9

UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA
DE MEXICO

FACULTAD DE CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES

LA MODERNIZACION ADMINISTRATIVA EN
MEXICO. ESTUDIO DE CASO: EL PROGRAMA DE
MODERNIZACION DE ADMINISTRACION PUBLICA

EN LA SECRETARIA DEL MEDIO AMBIENTE,

RECURSOS NATURALES Y PESCA (1897 - 2000)

J\C\U L

'

T E S | S

QUE PARA OBTENER EL TITULO DE:
LICENCIADO EN CIENCIAS POLITICAS Y

ADMINISTRACION PUBLICA
(ESPECIALIDAD EN ADMINISTRACION PUBLICA)

T P R E S E N T A

e g o
T e ]

GONZALEZ JIMENEZ CARLOS

DIRECTOR DE TESIS: LIC. MIGUEL ANGEL MARQUEZ ZARATE.

MEXiCO, D. F. NOVIEMBRE DEL 2001




e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



La presente tests se la dedico a todas ¥
cada una de las personas que se han
cruzado en mi camino y en mi vida y
me han alentado a seguir el sendero de
la verdad y la hopestidad, su amistad y
sl compafiifa para L son mas que
mvaluabtes, por eso les dedico este
trabajo y va por todos ustedes.

A 0 Nancy Patricia Delgado Borrero
por tu amistad y grandes momentos que
vivimos juntos, te la dedico con todo mt
amor, por todo lo que sofiamos y sobre
todo por la felicidad de haberte
conocido, mil gracias y cuenta conmigo
siempre. También es un tributo a t
belleza vy grandeza como mujer. Gracias

A s tios, José Luis y Adnana, Manuel
y Alejandra y los primos todos todos en
especral L Adeidn y  Alonso,
Alejandra y Manuel

A mis abuelitos Glorm y Alfonso y
Esteban y Carlotita donde quicra que
estén,  por  su o amor  incondicional
muchas gracias

A s hermanos Antomo y Cectlia,
SOACKIS POl apoyaime Y su amoi
rmbidn weondicionn] nul gracias,

A mis seflores  Padres. Antonio
Cectha. por todo su apoyo, amor,
comprensidn.  por  haberme  guiado
siempre con honradez y humildad en ia
vida, por su sacrificio, por su lealtad,
por sus regaflos y consejos siempre
sabios. les dedico este trabajo con todo
mi corazén y decirles siempre muchas
gracias y que los adaro

A mis hermanos y amugos: Victorin.
Pepetoiio. Rodnigo, Lale., Dawid, Ernk.
Pepum. Kori, Octavio, Omar. Gabriela,
Janet, Mini. Rafles: Marco, Claudia,
Erika Gisel. Cinthia, Alba, Tufi, Paulina
y Toflo, Léon, Sadl, Héctor, Violeta,
Rocio. Luis Octavio, Mapiana, Linda y
todos muchas gracias.

A toda nu tamilia que saben cada uno
quienes son pero son mumerables, mil
gracias por su amor y bellos momentos,
los quicro a lodos y gracias por siempre.

A todos los compaiicros de la Escuela,
Nancy, Lidith, Fabiola. Marisol, Erika,
Roger.  Gabniel,  Vicente,  Martana,
Nancy Adrana. Ivonne, Alex giggio,
Armando.  Mosconn,  Jocl,  Diego.
Susan. Puaty, Guby y Mara. Maile,
Cesar, Pina. Femanda, Campa, Amm
Mendozo v todes los que saben los
apreewo mucho gracis



A fa Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la U.N.A.M: por permitirme crear
tormacidn académica con un sentido humanisia. Yy COROCEr COMOE persona una nueva faceta
en el dmbito politco, cultural vy sectal, por todo ello muchas gracias & mi aima mater

Al profesor Miguel Angel Marquez Zarate, por su amistad, su apoyo y la invaluable
asesoria que de manera incondicional me ofrecié para culminar aus estudios de
licenciatura, sin su sabidurfa en el dmbito académico este trabaje no hubiera sido posibie,
mul gracias.

A tos Profesores: Elena Jeannetti Davita, Juan José Sdanchez Rueda, Edgardo Villasana
Rivero, y Carlos Ruiz Sinchez, por su valioso uempo dedicado a la revisidn del
docurnento. asi como sus invaluables consejos para buscar la excelencia

A Victor Manuel Gonzilez Muiioz. ascsor del Promap en la SEMARNAP, por
factlitarme ¢l malerial y su tiempo para la claboracion de la tesis. por todo tu apoyo graciis
Victon.

A todos mis macestros desde la infancia hasta la culminagion de este proyecto académico.
por su paciencia y su conocimicnto que hacen gue los individuos se formen en grandes
hombres ineligentes y su sabidaria transmutida hace que los esdiantes lieguemos a ser
hombres de verdad, muchas gracias a todos ellos donde guicra gue estén.



INDICE

Introduccion

Capitulo 1 Sustento Tedrico.
1.1Estado

t.2Gobierno

1.3Administracion Publica

1.3.1 Antecedentes y desarrolio de la Admiristracion Pablica
1.3.1.2 Desarrollo de la Administracion Publica
1.3.20rganizacién y Estructura de la Admunistracion Publica

1 4Modernizacidn Administrativa

Capriulo 2 El Programa de Modernizacion de la Administracion

Pubklica en México.

2.1 Introduccion

2.2 Antecedsntes del PROMAP

2 3 Marco Juridico del Promap

2.4 Breve Diagnostico de la Administracidn Publica Federal,
parteaguas para la implementacién del Promap

2.5 El Promap, Obijetivos generaies y Particulares

2 6 Como se obhiene la estructura soporte para la tmplementacion

del Promap.

Capitulo 3 Generalidades de la Secretana de Medio Ambiente.
Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP)

3.1 Antecedentes de la Semarmnap

3.2 Impontancia y Funcionalidad de la Secretaria

3.3 Misign y Objetivos como Secretaria Estratégica

para contribuir al desarrollo econdmico de México.
3.4Estrategias y Crganizacion para implementar el Promap

en la Secretana del Medic Ambiente

3.5 Definicién de los Estandares de Calidad en la SEMARNAP

16
21
24
26
30
34

40
40
43
48

50
54

88

74

74

76

79

82

a8



INTRODUCCION

Histéncamente, el Estado mexicano ha cumplido con sus funciones a través de
un gobierno confarmado por diversas secretarias que atienden las necesidades
scclales de su momento. La misma evolucion econdmica, politica, industrial,

etc. que ha observado la sociedad, lo llevan a cambiar su origntacion.

Asi, ha pasado de ser un Estado protagonista e interventor a uno promotor y
regulador, en donde el aspecto social ocupa una importancia connotada. Una
sociedad politizada, cambiante y demandante obliga a su gobiemo a
mantenerse siempre expectante de sus necesidades y le hace ver el

compromiso insoslayable que tiene para modemizarse.

£l gobierno mexicano a partir de 1821 con la emisidn de un Reglamento de
Goblerno que permitia a los ministros llevar a cabo las mejoras ©
modificaciones que consideraban convenientes, se inicia la etapa de reformas

administrativas para llevar a cabo acciones dentro de la administracion publica.”

