posee como funciones
importantes las de: representar a la poblacién en cuestiones relativas a la proteccion y
defensa del medio ambiente, asi como vigilar el cumplimiento de las disposiciones en
materia de auditoria ambiental; asi como establecer los criterios y lineamientos para la
elaboraciébn de los programas de auditorias y dictimenes técnicos para el
establecimiento del Sistema de auditorias y peritajes ambientales. Esta Subprocuraduria
esta integrada por las Unidades de Planeacién de Auditoria Ambiental y la de Operacion.

La Unidad de Planeaclon de Auditoria Amblental, tiene a su cargo funciones
encaminadas a dirigir el establecimiento del sistema de identificacién de profesionales y
empresas capacitadas para realizar auditorias y peritajes ambientales; la ejecucion de
programas de capacitacion técnica para la realizacion de peritajes y auditorias
ambientales y la formulacién de dictamenes técnicos respecto a danos o perjuicios

ocasionados por infracciones a la normatividad ambiental; e igualmente dirigir el disefo

s
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y la operacién del sistema de recursos para la atencién de contingencias y emergencias
ambientales y determinar las normas, procedimientos y programas para la realizacién y

seguimiento de auditorias ambientales.

Por lo que hace a la Unidad de Operaclén, dirigir la realizacién de auditorias y
peritajes ambientales a empresas o entidades publicas o privadas, que constituyan un
riesgo potencial al ambiente; vigilar la elaboracién de recomendaciones o r.esoluciones,
resultantes de auditorias o peritajes ambientales practicados; disenar, instrumentar y
vigilar la aplicacién de las medidas preventivas, correctivas y de seguridad que las
empresas u organismos auditados deberan realizar, asi como plazos de cumplimiento,

infracciones y sanciones, en el caso que asi fuese; entre otras funciones.

Por ultimo, la Subprocuraduria de Verlficacion Normatlva, es responsable de: vigilar
el cumplimiento de las disposiciones juridicas en materia de verificacién normativa, asi
como la correcta aplicacion y seguimiento de inspecciones ambientales; establecer los
lineamientos para la elaboracién de dictamenes técnicos sobre dahos o perjuicios
ocasionados por infracciones a la normatividad ambiental; asi como de los sistemas de
coordinacién con las autoridades federales, estatales y municipales en la aplicacién y
control de la normatividad a seguir, en materia ecolégica y de proteccién al ambiente.

Sus Unidades son las de Programacion y Apoyo Técnico y las de Verificacion.

En cuanto a ila Unidad de Programacion y Apoyo Técnico, establecer las normas,
criterios y procedimientos para realizar las inspecciones y comunicar sus resultados por
motivo de quejas y denuncias a la Subprocuraduria de Participacion Social y Quejas;
asimismo, con base en los resultados de las inspecciones realizadas, las medidas
preventivas o correctivas y promoverlas ante las autoridades competentes para su
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resolucién o sancion; y dirigir el disefio de los sistemas de informacién y seguimiento

respecto de la normatividad ambiental, entre otras funciones.

En lo refrente a la Unidad de Verificacién, tiene como funciones principales las de:
dirigir la realizacion de visitas de inspeccién para verificar la observancia de la
normatividad aplicable a la proteccién, defensa y restauracién del medio ambiente;
establecer las sanciones administrativas y medidas de seguridad determinando las
infracciones a la Ley General del Equilibrio Ecolégico; y revisar y vigilar que se observen
las medidas de prevencién, conservacion y mejoramiento ambiental, sefnaladas en las

resoluciones, autorizadas y dictamenes sobre impacto ambiental.

La Unidad Juridica y la Unidad de Administracién como dreas de apoyo para la

Procuraduria tienen, entre otras funciones:

Representar legalmente al Procurador y a las unidades administrativas de la

PROFEPA, en los procedimientos judiciales y administrativos en que se requiera su
intervencién; asesorar técnicamente en asuntos de su competencia a los servidores
publicos de la Secretaria y de la Procuraduria; y asi como ordenar y firmar los acuerdos
de tramite, transmitir las resoluciones o acuerdos de las autoridades superiores y
autorizar las que emitan en ejercicio de sus facultades. Por lo que hace a la Unidad
Juridlca.

Por ditimo, la Unldad de Administraclén se encarga de definir y poner en operacién
los sistemas y procedimientos administrativos, presupuestales y contables que requiera
la Procuraduria; determinar las necesidades que de recursos humanos, materiales,
financieros y de servicios generales requieran las unidades administrativas de la

Procuraduria.
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Asi como elaborarar los manuales de organizacién, procedimientos administrativos y
servicios al publico de la Procuraduria y mantenerlos actualizados, de acuerdo a los
lineamientos que determine la Direccidon General de Programacién, Organizacién y
Presupuesto de SEDESOL; y proporcionar apoyo a las Delegaciones de la Procuraduria,
en lo referente a la operacién y actualizaciéon de sus registros contables, pago de
remuneraciones al personal adscrito a éstas y en las operaciébn de sus sistemas de
control de bienes de activo fijo y de consumo.

2.3. Area desconcentrada (Delegaclones Estatales PROFEPA).

2.3.1. Atribuciones y Objetivos.

La creacion de las Delegaciones Estatales PROFEPA (Delegaciones en las entidades
federativas de la Procuraduria Federal de Protecci6n al Ambiente) se da a partir de la
Expedicién del Acuerdo que Regula la Organizacién y Funcionamiento Interno del
Instituto Nacional de Ecologia y de la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente.

En €l se determinan las atribuciones de las Delegaciones Estatales PROFEPA en las

materias de participacion social y quejas, auditoria ambiental y verificacion normativa.
Atribuclones

De conformidad con el Articulo 38 del Reglamento interior de la SEDESOL y los
Articulos 17 fraccién VI, 31, 32 y 33 del Acuerdo que Regula la Organizacién y
Funcionamiento Interno del Instituto Nacional de Ecologia y de la Procuraduria Federal
de Proteccién al Ambiente, las Delegaciones Estatales PROFEPA tendran las siguientes
atribuciones:

|. “Elaborar diagnosticos relativos a la problematica local en las materias
competencia de la Procuraduria;
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mn.

VI

Vi

ViIIIL.

Ix.

X.

Proporcionar a los gobiernos estatales y municipales que lo soliciten, asesoriay
apoyo técnico en las materias competencia de la Procuraduria;

Asesorar y apoyar a grupos sociales a efecto de promover su participacién en la
ejecucién de los programas que desarrolle la Procuraduria en la entidad

federativa respectiva;

Convocar, con la participacion gque corresponda a los gobiernos estatales y
municipales, a los representantes de las agrupaciones sociales para que
manifiesten su opinibn y propuestas en materia de equilibrio ecoldgico y

proteccién al ambiente;

Concertar, en coordinacién con los estados y municipios, acciones ecol6égicas
con las organizaciones sociales y privadas, asi como con los medios de

comunicacién masiva locales;

Proponer reconocimientos a los esfuerzos mas destacados de la sociedad para
preservar y restaurar el equilibrio ecolégico y proteger el ambiente;

Participar en la promocitn, establecimiento y operacién del sistema local de

denuncias y quejas;
Recibir y tramitar quejas y denuncias en materia ecolégica;

Conciliar los intereses de los particulares y de estos con las autoridades, en el

cumplimiento de las disposiciones juridicas en materia ambiental;

Efectuar visitas de inspeccion para verificar el cumplimiento de las disposiciones
juridicas aplicables, en el ambito de las atribuciones de la Procuraduria;

109



LA PROCURADURIA FEDERAL DE PROTECCION Al. AMBIENTE

Xl. Coadyuvar con las unidades administrativas competentes de la Subprocuraduria
de Auditoria Ambiental en la realizacion de auditorias ambientales;

Xll. Calificar las infracciones a las disposiciones juridicas aplicables en materia
ambiental y ecoldgica, e imponer las sanciones y medidas de seguridad que
procedan, de acuerdo a los criterios que al efecto emita el Procurador;

Xlll. Denunciar ante las autoridades competentes, las infracciones y delitos en materia
ambiental y ecolégica;

XIV.Efectuar la recepcion y el tramite que corresponda, de denuncias y quejas
respecto de los servidores publicos adscritos a la Delegacién; y

XV. Las demas que les delegue expresamente el Secretario, mediante acuerdo que
debera ser publicado en el Diario Oficial de la Federacién”™ 1

Ademas, dicho Acuerdo establece también que los auditores, peritos e inspectores de
la Procuraduria y sus Delegaciones, estaran facultados para realizar auditorias
ambientales, visitas de inspeccion y peritajes, y para aplicar las medidas de seguridad

que se consideren necesarias, en términos de lo dispuesto por las disposiciones
juridicas aplicables en materia ecolégica y ambiental.

Objetivos

El Manual General de Organizacion (Tipo) para las Delegaciones Estatales PROFEPA
establece como objetivos generales de las Delegaciones Estatales PROFEPA:

Promover la preservacion, proteccion y restauracion del equilibrio ecolégico y el
ambiente, en la entidad federativa.

'3 ~Acuerdo que Regula la Organizacién y Funcionamiento de...” Op. Cit., pp. 49-50.
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Impulsar la concientizacién, responsabilidad social y participacién ciudadana con
respecto a la preservacion, proteccién y restauracién del equilibrio ecolégico y el

ambiente.
Propiciar la concertacion de acciones con los sectores publico, privado y social,
tendientes a la elaboraci6n y ejecucién de programas para preservar y restaurar el
equilibrio ecolégico y el ambiente, en la entidad federativa.

Coadyuvar a la proteccién y defensa de las areas naturales protegidas de las

localidades.
Fortalecer los mecanismos, acciones y sistemas de prevencién y control de ia
contaminacion generada en zonas de jurisdiccion federal.™

2.3.2. Estructura Administrativa.

La creacién de las Delegaciones Estatales PROFEPA, se da a partir de la autorizacién
por parte de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico de su estructura organica como
6rgano desconcentrado, basada en la estructura autorizada para las Delegaciones

Estatales SEDESOL. La cual esta integrada por s6lo dos niveles jerarquicos:

En el primer nivel se ubica al Delegado, como titular de la Delegaci6n Estatal
PROFEPA, el cual representa a la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente en la

respectiva entidad federativa y tiene a su cargo los asuntos de la competencia de ésta y
los que se le asignan en el Acuerdo del 17 de julio de 1992 en su Articulo 31, o bien
expresamente los que le sean encomendados por el C. Secretario del Ramo. **

14 ¢fr. Direccidn General de Programacién, Organizacion y Presupuesto, “Manual General de Organizacién
(Tipo) para las Delegaciones Estatales PROFEPA™. México. Oficialla Mayor/SEDESOL, septiembre de 1994,
p. 20.
sesto. Op. Cit., p. 26-34.

'3 Cfr. Direccién General de Pr i6n, Organi y Pr:
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Mientras que en el segundo, se ubican las Subdelegaciones de Participacién Social y
Quejas y la Subdireccion de Verificacién Normativa. Veamos a continuaciéon sus
funciones: '®

El Delegado posee como funciones primordiales: aplicar en la esfera de su
competencia la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente, sus
reglamentos y las normas técnicas, asi como vigilar su observancia; dirigir la realizacién
de diagnoésticos y estudios sobre la situacibn ambiental; asi como promover la
concientizacién y responsabilidad social tendientes a lograr acciones en materia
ecologica y de proteccion al ambiente dentro de la entidad federativa.

Ademas de representar a la Procuraduria e intervenir en materias de su competencia
ante las autoridades federales y estatales; someter a la aprobacion de las oficinas
centrales de la PROFEPA la contratacién, ubicacion o remocién del personal de la
Delegacion; asi como los proyectos de acuerdos y convenios de coordinacién con los
gobiernos estatales y municipales y proporcionar la informacién, cooperacion técnica y
asesoria en materia competencia de la Delegacién que le sea requerida por otras
dependencias 0 entidades de la Administracién Pablica Federal, gobiernos estatales y
municipales.

En lo referente a la Subdelegacion de Participacion Soclal y Quejas, es
responsable de difundir entre la sociedad y autoridades estatales los programas y
acciones tendientes a la concientizacién y corresponsabilidad de la sociedad con las
autoridades para la proteccién y preservacion del medio ambiente; asi como inducir y
promover la participacion social en la aplicacion de leyes y normas ecolégicas; e

S Vv, Infra. Anexo V ~ Organigrama de las Delegaciones Estatales PROFEPA 1993 y Anexo IV “Ubicacién
de las Delegaciones Estatales PROFEPA en el Organigrama de la Procuraduria Federal de Proteccion al
Ambiente”. p. 207-208.
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instrumentar el sistema de gestion ambiental municipal para canalizar, atender y dar
seguimiento ante las autoridades competentes las quejas y denuncias que se presenten
en materia ambiental. Asi como de coordinar las sesiones periddicas de los consejos
consultivos municipales y consejos de mejoramiento ambiental, evaluando las
actividades que se realicen en materia de concientizacién, difusiébn y participacion
ciudadana, promoviendo también la celebracién de convenios de concertacion con los

medios de comunicacion para la difusidn, informacion y promocion de las acciones en
materia ambiental, entre otras funciones.

Por lo que hace a la Subdelegacion de Verlficacion Normativa, efectua funciones
relativas a la organizacién y evaluacién de los programas de inspeccion y verificacion
ambiental en la entidad federativa; promover el establecimiento de un sistema de
identificacion de profesionales y empresas capacitadas para la realizacion de auditorias

y peritajes en la entidad; y también para apoyar la realizacion de verificaciones a la
normatividad ambiental:

Asi como, determinar las infracciones a la Ley General del Equilibrio Ecolégico y
Proteccion al Ambiente y demas disposiciones juridicas aplicables e imponer sanciones
administrativas y medidas de seguridad que sean competencia de la Procuraduria; y
elaborar los proyectos de resoluciones y recomendaciones para los particulares o
autoridades competentes para la debida aplicacién de la normatividad ambiental.

Una vez que han sido explicados 10s objetivos, estructura y funciones de los érganos,
tanto de la PROFEPA como de sus delegaciones, pasaremos a continuacion al siguiente
capitulo, donde se tratara de analizar tanto la estructura administrativa y los recursos
con gque cuentan las Delegaciones Estatales PROFEPA para hacer frente a tales
objetivos y responsabilidades, realizando para ello un diagnostico administrativo sobre
sus subsistemas de regulacion y control, de operacién y de apoyo.
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3. Diagnéstico Administrativo de las Delegaciones Estatales PROFEPA.

3.1. Desarrollo del dilagnéstico administrativo.

Con la finalidad de efectuar un diagnéstico sobre la situacién organico-funcional de las
Delegaciones Estatales PROFEPA, se realizaron una serie de visitas a varios estados
del pais, que se consideraron representativos por su ubicacién geogréfica, econémica y
social.

Dos fueron los principales objetivos de estas visitas; el primero, fue el establecer
contacto directo con una muestra de las Delegaciones Estatales PROFEPA de cada una
de las regiones del pais, que sirviera de base para disefiar un diagnéstico integral sobre

la organizacién y funcionamiento de estos 6rganos desconcentrados en todo el pais.

Mientras que el segundo, era la aplicacion directa del analisis de sistemas en estas
Delegaciones, a fin de recopilar la mayor cantidad de informacién posible sobre los
principales programas que desarrollan; su organizacion y estructura; su logistica
administrativa y situacion juridica.

E! diagn6stico administrativo permitira evaluar el proceso de desconcentracién que se
llevo a cabo para la creacion de las Delegaciones Estatales PROFEPA, con el propésito
altimo de disefar una serie de recomendaciones y propuestas que fortalezca su

organizacién administrativa y figura como érganos desconcentrados.

Para la realizacidon de estos objetivos, se describe a continuaciéon la metodologia
empleada para la realizacion del diagnéstico administrativo, basado en una serie de
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visitas y aplicacién de cuestionarios a funcionarios de las Delegaciones Estatales

PROFEPA, que contemplé basicamente los siguientes puntos:

a) Criterlos de selecciéon para la integracion de la muestra de las Delegaciones
Estatales PROFEPA a dlagnosticar.

Se optd por visitar aquellas delegaciones que por la ubicacién, tamafio o
caracteristicas de la entidad federativa , ofrecia una problematica a fin a otra de la
misma region, para obtener una aproximacion lo mas exacta posible, sobre la situacion
general que existe en las 31 Delegaciones Estatales PROFEPA ubicadas en cada una

de las entidades federativas que integran la Replblica Mexicana.

De esta forma, el pais fue dividido en tres zonas geograficas: la faja fronteriza
colindante con los Estados Unidos, la zona centro y la maritimo-tropical, al sur del pais.

En cuanto a la faja fronteriza se eligieron los estados de Baja California, Nuevo Leén,
Chihuahua y Tamaulipas que basicamente enfrentan problemas ecolégicos similares;
como el cuidado y preservacion del Rio Bravo; la contaminacién del aire y suelo en las
zonas terrestres que comprenden a ambos paises; asentamientos irregulares
consecuencia de los movimientos migratorios; inspecciones aduanales de tipo
fitosanitario; autorizaciones para la exportacién e importacién de residuos peligrosos, ia
realizacién de auditorias ambientales a una gran cantidad de empresas maquiladoras
extranjeras; asf como de vigilar la correcta aplicacion de los compromisos contraidos por
México con otros paises o producto de la firma de convenios o tratados internacionales.