Para 1917, la corriente modemnizadora se dio en el sentido de sentar las bases
|uridicas que darian susiento al quehacer administrative. Se crearon nuevas
dependencias de gobiemo, se desarrollaron y determinaron responsabilidades,
estructuras y funciones correspondientes dentro de las leyes y la propia
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En 1966, surgid la necesidad de agrupar y otorgarle homogeneidad a los
esfuerzos y trabajos de modernizacion, creando la Comisidn de Administracidon
Pubiica {CAP) dependiente de la entonces Secretaria de la Presidencia, que
tuvo como trabajo principal realizar una evaluacién entre los programas de
gobierno vy la propia administracidn puablica; teniendo como resultados
generales:

4 Establecer mecanismes de modernizacion administrativa
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Modificar las estructuras y procedimientos de accion agministrativa y,
o Agrupar la organizacion administrativa por sectores de actividad.

Estos resultados, llevaron 2 la conclusidn de que se debia establecer un
ejercicio permanente de modernizacton en toda la Adminsstracion Publica
Federai, éste se orientaria hacia una constante rencvacién de estructuras y
funcianes acompafada de una renovacion en los marcos legales que dan

lagitimidad a la gestién administrativa del gobierno.

De 1976 a 1994 se dan una setie de reformas para entrar en un proceso de
reordenacién administrativa, se crea desde la Direccion General del
Secretanado Técnico como nuevo componente en la torma de decisiones,
respetando a los gabmnetes especializados por sector. Asimismo se redefinen
funciones y atribuciones en diferentes secretarias para recrdenar los recursos y

la responsabilidad del Estado ante ia sociedad.?

En congruencia con lo anterior se formula el Plan Nacionai de Desarrollc 1983-
1988, que planteaba enire sus objetivos principales la descentralizacién de la
vida nacional y el fortalecimiento al federaiismo a fravés de una relacion de

corresponsabilidad de todas las entidades federativas.

surgen programas de participacion social, como consecuencia de los cambios
presentados en la sociedad en su interaccién con el gobierno, empezando a

cobrar televancia las organizaciones no gubernamentales.

Por ultimo se adoptan esquemas de calidad total en los distintos proceses Y
servicios realizados por las empresas publicas, formulandose un Programa
Nacional para la Modernizacion de la Empresa Plblica 1990-1994, el cual tuvo

alcances imitados.®
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A partir de 1994, México se ha mantenido activo e interactuants en los cambios
exogenos dque se han suscitado en el plano internacional, y como respuesta
concreta ha formulade un planteamiento internc de modermizacidon en su
aparato gubernamental; es asi como llegamos al Programa de Modernizacion
de la Admmistracidn Pabiica 1995-2000.

La modermizacion se concibe come un proceso necesatio que restablezca el
didlogo y la confianza entre la sociedad y el Estado, ante una sociedad que
exige y demanda resultados, con una actitud del servidor publico mas ética y

orientada a la vocacion del servicio.

El proposito de esta tesis esta orientado a acentuar la necesidad de cambiar los
modelos y cultura de los recursos humanos en la Administracién Pablica

Federal.

Hoy en dia, se han gestado una serie de transformaciones decisivas que
involucran a todo el contexto nacional e internacional, el cual se ve mas
mtegrado debido al altc desarrolio tecnolégico logrado en los Gitimos afios, asi
como por la globalizaciéon economica que pone en practica nuevas pautas para
el intercambio de informacidn.

En este sentido, observar los cambios v movimientos que transforman a los
paises del mundo, nos lievan necesanamente a reflexionar y analizar las
causas que les dan origen.

Asi encontramos que los fendmenos soclales, econdmicos y politicos que
vivimos se derivan, entre otras cosas, de las consecuencias que ocasionan, la
globalizacion, la industralizacion, el desarrolle tecnologico y cientifico y que nos

llevan a la modernizacion,

En este sentido, conocer los componenies y caracteristicas del Programa de
Modernizacidn de la Admirustracién Pdblica 1995-2C0Q0 aplcade a la

“



SEMARNAP, es compromiso ineludible de la sociedad y de los actores poiiticos
para alcanzar fa modemidad requenda y mejcrar el funcionamiento de la

Administracien Publica Federal.

Esta modemizacion administrativa no puede ser considerada aisladamente de
los factores politicos, sociaies y econdmicos, sino que estos factores se
encuentran Intrinsecamente unidos como meadios y fines en la consecucion de
jos objetives. Para que esta modernizacion administrativa pueda considerarse
global en su perspectiva de solucién, deberda de reunir y pugnar por tres

requisitos fundamentales: eficiencia, eficacia y legitimidad.

Este proceso de modemizacion administrativa, determina el grado de
conocimiento, mplantacion, desarrollo, control y evaluacidn de las acclones que
lleva la SEMARNAP, y permite conocer st cumple con los objetivos que contiene
el PND y el PROMAP; asimismo obliga ai gobiemo a reconsiderar sus
propuestas originales y a reahzar las correcciones necesarias; insta a los
administradores pulblicos a sujetarse a un esquema de trabajo y a desarrollar
sus habilidades y creatividad en materia de modernizacién administrativa
finaimente, permite a la sociedad considerar la posibiidad de que los servicios a

los que tiene derecho le sean proporcionados de una mejor manera.

Asimismo, esta tesis intenta proponer y hacer de las instifuciones y organismos
de la Administracion Publica entidades con credibilidad social, clara y concreta

de sus acciones; mediante, el desarrollo de sus recursos humanos.

El rescate de la credibilidad ciudadana es el reto de esta concepcion de la
modernizacion, esto requiere de creatividad e innovacion para el disefio de
estructuras y sistemas de administracion flexibles, honzontales, con capacidad
de cornunicacién e interlocucion con la sociedad y con un gran esfuerzo de

autocritica.



El analisis de ia razén de ser de las organizacionas nos dara 10s objetives y la

vision de fuiuro de fa organizacidn, pues a partir de aqui se construra todo tos
demas.

La razdn de ser de las organizacicnes es proporcionar beneficios a todos los
interesados en ella vy la estrategia para conseguir eses beneficios es

modemizarse y satisfacer las necesidades de la socredad.

Para lograr lo anterior se realizd el presente trabajo, mismo que se encuentra
dividido en cuatro capitulos. El primero hace un andlisis sucinto de los

conceptos de Estado, Gobierno, Administracion Publica vy Modemizacion
Administrativa.

En el segundo se presenta un breve resumen de lo que ha sido el Programa de
Modernizacion de la Administracion Pubica y pone especial énfasis en sus

concepios y puntos criticos detectados en la Administracion Publica

El tercer capitulo considera los antecedentes inmediatos de la Secretaria del
Medio Ambiente Recursos Naturales y Pesca, vy anahza lo que fueron las
estrategias para implementar el PROMAP en el periodo 1997-2000. El cuarto
capitulo presenta el analisis y el modelo del Promap aphicado en |2 Secretaria
del Medio Ambiente Recursos Naturales y Pesca.

Por dltimo se presentan las alusiones personales de los resultados que generd
fa Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca en el periodo
1987-2000, de acuerdo a los hneamientos emitiios por el Programa de
Modemizacién de la Administracion Publica; y finalmente se considera la
bibliografia consultada para la elaboracion de este trabajo de investigacidn y los
ahexos que apoyan al mismo.



CAPITULO |

Sustente Tedrico

1.1 EL Estado

Con el objeto de estudiar la importancta de la modemizacion administrativa, es
imporiante analizar las bases técnicas conceptuales de Estado, Gobiemo y

Adminisiracion Publica.

En primer lugar, analizaremos las diferentés acepciones del Estado, hablaremos
de su mportancia y de la reiacion con las otras disciplinas como la
Administracion Publica, con el prepésito de entender los cambios que se han
suscitado y ha experimentado el Estado mismo, en la blsqueda de regular las

condiciones e intereses de la sociedad.

La tesis presentada es una contribucién a un prablema real que demanda
caminos alternativos de respuestas positivas, a fin de compleimentar ei ideario y

principios del Estado en la consecucion de sus objetivos.

Hacer de la Ciencia politica la Ciencia del Estado, aislandola del estudio de ta
sociedad, es sugerir que el poder en el Estado tiene otia naturaleza con

relacion a otros agrupamientos humanos.

Para ello, es preciso y la necesidad de entender laidea de Estado que equivale
a la manera de ser o estar constitiida politicamente una comuridad humana,

abarcando el aspecto social y el factor poder.

Bajo este contexto, el Estado es un concepto constituido por diferentes
elementos que la conforman, actualmente existe una pelarizacion politica gue
tiene sus repercusiones en el resto de la vida social, economica y cultural de un

terntorio determinado.



La importancia de definir al Estado para empezar una investigacién que permita
resolver y contribuir ai desarrollo econédmico de una nacién, radica en el
problema que los planteamientos econdmicos v filosoficos aveces ne cumplen
satisfactoriamente con cieras exigencias politicas, sociales y éticas, que
considero imprescindibles para el progreso y la prospernidad humana. Tales

como la libertad, justicia social el bienastar.

Gonzalez Uribe, Estudicso de la Ciencia Politica, apunta por la definicidon mas
simple en la que Estado es una sociedad humana establecida
permanentemente en un territono, regida por un poder supremo bajo un orden

Juridico, y que tiende a la realizacion de los valores individuales y sociales de la
persona humana®

En este sentido, considerando al Estado como un ente constituido basicamente
por tres elementos: territono, poblacion y gobiemo, es necesano que exista una

estrecha interrelacion entre los tres componentes.

El Estado representa el ¢rgano politico-juridice llamado a regir los destinos de
la humanidad y su evolucidn, desde cualquier punto de vista de las escuelas
que tratan de su estudio, ha ido pareja con ef desarrollo secial, politico, cultural,

educativo y econdmico de la comunidad cuya representacion se le ha confiado®

El Estado, en su misién de satisfacer los servicios publicos de la comunidad,
encara graves problemas en la prestacién de los mismos, debido a la demanda
y expansion de los aspectos que cubre como son: Salud, educacion, agricultura,

justicia, bienestar, defensa de soberania, energia petroguimica, economia etc.

Ahora hien, conviene aclarar que la administracion del Estado es atribuida a los
organos superiores que conforman los poderes publices, en ta medida de sus
responsabilidades y atribuciones.

' onzalers Ui, Tedtor, Teans Doline v B Panyun Mowwen 1972 poiol
Wrazes, Gosann, Ramando lagodocoon vl Sdhipustocoon ablaea, 1986105



Ei Estudio del Estade, se debe entender a partir de la sociedad y et individuo,
no como uha masa inorganica sino con forma auténoma y peculiar de la vida
humana; el individuo existe como individuc porque existe paraielamente la
comumidad, esta comunidad es el Estado; es aquella comumdad de hombres

que funciona como voluhtad y accién en su personalidad®

Bajo este coniexto, segin Lorenzo Voin Stein, El Estado no tiene un objeto
para si, el objeto de él son los ndividuos, gue se encuentran sujetos a su
voluntad, a la voluntad del Estado, cuando éste reposa los individuos se
mueven por si mismos en la relacién que él llama "vida”, esta vida dentro de la

esfera personal es lo que realiza la existencia del Estado.’

En suma, El Estado moderno tiens como finalidad, la promocion del bien comun
y representa el ente juridico y politico que ejerce ei mayor poder soberano entre
la comunidad y las sociedades, para mediar los intereses que de éstas se

pudieran poner en peligro la soberania misma del Estado.

El reto en la Administracion Pdblica es acometer el estudio y la reforma del
Estado, con un nuevo enfoque, respetando las escuelas y pensamentos ya
existentes, pero es preciso definr con suma exactitud el modelo para hacer
frente a las ingentes tareas y responsabilidades que tienen por delante el
mismo Estado, ante el rol estratégico y determinante del sector publico en el

proceso del desarrollo y la misma globalizacion.

El Estado es orden de convivencia de la sociedad politicamente organizada, en
ente plblico superior, soberanc y CO&Ctive, se misgra U organiza con una
pobiacidon, elemento humano, o grupo social sedentario © permanente,

asentada sobre un territorio o porcion determinada del planeta, provista de un

s Cucero Omar, Feon de L Admnstiacon Publea, P Lala, #1156
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poder publico que se caractenza por ser soberano y se justifica por les fines

sociales que tiene a su cargo *

A lo largo de la histonia hemos escuchado la reforma del Estado como un
imperativo para alcanzar un desarroilo estabilizador de los sectores, asimismo
exige la participacion activa v el compromiso de los sectores vy niveles de
organizacion gubemamental, asi como de la poblacion en general, a fin de que
se comparta abiertamente la responsabilidad de su materializacion, la
maternalizacion del Estado.

Por ello, la maguinaria estatal se define come un gran ente gubernamental,
intangible incluyente que es mfluido por su medio ambiente, regido por un
sisterna legal y constitucional, especialmente por ef derecho plblico, que tiene

efectos importantes sobre las esfructuras intermnas y externas sobre el

funcionamiento de su misma magquinaria.

La esiructura y operaciones de la maguinaria del Estado, afectan su relacion
con estas partes e indirectamente su medio ambiente mas amplio, en o social,
en lo politice y econdmico hasta en lo cultural; por la forma en la que se agrega
y aticulan intereses, asi como a través de sus resultados reales, entendidos

como los efectos de las politicas sobre |a realidad social.

Frecuentemente, se da una competencia entre las partes de ta maquinarna
gubernamental, y entre ella ¢ alguna de sus partes con otras del sistema

politico, en lo relativo a su papel y el desempeno de sus funciones.
tas capacidades del Estade y de ia maquinana gubernamental, se ven

afectadas no solamente por la estructura y desempefio de esta ultima, sino

también por el modo en el cual se distnbuyen sus funciongs,

Sernn Rops, e, Cwenesa Poling w1 Y Porgus 198s pUnd



Bajo este esquema, en que &l Estado es un orcen juridico de convivencia en un

territorio determinado; una forma de asociacién supenor a todas las formas de

asociacién, pues supona el monopolio y exclusividad del poder.

Para poder determinar el verdadero sentido del Estado o de las formas politicas

que le antecedieron debemos distinguir tres ordenes estrechamente vinculados:

1.

El orden o sistema normativo o el mundo del deber ser que contiene en una
norma la aspiracion social.

El orden de la realidad existencial, es decir, las conductas, hechos o actos
que realizan los hombres dentro det orden legal o al margen de la ley.

El orden axioldgico de la justicia para juzgar a traves de los juicios de valor.