En la zona centro, se seleccionaron los estados de Jalisco, Estado de México, Puebla
e Hidalgo, por guardar similitud en problemas como el crecimiento poblacional. la
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existencia de amplias zonas industriales con los consiguientes problemas de
contaminacién ambiental, tiraderos clandestinos de basura, manejo de residuos
peligrosos; asi como la realizacién de una gran cantidad de inspecciones ambientales y
la proteccién de extensas zonas ecol6gicas, que se refleja en los ecosistemas que

habitan esta regi6n del pais.

Por alimo, en la zona sur se visitaron los estados de Chiapas, Campeche, Quintana
Roo y Veracruz, por la existencia de extensas zonas forestales, como la Selva
Lacandona, en Chiapas y la Reserva de la Biosfera, en Campeche; asi como la
presencia de extensas zonas maritimo-federales en Quintana Roo y Veracruz;
contaminacién de los mantos acuaticos, consecuencia de la extraccién de petrdleo y la
navegacién naval; ftrafico de mercancias de importacién y exportacién en puertos y
costas y el cuidado de zonas arqueolbgicas y turisticas, en coordinacién con otras

dependencias del Gobierno Federal.

b) Elaboracién de cuestionarios para ser aplicados al Delegado, Subdelegados
y funcionarios de la Delegaclon.

Con el propésito de obtener informacién de primera fuente sobre el funcionamiento de
las Delegaciones Estatales PROFEPA, se disefiaron tres formatos diferentes de
cuestionarios para ser aplicados a los funcionarios responsables de la coordinacion y

aplicacion de los programas a cargo de estos 6rganos desconcentrados.

El primer cuestionario corresponde al Delegado de la PROFEPA en la entidad
federativa, el segundo a los Sudelegados y el tercero al funcionario que funge como

Coordinador Administrativo de la Delegacion.’

Admini. ivo de

' V. Intra. Anexo VI “Cuestionarios aplicados al Delegado, bdel dos y Coordfnadi
las Delegaciones Estatales PROFEPA™, p. 209-215.
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Por lo que hace al contenido del cuestionario aplicado al Delegado, las preguntas
estuvieron enfocadas hacia: las principales acciones y proyectos de inversién que la
Delegacién realiza; la comunicacién que existe con las areas centrales de la PROFEPA
y de la Oficialia Mayor de la SEDESOL; y la problematica interna que vive la Delegacion

a dos afios de su creacidn, entre otros aspectos.

En lo que respecta a los Subdelegados se les cuestion¢ sobre aspectos tales como:
los principales proyectos de inversion que desarrolla la Subdelegacion; los problemas
que enfrenta en el desarrollo de sus funciones y actividades; la comunicacién que se
tiene con las areas centrales en los ambitos de su competencia; y la problematica que

se da hacia su interior y las posibles alternativas de soluci6n, entre otros.

Por altimo, en el correspondiente al Coordinador Administrativo, se le interrogé sobre:
la existencia de manuales de organizacion, procedimientos o de otro tipo; los niveles de
coordinacién existentes en la Delegacién; el perfil del personal y de programas
permanentes de capacitacibn enfocadas hacia el desarrollo de sus funciones. Si la
estructura autorizada era la apropiada para cumplir con las atribuciones de Ia
Delegacion, ademads si contaban con el equipo y las instalaciones necesarias; entre

ofras cuestiones.

¢) Programacién de visitas a las Delegaciones Estatales PROFEPA

seleccionadas.

A fin de poder comparar la organizacién y programas de cada una de las Delegaciones
Estatales PROFEPA en las tres regiones sefaladas, se decidié visitar en forma

consecutiva a una Delegacion por regién geografica.
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Las doce visitas, que es el nimero de las Delegaciones seleccionadas de acuerdo con

el primer inciso, se programaron con una duracién de cinco dias cada una, entre los

meses de enero y septiembre de 1994,

El motivo por el que se decidié el tiempo de estancia, se debe a que en esas
Delegaciones el horario de trabajo es de las 9:00 a las 16:00 hrs. en promedio, otra
razén fue e! poco tiempo que quizas iba a ser concedido durante el dia por los

funcionarios a entrevistar, ya que hubo ocasiones en que se ausentaban de sus

oficinas por espacio de hasta tres dias, por atender responsabilidades propias de su

puesto.

Ademas, habria también que contemplar en la visita la observacion de alguna
inspeccién o auditoria ambiental para precisar los procedimientos o problemas que
enfrentan los auditores de las Delegaciones Estatales PROFEPA; asi como recorridos

por las 2zonas industriales o las reservas ecolégicas que tienen que inspeccionar o

proteger.

Ofra razén para programar el tiempo de estadia fue la opcién de poder realizar visilas
a algunas Residencias de estas Delegaciones ubicadas en municipios distantes de la
capita! del estado o en ciertas regiones que por sus caracteristicas, requerian de una

oficina que representara a la Delegacién en ese lugar.

Una vez efectuada esta programacion, se contactd telefénicamente al Delegado,

Subdelegados y Coordinador Administrativo de la Delegacion a visitar, solicitando su

autorizacién para proceder al desarrollo del analisis administrativo.
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3.2. Sltuacion administrativa.

3.2.1. Subsistema de regulacién y control

Como se defini6 en el primer capitulo, este subsistema se refiere basicamente a
aquellas funciones orientadas a los procesos de planeacidn, programacién, control y
evaluacién del érgano desconcentrado; asi como de los niveles de comunicacién y las

acciones orientadas hacia su desarrollo institucional.

Sobre la situacion que existe en las Delegaciones Estatales PROFEPA en cuanto a
este Subsistema, desde el punto de vista general, se aprecia que carecen de los
procedimientos administrativos que permitieran la planeacién a corto, mediano y largo
plazo de sus programas; el control y la evaluacién de sus actividades; asi como de

recursos y personal suficiente que pudiera llevar a cabo tales tareas.

Esto se debe, entre otras cosas, a que los proyectos que las Delegaciones envian al
area central para la elaboracion de sus Programas Operativos Anuales sufre diversas
adecuaciones durante el proceso de autorizacién ante la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, pero estas no se hacen del conocimiento de las Delegaciones, hasta
que meses después, a través de los Oficios de Autorizacibn, se enteran si sus

propuestas y requerimientos fueron aceptados.

Esta desinformacién evita que se pueda realizar un adecuado proceso de planeaciéon-
programacién en las actividades de las Delegaciones, ya que se tienen que adecuar y
modificar los programas previstos originalmente al presupuesto autorizado, lo que trae
como consecuencia que se pospongan, por un lado, compromisos previamente
contraidos con las instancias locales 0 con grupos ecologistas y, por olro, programas

orientados a promover su desarrollo institucional.
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A lo anterior habria que sumar que la planeacion de las metas y programas sustantivos
se encuentran limitados porque la ministracién de ios recursos no se realizaban en los
tiempos establecidos por las areas centrales. En algunas ocasiones la ministracion de
recursos en todas sus partidas y capitulos son proporcionados con mas de dos meses
de retraso, lo que ocasiond serios problemas en el desarrollo de los programas

‘especiales y sustantivos de las Delegaciones.

Por ejemplo, se contrata con anticipacién personal por honorarios para operar dichos
programas, pero por los retrasos en la entrega de los recursos, la mayoria renuncia y a
veces interpone demandas por el consecuente incumplimiento del contrato; con lo que

las Delegaciones pierden personal capacitado y credibilidad.

También, debido a esta falta provisional de presupuesto, las Delegaciones Estatales
PROFEPA dependen en buena medida de las Delegaciones Estatales SEDESOL en
aspectos tan importantes como el conocimiento de los programas y recursos
autorizados por las areas centrales, ya que a éstas les llega en primer instancia esta
informacién y hasta en aspectos minimos como el envio de correspondencia, papeleria
de oficina y permisos para que las Delegaciones Estatales PROFEPA ocupen inmuebles

pertenecientes a dichas Delegaciones, deben enterarse por este conducto.

En cuanto la comunicacioén interna entre las Delegaciones y las areas centrales de la
PROFEPA se registra una duplicidad de informacion, lentitud en su flujo e
irregularidades con que se recibe toda la normatividad que estas expiden.

A lo anterior se tiene que agregar que a las Delegaciones se les solicita una gran
cantidad de informacién, no sélo de la misma PROFEPA sino también de la propia
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SEDESOL, como son la Direccién General de Personal, la Direccion General de

Programacién, Organizacion y Presupuesto, la Direccion General de Recursos
Materiales y Servicios Generales y la Direccion General de Asuntos Juridicos, la cual
mucha veces se duplica, es decir, en diferentes formatos o procedimientos se les
requiere la misma informacién, ya sea de sus actividades, del ejercicio del presupuesto

o de ciertas partidas de gasto muy especificas.

Pero cuando son las Delegaciones las que necesitan de informacién para operar sus
programas o de orientacién sobre tramites y servicios que proporcionan las areas
centrales, esta se vuelve lenta ¢ en algunos casos pasan meses para recibir respuesta a
sus peficiones, ya que en la mayoria no existe una comunicacién adecuada con la
Oficialia Mayor de la SEDESOL, de la cual dependen por ser el area de apoyo
administrativo y logistico para las Unidades Administrativas y Organos Desconcentrados

de esa Secretaria.

Por lo que hace a los mecanismos de coordinacién y comunicacion con el Instituto
Nacional de Ecologia (area normativa de la SEDESOL en materia de ecologia), estos no
existen, las Delegaciones deben enterarse por periédicos, por las autoridades locales o
hasta por los mismos particulares y grupos ecologistas de ciertas autorizaciones o
permisos proporcionados por este Instituto; ademas habria que anadir que el envio del
Diario Oficial de la Federacién es irregular por parte de la Unidad Juridica o por la
Coordinacion de Delegaciones de la PROFEPA, complicando ain mas esta situacién.

Otro aspecto a considerar en la comunicacién interna de las Delegaciones, es el que

estas tienen con sus Representaciones® ubicadas en varios puntos de la entidad

las cuales tienen como

? Las i SO una mc creada por varias Delegaciones,
resDonsabllldad cuidar y vigilar la correcta aplicacién de la Ley en la materia en ciertos municipios, zonas
boscosas o territorios extensos que se encuentran apartados de la capital estatal o que son de dificil arceso.
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federativa, ya que no posee la agilidad deseada, debido a la carencia de fax, teléfono o
vehiculos, los problemas que ahi se presentan o las necesidades que se requieren

satisfacer son a veces desconocidas hasta por los mismos Delegados.

La escasez de recursos, impiden que se logre un éptimo aprovechamiento de las

Representaciones existentes, lo que inhibe el desarrollo institucional de las
Delegaciones, debido a que deja de extender sus areas de accion en los estados y de

proteger extensas zonas ecolégicas del pais.

En lo referente a la comunicacién externa, las Delegaciones tienen contacto con otras

instancias Federales, Estatales y Municipales, en actividades enfocadas a la

colaboracién y apoyo. lo mismo con instituciones educativas a nivel superior o

instituciones privadas e industriales.

Las Delegaciones también colaboran con organismos similares en los Estados Unidos

de Norteamérica, y ha contribuido a la consolidacion de la imagen de la institucién en los
dos udltimos afios, sin embargo, los diversos cambios de funcionarios en las
Delegaciones que se encuentran en la Zona Fronteriza con aquel pais y la falta de
apoyos de la Federacién a varias actividades de coordinacién o intercambio de
informacién, han generado desconcierto en las autoridades de estos organismos
internacionales, ya que por opiniones de los propios Delegados y Subdelegados,

estiman que las autoridades federales mexicanas no valoran en su dimensién la

proteccién del medio ambiente.

Por altimo, los sistemas de control y evaluacion que las Delegaciones llevan a cabo se
limitan a la elaboracién y envio a las areas centrales de la PROFEPA y SEDESOL de los
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informes mensuales, trimestrales y anuales que solicita la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico sobre el control y seguimiento del ejercicio del presupuesto y de los
correspondientes a los informes de labores y de ejecucidén de los programas
comprendidos en el Plan Nacional de Desarrollo.

Sin embargo, las Delegaciones no realizan periédicamente una evaluacion sobre sus
actividades y las funciones que desarrollan; éstas se encuentran mas preocupadas en
cumplir los programas anuales con sus magros recursos, que a detenerse a preparar
informes © estudios sobre su situacion, de la que se encuentran plenamente
conscientes.

3.2.2. Subsistema de operacion

En este Subsistema se llevan acabo las funciones sustantivas de las Delegaciones
Estatales PROFEPA. Aqui se encuentran localizadas las atribuciones y objetivos que
dan razén de ser a estos ¢rganos desconcentrados, por lo que a continuacién se
mencionan una serie de apreciaciones generales a este respecto y en seguida la
situacién administrativa que priva en las dos Subdelegaciones que forman parte de la
estructura organica de las Delegaciones.

Las atribuciones que basicamente desarrollan las Delegaciones Estatales PROFEPA,
se refieren a la aplicacion de la normatividad para la proteccién y defensa del medio
ambiente; inspeccidn, vigilancia, recepcidn y en su caso canalizacion de denuncias en
materia de ecologia a las autoridades correspondientes; sin embargo, estas se
desarrollan sin contar con herramientas administrativas de trabajo, como manuales de
organizacién y procedimientos que formalicen y orienten sus actividades.
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Ademas, las Delegaciones colaboran con los gobiernos estatales y municipales en
acciones de concientizacién y promocion de la participaciéon ciudadana en materia
ambiental, pero carecen de los recursos para la adquisicién de material audiovisual,

carteles y demas material informativo.

A dos ainos de creacion del Instituto Nacional de Ecologia y de la Procuraduria Federal
de Proteccién al Ambiente aun existe confusién entre el personal de ambos 6rganos

desconcentrados sobre sus atribuciones y ambitos de competencia.

Fue posible detectar que en ciertos tramites se presentan casos de duplicidad de
funciones, el caso mas comun se refiere a los estudios de impacto ambiental que las
empresas e industrias deben entregar al Instituto Nacional de Ecologia para poder
establecerse, pero por desconocimiento o falta de difusién, las Representaciones y
algunas Delegaciones Estatales PROFEPA los aceptaba dandoles seguimiento,
llegando incluso a autorizarlos, fuera de toda normatividad.

También es de mencionar que existen aspectos ajenos al trabajo administrativo y a las
auditorias o inspecciones ambientales, que influyen negativamente en el trabajo de las
Delegaciones, mas cuando los problemas ecolégicos son tomados como bandera
politica contra el gobierno estatal por grupos ecologistas o partidos politicos, 1o que da
lugar a que las autoridades locales vean a la PROFEPA como un 6rgano fiscalizador

del Gobierno Federal sobre sus politicas ambientales.

Subdelegacion de Verificacién Normativa

La situacién general que prevalece en estas Subdelegaciones se concentra en la
falta de material de consulta e instrumentos de apoyo como manuales de procedimiento
que guien el trabajo cotidiano y a la carencia de personal suficiente y especializado.
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Ante esto, cada Delegacion fue creando, de manera independiente y sin ningun criterio
de homogeneidad, sus propios documentos, manuales y formatos para hacer cumplir la

normatividad establecida en la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al
Ambiente y sus Reglamentos .

En las visitas realizadas se constaté la existencia de una gran diversidad de formatos
relacionados con la celebracién de inspecciones y auditorias, que en algunos casos,

como en la Delegacién Hidalgo se liegaban a manejar mas de 19 formatos diferentes o
como la de Puebla que tan sélo maneja 6.

En las ultimas visitas a los estados de Baja California y Quintana Roo, se aprecié que
el area central comenzaba a enviar a las Delegaciones formatos preestablecidos para
estas actividades, sin embargo, su empleo no fue inmediato, debido a que no se

anexaron instructivos de llenado y no se explicaba adecuadamente los objetivos de su
uso y los beneficios que traeria consigo su aplicacion.

En forma general, se puede decir que estas Subdelegaciones realizan sus funciones
apoyadas en 16 formas, con algunas diferencias en
legal y el formato utilizado en las resoluciones

inspecciones y auditorias ambientales.

la redaccién, la argumentacion
y sanciones derivadas de las

Ademas de otros, empleados en las
notificaciones de inspeccion, citatorios, clausuras, érdenes de levantamientos de sellos,

actos de presentacion, etc., a lo que se suma la realizaci6bn de censos para determinar
la cantidad de empresas instaladas en cada entidad federativa.®

También estas Subdelegaciones llevan a cabo programas de seguimiento sobre los

juicios de amparo que las empresas e industrias levantan en contra de la Delegacién;

3

Cfr. Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente O de la Pr
Detegaciones®. Unidad de Administraci6n. Diciembre de 1993, s/n pag.
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asi como de las multas que estas deben de pagar cuando han infringido algin

ordenamiento legal.

En cuanto a esto ultimo las multas se pagan ante las oficinas de Tesoreria Municipal y
en algunos casos Estatal; cabe destacar que la PROFEPA y sus Delegaciones no
reciben porcentaje alguno de dichas sanclones por parte de estas instanclas.

Por otra parte, para el desarrollo de sus funciones estas Subdelegaciones realizan
programas anuales de auditoria y de inspeccién ambiental, que sin embargo son muy
limitados debido a tres factores importantes: el primero, por la ausencia de personal
especializado y suficiente; segundo, a la escasez de recursos para disefar programas
amplios y ambiciosos y, tercero, a los problemas que conlleva realizar un padrén sobre
la totalidad de empresas que existen en los estados, ya que cada dia se creaban nuevas
y desaparecian otras y a que en varios estados existen zonas industriales muy amplias
que ni en un afo se podria visitar, como son las existentes en en los Municipios del
Estado de México, Nuevo Lebn, Baja California y Chihuahua.