Estas concepciones entran en juego para crear un instrumento supremo de
vida social que es el poder scberano, este es el Estado y su poder supremo
el cual puede transmitirse de diferentes maneras y de acuerdo a sus propios
supuestos, es la soberania. El proceso politico se centra en torno a poseer
esta soberania y el proceso administrativo en tormno a su empleo y aplicacion

ejecutiva.9

Ahora bien, para entender la importancia del Estado en la vida y desarrollo
de una nacidn, es preciso Indicar, como el Estado interviene en la vida
econdmica, politica y social para garantizar el bienestar y produccion de un

pais determinado, en este caso la nacién mexicana.

E| Estado maniendra la propiedad y el control de areas estratégicas a que

se refiere el Art. 28 de la constitucién las cuales son:

Acuhacidon de moneda, correos, telégrafos, comunicacion via satélite,

emision de billetes, petrdleo y demas hidrocarburo, petroquimica basica,

Hadesny 112553



generacidn de energia nuclear, electricidad y todas las areas requinendo su

patticipacién para fomentar el desarrollo e inversiones necesanas.

Una vez, que el Estado haya logrado el objetivo de consolidar las nuevas
inversiones, debe refirar su paricipacion reorientando los recursos
utilizando {a promocién de nuevos proyectos, la participacién del Estado en
areas estratégicas se fundamenta de acuerde siempre al interés nacional y

los siguientes criterios

.

*,
*

Areas que por caracteristicas del mercado exista el nesgo de propiciar

practicas monopolicas que lesionan el proceso productivo.

< La intervencion del Estade se hara cuando no exista la capacidad o
voluntad de intervenir de la esfera privada o social v que resulte
indispensable para el logro de objetivos de politica econémica vy
desarrollo social.

“ Actividades tendientes a apoyar el desarrotlo econémico

-+ Actividades productivas basicas para un cambio estructural

<+ Actividades de comercializacion para alcanzar una mayor y mejor

distribucion de ingresos a los productos.

Ahora bien, considerande que no hay actividad alguna que pase desapercibida
por el Estado, a través de sus organizaciones politicas o come individuos
particulares, las diferentes escuelas y pensamientos nos ayudan a comprender
mejor la idea de Estado.

Toda organizacion de dominio coms podemos definir al Estado, requiere de una
administracion que exija la capacidad de los individuos para poseer el poder
publico que de él emana, asi como la capacidad para poseer 10s recursos

fisicos y materales para el uso de la fuerza.

2O onsnruenn Pafiea de los Barados T oslos Yosi mos, Y 8



Para Trotsky en Brest-Litovsk, Todo Estado se funda en la viclencia, & partir de
que dice, el Estado desapareceria si no hublera nada mas que formaciones
soclales gue ignoran el recurse de ia violencia, por supuesio que la violencia ne
es ni el medic normal ni tampeco &l Unico medio utilizado por el Estado, perc si,

su medio espscifico

Trotsky asevera, el que hace ia politica ambiciona el poder; el poder lo utiliza
como medio para el logro de otros fines (idealss ¢ egoistas) o el poder “por al
poder”, para el goce de prestigio proporcionado por el poder, entonces el
Estado es al igual que todas las agrupaciones politicas una refacion de dominio
de unos hombres sobre otros hombras, relacién mantenida por la violencia

legitma.

El Estado moderno, es una agrupacion con éxite e Institucionalmente organiza
la dominacién, y ha conseguido monopolizar en un territorio determinado; la
violencia fisica, legitima come medic de dominio, El Estado para este fin, ha
concentrado todos los medios mateniales de deminacién en manos de sus
dirigentes y ha expropiado a todos los funcionarios estamentales que antes

poseian esos medios por derecho propio.

Para Max Weber, las primeras formaciones politicas que tienen que ver con la
construceién del Estado, un sefior llamado supremo organiza los medios
materiales de la administracion, lo hace mediante hombres que dependen

petsonalmente de él.

También intenta pagar los gastos de su boisillo con los ingresos de su
patrimonio, y crear un ejércitc bajo su dependencia personal en tanto se

aprovisione en su estructura.
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En todas panrtes el desarrollo del Estado moderno nicta, cuando el menarca
comienza la expropiacion de los depositancs independientes v privados del
poder administrativo que o rodea: los propietanios por derscho propio de los
medios de administracion, del ejército, de los recursos financieros y de bienes

de todos tipos politicamente utilizables.

Max Weber, al Estado lo define como ja comunidad humana que en el ambito
de determinado terntorio (aqui el terrtorio es elemento diferencial) requiere

exitosamente como propio el monopolio de la violencia fisica en tanto el Estado
lo consiente.

El Estado se presenta como la Unica fuente del derecho a ta wiclencia y tres

fundamentos para legitimar al jefe del estado.

La legitimidad de un dominio y del pasado gjercide por los patriarcas o por los
antiguos principes, En segundo lugar, La legitimidad de la gracia (Cansma)
personal y excepcional, la adhesién exclusivamente personal y ia fe también
personal en la aptitud que un individuo posee, para las intuiciones reveladoras,
el coraje, u ofros atributos adjudicados al caudillo.

En tercer lugar, la legitimidad fundada en la legafidad. en la fe, en la validez de
normas legales y en la idoneidad objetiva basada en preceptos de origen

ractonal, al saber, en la actitud, de obediencia a prescripciones de estatuto

legal.'®

Para Hegel, existen tres elementos sobre la filosofia del Estado, la primera es la
familia la cual es el Estado en su nmediata forma; la sociedad la cual es el
Estado creado por necesidad y la razén del discurso, es decir, la teoria

economica liberal, en la cual la wida es privada y el Estado es solo los acabados
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de la vida individual, y tercero el Estado mismo el cual es la organizacion misma

de la vida politica de las sociedades

Hegel considera estes tres elementos como el desarrolio mismo del Estado y

considera, el principio det desarrollo dei Estade y el final del proceso.

El destaca, y considera mas importante el todo sobre las partes mismas del
Estade por ello tienen que estar subordinadas y el Estado es mas y esta por

encima de la vida diaria de los individuos.'®

Cabe sefialar, en la critica que hace Marx a Hegel sobre la tecria del Estado, se
cuestiona y define el “infeliz consenso” gue tienen los estudicsos sobre hasta
que punio se considera la vida privada y la vida civil en las sociedades, es decir,
decidir gque le concierne a lo particular y hasta que punto se convierie en

general, la esfera de lo publico y la estera de |o privado.

1.2 Gobierno

En este contexto, el objeto de estudic y analisis del gobierno, nos definira
claramente otra parte de los eiementos para comprender meior un sistema

politico determinado.

Hablar de goblerno, nos referimos a un grupo concreto de personas que se
ocupan de mantener intacto el orden social y que deben impedir que este sea
destruido por agentes extrafios interiores o exteriores, por 10 que su importancia

y estudio aqui lo senalaremos.

Bajo este esquema, y a fin de llevar a cabo este orden antes sefnalado, dicho

grupo requiere autoridad 0 poder, reconocidos por el publico como legitimo, (o
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cual ie da poderes definitivos para decidir lo gue esta bien o lo gue esta mal.

Para ello se necesita el monopolio del poder.

Todos los gobiermnos, tienen necesidad de recursos, que puedan facilitar las
opciones, si desean hacerlo con eficacia, los goblernos requieren conocimiento
e informacién sobre la sociedad en general, sobre los limites de la tolerancia

publica y sobre los costos del desaroilo con respacto a los cursos de accidn

alternativos.™

La tarea de! gobiemo, por asi decir, consiste en calcular los costos en
comparacién con 1os resultados, tanto politico como sociales v econdmicos, es

por eso la importancia def gobierno y objato de estudio en esta tesis.