Cabria agregar también que durante los primeros dias de su creacién, no poseian
asesoria legal alguna para elaborar los diferentes documentos de tipo juridico en la
realizacion de auditorias e inspecciones ambientales, como: citatorios, 6rdenes para
efectuar visitas de inspeccién (que tienen por objeto verificar que las empresas cuentan
con la licencia de funcionamiento correspondiente emitida por el INE), la cédula de
operacién e inventario de emisiones a la atmosfera; asi como ordenes de clausura e

imposicion de multas y sanciones.

A lo anterior se debe sumar que las solicitudes que se realizan a las Delegaciones
Estatales SEDESOL, en cuanto a la atencidn de permisos, licencias de funcionamiento y
los dictamenes de impacto ambiental se entregaban con retrasos, lo que impide la
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aplicacion inmediata de sanciones o una evaluacién correcta sobre el grado de

contaminacién que generan ciertas empresas e industrias.

Subdelegacion de Participacion Soclal y Quejas

La mayoria de estas Subdelegaciones deben enfrentar una deteriorada credibilidad en
las entidades federativas y municipios para cualquier accién de caracter ecoldgico
gubernamental, ya que la transferencia de expedientes relativos a quejas y denuncias
en materia ecolégica fue deficiente e incompieto, tras la desaparicion de las
Delegaciones Estatales SEDUE, que poseian esas atribuciones.

Ademas, por la poca difusion que lleva a cabo el area central en todo el pais sobre las
atribuciones y programas que tiene ia Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente,
las Subdeiegaciones tienen que realizar enormes esfuerzos de difusion de los
programas y el trabajo que realiza la Delegaci6n en la entidad federativa.

En la mayoria de los Delegaciones visitadas, las Subdelegaciones tienen que realizar
una serie de programas y proyectos que rebasen con mucho los recursos y el personal

con el que cuentan, como son:

Operar el sistema de atencidn a la denuncia popular.

- Apoyar el establecimiento, instalacion y operacién de los comités de
mejoramiento ambienta! en los municipios.

Efectuar programas de participacion publica y social para la proteccién del

patrimonio ecolégico.
- Elaborar programas de divulgacién para [a gestion ambiental sobre

normatividad y legislacién ecoldgica.
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- Integracién del centro documental y la biblioteca ecoldgica.
Realizar cursos y programas de capacitacién para la prevencién y control de la

contaminacién ambiental.*
Uno de los proyectos mas importantes que realizan estas Subdelegaciones y de

importante imagen para la Delegacién es el Sistema de Atencién a la Denuncia Popular;
la poblacién a las instancias

a través de €l se canalizan las demandas de
correspondientes y se da atencibn y seguimiento a las quejas que presente la
ciudadania sobre el trabajo mismo de la Delegacién o de algiin hecho que atenté el

medio ambiente y los recursos naturales.

Lamentablemente la insuficiencia de lineas telefénicas y de sistemas modernos de
comunicacién, dificultan el desarrollo de esta importante fabor, que da seguimiento a
nivel municipal, estatal y a veces nacional de las quejas y denuncias de la ciudadania.

Para solucionar esta situacién, a mediados de 1834 el area central proporcion6 entre
una y dos microcomputadoras a cada Delegacién, sin embargo éstas no cantaban con el
personal técnico necesario para operarlas y aun asi resultaban insuficientes, ya que noc
s6lo eran empleadas para atender al Sistema de Atencién a la Denuncia Popular, sino
también para procesar la informacién que generaba toda la Delegacién; desde la
elaboracién de los diferentes formatos empleados para la verificacién e inspeccién
ambiental hasta el registro de la némina y el control del ejercicio del presupuesto.

A lo que se debe agregar la ausencia de vehiculos y de material de difusion como:
carteles, fripticos y videos que permitan a estas Delegaciones atender debidamente las

ico de 1a problemitica...”. Op. Cit., punto

Cfr. Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente *O.

-
1.4, (Qué programas desarrollan las Subdelegaciones?.
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actividades derivadas de sus programas, ya que no cuentan con los elementos de apoyo
que les permitan desarrollar con la eficiencia requerida las funciones y programas a su

cargo.

3.2.3. Subsistema de apoyo

En cuanto al Subsistema de apoyo, que es el encargado de proporcionar los servicios
y recursos administrativos necesarios para hacer factible el funcionamiento de las
Delegaciones Estatales PROFEPA, este se divide en dos subsistemas a saber: el de

apoyo administrativo y el de asuntos juridicos, como se desarrolia enseguida.
a) Subsistema Administrativo
Recursos Humanos

Cuando se di6 la creacién de las Delegaciones Estatales PROFEPA, el personal
operativo que les fue adscrito provino originariamente de la Subdelegacion de
Proteccibn Ambiental de las Delegaciones Estatales SEDESOL, el cual inicialmente
prefirié su cambio en busca de mejores oportunidades. Sin embargo, se constatdé que un
buen porcentaje ha regresado nuevamente a estas, argumentando que en las
Delegaciones Estatales PROFEPA no existen viaticos ni mejores condiciones laborales,
que se traduce en la pedida de personal de apoyo 0 con experiencia en normatividad
ambiental.

En cuanto a la Estructura organica autorizada por la SHCP, Unicamente contempla dos
niveles: en el primero, donde se encuentra ubicado el Delegado y, en el segundo, dos
Subdelegados, observandose la ausencia de una plaza que realice funciones
administrativas y de apoyo logistico para la Delegacién que en el sector publico se
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conoce como “"Coordinador Administrativo™ y de otro que desarrolle funciones de

asesoria juridica, ya que las Delegaciones tienen entre sus atribuciones la

responsabilidad de emitir dictaimenes juridicos en materia ambiental.

A partir de esta estructura, la composicién del personal en las Delegaciones Estatales
PROFEPA es la siguiente: s6lo el 5% es de estructura, de acuerdo con €l organigrama
autorizado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, un 67% es personal
operativo de base, un 2% personal operativo de confianza y el 26% restante es personal
contratado por honorarios.®

Saobre este Uitimo, sus remuneraciones se obtienen del presupuesto que originaimente
es autorizado para proyectos de inversién y programas sustantivos de la Delegacion, lo
cual no seria inconveniente si sus actividades fuesen relativas a proporcionar asesoria y
asistencia técnica al personal de las Delegaciones; sin embargo, realizan funciones de
plazas denominadas de “estructura”, que contradicen la normatividad girada por la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a este respecto.

Por otra parte, a partir de las visitas efectuadas, se observé que aproximadamente el
75% del trabajo operativo y de apoyo lo realiza el personal contratado por honorarios, ya
que el personal de base no cuenta con el perfil adecuado para el desarrollo de tales

actividades.

Es decir, que del personal de base que existe en las Delegaciones, aproximadamente
el 50% posee una antigiedad de mas de 20 aios en el sector publico. al cual es muy

*  Cfr. Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente *D¥agndstico de 1a problemaitica. .. ". Op. Cit., punto 6.2
¢Con qué personal cuenta la delegacion?. Es de comentar gue estos datos se consideran aproxiunados, ya
que Se actualizaron a 1994 con base en la informacidn que resultd de la aplicactén de los cuestionarios y a
las plantiias de personal proporcionadas en ese entonces por algunos funcionanos de las Delegaciones

visitadas.
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dificil integrar a alguna funcién por su edad o el bajo nivel académico que posee;
ademas de que en su mayoria ocupan plazas administrativas que no se adecuan a las

funciones que las Delegaciones desarrollan.?

También se observé que en Delegaciones como
Tamaulipas no existen programas permanentes de jubilacion o de retiro voluntario que

las de Chihuahua, Hidaigo y

permita la rotacién de personal con este perfil.

Por lo que sélo el 10 % de personal de base cuenta con estudios a nivel licenciatura,
15 % con carrera técnica, 13% con estudios de bachillerato o equivalente, 40% con
estudios de secundaria y el 22 % restante con educacion primaria. Con estos datos se
aprecia que el perfil del personal de base no es corresponsable con las funciones de la

Delegaci6n, por su bajo nivel técnico y académico.”

Lo anterior se explica por la insuficiencia de incentivos para el personal de base, que
en algunos casos trabaja por las tardes, y de programas formales y permanentes de
capacitacién en sus centros de trabajo; por ejemplo, los que ofrece la Direcciébn General
de Personal de la Secretaria de Desarrollo Social, son muy dificiles de acceder por el

alto costo que representa la movilizacién a la Ciudad México.

En cuanto al personal que realiza las verificaciones e inspecciones a las empresas,
como es personal especializado y de suma importancia para el desarrollo de las
funciones de las Delegaciones, manifiesta requerir de mejores niveles salariales para

¢ Cfr. Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente “¥agndstico de la problemnatica...”. Op. Cit., punto 6.2
¢Con qué personal cuenta i{a delegacién?, s/n pag y Plantillas de personai de las Delegaciones Estatales

PROFEPA.
T la.
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poder permanecer en la Delegacion, cuando esto no ha sido posible recurre al sector

privado.

Lo mismo sucede con el personal contratado por honorarios, ya que a pesar de haber
recibido algunos cursos de capacitacion impartidos por el area central de la
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, renuncia en busca de mejores
opciones de trabajo, principalmente acuden a las industrias a las que inspeccionan, por

los bajos sueldos que perciben.

En este aspecto de los bajos sueldos, también se debe mencionar que no existe
homologacién de sueldos entre las Delegaciones SEDESOL y las Delegaciones
Estatales PROFEPA, ambos 6rganos desconcentrados de la Secretaria de Desarrollo
Social, por ejemplo, el Delegado de la SEDESOL tiene un nivel 32A con un sueldo de
$16, 000.00 de acuerdo con el Tabulador General de Sueldos del Gobierno Federal,
mientras que el Delegado de la PROFEPA es de nivel 30, con un sueldo de $10, 500.00,

situacion similar guardan las Subdelegaciones.

En lo referente al perfil del personal, tanto las Representaciones como las propias
Delegaciones Estatales, se detectd que no poseen el personal técnico para manejar los
sistemas de computo; por ejemplo, en las Representaciones de la Delegacién PROFEPA
en el Estado de Tamaulipas, especificamente la de Nuevo Laredo que cuenta con una
microcomputadora no existe el personal con los conocimientos necesarios para poderia
utilizar.

Ademas., en la mayoria de las Representaciones de las Delegaciones Estatales
PROFEPA, el trabajo secretarial y de captura en equipos de computo se cubre con
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personal de servicio social, siendo que se debe contar con personal con este perfil en

forma permanente.

Oftro aspecto a destacar, es la existencia de personal que tnicamente se presenta a
cobrar sus remuneraciones cada quince dias, sin existir de por medio oficio de comision

o autorizacién para ausentarse.

La supervision y sistemas de valuacién de puestos son inexistentes 0 muy limitados,
debido al exceso de trabajo de los mandos medios, que tienen que realizar funciones de
tipo administrativo, dada la escasa capacitacion de personal de base y la falta de

puestos para efectuar el trabajo administrativo y juridico

Por ultimo, y debido a los retrasos para la autorizacién del presupuesto para servicios
personales y el de inversién, es comun encontrar que los titulares de las
Representaciones renuncien por falla de pago y en otras veces pasen hasta cinco

meses para que reciban sus remuneraciones conforme a la ley.

Recursos Materiales

A este respecto, el estado fisico de los bienes muebles no es el suficiente y muestra
claros signos de deterioro. E! mobiliario que actuaimente poseen las Delegaciones
Estataies PROFEPA fue cedido en un principio por las Delegaciones Estatales
SEDESOL a raiz de la fusion de las Delegaciones SEDUE y SPP en las entidades
federativas y buena parte de estos bienes habia caido en desuso 0 se encontraban
dados de baja; es decir, que la mayoria del mobiliario y equipo entregado a las

Detegaciones fue de segunda.
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En otros casos la entrega de mobiliario no fue del todo completa, faltando equipo de
oficina y mobiliario a pesar de constar en las actas de entrega-recepcion, por lo que aun
ciertas Delegaciones estaban a la espera de recibir ia totalidad de sus bienes,

acordados desde hacia mas de dos afos.

En Delegaciones como Jalisco, Tamaulipas, Campeche, Quintana Roo, Chihuahua,
Baja California, Estado de México y Veracruz la situacion era mas apremiante, ya que
carecian de maquinas de escribir, calculadoras, fotocopiadoras, televisién, proyector de

transparencias, videograbadoras, camaras fotograficas y de video.

En cuanto a los bienes inmuebles y espacios fisicos, muy pocas Delegaciones
contaban con edificios propios, la mayoria los rentaba y s6lo una minoria los compartia
con la propia Delegacién SEDESOL u otra Delegacién de alguna Dependencia. Casos
como el de Jalisco, donde se desconocia la situacién legal que guardaba el inmueble en
el que se hallaba o el de las Representaciones en Campeche y el Estado de México
ubicadas en reservas ecolbdgicas, que no contaban con servicios basicos como drenaje y

agua potable, ilustran esta grave situacitn.®

Por lo que hace a la plantilla vehicular de las Delegaciones, esta mostraba grandes
deficiencias en su composicién, ademas de insuficiente e inadecuada su operacién y
mantenimiento, aproximadamente el 20% de vehiculos se encontraban fuera de
servicio, listos para su baja, otro 40% en muy mal estado, un 20% en reparacidén y solo

el 20 % en buenas condiciones.

Las Delegaciones carecen de recursos para mantener en circulacién a su plantilla
vehicular, como refacciones, gasolina y aceites, por ejemplo, la Delegacion en el estado

*  Ofr. Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente “Dragndstico de la problematica. ..*. Op. Cit., punto
4.4. ;Se comparten gastos?. s/n pag. .
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de Chihuahua, que desde 1992 se encuentran retenidos en el corralén del Municipio,
dos de sus vehiculos porque no se contaba con los recursos necesarios para su

reparacion.

Por lo demds, el 90% de! parque vehicular de las Delegaciones se encontraba
debidamente asegurado, sin embargo en la mayoria de los casos, esta no responde a
las necesidades de varias de ellas, ya que automéviles (en lugar de camionetas) deben

circular por brechas, caminos de terraceria y zonas boscosas.

Por dltimo, en todas las Delegaciones visitadas es patente la falta de insumos tan
elementales como: lapices, plumas. gomas, papel bond, formas impresas, discos para

computadoras, consumibles, papel para fax, etc.

Recursos Flnancleros

Las Delegaciones carecen fundamentalmente en su presupuesto de recursos para el
capitulo 5000 del Clasificador por Objeto del Gasto para la Administracién Publica
Federal que se refiere a bienes muebles e inmuebles. Ademas de que no poseen
informacion clara de tipo presupuestal. puesto que el area central no envia mapas
presupuestales o reportes sobre el ejercicio del presupuesto de las Delegaciones, en io
que se refiere al capitulo 1000 “Servicios Personales”, ya que Gnicamente se les envia
una ficha de distribucion donde se les informa que han sido depositados los recursos en

sus lineas de crédito en el banco corresponsal.

La asignacion de los recursos para gasto de inversién (destinados a desarrollar los

programas institucionales) llega con mayor retraso que el gasto corriente (recursos

destinados para el pago de sueldos, recursos materiales, servicios generales, viaticos y
demas insumos), situacién que obliga a las Delegaciones a operar momentineamente
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con estos recursos, por lo que el presupuesto de inversion, que se radican meses
después, se aplica una buena parte al pago de honorarios y cuentas por pagar,
originando serios desvios de fondos y justificaciones inventadas sobre el ejercicio del

gasto.

Otro aspecto a destacar es el que se refiere al presupuesto destinado para viaticos y
pasajes, que es cerca de $ 3000.00, el cual resulta insuficiente para satisfacer las mas

minimas necesidades de la Delegacién.

Con esta cantidad mensual se debe considerar los gasto por pasajes que se realizan
en las visitas que se efectuan a las empresas para las inspecciones y auditorias
ambientales en la entidad federativa, por la carencia de vehiculos primordialmente, los
visitas a la capital del estado, zonas industriales y boscosas por los Subdelegados, sin
mencionar los constantes viajes que el Delegado debe efectuar a la Ciudad de México
para entrevistarse por cuestiones de trabajo con las areas centrales, el Procurador o el
mismo Secretario del ramo.

Equipos

En la totalidad de las Delegaciones como en las representaciones visitadas fue
constante observar la falta de equipos de computo en sus oficinas; asi como diversos
sistemas perifericos como impresoras, reguladores, médem y programas de computo
con las licencias requeridas y adecuados a las necesidades propias de las
Delegaciones.

En cuanto a los sistemas de comunicacién la Delegacién en Chihuahua ilustra la

problematica a este respecto, ya que la falta de personal abocado a dar seguimiento al
cuidado y mantenimiento de las lineas telefénicas, ocasion6é que esta Delegaci6n
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adeudara la cantidad de $ 14, 000.00 por concepto de una linea telefénica que no se

cancel6 desde 1992.°

Ello denotd la carencia de controles adecuados para el manejo de las lineas
telefénicas en las llamadas de larga distancia, que representan un serio gasto para las
Delegaciones, en casos como las Representaciones, que por falta o retraso en el pago,
puede traer como consecuencia el corte del servicio, con la correspondiente
incomunicacién y desconocimiento de lo que ahi acontece, como sucedié con la
Representacién en el Municipio de Tampico de la Delegacién ubicada en Tamaulipas.
Ademas, la mayoria de las Delegaciones no poseen las lineas telefénicas suficientes y

casi todas las Representaciones carecen de fax.

Oftro aspecto importanta son los equipos de monitoreo y laboratorio necesarios para el
andlisis quimico de sustancias contaminantes en la atmdsfera, rios, mares, suelo y
subsuelo, ya que una de las funciones importantes de la PROFEPA es emitir
dictimenes sobre la calidad del aire, residuos peligrosos y contaminacién de los mantos

acuaticos.

Sin embargo, en las Delegaciones los equipos de laboratorio datan de 1983 cuando
fue creada la Secretaria de Desarrolio Urbano y Ecologia. Por lo que un gran porcentaje
de estos ya son obsoletos. que sélo tienen por utilidad la de efectuar andlisis de la

calidad del agua, por lo que los pocos restantes han caido en desuso.

En un gran porcentaje lo que se analiza son residuos sélidos que requieren un equipo
diferente al que poseen las Delegaciones y sumamente especializado; asi como de

espacios adecuados para efectuar satisfactoriamente dichos analisis.

®  Ofr. "Cuestionario Aplicado al Coordinador Administrativo de Chihuahuva“®, punto 11.3 Lineas teléfonicas,
mayo de 1994,
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Ademas, los materiales necesarios para operar el laboratorio son escasos, esto se
debe por una parte a la falta de recursos para adquirirlos y otro a que son dificiles de
conseguir en €l mercado nacional.

En consecuencia las Delegaciones y su Representaciones tiene que acudir a
laboratorios privados cuando deben emitir un dictamen o realizar algin tipo de analisis
quimico, con la incongruencia de que en ciertas entidades federativas se desconoce si
estan legalmente autorizados

En cuanto al equipo de monitoreo ambiental unicamente las Delegaciones en los
estados de Guadalajara, Nuevo Le6n y Estado de México cuentan con adecuados
equipos, mientras que las demas carecen casi en su totalidad de estos instrumentos de
medicién, siendo que las verificaciones en las empresas las tienen que confratar ellas
mismas en los laboratorios autorizados por el Instituto Nacional de Ecologia.

b) Subsistema Juridico

A diferencia de la estructura organica del area central, las Delegaciones Estatales
PROFEPA carecen de una unidad de asesoria juridica para poder prestar el apoyo
necesario a las demas unidades de la Delegacién en materia de litigios, demandas,
clausuras y juicios en materia ambiental.

Por su caracter de Procuraduria Ambiental, las Delaciones Estatales PROFEPA deben
elaborar documentos con el suficiente caracter juridico para realizar las inspecciones y
verificaciones ambientales que por Ley les corresponde realizar.

Cada una de las Delegaciones visitadas manejan de 10 a 20 documentos diferentes
que amparan sus resoluciones, dictamenes, visitas de inspeccidn, auditorias
ambientales, demandas y clausura de empresas por actividades contaminantes.
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En vista de esta necesidad se ha tenido que contratar abogados o pasantes de
Licenciatura por concepto de honorarios, que sin embargo no son especialistas en
legislacién ecolégica, pero ante los bajos sueldos que ofrecen las Delegaciones no se

puede contratar personal especializado.

Ademas de que sus emolumentos son sustraidos de los programas de inversién
autorizados a la Delegacion, por 1o que los recursos son desviados hacia el pago de

servicios personales.

Los Delegados justifican este desvio de fondos ya sea inventando programas para
explicar los egresos; utilizando partidas autorizadas para viaticos y pasajes o bien

empleando indistintamente ambos métodos.

Los funcionarios del area central conocen de esta situacidén, pero la solapan ante la
dificultad de autorizar una plaza de asesoria juridica o por no poder incrementar el

presupuesto para el pago de honorarios en las Delegaciones.

Para las Delegaciones siempre representé serias dificultades no contar desde su

creacién con un area juridica. El personal a cargo de las Subdelegaciones posee

estudios en ingenieria, biologia 0 quimica, perfil necesario para hacer frente a las
funciones de estas areas, pero sin los conocirnientos técnicos para levantar un acta de
inspeccion o de clausura, asi como hacer frente a una demanda judicial por algunas
empresas que desconocen los dictamenes ambientales de las Delegaciones o en su

defecto la perdida de juicios de amparo y el correspondiente pago por indemnizacion.

Como se presentd en la Delegacion en el estado de Puebla, que por errores de origen
en el dictamen de clausura, tuvo que hacer frente a una demanda por $ 10,000. (diez mil
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nuevos pesos m/n) por supuestos danos que afectaban el patrimonio de la empresa, a

pesar que contaminaba fragantemente el medio ambiente.

3.3. Dlagndstico Administrativo

Como fue definido en el primer capitulo de esta investigacién, el diagnéstico
administrativo es un proceso de acercamiento gradual al conocimiento analitico de un
hecho o problema administrativo, con el objeto de destacar cuantitatva y
cualitativamente los elementos mas significativos que alteran el desarrollo de una

organizacién.'®

Hasta este momento se han expuesto los elementos teéricos y metodoldgicos para
llevar a cabo un diagnéstico integral bajo la visidn de sistemas; la planeacion y la forma
en que esté se realizé en las Delegaciones Estatales PROFEPA; asi como la descripcion
detaliada de los resultado obtenidos, en el punto correspondiente a su situacién

administrativa.

Con lo anterior se ésta en condiciones de ofrecer a continuacién el diagn6stico sobre
la estructura y funcionamiento de estos 6rganos desconcentrados, en cada unos de los
subsistemas que integran su organizacion y estar en posibilidad de disefar alternativas
de solucién, que apoyen el proceso de desconcentracion y delegacién de funciones en
los niveles de autoridad correspondientes.

- Subslistema de regulacién y control
La ausencia de personal especializado, de la programaci6n oportuna del presupuesto

de inversién y de canales adecuados de comunicacién entre las Delegaciones Estatales
PROFEPA y las areas centrales de la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente y

'° V. Supra. Capltulo 1. inciso 1.4.3. “Criterios Metc i para el Qi ico Administrativo”, pp. 84-89.
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de la Oficialia Mayor de la SEDESOL, afectan negativamente los sistemas
administrativos que se llevan a cabo en las Delegaciones.

La carencia de personal suficiente y especializado para realizar funciones de
planeacién, programacion, control y evaluacién sobre cada uno de los programas que se
vienen desarrollando en las Delegaciones Estatales PROFEPA, ha repercutido
desfavorablemente en el cumplimiento 6ptimo de los objetivos de creacién de estos
6rganos desconcentrados.

La calendarizacion estricta del presupuesto de inversion de las areas centrales de la
PROFEPA evita que las Delegaciones efectien procesos adecuados de planeacién y
programacion en las actividades y programas a su cargo.

La liberacion de recursos del presupuesto de inversion se realiza a mediados de afio,
lo cual retrasa el cumplimiento de los gastos que se han originado principalmente por la
contratacién de personal por honorarios y de equipo especializado; ademas de que se
retrasa el desarrollo de los programas sustantivos, limitindose el tiempo para la
aplicacién correcta de los proyectos y acciones programadas.

Esta asignacion del presupuesto de inversién afecta la contratacion, realizacién y pago
de compromisos a proveedores y personal de las Delegaciones, ademas concentra el
ejercicio de la mayor parte de i0s recursos en 10s Gltimos tres meses del aio, limitando
los tiempos para hacer frente a los compromisos adquiridos.

Por otra parte, la comunicacién entre las Delegaciones y las areas centrales de la
PROFEPA y de la Oficialia Mayor de la SEDESOL se refleja en la duplicidad de



DIAGNOSTICO ADMINISTRATIVO A 1.AS DELEGACIONES ESTATALES PROFEPA

informaci6n; lentitud de su flujo e irregularidades con que se recibe toda la normatividad
que expiden estas instancias; ademas de carecer por completo de mecanismos de
coordinacion y comunicacion con el Instituto Nacional de Ecologia, que es el organismo

responsable de emitir la normatividad en materia ecolégica.

En lo correspondiente con las Representaciones, la comunicacién no tiene la agilidad
deseada, principalmente por la falta de lineas telefénicas, fax y vehiculos, lo que origina
que sucesos de importancia que ahi se suscitan no se informen en su oportunidad a las
autoridades de las Delegaciones, llegando en ocasiones a que sucesos relevantes son
de su conocimiento por agentes externos, como periddicos, autoridades municipales o

por grupos ecologistas.

En lo externo, la comunicacion con otras instancias federales, estatales y municipales

no es del todo cordial a excepcién de instituciones educativas a nivel superior o

instituciones privadas e industriales que han valorado la creacién de la Procuraduria
Federal de Proteccién al Ambiente, pero ante la falta de recursos y personal
especializado en sus Delegaciones, consideran que su creacién es sélo un paliativo a

los serios problemas ecolégicos del pais.

Ademas, las Delegaciones colaboran con la Asociacién Protectora del Medio
Ambiente de los Estados Unidos de América (EPA, por su siglas en inglés), lo que ha
contribuido a consolidar su imagen; sin embargo. no existen intercambios permanentes

y el area central no ha impulsado acercamientos que impliquen acuerdos de
coordinacion e intercambio de experiencias y conocimientos que permitan que el

personal de las Delegaciones se desarrolle profesionalimente.
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Por tanto, en cuanto a su imagen externa, la presencia de las Delegaciones
Estatales PROFEPA es lenta por la falta de apoyo y difusién del area central, y por lo
que hace a lo interno es paulatina, ya que no se ha dado la consolidacién debida por la

insuficiencia de sus recursos humanos, materiales y financieros.

- Subsistema de Operaclon

La estructura autorizada a las Delegaciones Estatales PROFEPA, por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP) en 1992, no es la adecuada para su funcionamiento,
en virtud de estar conformada Unicamente por un Delegado y dos Subdelegados
encargados de atender los trabajos relacionados con inspecciones ambientales,
verificacion normativa, participacién social y quejas, dadas las enormes cargas de
trabajo por el desarrollo de sus programas, las extensas zonas geograficas que deben
vigilar y la gran cantidad de empresas e industrias instaladas en las entidades
federativas.

El problema fundamental de las Delegaciones Estatales PROFEPA radica en la
estructura minima de operacidn; no poseen la estructura administrativa adecuada a sus
necesidades que logre el desempefio eficientemente de las funciones encomendadas a
estos érganos desconcentrados.

Lo que ha originado serios problemas en su organizacién interna, principalmente en la
distribucion de carga de trabajo. ya que no se encuentran debidamente reguladas,
existiendo puestos con exceso de trabajo y otros con tiempos ociosos, situacion que se
ha pretendido subsanar contratando personal por honorarios que realice funciones de
coordinacion y de apoyo en cada Subdelegacion, incorporandolo en sus lineas de
mando y tramos de control.
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Las Delegaciones denominan a esta situaciébn como *proceso de reestructuraciéon”™, de
ahi que su “estructura funcional® no corresponda a la autorizada por la SHCP y hacia el
exterior se observe una estructura con suficiente personal directivo.

Como la cantidad de personas que ocupan puestos de estructura es reducida,
también se observé ofra inconsistencia: la falta de sistematizacion de procedimientos y
métodos de trabajo, o que también han generado un aparente exceso de trabajo. No
existen manuales de procedimientos y de servicios al publico para la orientacion y el
desarrollo de las actividades que realizan las dreas sustantivas de las Delegaciones.

Por otra parte, las Subdelegaciones no cuentan con personal suficientemente
capacitado y con el perfil necesario; asi como de material didactico y de oficina para
cumplir con sus programas; asi como de respaldo documental y de material de
referencia que oriente sus actividades y de recursos suficientes para la realizacién de
eventos oficiales y de difusién institucional.

También, se observ6 que existe desconocimiento de las actividades asignadas a las
Delegaciones en materia de inspeccién y vigilancia, propiciandose en ocasiones
duplicidad de funciones, ya que tanto la Subdelegacion de Ecologia, de las
Delegaciones Estatales SEDESOL, como la Subdelegacién de Verificacion Normativa,
de las Delegaciones Estatales PROFEPA, practicaban inspecciones en forma
independiente, que origind confusiones en la ciudadania, ya que para ella todos los
tramites relacionados con ecologia se enviaban a las Delegaciones Estatales de ia
SEDESOL, y ahora que estan adscritos a la SEMARNAP, continuaban, remitiendo sus
demandas a estos 6rganos.

145



DIAGNOSTICO ADMINISTRATIVO DE I.AS DELEGACIONES ESTATALES PROFEPA

Como se observa, la falta de difusién de las acciones que realiza la PROFEPA es
notable, pero nuevamente el problema de fondo se ubica en la escasez de recursos
para llevar a cabo programas amplios de difusién en los estados y municipios, ya que
hasta ese momento ios programas de difusién se dirigian a centros de educacion,

grupos ecologistas y a ciertas empresas interesadas.

- Subsistema de apoyo

En este subsistema es en el que se encuentran los mayores problemas que enfrentan
las Delegaciones Estatales PROFEPA, precisamente por la carencia de puestos de
apoyo en su estructura administrativa, como una Unidad Administrativa y otra de
Asesoria Juridica, de personal operativo y técnico plenamente capacitado y suficiente,
de bienes muebles, equipo e instalaciones adecuadas; asi como de recursos financieros

escasos e insuficientes.

Por no haber sido contemplada la autorizacién de puestos para desarrollar funciones
administrativas y de asesoria juridica en la estructura administrativa de las
Delegaciones, estas han tenido que subsanar esta omisién contratando personal por
honorarios sin el debido perfil, por los bajos sueldos, o absorbiendo directamente esas
funciones, ya sea por los Subdelegados o el propio Delegado, con el consiguiente
aumento de trabajo, que necesariamente los distrae de las responsabilidades propias de

su puesto.

En lo que respecta a los recursos humanos, la distribucién de ia fuerza de trabajo en
las Delegaciones es inequitativa, s6lo unos puestos deben efectuar todas aquellas
funciones relativas a la direccion, supervisidn, control y seguimiento de los programas,
ya que el personal operativo, por su bajo nivel de escolaridad y por su antigiedad, no

contribuye a aliviar las cargas de trabajo del personal que ocupa esos puestos.
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De esta forma, el anico personal que cuenta con el perfil y la preparacién requerida se
encuentra contratade en la mayoria de los casos por honorarios; sin embargo, las
remuneraciones que perciben son muy bajas, considerando la responsabilidad que
implica el desempeno de sus funciones y responsabilidades. En cuanto a las
Representaciones, el personal contratado, no esta del todo de acuerdo con las

actividades desempeiadas, precisamente por sus bajos sueldos.

Por lo que hace al personal de edad avanzada o con la antigiedad necesaria para ser
incorporado a los programas de jubilacion o pensién con apoyo econémico, que
representa el 35% del personal existente, manifiestan resistencia a cualquier cambio
que las autoridades de las Delegaciones deseen aplicar, 1o que dificulta su participacion
en los programas y actividades que se desarrollan; ademas de que una gran parte de su
fuerza de trabajo permanece casi inactiva. Es necesario crear programas de estimulos,

buscando las alternativas y canales adecuados.

Sin mencionar que también se carecen de programas permanentes de capacitacién
para personal operativo, dirigidas a subsanar la ausencia de personal especializado, lo
que ha repercutido en el bajo nivel de conocimientos para el desarrolio de los programas
de trabajo. Ante esta situacion y a pesar de no contar con la infraestructura y recursos
necesarios, el poco personal que ha sido capacitado, emigra ante mejores ofertas en el

mercado de trabajo.

Oftras de las necesidades de personal que afrontan las Delegaciones es la carencia de
personal técnico especializado en el manejo de sistemas de computo, analisis de

compuestos quimicos y equipo de monitoreo ambiental.

En cuanto al mobiliario y equipo de oficina, este provino en su totalidad de la extinta
SEDUE, algunos con mas veinte afos y en lamentables condiciones, por lo que su

147



DIAGNOSTICO ADMINISTRATIVO DE ILAS DELEGACIONES ESTATALES PROFEPA

estado no era el aceptable para el desarrollo de los programas y actividades de las

Delegaciones.

Ademas de que varias de las Representaciones y Delegaciones en el norte de la
Republica carecen del equipo de aire acondicionado o ventiladores, denotando un clima
laboral deplorable y daifino para el desarrollo profesional del personal en esas

Delegaciones.

Por igual, los inmuebles e instalaciones fisicas son insuficientes o inadecuadas, por lo
que es necesario hacer trabajos que contemplen el resanado de paredes, restauracion
del logotipo de identificacion y pintura, pues demeritan la imagen de la institucion.

En lo que respecta a equipo de computo, a pesar de que las areas centrales de la
PROFEPA han proporcionado equipos modernos y programas de computo para
procesar la informacion generada en las Delegaciones, dista mucho de ser el suficiente
para poder manejar y controlar el padrén de empresas en las entidades federativas,
principalmente la informacién relativa a aspectos juridicos, de programacién de las

actividades y sobre el ejercicio del presupuesto.

En cuanto a los laboratorios instalados en las Delegaciones para el analisis de
quimicos contaminantes, este resulta obsoleto y unicamente cuenta con instrumentos
para analizar la calidad del agua. La mayoria no disponen de equipo de monitoreo
atmosférico para la medicion de particulas contaminantes, teniendo que acudir a
laboratorios autorizados por la SEDESOL o de Universidades; mientras que la minoria
que si los posee no los ha modernizado, lo cual ha originado que la ciudadania no
confie en los dictamenes emitidos a este respecto por las Delegaciones 0 que no sean

muy confiables.
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A lo anterior se tiene que sumar la insuficiencia de lineas telefénicas y de fax que
impiden recibir una gran cantidad quejas y denuncias sobre problemas que se suscitan

y pesados los tramites y

en perjuicio del medio ambiente, haciendo lentos

procedimientos para su atencién.