Bajo este contexto, el gobierno es slemento que Interactla con otros por e, &l
Estado mismo y la admunistracion publica, asimismo el objeto det gobierno son
los demas factores como los grupos sociales y los individuos que demandan

bienes, servicios, infraestructura etc.

En una primera aproximacién y de acuerdo al lenguaje politico el gobierno se le
puede definir como et conjunto de personas que ejercen ei poder politico, es

decir, que determinan la orientacion politica de una cierta sociedad.

Asimismo, la acepcion del Estado moderno sobre la definicién de gobiemo sera

el conjunto de drganos a los que institucionalmente le esta confiado el ejercicio
del poder.

En este sentido, el gobiemo es un elemento del Estado el cual explica la
importancia de entender al gobierno que conjuntamente llevan a cabo ia
organizacién politica de la sociedad, v que en su conjunto se le denomina
régimen politico.'®
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En esta testtura, eif Estado en accién seria el gobierno. pero intrinsecamente
sabemos que el Estado es sdlo una adopcion de las formas gue la organizacion

peiitica le ha permitido.

El gobiermeo surge de la necesidad de organizacion entre ias relacicnes soclales
Junto con la combinacion de los fendmenos de desigualdad para que estuvieran
reguladas bajo un jefe que se le confiara las reglas para mponer reglas

necesarias de preduccion.

Asimismo, como lo explica -Norberto Bobbic- también surge de la necesidad de
proveer una defensa externa porgue el mundo esta dividide politicamente y

existe el peligro inminente de atacar otras comunidades politicas.

Para efectos de esta tesis, el concepto de gobierno podria extenderse vy
ahogarse en palabras tratando de definir el gobiemo, pero me gustaria aternizar
la idea con un concepto claro y conciso, sobre todo entendible que facilitara ta
comprension de su importancia y la justificacion para todo estudiante de la

Administracion Publica.

Ei gobierno es la encarnacion personal del Estado, que se manifiesta por la
accidn de los titulares de los drgancs. En general el gobierno se reflere a la
funcion general del Estado o conjunto de titulares de todos los poderes. En
paricular se concreta en los individuos y organos que asumen la accion del

Estado, ya sea el jefe del Ejecutivo o a sus érganos auxiiiares.'®

Bajo este sentido, el gobierno se refiere al érgano estatal, de caracter colegiado
que decide, impulsa y dirige una determinada politica, esto es. un determinado

proyecto de gestion y transformacion de una sociedad determinada.
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Ei propio Duverger, sefala que por gobiernc puede entenderse el conjunto de
grganos del Estado, o bien uno solo de ellos, de modo que el sentide de

gobiernc proviens de la forma que el Estado quiera otorgarle

Duverger apunta, que el goblerno es el resultado de un proceso de decaniacion
histérica que se produce con ntmos y caracteristicas especificas de cada pais,

a lo largo de las etapas del Estado liberal.

Al hablar de gobierno, se toma como modelo la Gran Bretaria, puesto que alli el
proceso adquirié rasgos que lo han elevado af rango de paradigma, a lo largo
de dos siglos, la practica politica de la Gran Bretana vio como por un lado se iba
poniendo una aceptacion de la légica parlamentaria y por el otro una progresiva

distribucién de competencias a nivel gjecutivo."”

Ahora bien, las formas de gobierno pueden ser las estructuras que puedan
adeptar, en un pais, los drganos encargados de ejercer las funciones soberanas

que deben estar interrelacionadas entre si

El gobierno como elemente del Estado esta obligade a adoptar una forma que
este acorde a los pnncipios y costumbres de la sociedad o de {a voluntad de un

jefe o tirano, 1o que si debe estar es sujeto a las leyes.

Todo sistema politico se compone de un conjunto de instituciones que regulan
la lucha por el poder y el ejercicio del mismo. Naturalmente las estructuras vy
procedimientos varian, teniende como consecuencias sobre la toma de

decisiones la adopcién de una forma politica.

La forma politica, debe entenderse como el modo de organizacién de una
comunidad determinada, resultando de la integracion de varnos factores que

configuren un orden politico.
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La forma de gobterno, lo entendemos como el grado de representatividad del
régimen, el formato representa tipos de sistemas con respecto a su
representatividad, a saber 1) dictatonales, 2) oligarquicos; 3) Indirectamente

representativos, y 4) directamente representativos.

Bajo este esquema, la forma de gobiemo se refiere a la organizacion especifica

del poder constituido en y por el Estado, estando a su servicio,

La forma de gohierno, designa exclusivamente el modo de organizacidn de los
gobemantes puesto que el gobierno es parte del Estado. pero no es el Estado

mismo.

Asi, la forma de Estado designa como esiad distribuido ei poder como elemento
constitutivo, mientras que la forma de gobiermo indica como esta organizado vy
distribuido en cuanto elemento constituido del Estado {(Mortati, 1975-1976,
Pizzoruso, 1984)'8

En suma, las tres formas de gobiernc clasicas del régimen liberal-democratico
son, segun e! drgano competente para trazar la direccion de la politica general:
1) el constitucional puro (monarguico o republicano), donde el jefe de Estado
asume el maximo protagonismo, 2) el constitucional parlamentario (asimismo
monarquico y republicano) donde e goblerno es responsable ante el
parlamento, y el |efe de Estado asume, de ordinano, una funcion simbdlica,
arbitral y moderadora y 3) el constitucional directorial o convencional, (séto
admite la forma republicana) donde el gobierno actua colegiadamente como jefe

de Estado, dependiendo del parlamento.

lLa preocupacién fundamental del gobierno es aquello que constituye una
amenaza para la existencia de la unidad de la que forma parte Con su
monopolic practico de los poderes coercitivos, el gobiemo tiene la

responsabilidad indwvisible de proteger el sistema.
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El gobierno, maneja sus responsabilidades en términos de clerntas estructuras
minimas, si una de ellas falla, debe sufnir drasticas modificaciones, en su caso

el sistema misme¢ también debe modificarse

Por lo tanto, las principales amenazas para el sistema son: prmero, las
amenazas a la capacidad del gobiermno para trabajar en funcidn de sus
requisitos fundamentales, vy segundo, las que denvan del desempefo
inadecuado del gobierno dentro de los requisiios estructurales, como es una

mala politica, una accion inadecuada.

Los requisitos estructurales del gobiemo son: 1) fa estructura de toma de
decisiones autoritara; 2) la estructura de responsabilidad y asentamiento; 3) la
estructura de coercion y castigo; 4} la estructura de determinacién y asignacién

de recursos, y 5) la estructura de reclutamiento politico y asignacion de roles.*®

En esa tesitura, en el gobierno, la capacidad general para actuar de quienes
adoptan decisiones y ei precio que el publico paga por estas Ultimas estan
determinados por la capacidad de gobierno para definir, explotar y asignar
recursos.

1.3 Administracion Publica

E! concepto de la administracion publica, en un sentide amplo es el proceso
que esta integrado por ei conjunto de acciones necesarias para levar a cabo el
proposito vy las acciones del gobierno.