Por aitimo, la reduccion presupuestal del gasto corriente a las Delegaciones en 1994
frajo como consecuencia problemas de insuficiencia para atender los gastos de
operacién; por ejemplo: la desaparicién de Representaciones en ciertos municipios o
que sus titulares tengan que hacer desembolsos para cubrir los gastos de fotocopiado,
fax y combustible; en otros es el propio personal quien cubre los gastos de combustible

y viaticos.
Como se aprecia, los resultados arrojados por el diagnGstico efectuado a las

Delegaciones Estatales PROFEPA muestra a una serie de organismos con serias

deficiencias en su estructura administrativa, carencia de personal especializado, magros

recursos e instalaciones inadecuadas.

Estos hechos han ido mermando poco a poco la confianza de la ciudadania en la
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente y en sus Delegaciones, las deficiencias
de su organizacién administrativa opacan el esfuerzo de sus servidores plblicos y los
buenos resultados alcanzados por las autoridades, aun con estas adversidades.

Hasta principios de 1995 la situacién administrativa prevaleciente en las Delegaciones

Estatales PROFEPA distaba mucho de ser la propicia para cumplir cabaimente con sus

objetivos, perjudicando seriamente su imagen institucional ante la ciudadania y su
viabilidad como organismo publico para resolver la problemética ambiental del pais.
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3.4. Evaluaclién del prc > de d tracion administrativa en las
Delegaclones Estatales PROFEPA

Como se menciond en el capitulo primero, sobre las politicas de desconcentracion
administrativa en el periodo 1982-1994'' y al diagnéstico administrativo de las
Delegaciones Estatales PROFEPA, su creacién es ejemplo de que en cada sexenio se
inventan nuevas deficiencias y prioridades, sin poder erradicar ninguna de ellas a su
finalizacion, iniciando ofra administracién con las mismas demandas y las mismas
deficiencias de un pasado que al parecer no hizo nada.

La creacion de las Delegaciones Estatales PROFEPA demuestra que la
administracién publica no ha podido superar las limitaciones organizacionales y juridicas
que afectan el buen funcionamiento de sus organismos desconcentrados, en donde la
mayoria de los casos los niveles superiores son los Unicos que autorizan y deciden
sobre problemas que surgen a cientos de kildmetros.

Resulta una empresa confusa dotar a las Delegaciones Estatales PROFEPA de una
estructura administrativa; de funciones y de procedimientos. Durante su primer afo la
desorganizacion administrativa y el manejo discrecional de los recursos fue una
constante: los cuadros directivos creaban de la nada obras y proyectos, sin que mediara
plan o programacion alguna de los recursos.

En algunas Delegaciones se llegaba al grado de no saber siquiera cual era su

objetivo, mientras que otras tenian que "i

nventarse” su trabajo, todas ellas con varias
deficiencias en comun:

' V. Supra. Capltulo L. inciso 1.2.2, *Las Politicas de Desconcentracién Administrativa 1992-1998°, pp. 24-58.
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- Carecian de estructuras administrativas funcionales y acordes con sus
atribuciones.

- No existian funciones definidas, 1a mayoria de las veces debian de interpretarse de
la propia Ley Organica y el Reglamento Interior de la Secretarfa.

- Falta de recursos humanos con el perfil y la preparacion suficiente para
desempenfarse satisfactoriamente.

- Desconocimiento de los objetivos y atribuciones de la propia Secretaria y por
consiguiente de 1a PROFEPA y sus Delegaciones.

- Falta de manuales de procedimientos administrativos que guiaran el trabajo
cotidiano y de aquellos que orientaran al pablico sobre los tramites y servicios que
estos 6rganos proporcionan a la poblacién.

- Excesiva centralizacién de los recursos y decisiones por la propia desorganizacion
imperante.

- Inadecuados canales de coordinacion.

- Situacion juridica ambigua; por no existir la precision sobre el tipo de
desconcentracion de las Delegaciones de la PROFEPA, que su vez es un 6rgano
desconcentrado.

De acuerdo con estas consideraciones, el proceso de desconcentracién administrativa
que se llevé a cabo para la creacion de las Delegaciones Estatales PROFEPA, estuvo
marcado por:

« Falta de Organizaclon y Planeacion

= Situaclon Juridica Ambigaa

« Deficiente Estructura Administrativa

- Estrechos Mdrgenes de Acclion en las Entidades Federativas
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Falta de PI; i6n y Organt lon

Como ha quedado patente a lo largo de este capitulo, la creacién de las Delegaciones
Estatales PROFEPA no fue consecuencia de decisiones planeadas o de andlisis
técnicos y administrativos o de algin estudio organizacional, que deseen atender en
toda su dimensidn un problema tan serio como es la ecologia, sino que pareciera que
tan sé6lo se trata de una imagen “cosmética” que el gobierno federal pretende dar a la
problema ecolégico ante la opinién pablica, pero que en nada resuelve la

atencion del
situacion. Lo que demuestra que la proteccién de los recursos naturales no es una

prioridad en las politicas de nuestras autoridades.

las Delegaciones Estatales PROFEPA es producto de una

La creacién de
inadecuada de funciones por carecer de una planeacién y

desconcentracién
organizacién oportuna al momento de su institucién, que no responden a una demanda

social.

No se tomaron en consideracién las sugerencias planteadas en 1980 por la
Coordinacion General de Estudios Administrativos, contenidas en el “Marco Conceptual
y Lineamientos para la Desconcentracion Administrativa”, ni a una metodologia como la
que en esta investigacién se ha propuesto para la creacibn de 6érganos
desconcentrados.™

Como tampoco el Acuerdo del dia 17 de Julio de 1992, publicado en el Diario Oficial
de la Federacién, que da origen a la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente,
fue resultado de una politica establecida por algiin plan de gobierno en la anterior

Administracién.

2w Supra. Capltulo primero, inciso 1.3. "Hacia una Metcdologla para i2 Desconcentracién Administrativa®., pp.
58-72.
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Jamas se realiz6 una consulta, ya no a la poblacién, sino a especialistas y estudiosos
de la problematica ambiental para determinar la operatividad y funcionalidad de una

Procuraduria Ambiental. Sobre sus atribuciones, estructuras, personal, perfil, etc.

Este tipo de politicas di6 lugar a la instauracién de un érgano desconcentrado como la
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, sin la estructura administrativa
coherente con sus atribuciones, procedimientos, funciones y limites claros a su
competencia; mucho menos a una evaluacion sobre el alcance de sus facultades.

De ahi que el personal adscrito a las Delegaciones Estatales PROFEPA careciera de
lineamientos y politicas de accion definidas que orientaran sus actividades, que
permitiera erigir una estructura eficiente y de atencién inmediata para enfrentar una

compleja situacion como es la del medio ambiente.

Sin duda la creacién de la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente fue mas
una respuesta a las presiones sociales; de grupos ecologistas y de! propio gobierno
estadounidense (no hay que olvidar que en aquel entonces estaban muy adelantadas
las platicas del! Tratado de Libre Comercio) sobre el grave desequilibrio ecolégico; asi
que una Procuraduria Ambiental podria verse ante los 0jos de estos sectores como una
preocupacién de las autoridades y una prioridad para el gobierno de Carlos Salinas de
Gortari.

Esta fue una de las causas que motivé el origen de la Procuraduria Federal de
Proteccién al Ambiente, y de las Delegaciones Estatales PROFEPA, que daban la
imagen de que el problema ecolbgico era atendido en cada uno de los Estados del Pais
como una accion prioritaria del Gobierno Federal.
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Pero como se ha hecho notar, ante tales deficiencias en su organizacién, las

Delegaciones Estatales PROFEPA estaban muy lejos de atender realmente la

protaccion de los recursos naturales y. de efectuar la verificacion normativa y ambiental

a empresas e industrias, para determinar sus niveles de contaminacién en la

generacion de gases y residuos peligrosos.

lgualmente es de comentar que sus funciones eran duplicadas (por 1o menos durante
el primer afio) por otros 6rganos, como el Instituto Nacional de Ecologia (INE) y las
Delegaciones Estatales SEDESOL, con su Subdelegacién de Proteccién al Ambiente,
-{instituidas casi por las mismas circunstancias que la Procuraduria Federal de Proteccion
Ambiente, y l6gicamente con las mismas imprecisiones. Lo que demuestra la

al
carencia de una vision integral en las politicas de ecologia y proteccién al medio

ambiente, durante esta administracién
una serie de organismos que todos

Por tal situacién, la sociedad tiene frente a si
tenian que ver con la proteccién al medio ambiente, pero nadie acertaba en realidad a

saber cual era su ambito de competencia y su responsabilidad.

Ante esta imagen “cosmética” de las Delegaciones Estatales PROFEPA en los estados
(situacién juridica que como ya se comentd no esti perfectamente definida), se entiende
que carezcan de facultades, autoridad, recursos, personal capacitado, espacios fisicos y

programas de trabajo definidos.

Pocas veces en la historia de la administracién publica en México se ha visto una

indefinicion de esta naturaleza en las politicas de gobierno.
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Slhtuaclon Juridica Ambigaa

Dentro de esta evaluacion del proceso de desconcentracién administrativa en las
Delegaciones Estatales PROFEPA, su situacion juridica como 6rganc desconcentrado
resuita un tanto confusa, ya que dentro de la Estructura Administrativa de un Organo
Desconcentrado como la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente, exista otro

Organo con la misma naturaleza juridica, como son las Delegaciones Estataies
PROFEPA.

Aunque el punto relativo sobre la situacién juridica de las Delegaciones Estatales
PROFEPA como organismos desconcentrados sera analizado mas adelante, es preciso
realizar una breve acotacién en este sentido.

Las Delegaciones Estatales SEDESOL fueron creadas como érganos desconcentrados
territorialmente de la Secretaria de Desarrollo Social, aparentemente igual que las
Delegaciones Estatales PROFEPA, y es aparentemente, debido a que esta modalidad
suya no esta claramente determinada en el Acuerdo que Regula la Organizacién y

Funcionamiento Interno del Instituto Nacional de Ecologia y de la Procuraduria Federal
de Protecci6on al Ambiente.

Se interpreta que las Delegaciones Estatales PROFEPA son 6rganos
desconcentrados territorialmente, por la autorizacion efectuada por la SHCP basada en
la organizacion de las Delegaciones Estatales SEDESOL, pero no por su decreto de
creacion, el cual no existe.

En el Acuerdo que Regula la Organizacion y Funcionamiento !nterno del Instituto
Nacional de Ecologia y de la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, s6lo
indica que dicha Procuraduria estara integrada por Delegaciones, sin especificar su tipo

y grado de desconcentracién, estructura administrativa y la delegacion de facultades que
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estas tendran.

Y ni aion este Acuerdo define con claridad el tipo de desconcentracion de la propia
Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente como ¢rgano desconcentrado de la
Secretaria de Desarrollo Social. Ademas de no definir el tipo de desconcentracion
existente tanto de la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente como de las
Delegaciones Estatales PROFEPA.

Esta aseveracion se comprueba en la autorizacién girada por ta S.H.C.P. para la
creaci6n de la Estructura Organica de las Delegaciones Estatales PROFEPA, justificada
por una desconcentracién de funciones de la Procuraduria Federal de Proteccion al
Ambiente hacia estas, siendo que la misma, es un organismo desconcentrado por
funciones de la SEDESOL: existe un 6rgano desconcentrado dentro de un mismo
6rgano desconcentrado, que poseen Ia misma situacioén Juridica.

Deficlente Estructura Administrativa

Aunado a lo anterior, la conformacién de la estructura administrativa de las
Delegaciones Estatales PROFEPA presenta serias deficiencias: las Delegaciones
Estatales PROFEPA carecen del subsistema de apoyo administrativo que provea a las
unidades sustantivas de los recursos humanos, materiales, financieros y de informacion
necesarios para su operacion.

Esta situacidn origina serios problemas en el funcionamiento de las Delegaciones
Estatales PROFEPA, ya que las dos Unidades tiene que organizarse para realizar
actividades de tipo administrativo como inventarios, contabilidad, pago de némina, etc.
descuidando las funciones para las cuales fueron creadas, ademas que en algunas

ocasiones es el mismo Delegado quien tiene que atender dichas actividades por la falta
de personal.
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A lo que se deben sumar los informes periédicos que la Procuraduria Federal de
Proteccion al Ambiente solicita sobre los programas que las Delegaciones Estatales
PROFEPA ejecutan en las entidades federativas, asi como los de orden administrativo
que {a Oficialia Mayor de la SEDESOL requiere. Situacidon similar viven actualmente en
la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, sin considerar el
incremento de trabajo que se presenta por su incorporacién a esta nueva Secretaria de
Estado.

Pero esto no es lo mas grave, considerando el caracter de Procuraduria que les fue
conferida, carecen de una unidad de asesoria juridica para cumplir plenamente con sus
atribuciones y facultades.

Ante esta estructura deficiente, se explica por qué industrias, Gobiernos de los
Estados y particulares posean una imagen negativa y totalmente de oposicién a los
dictAmenes juridicos emitidos por las Delegaciones Estatales PROFEPA para el cierre
o clausura de empresas por considerarse contaminantes, que aun sin contar con una
unidad de asesoria juridica que sea especialista en legislacion ecoldgica, elabora
documentos técnicos de esta naturaleza.

Esta aseveracion se comprueba por la enorme cantidad de demandas en contra de la
Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente por errores periciales y de origen en las
argumentaciones legales que se utilizan para tal finalidad.

Se tiene enfrente una situacion muy lamentable para la administracién publica: se crea
un organismo publico con atribuciones, y funciones prioritarias para el desarrollo integral
del pais, pero con una inoperante estructura administrativa que genera ineficiencias,
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tramites burocraticos, actitudes irresponsables y negligentes por parte de sus
integrantes, por no contar con areas de trabajo acordes y los insumos necesarios que

. les permitan cumplir correctamente con sus objetivos .

Estrechos Margenes de Accion en las Entldades Federativas.

Un dltimo punto a considerar en esta evaluacidn se refiere a la competencia real de las
atribuciones conferidas por la Ley a las Delegaciones Estatales PROFEPA, ya que en la

practica, sus responsabilidades resultan ir mas alla de estas disposiciones.

En primer lugar, el Delegado no s6lo es representante del Procurador, sino también del
Secretario de Estado en la aplicacién de la normatividad ecoldgica, situacién que no fue

considerada en forma alguna.

En la practica, el Delegado no respeta el nivel jerarquico de su jefe inmediato, ya que
debe acatar ordenes del mismo Secretario de Desarrollo Social, por lo que las
relaciones desde el punto de vista administrativo dejan de ser tales, para pasar a
relaciones mas bien de tipo de politico, cuando también interfieren autoridades de la

esfera estatal y municipal, sobre los problemas ecolégicos en la estidad federativa.

Por ejemplo, la clausura de una empresa por infringir las leyes ecolégicas representa
para las entidades federativas fuentes de empleo que se pierden, lo que también se
traduce en menores ingresos fiscales para ellas, y mas cuando entorno a dichas
empresas “contaminantes” existen intereses econémicos, como el caso de empresas

transnacionales © grandes consorcios.
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- En situaciones como estas, las mismas autoridades locales intervienen en contra de
los dictaimenes que pueda emitir ia Delegacién y en circunstancias especiales llega a
instancias como el mismo Poder Ejecutivo Federal, para detener alguna clausura o
suspencion de actividades, lo que reduce sus margenes de accién al carecer de la
autoridad y la autonomia requerida para hacer cumplir sus resoluciones, situacién

imprescindible para un érgano desconcentrado.

En tales casos la Delegacién no sélo debe dictaminar con la suficiente argumentacion
legal el cierre temporal o definitivo de una industria, sino también evaluar los posibles
impactos econ6émicos y politicos que tales decisiones pueden ocasionar, lo que va mas

alla de sus atribuciones, responsabilidades, personal y recursos.

La posible omisitn en los procedimientos juridicos o penales, puede representar para
la Delegaci6n, la PROFEPA y para la misma Federacion fuertes demandas que
signifiquen perdidas no s6lo de tipo econdmicas, sino también politicas.

La legitimidad misma de la Administracién Publica Federal puede verse mermada por
errores de origen o deficiencias técnicas en las clausuras o sanciones realizadas a la
planta productiva; la eficiencia y operatividad del gobierno en areas tan importantes para
el pais como la ecologia. llega a ser duramente cuestionada por las organizaciones
ecologistas, grupos empresariales y financieros, medios de comunicacién y partidos

politicos cuando no se realiza con el profesionalismo y la eficiencia requerida.

Por ultimo, otro aspecto a considerar, es el que se refiere al ambito internacional. En
aquellos estados comprendidos dentro de la zona fronteriza, principalmente los que
colindan con los Estados Unidos, presenten serios problemas ecologicos derivados de
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su propia situacién geografica y a la existencia de grandes zonas industriales ocupadas

por maquiladoras, empresas de las ramas cementera, quimica y de transformacion.