Asimismo, los origenes de la administracidn publica se remontan al inicio de la

historra del hombre. Desde el momento en que se rednen las personas para
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tomar las decisiones gue afectan a otros, o que se organizan para alcanzar

metas en comun.

Como es de suponerse, €l alcance de los asuntos de que se ocupaba en un
principio, era limitado; pero al igual que la evolucidn del Estado, la
administracion Publica no puede ser estdtica, sino que debe transformar y

mejorar permanentemente.

La Administracion Publica es et brazo ejecutor de las acciones del gobierno,
legalmente constituida con el conjunto de conocimientos cientificos que ayudan
a estudiar, analizar y predecir los hechos o fendmenos que suceden en el
gobierno de un pals, con el objeto de formular hipdtesis para probarlas en la
realidad y asi estar en condiciones de predecir su comportamiento en ios social,

acondmico potitico y cultural.

Desde el punto de vista académico, es una disciplina cientifica, cuyo contenido
didactico es la estructura orgdnica vy la actividad gubernamental, con un enfoque
eminentemente practico para superar la eficacia de las funciones
adrmmistrativas del gohiemc y emprender una accidén sistematica contra el

burccratismo.

Dwiaht Waldo dice que la Administracién Publica es: "la organizacion y direccidn
de hombres y materiales para lograr ios fines de gobiemo. Es el arte y la ciencia

de la direccion aplicada de los asuntos del Estado” 2

Para entender la Administracion Publica, es preciso citar a Juan Carlos Bennin,
que entiende a la administracion publica come una ciencia y su estudic supone
un objetc de su achvidad: el administrado; a quien se le observa de manera

particular, desde el angulo de la accién que la sociedad tiene en él.
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A la clencia de la administracion no ie nteresa al mdividuo come tal, sino al
hombre social v al preocuparse como individuo en si, @sic ocurre solo cuando la

administracidn interviene en asunios privados.

“ Es el hombre en relacion absoluta con otros hombres, y ccoperando por

relaciones al interés comun y al mantenimiento de ta sociedad™’

El Estado, se vincula a la sociedad a través de la administracion publica gue

funge como brazo mediador del Estado, en dos niveles: el politico y econdmico.

En o politico, la administracion publica éjecuta detalladamente la aplicacion de
las normas generales a los individuos privados de la sociedad, es decir,
individualiza el caracier universal de las leyes a efecto de hacer valer ol poder
del Estado sobre la sociedad. En lo econémico, crea las condiciones materiates

y sociales para que la sociedad cwil se reproduzca con su carécter privado,

egoista y lucrativo, %

Bajo este esquema, Ricarde Uvalle, apunta & que es sabido, que la sociedad no
se caracteriza por el orden, la ammenia y la convivencia pacifica creados por ella
misma, asi el Estado por medio de la administracion publica concreta el
gjercicio de esas funciones generales al aplicar de manera particular las normas

juridicas y politicas creadas en el parlamento o Congreso determinado.

Para tal efecto, Uvalle, define a la Administracién Publica como un ente gue
organiza la presencia del Estado en la sociedad y mediante la ramificacion de
sus ministerios, Secretarias de Estado, organismos descentralizados,
comisiones vy fideicomisos, da un contenido politico v administrative al Estado

politico para diferenciarlo del caracter cwvil de la sociedad.”
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Por eso, la Acministracién Publica es la vida real del Estado, es la orgamizacion
que contiene a los embates de la lucha de las clases. tanto en el consenso
como en la represién. Asi la universalidad del Estade es concretada por la
administracion publica, porque a diferencia del parlamento que vive de la
discusion de las leyes, la administracién publica se caracteriza por la ejecucion

mmediata de las leyes.*

La administracion publica como poder organizado del Estado, al estar inserta en
los confiictos de la sociedad, es el instrumento de la clase dominante. Es centro
de decisiones y acciones con las que el Estado subordina a la sociedad, tanto
en los marcos del orden y la seguridad, como en los de la violencia y la

represion

1.3.1Antecedentes y Desarrollo de la Administracién Publica

Lo que conccemos como Administracion Publica, es resultado de un largo
proceso de desarrollo; hubiercn algunes imperics en la historia que pueden
tomarse como precedentes, pero es hasta el sigio XIX que la Administracién

constituye una caracteristica comun en todas las sociedades modernas.

Debido a la relacion existente entre Estado y Admunistracion Publica, la historia
de la administracion publica es parte del Estado. Dos factores que intervinieron

en la aparicion de una determinada administracion estatal fueron:

En grimer lugar, la centralizacion de la dominacién en el seno de un terntenc y
con ella la aparncion de mayores estados territoriales y, en Segundo lugar: la

necesidad de la realizacion comdn de tareas permanentes y reievantes.

El Estado moderno se alzo sobre ia base del sistema fiscal. Al final de la epoca
feudal los monarcas, ayudados por el ejército, exigieron el pago de tributos

financieros regulares. Esta posibiidad. se basd en la primera apancion de la
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burguesia urbana, dedicada a la practica del comercio y de la industna y el

desarrolic de la economia monetaria.

Bajo este contexto, la administracion publica estatal surgié como mstrumento de
denominacién del poder central que estabiecia ia monarquia absoluta,
astmismo la existencia de la burguesia urbana cumphdé también una funcidn

politica para la ceniralizacion

Las condiciones para la imposicicn central estan especialmente dadas, cuando
en una sociedad existen diversos grupos, relativamente iguales en fuerza, pero
con Intereses encontrados, y que paralelamente puede estar en pehgro el poder

central.

La (ltima fase para 2| establecimienio del Estado modems vy de la
administracion publica estatal se caracteriza por la socializacion de |a estructura
de la denominacion. Para los gobernantes, buscando su propio interés, llega a
ser necesarios la compatibilldad, es decir, sus propios objetrvos con las

expectativas de grandes grupcs soclales.

Bajo este argumento, se crean instituciones que cumpian la funcién de mediacion
y, la desprivatizacién de los asuntos publicos, es decir, se separa el peder de la
persona que lo ostenten un momento determinado y el monarca se convierte en
dominador personal en jefe del Estado.

Mas tarde los cameralistas en Francia para 1789, desarrollaron una labor
parecida, cuando un grupo de profesores y administradores, también llamados
térmicos de la administracion, crearon la prnmara escuela de desarrollo modernc
de la administracidn en toda Eurcpa para propiciar la construccion juridica del
Estado.

Este singular acontecimienta politico, ademas de fomentar el establecimiente de
un orden constitucicnal donde guedaron constituides los derechos fundamentales
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de los cludadanos franceses, también delimitd las funciones vy airibuciones de los
servidores pubiicos con los derechos de los particulares en sus relaciones con {a

administracién publica.

Asimismo, no es posible comprender la formacion de la moderna ciencia de la
administracion sin estudiar a grandes reformadorss administrativos del Estado

como Anne Roberto Jacebo Turgot y Juan Carlos Bennin,

Bajo esta tesitura, para 1808, habian escrito e inmortalizade que el orden social es
similar al orden fisico, porgque todo esta en armonia necesara, tante ei universo

como en la scciedad

La sociedad tene como finalidad asociar a los hombres, el interés publico
representa esta asoclacion. De la institucion de la sociedad brota el gobiermo y del

gobiermoe nace la administracion.