La incorporacién de México al Tratado de Libre Comercio representS también la
suscripcién de acuerdos internacionales sobre ecologia y la proteccion del medio
ambiente con la Asociacién Protectora del Medio Ambiente en la zona fronteriza y

aspectos fitosanitarios y de salud en aduanas y puentes fronterizos.

Sin embargo, la insuficiente estructura administrativa, los escasos recursos; asi como
la escasez de personal con la especializacion y los conocimientos técnicos requeridos,
dificultan el cumplimiento de tales compromisos, dahando seriamente la imagen de

México en el exterior.

Como se observa, las Delegaciones Estatales PROFEPA no s6lo desarrollan las
atribuciones y funciones que por Ley le son asignadas, sino que también deben hacer
frente a responsabilidades que van mas alla de los objetivos primarios que les dieron
origen y a una problematica muy compleja como es la ecologia, qQue posee varias aristas
de analisis, que derivan en otros problemas tanto 0 mas complejos.
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4. Alternativas de Solucion

El diagnostico administrativo realizado en las Delegaciones Estatales PROFEPA
confirmé que las politicas de desconcentracion administrativa efectuadas en los Gltimos
afios no han podido superar las limitaciones organizacionales y juridicas que afectan el
funcionamiento de los organismos desconcentrados y demostré finaimente que su
creacion no fue consecuencia de politicas detenidamente planeadas o del empleo de
métodos y técnicas administrativas acordes con una metodologia especifica, como la
que aqui se ha propuesto.

Estas incongruencias devinieron en érganos desconcentrados con serios problemas
administrativos, consecuencia de la falta de organizacion y planeacién, situacién juridica
ambigila, deficiente estructura administrativa y estrechos margenes de accién en las
entidades federativas.

La problematica que enfrentan actualmente las Delegaciones Estatales PROFEPA
abarca aspectos de diversa indole, que surgen desde la creacion misma de la
SEDESOL, tal es el caso de problemas laborales y administracidén de recursos humanos
que no han podido resolverse hasta la fecha; asi como las sobrecargas de trabajo en
algunas areas, fruto de la distribucién inequitativa de funciones y a la deficiente
estructura administrativa, o la falta de mecanismos agiles que permitan la oportuna
canalizacién de los recursos presupuestales.

Problemas que en su conjunto se traducen en fuertes presiones para que las
Delegaciones Estatales PROFEPA puedan alcanzar sus objetivos y desarrollar sus
atribuciones con la eficiencia requerida.
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Por tal razén se han disefiado una serie de recomendaciones encaminadas a que Ia
Procuraduria Federal de Proteccidn al Ambiente pase a ser un Organismo
Descentralizado, que le signifique mayor autonomia y manejo independiente de sus

recursos.

Para las Delegaciones Estatales PROFEPA se sugiere la modificacién de su estructura
administrativa, a efecto de incorporar personal técnico y de apoyo, contratado hasta

ahora por honorarios.

Asi como llevar a cabo un nuevo proceso de desconcentracién de funciones y
atribuciones de la PROFEPA hacia sus Delegaciones, que proporcione a estas dltimas

la autonomia técnica que requieren.

Sin embargo, para lograr su realizacion, deberan contar con los recursos humanos,
materiales y financieros que coadyuven al desarrollo de las funciones sustantivas de
estos 6rganos desconcentrados, por lo que se propone, como ultima recomendacién,
fortalecer el subsistema de apoyo de las Delegaciones Estatales PROFEPA.

A continuacién se desarrollan cada una de estas aternativas que pretenden aliviar la
problematica en que se hallan inmersas las Delegaciones Estatales PROFEPA. Todas
ellas se obtuvieron como resulta de la aplicacion del analisis de sistemas, el diagnéstico
administrativo; asi como de la metodologia para la desconcentracién administrativa.

4.1. Inlclativa para crear a la PROFEPA como Organismo Descentralizado

A partir de haber analizado la situacién juridica y la organizacién administrativa de las
Delegaciones Estatales SEDESOL, asi como su relacién con las areas centrales de la
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, se dedujeron dos aspectos que inciden

negativamente en su funcionamiento.
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Por una parte, la ambigiedad juridica que surgid a partir de la creacién de las
Delegaciones Estatales PROFEPA, cuya creaci6n obedeci6é a una desconcentracion de
funciones, al igual que la misma Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente de la
Secretaria de Desarrollo Social y por ofra, a la falta de autonomia técnica y juridica de
las Delegaciones Estatales PROFEPA para hacer frente a sus atribuciones y

responsabilidades.

Situaciones que se deben en gran medida a la insuficiencia de recursos, al ineficaz
proceso de desconcentracién y a la carencia de adecuados niveles de comunicaciéon y

coordinacion con las area centrales.

Ante estos hechos, se propone la creacion de la Procuraduria Federal de Proteccién al
Ambiente como un Organismo Descentralizado, que de acuerdo con las recientes
modificaciones a la Ley Organica de la Administracién Publica Federal', estara adscrito
a la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca como nueva cabeza
de Sector, a través de una Descentralizacién Funcional de facultades de esta Secretaria

hacia la PROFEPA.

Si bien, este trabajo no aborda con el suficiente rigor el tema de la Descentralizacion,
en su momento se precisé su significado para los fines de esta investigaciénz. donde se
hizo hincapié que la desconcentracion administrativa implica necesariamente un mayor
contacto con las localidades del pals, sélo si forma parte de un proceso amplio de
descentralizacién de la administracién publica y a largo plazo.

' Véase, “Decreto por el que se reforman y derogan diversas disposiciones de la Ley Orgdnica de la

Administracion Publica Federal”. Diarig Qlicial de 12 Federacidn. Primera Seccidn. 28 de diciembre de 1994,

pp. 2-4.
2 v Supra. Capltulo I, inciso 1.1. La desconcentracién administrativa, Cita nam. 10, p. 8.
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Que en ta practica se puede lievar a cabo en dos ambitos: 2

Funclonal: Cuando se ftransfieren facultades hacia un organismo publico

descentralizado, que forma parte de la Administracién Publica Federal; y

Territorlal: Cuando se transfieren programas y recursos hacia los niveles estatal y
municipal.

En el caso especifico de la Descentralizacion Funcional, la Ley Organica de la
Administracién Publica y La Ley Federal de Entidades Paraestatales precisan a este
respecto, que un Organismo Descentralizado es creado por ley o decreto del Congreso
de la Union o decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y patrimonio
propios, cualquiera que sea la estructura iegal que adopten.*

Bajo estas consideraciones, modificar la figura juridica de la Procuraduria Federal de
Proteccién al Ambiente de un Organo Desconcentrado a un Organismo Descentralizado,
le otorgaria mayor independencia en la aplicacién de las leyes y normas establecidas
para el cuidado, preservacion y restauracion del medio ambiente.

Al ser un Organismo Descentralizado, la PROFEPA contaria con personalidad juridica
y patrimonio propio, convirtiéndose en centro de deberes y obligaciones; con la
autonomia para asignar libremente sus recursos donde realmente lo requieren.

Bajo esta figura, la PROFEPA podria solicitar una participacién porcentual de la multas
y sanciones que esta impone a aquellos infractores de la legislacién ambiental, con ello
este 6rgano puede allegarse de recursos que hagan posible su operacién.

3

Cfr. Casto Valdez, Rodollo. “"Descentralizacién: un i de modernizacio mental en
México®, México. UNAM- FCPyS. Tesis de Licenciatura, p. 4-5.
4 cfr. Acosta Romero, Miguel. “Teorla General de! Derecho A i ivo™. 74 ed. Méxi Editorial Porroa,

S.A. 1986, p. 290.
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Si pudiera contar con cierta participacién por tales sanciones, traeria un ahorro
considerable para el Erario Piblico, ya que la Federacidon solamente aportaria los
recursos por concepto de Gasto Corriente para la PROFEPA, ya que con los ingresos
por concepto de multas se podria crear un fideicomiso que le permitiera contar con
recursos de inversion para el desarrollo de los programas institucionales. Creandose al
mismo tiempo los correspondientes procedimientos para el control y ejercicio de tales

recursos, para que su administracion se realice de forma clara y transparente.

Al poseer personalidad juridica propia se evitara la duplicidad de funciones con otros

4rganos como el Instituto Naciona!l de Ecologia y las instancias correspondientes de la
Dependencia de la cual depende.

Podra contar con un régimen juridico que regule su personalidad, patrimonio,
denominacién, objeto y actividad, ademas de algo muy importante: crear su propia

estructura administrativa que responda a los objetivos de creacién y a sus atribuciones.

Con ello, la PROFEPA contaria con recursos propios y suficientes que haran posible la

ministracién oportuna del presupuesto en los tiempos establecidos; atender

satisfactoriamente las quejas y denuncias de 1a poblacién; tramitar todos aquellos litigios

en los que intervenga, asi como adquiricr modernos sistemas para la mediciéon de la
calidad del aire y de particulas contaminantes.

Ademas de autonomia e independencia para la aplicacidon de las normas ecoldgicas,
lo que ampliaria sus margenes de accién en las entidades {ederativas, eliminando las
relaciones de tipo politico que por lo regular privan entre el Secretario del Ramo y el
Procurador. Ademas, se establecerian los tramos de control y las lineas de mando en

forma correcta, beneficiando el control de gestidén y los sistemas de administracién de la
PROFEPA.
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Fomentaria también la creacidén de personal especializado en legislacién ambiental, al
contar con personalidad juridica propia, sera posible establecer perfiles de puesto
acordes con las funciones de cada Unidad Administrativa de la PROFEPA, se podria
contar con juristas especializados, como de laboratoristas, quimicos, ingenieros y
técnicos conocedores de la problematica ambiental y de la tecnologia ecolégica .

Con estas consideraciones se eliminaria la ambigiiedad juridica de las Delegaciones
Estatales PROFEPA, estableciendo las bases propicias para fortalecer el proceso de
desconcentracién administrativa que se llev6 a cabo para la creacion de tales 6érganos.

4.2. Desconcentracion de funciones y facultades hacla las Delegaclones
Estatales PROFEPA

Las siguientes recomendaciones tienen por objeto fortalecer el proceso de
desconcentracion de las Delegaciones Estatales PROFEPA, a partir de la delegacion de
ciertas funciones, atribuciones y recursos presupuestales que les permita poseer la

autonomia técnica requerida por la teoria juridica y administrativa.

En primer lugar, para que sea posible la autonomia técnica de las Delegaciones
Estatales PROFEPA sera necesario que entre sus atribuciones figuren las de poder
realizar la seleccion, contratacion y capacitacién de su personal, asi como el manejo de
la némina y del presupuesto de servicios personales; claro esta, bajo la evaluacion y
supervision de las areas centrales de la PROFEPA.

Con estas facultades se busca que las Delegaciones puedan contar con el personal
adecuado y con el perfil suficiente, de esta manera podrian seleccionar ellas mismas
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personal especializado con plena autonomia, sin la necesidad de solicitar autorizacion
como actualmente se viene realizando, asi como impartir o contratar cursos de

capacitacién que en ese momento requieran y que satisfagan sus necesidades.

Como segundo punto, se recomienda que las Delegaciones realicen con plena
autonomia la adquisicién de los bienes y servicios necesarios para su funcionamiento,
como por ejemplo, la compra de vehiculos, equipo de cémputo y de laboratorio, con
apego a la Ley de Adquisiciones y Obras Publicas para la Administracién Publica
Federal, una vez autorizadas las partidas de gasto y l0s recursos presupuestales por las

autoridades centrales.

De esta forma ya no dependerian de los tiempos que imponen las areas centrales en
la adquisiciébn de estos bienes, satisfaciendo en el momento que se requiera las

necesidades que de insumos y materiales requieran las Delegaciones.

En tercer lugar, se propone la desconcentracion del manejo de los recursos por
concepto del capitulo 5000 “Bienes Muebles e Inmuebles” del Clasificador por Objeto
del Gasto de la Administracién Publica Federal, para la ampliacién, remodelacion y
mantenimiento de sus instalaciones, asi como de los recursos necesarios para efectuar
mantenimiento preventivo y correctivo a vehiculos, equipo de codmputo y de laboratorio,
siempre y cuando se incluyan bajo los lineamientos y tiempos establecidos por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

En cuarto lugar, se sugiere que la atribucién que el Delegado posee para representar

al Procurador en todo tipo de juicios y procedimientos contenciosos. administrativos y
judiciales, pueda ser delegada a los Subdelegados y Jefes de Unidad.
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De esta forma, en asunfos que no son de mucha importancia, funcionarios subalternos

podran representar a la PROFEPA, lo que permitira que el Delegado dedique sus
esfuerzos en la atencion de asuntos que realmente requieren de su intervencion, ya sea

por la gravedad de la situacion o por la responsabilidad que elfo implica.

Una quinta recomendacion se refiere a que las Delegaciones posean la facultad de
celebrar convenios de colaboracion con autoridades nacionales, estatales y municipales

en materias de su competencia, asi como participar en intercambios de informacidn y en
en el caso de las Delegaciones

reunjones oficiales con asociaciones internacionales,
instaladas en estados fronterizos.

E! que puedan celebrar convenios de colaboracion con ofras instancias implica para
las Delegaciones ef hecho de poder ampliar sus margenes de accién en las entidades
federativas, difundir los programas y acciones que desarrollan e incrementar la
presencia de la Procuraduria en parques industriales y dreas naturales protegidas.

La parlicipacitn en reuniones con paises que colindan con el nuestro, evitaria la
triangulacidn de informacion, contribuyendo a emprender acciones de gran envergadura,
con [0 que se lograria la participacidn mas directa de las Delegaciones, aprovechando
en toda su dimensidn la figura juridica y la infraestructura administrativa que poseen

estos Grganos.
Como sexta recomendacidn, se requiere desconcentrar las atribuciones relacionadas
con fa emisién de dictamenes sobre la calidad del aire, asi como de particulas y

residuos contaminantes ¢ peligrosos para el medio ambiente.
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Con esta facultad las Delegaciones adquiririan la autonomia e independencia en la
toma de decisiones que tengan que ver con el establecimiento de medidas para
preservar la ecologia o imponer las sanciones correspondientes.

Por dltimo, se sugiere la Desconcentracidn sobre el ejercicio del presupuesto para la
realizacion de campafas de difusion; de divulgacién para la gestién ambiental vy
participacion social para la proteccion del patrimonio ecolégico en la entidad federativa y
en los municipios.

Con lo cual se lograria emprender programas amplios de difusién en todos los
municipios del pais sobre las acciones que el Gobierno Federal emprende a favor de la
ecologia y la proteccion del medio ambiente.

4.3. Modlficacléon de la estructura administrativa de las Delegaciones Estatales
PROFEPA

Ademas de crear a la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente como
Organismo Descentralizado de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y
Pesca se requiere incrementar la estructura administrativa de sus Delegaciones a
efecto de fortalecer el proceso de desconcentracion territorial llevado a cabo por este
6rgano a través de las Delegaciones Estatales PROFEPA.

Como se hizo patente en el punto 3.3. correspondiente al diagnostico administrativo
de las Delegaciones Estatales PROFEPA, la estructura que autorizé la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico y el presupuesto asignado por la Secretaria de Desarrollo
Social para las Delegaciones de la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente para
su proceso de consolidacion y desconcentracion resuitéd ser inoperante.
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El problema fue de origen, ya que se contemplé que la estructura administrativa de las
Delegaciones se circunscribiera a la autorizacién de tres plazas de estructura: un
Delegado y dos Subdelegados, determinandose que para el apoyo administrativo y
juridico de las Delegaciones Estatales PROFEPA, podrian encontrar respaldo en las
Unidades Administrativas de la Oficialia Mayor de la SEDESOL y sus Delegaciones, asi
como de las Unidades de Administracion y Juridica de la PROFEPA.

Sin embargo, fue evidente que tales previsiones en la practica no fueron funcionales,
ya que ninguna de estas acciones tuvo la capacidad de ofrecer a las Delegaciones
Estatales PROFEPA la autonomia técnica y la delegacién de autoridad y facultades que

requieren como érganos desconcentrados.

La modificacibn de la estructura administrativa de las Delegaciones Estatales
PROFEPA se encuentra justificada, desde el punto de vista juridico, por las
responsabilidades que la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente posee en
cuanto a vigilar el cumplimiento de las normas y programas para la proteccion, defensa
y restauracion del medio ambiente; asi como las de establecer mecanismos, instancias y
procedimientos que procuren el cumplimiento de tales fines en los términos de las leyes
en la materia y, desde el punto de vista administrativo, por los resultados arrojados por

el diagn6stico administrativo efectuado a estos érganos.

Luego entonces, es necesario contemplar la integracion de las instancias que se
requieran dentro de la estructura administrativa de las Delegaciones Estatales
PROFEPA que procuren el cumplimiento de la legislacién ambiental en el ambito

juridico y administrativo.
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Las instancias que a juicio de las Delegaciones Estatales PROFEPA resuitan
necesarias para el blen funcionamiento de las mismas son la Unidad Juridica y la
Unidad Administrativa.

Estas requieren la personalidad juridica que les permita sustentar normativamente los
actos que realizan, tales como representar al Delegado y a las Subdelegaciones.
Ademas, dichas instancias deberan tener entre sus facultades la capacidad de
apersonarse legalmente, asi como suscribir documentos y establecer compromisos en
ausencia y por autorizacién del Delegado y/o Subdelegados.