El que Ios hombres vivan en sociedad y se hayan dado un gobieme, habla de ia
existencia del Estado, que dice -Bonnin- que ne es otra cosa que la organizacion
politica del pueblo, por tanto, la administracién no puede ser considerada como

una institucién distinta del Estado.?®

1.3.1.2Desarrollo de la Administracion Pablica

Para entender mejor la Admunistracién Puablica, es preciso acotar al ongen del
liberalismo, en donde la constitucion social y economica de la edad media estaba
determunada, por una parte, por la nobleza terrateniente y el campesinado
sometido a aquella como esclavo, y por otra parte los artesanos urbanos reunidos

EN gremios.

. A partir del siglo XHI, con el incremento del comercio, el capitalismo financiero v

comercial, exigian mayores unidades legales y economicas.
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En el sigio XVI, se inicia la economia capitalista, gue somete a su dependencia las
formas de produccidn primitivas, tanto urbanas como campesinas, esta svolucion
nos conlleva a la industrializacion, que desplaza los centros econdmicos cada vez

mas hacia los centros urbanos.

En suma, el absolutismo concentro las dispersas funciones de competencia
estatal. Las relaciones entre el poder y los subditos se convierten de parsonales

en materiales, es decir, se separan ias esferas de! Estado y la Sociedad.

El portador social, del desarrcllo econdmico es fa burguesia concenirada en las

ciudades. Dicha clase tenia que forzar el sistema absolutista por diversas razones:

<+ A pesar de gque habia lograde obtener todos los cargos importantes, quedaba
excluida de! gobierno, dei estado y de la iglesia, y

“» Desde el punto de vista politico, la limitada 1gualdad formal de derechos del
absolutismo.

Bajo este contexto, seguimos con que la expresicn mntelectual de la clase
burguesa es la liustracion. Al principic de la tradicion, la itustracién contrapuso el
principio de la razon. El iusnaturalisme racicnal, el cual concedia cienos derechos

naturales a toda persona como tal, tamkbién fue contrapuesto

El objeto del Estado, ya no era la gracia divina, sino el bienastar tetrrenal de los
ciudadanos. Los legitimistas vy fisidcratas crefan que podia manienerse el

absolutismo si estuviera limitado por la razén y se atuviera a las leyes.

Sin embargo, Locke y Montesquieu formularon el principio de la separacidn de los
poderes, y Rosseau proclama el principio de la soberania de los pueblos, con lo

cual estalla la lucha abierta contra ia monarquia.



De esta forma, en los tres siglos que median enire el Renacimento y la
Revolucion Francesa se prepara la laiquizacion y terrenalizacion, el individualismo
universal v el liberalismo, las premisas de la democracia igualitaria y de la

aconomia capitalista, por consiguiente fa administracion publica.

El primer objetivo concreto de la burguesia, consistia en hacerse con el poder
legislativo, con el fin de que esta division de poderes debilitase los atributos del

soberanao.

El parlamento, constituye la institucidén central del Estado liberal. El parlamenio no
estaba proyactado para tener caracter de poder, debfa representar Unicamente {a

razén.

Ei diputado parlamentaric no era representante de un determinado grupo, sino del

pueblo entero.

Los diputados parlamentarios procedian todos de ias capas sociales poseedoras e
intelectuales, perc en siglo XIX los desherederos wrrumpian exigiendo el derecho
del voto vy a veces consiguiéndolo tras dura lucha. A partir de entonces, en el seno

de la sociedad se enfrentaban intereses opuestos.

Ya no podia decirse que el bienestar comun, fuese concebido igual por todos. La

doctrina liberal se vio obligada a modificarse profundamente.,

El dominio de la opinién publica y ia imposicidn de la razon en lo politice, se
consideraban idénticos. Se cambio a un parlamentarismo moderno donde las
sesiones fueron plblicas. Con gllo quedd garantizada la relacion entre diputados y
electores, y la soberania de! pueblo. De esta forma, la opinidn publica se convirtio

en principic organizativo del Estado de derecho liberal.

La justicia y la administracién tenian que ser calculables de antemano, si se queria
que el sistema econdmico funcionara sin traba alguna. Esto significaba, en primer
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lugar, que la desigualdad del derechc estamental, que posibiltaba la libre

competencia, tenia que desaparecer.

En segundo lugar, que el poder publico tenia que ser obligado a cumplir con

ciertas leyes. Una norma general igual para todos, y establecida con antenoridad.

Bajo este contexto, la meta final era una Republica, en la cual el poder ejecutivo,
la administraciéh y la justicia solo fueran organos ejecutivos de fa voluniad
emanada de los representantes det pueblo. Ef Estado tenia que limitarse a regular

tas relaciones formales entre los individuos, sin intervenir en la esfera privada.

Una de las maximas armas de la burguesia fue la reclamacion de la libertad
intelectual. Esto es, la libertad de fe, de conciencia, de pensamiento, de
ensefianza y de Investigacion. El liberalismo exige la separacion entre Estado e
Igiesia.

La burguesia, habia efectuado la lucha contra el feudalismo en nombre de la
humanidad; habia combatido los privilegics de la nableza y habia proclamado la
libertad y la iguatdad naturales a todas las personas. A pesar de ello cuando la
burguesia se hizo a cargo del poder ¢ de parte de él, en modo alguno se llevo

completamente a la practica la igualdad de derechos.

Se pensaba que sélo el propietario puede tener algun interés en mantener el
orden burgués, y sdlo el intelectual puede adquinr una vision profunda de lo que
puede ser de provecho para todos. Con ayuda de esta justificacion se consiguid

negar el derecho al voto tanto a los obreros como a las mujeres.

ol




1.3.2 Organizacidn y Estructura de {a Administracion Pubiica.

Para &l estudio de esta investigacion, considerar a la organizacion en un sentido
mas amplic es fundamental. Es decir, con un enfoque de sisternas abierto y
dindmico. Un sistema es un conjunto de elementos que se interactdan entre si
para el logro de un fin comun; y si este es ablerto, implica que la interaccidn no
solamente es interna, sino también con el medio ambiente que lo rodea, asi de

esta manera actua la administracién pdblica.

Es muy importante para la organizacion su medio ambiente, ya que de él obtiene
sus recursos y a &) van a dar sus productos. La organizacion obtiene entradas
que transforma para dar lugar a las salidas {productos). Las entradas consisten

esencialmente de cuatre recursos; humanos, fisicos, financieros e informaticos.

Quiza, el mas imporiante recursc de la organizacion sea su gente; esto porque a

través de su trabajo, los otros recursos son obtenidos, generados y utilizados.

Los recursos provienen de diversas fuentes como son familia, inmigracion,

escuelas, bancos, mercados, proveedores, la sociedad misma

La transformacién es el procese por el cual la organizacion afade valor a las
entradas; involucra la produccion de servicios, la manera en estructurar la

orgaruzacién, las politicas y procedimientos, reglamentos y metodos.

El resultado final del proceso de transformacion, son las salidas de la
organizacién. Este proceso es continuo y se clerra mediante la retroalimentacion
que lo mantiene al dia de lo que ocurre en el medio ambiente para poder, en

caso necesario, hacer los cambio que se requieran.

La Administracion Publica esta constituida como una organizacion cuya finalidad

debe ser procurar el desarrollo integral y sustentable de fa nacion.
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Bayo este sentide, la administracidn publica esta organizada y alimentada por tres

factores fundamentales con los que interactta, el factor econdmico, politico v
soclal.