Como consecuencia de los anterior resulta necesario considerar la aplicacion de la
estructura autorizada de las Delegaciones, en la que se contemplen estas areas cuyos
titulares deberan contar con sus respectivos nombramientos a fin de que puedan
desarrollar sus funciones con las facultades necesarias que se detallan en esta
propuesta y ser sujeto de las responsabilidades derivadas de su cumplimiento u

omisiones.

En tal sentido se propone la creacion de las correspondientes plazas presupuestales
para los titulares de la Unidad Juridica y de Administracién en las Delegaciones
Estataies PROFEPA, con el propésito de evitar que se contintie con la contratacién de
estos por honorarios, fortaleciendo y asegurando con ello, su permanencia, continuidad
y eficiencia en el cumplimiento de sus funciones y atribuciones dentro de la estructura

administrativa.

De acuerdo con los siguientes criterios:
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Unidad Administrativa

Los funcionarios responsables de realizar las funciones de apoyo administrativo en las
Delegaciones Estatales PROFEPA llevan a cabo como funcién, el tramite de los asuntos
relativos a recursos humanos, materiales y financieros, que se derivan de las funciones

propias del Delegado y al cual le genera una mayor carga de trabajo.

No obstante lo anterior, la responsabilidad no puede ser delegada, ni compartida,
recayendo ésta en el titular de la Delegacion, dado el tipo de contratacién que se dio, de
conformidad con el Acuerdo por el que se Regula la Organizacién y Funcionamiento
Interno del Instituto Nacional de Ecologia y la Procuraduria Federal de Proteccion al

Ambiente.

Con la apertura de lineas de crédito directas a finales de 1994 para estas Delegaciones,
los responsables autorizados para apoyo de funciones administrativas son ahora
responsables de llevar a cabo actividades relacionadas con el manejo del presupuesto,
administracion de recursos humanos, pago de remuneraciones y prestaciones al
personal, lo que trae consigo la necesidad de que estos sean integrados a la estructura
administrativa con caracter de Servidores Pulblicos, que cuenten con nivel de mando
medio y una constancia de nombramiento que acredite su personalidad juridica para
realizar dichas funciones, dado que son responsables de manejar recursos del Erario
Federal y mas aun si se valora que el no integrarlos, sélo conilevaria a afectar recursos
de programas de inversién u ocasionar que quienes apoyan esta funcién con cargo a
honorarios, adolezcan de la personalidad adecuada y que la responsabilidad de sus

actos recaiga unicamente en el Delegado, titular real de la funcién.

Para que estos funcionarios puedan representar a la PROFEPA ante cualquier
autoridad o institucion o sean sujetos de derechos u obligaciones en la prestacién de



ALTERNATIVAS DE SOLUCION

servicios, deben contar con la debida acreditacién la cual, como se ha sehalado, recae
en la persona del Delegado, dejandolo en situacién irregular, que no es congruente ni
permite dar continuidad ni seguimiento a las tareas normativas de la PROFEPA.

Esta problematica permite proponer la creacion de 31 plazas presupuestales con nivel
28 “Jefe de Departamento” de acuerdo al Tabulador General de Puestos del Gobierno
Federal para ser incorporadas a la estructura administrativa de cada una de las
Delegaciones Estatales PROFEPA en el pais, para realizar funciones del subsistema de
apoyo administrativo, a efecto de crear una Unidad Administrativa. Que lleve a cabo la

realizacion de las siguientes funciones:

« Administrar, controlar y vigilar la correcta aplicacion de las partidas del presupuesto

asignado a la Delegacion.

« Tramitar ante las areas centrales, las modificaciones de gasto corriente y de
inversién; y comunicar las asignaciones que correspondan a cada Subdelegacion.

e Llevar el seguimiento de las inversiones y gastos autorizados de la Delegacion, asi
como de las radicaciones de recursos y modificaciones presupuestales autorizadas.

« Tramitar la documentacién relacionada con los pagos que se realizan con cargo al

presupuesto, asignado a la Delegacién.

e FElaborar la plantilla de personal y tramitar los nombramientos contrataciones,

promociones, transferencias y renuncias del mismo.

e Elaborar y revisar que los contratos del personal estén acordes con los lineamientos

establecidos y turnarlos para su autorizacién.
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e Integrar la documentacién necesaria para efectuar el pago de las remuneraciones y
prestaciones del personal adscrito a la Delegacién.

e Conducir las relaciones laborales de la Delegacion entre sus trabajadores y
representantes sindicales.

« Realizar adquisiciones de bienes y suministros necesarios para el funcionamiento

de la Delegacion; conservarlos y mantenerlos en condiciones dptimas.

e Integrar y mantener actualizado el inventario de bienes de activo fijo, asi como

aplicar las politicas que en la materia se establezcan.

o Intervenir en la distribucién, asignacién, control y mantenimiento de vehiculos, asi
como en el consumo y suministro de gasolina.

Unidad Juridica

Una de las Actividades preponderantes que deben realizar las Delegaciones Estatales
PROFEPA es la de vigilar el cumplimiento de la legislacién, las normas, criterios,
politicas y programas del Sector para la proteccidn y restauracién del medio ambiente.

Precisamente el ejercicio de la atribucién de vigilar e inspeccionar, provoca una serie
de procedimientos legales que generan consecuentemente diversos recursos de
caracter administrativo y legal, que deben ser atendidos con minuciosidad, lo que crea la
necesidad de dotar a las Delegaciones Estatales PROFEPA de la figura formal de una
Unidad Juridica.

La propia concepcion del érgano desconcentrado al designarle Procuraduria indica
que “atlende a una estructura legal de procuraclén”, que se debe entender como
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comisién o poder legal que uno da a otro para que en su nombre haga o atienda una

cosa o lo represente en los tribunales.

Por lo que hace a esta situacién se propone también la creacién de 31 plazas
presupuestales con nivel 28 “Jefe de Departamento” de acuerdo al Tabulador General
de puestos del Gobierno Federal para ser igualmente incorporadas a la estructura
administrativa de cada una de las Delegaciones Estatales PROFEPA con el propésito de
que realicen funciones de asesoria juridica, a efecto de crear una Unidad Juridica, con

las siguientes funciones:

o [ntervenir en representacién de la PROFEPA en todo tipo de juicios y procedimientos
contenciosos, administrativos y judiciales en que la Delegacién tenga interés o sea

parte.

« Coadyuvar con las Subdelegaciones en la formulacién y presentacién de querellas y
denuncias penales ante el ministerio publico federal o local por hechos u omisiones
que puedan constituir delitos ecol6gicos conforme a la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y Proteccion al Ambiente.

e Atender todos los recursos administrativos establecidos en los diversos

ordenamientos juridicos y cuya resolucion competa a la Delegacién.

» Apoyar e informar juridicamente al Delegado, Subdelegados y Unidades de la
Delegacién, respecto al marco juridico de su situacion, asi como en la
fundamentacion de los actos de autoridad de su competencia.

e Asesorar a las autoridades estatales y municipales que lo soliciten, respecto a la

interpretacion y aplicacién de las disposiciones juridicas existentes en materia
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competencia de la PROFEPA.

Difundir los criterios de interpretacién y aplicacién de las disposiciones juridicas en la
materia.

Realizar estudios juridicos y emitir las opiniones y dictimenes que requiera la
Delegacién en materias competencia de la PROFEPA.

Proponer las bases y requisitos legales a que deben sujetarse los acuerdos,
convenios, contratos, autorizaciones, permisos y licencias de caracter administrativo,
competencia de la Delegacion; asi como intervenir en la formulacién, otorgamiento,
revocacién o modificacion de los mismos.

Intervenir juridicamente en la elaboracién de proyectos de convenios y acuerdos que
corresponda realizar a la Delegacién; asi como someterios a la consideracion de la

Unidad Juridica Central. en los convenios especificos que de ellos se deriven.

Coordinar con la Subdelegaciéon de Verificacion Normativa en la formulacion y
revision de recomendaciones que procedan para el cumplimiento de las

disposiciones juridicas aplicables en materia ecolégica y de proteccion al ambiente.

Coordinar con la Unidad Juridica de la PROFEPA y con la Direccion General de
Asuntos Juridicos la representacion de fa Secretaria en asuntos laborales que se
ventilen ante el Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje, cuando se trate de
Servidores Publicos adscritos a la Delegacion.

Tomar parte en las auditorias y revisiones que practique el Organo Interno de Control
del Sector y vigilar que las actas administrativas y demas documentacion que se

genere con motivo de las mismas retnan los requisitos legales correspondientes.
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* Intervenir en los concursos que lleve a cabo la Delegacion y revisar las convocatorias
respectivas.

De esta manera, se propone la creacibn de 62 plazas de nivel 28 “Jefe de
Departamento”, de acuerdo con el Tabulador General de Sueldos del Gobierno Federal,
en las Delegaciones Estatales PROFEPA, a efecto de que cada una de ellas cuente con
las Unidades de Administracion y Asustos Juridicos, que permita a estos 6rganos
desconcentrados desarrollar con la eficiencia requerida y el personal propicio, el cabal
cumplimiento de sus objetivos institucionales.

4.4. Fortalecimiento del subsistema de apoyo

Una vez detalladas las principales propuestas encaminadas a solucionar la falta de
autonomia y de recursos de la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente; la
deficiente estructura administrativa de las Delegaciones Estatales PROFEPA y el
defectuoso proceso de desconcentracion que se llevd a cabo para su creacion.

Queda por ulimo definir las recomendaciones que haran posible fortalecer el

subsistema de apoyo de las Delegaciones Estatales PROFEPA, que derivan del
diagndstico administrativo efectuado a estos 6rganos desconcentrados.

Con ellas, se pretende que estas

Delegaciones
instalaciones, insumos,

cuenten con el personal, las
mobiliario, equipo,

recursos financieros y herramientas
administraivas que coadyuven el desarrollo 6ptimo de las atribuciones y a la
consecucion de los objetivos institucionales de creacién.
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Recursos Humanos

A este respecto, se propone realizar una distribuci6n de la fuerza de trabajo que como
primer punto sea crear un amplio programa de retiro voluntario y jubilacion, que
otorgue al personal la seguridad de un retiro justo, de acuerdo con su antigiiedad en el

servicio publico.

Establecer acciones inmediatas de apoyo a los programas de auditoria e inspecciones
ambientales, para crear empleos de inspectores y laboratoristas especializados en
ecologia, particulas contaminantes y residuos quimicos, de los cuales el 45% se
distribuya en la zona fronteriza, 35% en la zona centro y el otro 20% en la zona

maritimo-tropical.

Presentar una propuesta que contenga el estudio sobre el Catalogo Institucional de
Puestos, con el objeto de obtener el registro de puestos acorde a las necesidades
funcionales de las Delegaciones Estatales PROFEPA, a fin de eliminar de esta forma los
perfiles obsoletos.

Determinar acciones tendientes al mejoramiento cualitativo de los recursos humanos,
mediante la celebracién de eventos educativos, sociales, culturales y deportivos para
beneficios de los empleados de las Delegaciones.

Llevar a cabo reuniones periddicas entre los funcionarios de las Delegaciones que
busque el intercambio de experiencias y conocimientos, que hagan posible la creacion
de programas regionales de proteccion ecoldgica y difusién de las actividades de la
PROFEPA.
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Uno de los rubros de mayor relevancia en la actualidad es el que se refiere a la
capacitaciéon, la cual debe darse al personal en todos los niveles, que incida en las
actividades tan especializadas que se desarrollan en las Delegaciones.

Ante esta situacion, es necesario que se impartan cursos sobre las diferentes materias
técnicas de las Delegaciones, como son: el manejo de laboratorios especializados,
legislacién ecoldgica, procesos de produccién, manejo de residuos soélidos peligrosos,
biologia y bioquimica principalmente, orientados hacia el personal directivo, técnico-

operativo y administrativo.

En cuanto al personal adscrito a las Representaciones, ademas de los cursos
sefalados con anterioridad, sera necesario impartir platicas de induccion, para que
conozcan debidamente los objetivos, atribuciones, programas y estructura administrativa

de las Delegaciones y de la misma PROFEPA.
Recursos Materlales

Con la desconcentracién de recursos del Capitulo 5000 “Bienes Muebles e Inmuebles”
del Clasificador por Objeto del Gasto, las Delegaciones Estatales PROFEPA podran
estar en condiciones de crear un clima organizacional adecuado para el desarrollo de
los objetivos institucionales, en medio de un ambiente laboral favorable, que modifique

las actitudes del personal frente su trabajo.

Por otro lado, sera necesario realizar inventarios fisicos a los almacenes de las
Delegaciones, identificando las existencias de articulos caducos, obsoletos y en mal
estado para ser dados de baja o aquellos bienes que puedan ser reaprovechables.
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Elaborar estudios destinados a evaluar las condiciones y necesidades en que se
encuentran las instalaciones y espacios fisicos de las Delegaciones, principalmente en
su mantenimiento y conservacién, que comprenda los siguientes servicios: albafhileria,
alfombrado, carpinteria, cerrajeria, plomeria, servicios de mantenimiento a instalaciones
eléctricas o equipos de aire acondicionado, impermeabilizacion de edificios, aplicaciéon

de pinturas a interiores y exteriores y mantenimiento de limpieza en areas comunes.

Con el propésito de racionalizar y optimizar los recursos disponibles en la atencion de
los vehiculos propiedad de las Delegaciones, se propone la venta, a través de subasta
publica, de todos aquellos que por sus condiciones estan en disposicién de ser dados
de baja 0 exigen gastos excesivos para su mantenimiento.

Con estos recursos se podria crear una bolsa que dismuya los gastos para la

adquisicién de nuevas unidades o la remodelacién del parque vehiucular existente.

Por otro lado, considerando las cargas de trabajo y los programas que realizan las
Delegaciones, sera necesario dotarlas de cuando menos dos equipos de cémputo con
las caracteristicas generales de una maquina 486, impresoras laser a color y en blanco

y negro, sistemas de correo electrénico de datos, asi como de fax y lineas telefonicas en
las Representaciones.

A su vez se hace necesario homologar 1os programas y paqueteria computacional en
todas las Delegaciones y las dreas centrales de la PROFEPA referentes a la elaboracién
de los informes institucionales, los programas de trabajo. los reportes sobre el ejercicio
del presupuesto, el inventario de empresas y demas documentos oficiales.
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Por Gltimo, dado la dificultad que existe en varios estados del pais para la adquisicion
de laboratorios y equipos modernos de monitoreo, las Delegaciones deberan realizar
estudios detallados sobre la necesidad de estos, considerando como prioridad el
establecimiento de laboratorios equipados de acuerdo con las necesidades de cada

entidad federativa.
Recursos Financleros

Debido a que las Delegaciones Estatales PROFEPA carecen de recursos propios por
ser precisamente 6rganos desconcentrados, no pueden aliviar el serio problema que
representa la ministracion de recursos fuera de los calendarios establecidos.

Esta problematica seré quizas solucionada en el caso de que la Procuraduria Federal
de Proteccién al Ambiente pueda eregirse como Organismo Descentralizado, mientras
tanto, sera ne}:esario establecer vias de concertacién entre la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico y la Dependencia cabeza de Sector, con el objeto de liberar los recursos

de acuerdo con los calendarios acordados.

La liberacién oportuna de recursos permitira el ejercicio eficiente del presupuesto y la
contratacién de los bienes y servicios necesarios para las Delegaciones, que permitira
cumplir con las metas y programas previstos en los Programas Operativos Anuales
(P.O.A)).

Por lo que hace al ejercicio del Gasto Corriente (presupuesto destinado al subsistema

de apoyo) se propone la aplicacién permanente de programas de racionalizacion y
austeridad, a efecto de eliminar el desperdicio y uso irracional del presupuesto.
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Con el ahorro en conceptos de gasto tales como: energia eléctrica, teléfono,
fotocopiado, material de oficina y combustible, muy bien se podrian canalizar a aligerar

la insuficiencia de recursos que padecen las Representaciones .

Sistemas de comunicacién

En cuanto a la comunicacién interna, las Delegaciones Estatales PROFEPA requieren
contar con informacion actualizada, por lo que sera necesario que se les hagan llegar
con oportunidad el Diario Oficial de la Federacién, la Gaceta Ecol6gica que distribuye el
Instituto Nacional de Ecologia y toda aquella normatividad ecologica.

Promover la comunicacién con dicho Instituto que permita a las Delegaciones estar
permanentemente actualizadas de toda la normatividad ecolégica, ademas de recibir la
asesoria, orientacién y apoyo de material necesario.

En la comunicacién con las areas centrales de la PROFEPA, se propone unificar los
criterios para la solicitud de informaci6n, asi como mantener una via Gnica de
coordinacién con dichas areas, que evite la duplicidad de los canales de comunicacién y
coordinacion.

En lo referente a la comunicacion externa se hace imprescindible fortalecer la

presencia internacional de las Delegaciones Estatales PROFEPA, que permita

establecer programas amplios de cooperacion internacional para la preservacion del
medio ambiente en las entidades federativas que colindan tanto al norte como al sur con

otros paises.
Manuales administrativos

Los manuales administrativos son herramientas de valiosa importancia para el

funcionamiento de cualquier organizacién, ya que sefalan los niveles de coordinacién,
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la responsabilidad y grados de autoridad de los puestos directivos, las funciones de la
organizacion, las actividades que ahi se desarrollan; asi como los productos o servicios

que proporciona.

Por tal motivo se requiere que en las Delegaciones Estatales PROFEPA elaboren los
manuales correspondientes de organizacidn, de procedimientos y de tramites y servicios
al publico, ya que ademas de su utilidad desde el punto de vista administrativo, el
Articulo 19 de la Ley Organica de la Administracién Pablica Federal establece que las
Dependencias y demas organismos puUblicos deben de contar con tales instrumentos
administrativos.

El manual de organizacion permitira conocer las funciones de las areas que integran
a las Delegaciones Estatales PROFEPA, la responsabilidad que posee cada puesto
directivo, asi como sus grados de autoridad y decision, los objetivos y politicas

generales y los niveles de coordinacién.

El manual de procedimientos formalizara las relaciones de trabajo, porque contiene
en forma detallada cada una de las actividades y operaciones que se deben realizar
para desarrollar los programas y acciones de las Delegaciones o para proporcionar los
servicios contemplados en sus atribuciones.

El manual de tramites y servicios al pablico, por la informacién que maneja, sera un
elemento Uil para mejorar la imagen institucional de las Delegaciones Estatales
PROFEPA, ya que podra orientar al publico en general sobre los tramites y requisitos
que requiere para la obtencién de algun documento, bien, ramite o servicic que estos
6rganos desconcentrados proporcionan.
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Conclusiones

En México, la Desconcentracién fue abordada en sus inicios desde una 6ptica juridica,
retomando el trabajo hecho en Francia a este respecto, por io que fue definida como un
tipo de organizacién juridica en la gestién de ios asuntos pliblicos.

En la practica administrativa se aplicé como una modalidad juridico-administrativa que
auxiliaria al Organo Central o a la Dependencia en la atencién de los asuntos y tramites
que son de su competencia, situada actualmente como una variante dentro de la
Administracién Pablica Federal Centralizada, Jdenominada por la Ley como:

Desconcentracion Administrativa.

La aplicacién de la Desconcentracién Administrativa en México, tuvo como prop6ésito
evitar la centralizacién de decisiones y estructuras en el Gobierno Federal, a través de
dos lineas especificas: erradicar la concentracién de oficinas publicas en la Ciudad de
México y combatir ia centralizacién de atribuciones y recursos en las dependencias de la

Administracién Piblica Federal.

Para lograrlo se hacia indispensable revertir los indices de centralizacion de
decisiones y concentracion de estructuras fisicas de las dependencias, por ello se
plante6 la necesidad de simplificar y desconcentrar los mecanismos operativos de los

organismos publicos.

En los afios comprendidos de 1970 a 1982, se procur6 darle a la desconcentracion un
marco juridico propicio, que diera coordinacién y congruencia a las politicas de

gobierno desarrolladas durante estos dos sexenios.
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Por lo que la Desconcentracién Administrativa, se converié en un programa

permanente de gobierno y en una modalidad de organizacion dentro de

fa
Administracién Publica Federal.

Sin embargo, los controles y programas que ejercieron las Secretarias de Estado para
disminuir los problemas de concentracién y centralizacién durante este periodo,
resultaron insuficientes; lo que evidenci6 el fracaso de sus estructuras administrativas y

el burocratismo existente en ellas, que impidieron la aplicacién de las medidas de
Desconcentracién Administrativa.

Para el periodo de 1983 a 1994, el fenémeno juridico de la Desconcentracion adquirié

mayor presencia en las acciones emprendidas y fue incorporada finalmente en el

discurso oficial. Sin embrago, falté voluntad politica y programas integrales de

coordinacién entre las dependencias, para alcanzar un equilibrio real

entre las
instancias de la Administracién Publica Federal

Centralizada y los organismos
desconcentrados territorialmente y los asentados en la zona metropolitana.

Durante el sexenio 1989-1994, las Dependencias y Entidades de la Administracion
Pablica Federal plasmaban como logros importantes la racionalizacion y fusion de
estructuras administrativas, pero sin mencionar por asomo la realizacion de algun tipo

de estudio o investigacion que justificara tal accion.
Ademas de que las acciones de Desconcentracibn y de mejoramiento administrativo,

tuvieron mas que ver con el fortalecimiento de los agentes econdmicos y la promocién
de las exportaciones, que con acciones destinadas a !a salud y al bienestar social.
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De esta manera, la Desconcentracién en la historia de la administraciéon pablica en

México fue entendida como una accion de tipo juridico-politico que administrativo. No
se comprendié en su inicios que la desconcentracién, para que pudiera servir como
elemento innovador y transformador en la administracién pablica, requeria de técnicas,
herramientas y métodos precisos que hicieran factible su desarrollo.

Dichas premisas no fueron del todo instrumentadas en las politicas de

desconcentracién Administrativa de los dos ultimos sexenios, su aplicacién y difusién fue
mas bien por decreto, que del analisis o de estudios que evaluaran su viabilidad. los
problemas que se podrian enfrentar y sus posibles resultados.

El analisis histdrico sobre los resultados de la aplicacién de la Desconcentracidn
Administrativa en México, también demostré en la practica que los ordenamientos
juridicos que dan creacién a un 6rgano desconcentrado no se someten a criterios

homogéneos, ni a lineamientos de observancia y de aplicacién general en toda la
Administracion Publica Federal.

Se crean organismos que en nada resuelven los problemas y que en lugar de eliminar

las practicas burocraticas del centro, las aumenta y 1o unico que desconcentran es la
ineficacia.

La Desconcentracion Administrativa no fue contemplada dentro de un sistema integral
de reformas en la administracién publica, que lograra transferir a diversas instancias,

parte del poder del Estado o como parte de un proceso de fortalecimiento de las
estructuras de la adminisiracién piblica.
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Se observa una inclinacién por el discurso populista que enaltece las bondades de la
descentralizacién y la desconcentracién administrativa, pero que en la practica no puede
romper con esa inmovilidad y resistencia al cambio por parte de grupos politicos y
burocraticos que pertenecen a la administracién puablica, para implantar correctamente

estas politicas.
Las investigaciones y reformas juridicas heredadas por los afios setentas se relegaron
al olvido o, en su defecto, reinventiandolas o descubriéndolas nuevamente, como si

jamas hubieran sido nombradas; el trabajo, el empefio y los recursos asignados
anteriormente se desperdiciaron y parecen quedar en el olvidado.

" Retornando, la administracién publica no ha podido superar las limitaciones
organizacionales y juridicas que afectan el buen funcionamiento de sus organismos

desconcentrados, todavia se les destinan a "labores de buzén”; en donde la mayoria de
los casos los niveles superiores son los Gnicos que autorizan y deciden sobre problemas
que surgen a cientos de kilémetros y en localidades con costumbres y una cultura muy

diferenciadas.

Tales consideraciones originan una problematica muy particular, pero que casi todos
los organismos desconcentrados padecen: carencia de recursos humanos
especializados, instalaciones fisicas insuficientes e inadecuadas, recursos financieros

exiguos y una débil influencia en los estados que origina margenes limitados de accién.

El diagnéstico efectuado a las Delegaciones Estatales de la Procuraduria Federal de
Proteccién al Ambiente, como Organismo Desconcentrado vino a desmostrar estas
consideraciones.

La creacién de las Delegaciones Estatales PROFEPA fue producto de una
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desconcentracion inadecuada de funciones por carecer de la planeacion y organizacién

oportuna al momento de su institucion.

De ahi que el personal adscrito a las Delegaciones Estatales PROFEPA careciera de
lineamientos y politicas de accion definidas que orientaran sus actividades, que
permitiera erigir una estructura eficiente y de atencion inmediata para enfrentar una
compleja situacion como es la del medio ambiente.

Sin duda la creacién de la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambienta fue mas
una respuesta a las presiones sociales; de grupos ecologistas y del propio gobierno
estadounidense (no hay que olvidar que en aquel entonces estaban muy adelantadas
las platicas del Tratado de Libre Comercio) sobre el grave desequilibrio ecolégico: asi
que una Procuraduria Ambiental podria verse ante los ojos de estos sectores como una
preocupacion de las autoridades y una prioridad para el gobierno de Carlos Salinas de
Gortari.

E! diagn6stico administrativo realizado en las Delegaciones Estatales PROFEPA
confirmd que las politicas de desconcentracién admiﬁistraﬁva efectuadas en los ultimos
anos no han podido superar las limitaciones organizacionales y juridicas que afectan el
funcionamiento de los organismos desconcentrados y demostré tinalmente que su
creacion no fue consecuencla de politicas detenidamente planeadas o del
empleo de métodos y técnicas administrativas acordes con una metodologia
especifica, como la que aqui se ha propuesto.

Estas incongruencias devinieron en ¢rganos desconcentrados con problemas
administrativos, deficiente estructura administrativa, situacién juridica ambigua, falta de
planeacibn para su creacibn y estrechos margenes de acci6bn en las entidades

federativas.
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La problematica que enfrentan actuaimente las Delegaciones Estatales PROFEPA
abarca aspectos de diversa indole, que surgen desde la creacibn misma de la
SEDESOL, tal es el caso de problemas laborales y administracién de recursos humanos
que no han podido resolverse hasta la fecha; asi como las sobrecargas de trabajo en
algunas areas, fruto de la distribucion inequitativa de funciones; la deficiente estructura

administrativa y la falta de mecanismos agiles que permitan la oportuna canalizacién de
los recursos presupuestales.

Problemas que en su conjunto se traducen en fuertes presiones para que las

Delegaciones Estatales PROFEPA puedan alcanzar los objetivos y desarrollar sus
atribuciones con la eficiencia requerida.

Dentro de esta evaluacion del proceso de desconcentracion administrativa en las
Delegaciones Estatales PROFEPA, su situacion juridica como érgano desconcentrado
resulta un tanto confusa, ya que dentro de la Estructura Administrativa de un Organo
Desconcentrado como la Procuraduria Federal de Proteccidn al Ambiente, exista otro

Organo con la misma naturaleza juridica, como son las Delegaciones Estatales
PROFEPA.

La conformacion de la estructura administrativa de las Delegaciones Estatales
PROFEPA presenta serias deficiencias: las Delegaciones Estatales PROFEPA carecen
de un subsistema de apoyo administrativo que provea a las unidades sustantivas de los
recursos humanos, materiales, financieros y de informacién necesarios para su

operaciéon y de una unidad de asesoria juridica para cumplir plenamente con sus
afribuciones y facultades.
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Debido a los estrechos margenes de accién en las Entidades Federativas, las
Delegaciones Estatales PROFEPA deben hacer frente a responsabilidades que van mas
alla de sus objetivos de creacién y a una problematica muy compleja como es la
ecologia, que posee diversos aspectos, que derivan en problemas igual o mas

complejos.

Se tiene enfrente una situacién muy lamentable para la administracién publica: se crea
un organismo publico con atribuciones y funciones prioritarias para el desarrollo integral
del pais, pero con una inoperante estructura administrativa que genera ineficiencias por
no contar con areas de trabajo acordes y de insumos necesarios que les permitan

cumplir cabalmente con sus objetivos.

Por tal razén, la Desconcentracion Administrativa mds que una forma juridico-
administrativa de organizacién en ia Administracion Publica Federal Centralizada, debe
convertirse en una herramienta administrativa, con metodologias propias que permitan
combatir las tendencias centralizadoras de estructuras. recursos y facultades, a efecto
de satisfacer plenamente los servicios que la administraciéon plblica proporciona a la

sociedad.

Con metodologias y técnicas adecuadas, la Desconcentraclon Administrativa
puede llegar a ser un importante puente para lograr la descentralizacion y
modernizaciéon de la administracléon publica, a través del fortaiecimiento de las

estructuras existentes.
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ANEXO |

“Organigrama General de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia 1990™
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ANEXO Il

“Organigrama General de la Secretaria de Desarrolio Social 1992”
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ANEXO Il

“Organigrama de la Procuraduria Federal de Protecclon al Amblente 1993
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ANEXOS

ANEXO IV

“Ublcaclién de las Delegaclones Estatales PROFEPA en el Organigrama de la

Procuraduria Federal de Protecclon al Amblente”
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ANEXO V

“Organigrama de las Delegaciones Estatales PROFEPA 1993”
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ANENOS

ANEXO VI

“Cuestionarlos aplicados al Delegado, Subdelegados y
Coordinador Administrativo de las Delegaclones Estatales PROFEPA"

CUESTIONARIO APLICADO AL DELEGADO ESTATAL

Delegaclon Estatal PROFEPA:

Nombre: Teléfono:

Antigliedad en el Cargo:

1.~ ¢, Qué problemaética ha surgldo a raiz de la lntegraclc:ﬁn de la SEDESOL vy fusién
de las Delegaclones Estatales de la Secretaria de Programaclién y Presupuesto,
con la Delegacion de la Procuraduria Federal de Protecclon al Amblente?.

1.1. En materia Administrativa

1.2. En materia de Recursos Humanos

1.3. En materia de Recursos Materiales y Equipo de Cémputo
1.4. En materia de Recursos Financieros

1.5. En materia Fisicos

1.6. En sus Funciones
1.7. Dé su opinién sobre el proceso de Consolidacién de la Delegacién
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2.-¢Cudles son las principales. acclones y proyectos de Inversion de la
Delegacion?

2.1. Los que realiza conjuntamente con otras instancias o viceversa
2.2. PRONASOL (Programa Nacional de Solidaridad)
2.3. Describa la problematica, si ésta se da.

3.- ¢Con qué Instancias estatales y/o municipales colaboran, y qué apoyos otorgan
o reciben?

3.1. En qué proyectos.

3.2. En qué nivel de participacién

3.3. Quién aporta los recursos

3.4. Existe personal comisionado por las instancias participantes, y en qué cantidad.

4.- (Qué tipo de relaclones se mantienen con las Delegaciones Estatales
SEDESOL, y qué probiematica o beneficios les aporta?

4.1. Personal transferido por la Delegacion Estatal SEDESOL
4.2. Recursos Materiales y Equipo Transferido

4.3. Recursos Financieros Transferidos

4.4. Se comparten Espacios Fisicos

4.5. Se comparten Gastos

4.6. C6mo se da su relacion funcionalmente.

5.- ¢Como es la comunicacion con las dreas centrales sustantivas, en especial con
fa Oficialia Mayor?
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5.1. Recomendaciones

6.- Comentarlos sobre la problemaética interna de la Delegaclon.

6.1. Aspectos Sindicales

6.2. Funcién y Operacién

6.3. Recursos Financieros, Humanos y Materiales

6.4. Ubicacion Geografica de la Delegacion

6.5. Politicos

6.6. Proceso de Consolidacién Organizacional e Institucional
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CUESTIONARIO APLICADO A LOS SUBDELEGADOS

Delegacion Estatal PROFEPA:

Antigdedad en el Cargo:

1.- ¢Qué problemdtica surgié en su drea a raiz de la creacién de la Procuraduria
Federal de Protecclén al Amblente y la separaclén de las Delegacliones
Estatales SEDESOL?

2.-¢,Qué relacion guarda con la Delegaclén Estatal SEDESOL?

2.1. Se obtiene algtn beneficio
2.2. Qué problematica presenta

3.- (Cuiles son los principales proyectos de Inversién a desarrollar en su drea?
4.- ¢ A qué problemas se enfrenta durante el desarrollo de sus actividades ?
5.-¢ Con cudles dependencias mantiene relaclones y de qué tipo?

6.-, COmo se da ia comunicaclén con las dreas centrales con que tiene contacto,
tanto de la PROFEPA como de la Oficialia Mayor de la SEDESOL?

7.-¢ Qué problematica Interna existe en su area?
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7.1. Sugerencias
-, Qué programas para la protecclén del ambiente y preservacion del equilibrio

ecologico se lievan a cabo?

de consolldacién de la Delegacién?

9.- ¢, Qué opina acerca del pr
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CUESTIONARIO APLICADO AL COORDINADOR ADMINISTRATIVO

Delegacion Estatal PROFEPA:

Nombre: Teléfono:

Antiguedad en el Cargo:

1.- ¢La estructura actual con que cuenta la Delegaclon es la adecuada para el
desarrollo de sus funciones?

2.-¢,Cuenta la Delegacion con el manual de organizaclon, de procedimientos o de
serviclos al publico?

3.- ¢Las funclones que se desarrollan concuerdan con las establecidas en el
manual de organizacldn de la Delegacién y con la nomenciatura de los

puestos?

4.- ¢ Se encuentra adecuadamente distribuldas las cargas de trabajo en los
diferentes niveles de la estructura ?

5.-¢, Como considera la coordinaclén que existe en la Delegaclon y con las dreas
centrales de la PROFEPA?

6.-¢El personal de la Delegaclon estd capacitado para llevar a cabo sus funciones?

7.-¢ Se cuenta con el personal de apoyo, técnlco y adminlstrativo necesario?
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8.-¢, Qué programas para la proteccion del ambiente y preservacion del equilibrio
ecoléglco se llevan a cabo?

9.- ¢, Qué opina a cerca del proceso de consoildacion de la Delegacién?

10.-¢ Los blenes Inmuebles de las oficinas de la Delegaclon:

10.1. Son propiedad de fa SEDESOL
10.2. Son rentados

10.3. Pertenecen a otra Dependencia
10.4. Son compartidos

11.- ¢Cuenta la Delegacion con los equipos hecesarlos en cuanto a:

11.1. Copiadoras

11.2. Maquinas de escribir

11.3. Lineas telefénicas

11.4. Computadoras y dispositivos periféricos.
11.5. Vehiculos (Cuantos se requieren)

11.6. Sugerencias

12.- ¢ Se cuenta con algun fondo revolvente para los gastos emergentes de la
Delegaclon? ¢ Es suficlente?
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