La politica, es un conjunto de actiludes y maneras, necesario para acceder o
tener acceso a la vida pdblica del pais. La Administracion puede considerarse
como un poder del Estado con caracteristicas propias y naturales, la politica se
halla intmamente relacionado, por lo que dependiendo del dmbito politico se da

pie al desarrollo y organizacion de la Adminisiracion Publica,

Es decir, de acuerdo a la coyuntura politica de un pais determinade a lo largo de
su historia es como la Admnistracion Publica se ha ido implementando,
evelucionando y estructurando Con i fin de juntos, contnbuir aj desarroilo

econémico y social de las comunidades existenies,

En lo social, come unc de los objetos de la Administracion Publica, la sociegad
rmisma, la atencion de los asuntos entre dos o mas individuos, es de suma
importancia porgue en fa adminisiracion publica esta deposnada la soberania y
confianza del pueblo para llevar a cabo sus acciones

Bajo este contexto, fa contribucidén de la scciedad a la organizacién de la
administracion publica, no es del todo satisfactoria por una simple razén, la
desigualdad en la distnbucion del ingreso, el contraste econdmice existente, y las
diferencias cuiturales hacen impedir el equilibrio y la correcta utilizacién de

mecanismos para disminuir esa desigualdad.

En este mismo sentido, las instituciones superiores de la administracion publica
que conforman el Poder Ejecutivo, son la presidencia de la Republica, cuyo titular
slerce la mayor autoridad administrativa de la Nacion, las Secretarias de Estado y

organismos de asesoria técnica ubicados en los tres niveles de gobierno.




La figura juridico-administrativa reconocida por la doctnina para coordinar las
funciones de estos drgancs y sus relaciones interinstitucionales, es la

centralizacion administrativa.

Asimismo, existe el régimen de centralizacidn administrativa cuando los érganos
que agrupa se colocan unos respectos de otros en una situacion de dependencia
tal que entre ellos existe un vinculo que, partiendo del drgano situado en él mas

alta grado de ese orden, los vaya ligando hasta el drgane de infima categatia.

Los drganos que configuran fa administracion central estan representados por la
Presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado y sus dependencias, los
drganos superiores de los poderes publicos que, adn independientes del poder
ejecutivo, mantienen sistemas uniformes de contabilidad gubernamental, control
presupuestario, financieros, sujetos a las disposiciones juridicas de la

administracion centralizada.

La Administracion Publica descentralizada esta constitwida por las instituciones

auténomas y descentralizadas del Estado y las empresas publicas.

Para ello, se refiere a organismos descentralizadeos los que estan dotados de una
personalidad juridica, con patrimonio propio, autonomia administrativa y libre
determinacidén, creados para realizar un cometido estatal y sujetos a las

imitaciones impuestas por la constitucion.

De acuerdo con la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, las
Secretarias de Estado y los Departamentos Administrativos tendran igual rango y

entre ellos no habrd, por to tanto, preeminencia alguna.

Para ello, formularan respecto a los asuntos de su competencia, los proyectos de

leyes, reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes del presidente.



La administracion publica como elemento activo del Estado, y debido a la
creciente compleiidad de los asuntos que dinge. se ha visto en la nacesidad de
planear y reestructurar sus planes, organismos. proyectos etc engiobadas en las
reformas administrativas, consisientes en cambiar el sistema tradicional de
improvisacian y baja efectividad, por otre fundamenta an el previo estudio de tos
problemas politicos, econémicos y sociales como base a las decisiones politicas,

con &l fin de resoiverlos.

En suma, e! Estado, ha evolucionado rapidamente en los sistemas adminustrativos
en las Ultmas décadas, como consecuencia de los cambios politicos y sociales, es
decir, cambid de la necesidad de procurar los elementas Inherentes a su

concepclén a un promotor inminente del desarrollo nacional.

La admnistracion publica, se estructura y amolda junto con el aparato estatal para
prever los acontecimientos e influir sobre estos, ademdas de crear constantemente
mecanismos de analisis y medicién para estudiar los fendmenos que inciden en fa

economia y disminuir el impacto social y mejorar la redistribucién del ingreso.

Bajo este esquema, |a responsabilidad del Estado es tal, que no puede soslayar la
evolucidn y cambio en la estructura de la administracion publica, es decir, nu
pueden formularse planes y proyectos de accidn sin considerar los factores que

definen y fomentan la identidad de una nacién para lograr el desarralic.

En esta tesitura, para que el Estado funcione, la administracion publica debe
reestructurase y debe estar acompafado de programas de reforma administrativa
de las estructuras, sistemas y procedimientas,

Ciertamente, la administracion publica es parte de la estructura social que se
guiere modificar, la administracion pdblica es uno de los elementos sociales que
impulsa el desarrollo o en su casc lo frena y detiene, por su papel fundamental y

preponderante ta modificacion de la administracion hacia mejoras del proceso y



desarrolio administrativo, deben ser realizadas en forma constante, consciente,

coherente y equilibrada.

1.4Modernizacion Administrativa”

Hoy en dia, los problemas de modermnizacion han lamado poderosamente la
atencién y vuelve ha ser centro de atencidn dentro de las esferas de la

administracién publica.

Bajo este contexto, la modemizacion administrativa tambien ha jugado un papel
impertante en las diferentes reformas admnistrativas para la consecucién de fines
especificos dentro de un Estado o bien como medida para la implementacicn de

acciones con visperas de mejora en la scciedad.

Por ello, y como una preocupacion gue he mostrado, hacita el interés que la
modernidad ha manfestado en la administracion publica como via para modificar
sus procesos y conducir sus acciones, el estudio de la modernizacion es objeto de

esta tesis.

En México. la Modemizacién Administrativa es un concepto que ha tenido
diferentes connotaciones e interpretaciones, por lo tanto, los programas y medidas
tornadas han sido orientadas en diversas acciones para responder y cumplir las

exigencias ante la sociedad.

En ese sentido, La modernizacién ha sido una respuesta del Estado para enfrentar
y sobrellevar los obstaculos que enfrenta para gobernar en armonia con todos los
subsistemas (sociales, econdmicos. potiticos, medio ambiente etc), y a lo largo
de! sistema politico mexicano, la modernizacion ha sido onientada a los ajustes 0

simplificaciones de los procedimientos administrativos, establecimiento  de
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manuales de organizacion y metedos, la descentralizacion, el control prasupuestal,

la forma vy reonentacion misma de! Estado

La modernizacion de ia Administracion Publica, refiere a enfrentar una crisis de
shiciencia por lo que el logro de ésta, es el objetivo principal de la modermizacion,

es deair, incrementar los servicios y productes y minimizar los nsumos requendos.

Bajo este contexto, la eficacia también puede ser requisito indispensable para
alcanzar la modernizacion y por lo tanto lo convierte en su objetivo central,
partiendo asi que la Administracion Publica es una aparato meficaz, incapaz de

alcanzar objetivos y metas propuestos en sus propios programas vy proyectos,

Ahora hien, E! proceso de modernizacidn se obstacuiiza por un aparato
organizativo, que actGa en la mayoria de los casos por intereses propios o
negociaciones entre las esferas de poder.

Ern suma, la modernizacién se concibe come un proceso necesario que
restablezca el didlogo y la confianza entre la sociedad y el Estado, ante una
sociedad que exige y demanda resuitados, con una actitud del servidor publico

mas ética y onentada a la vocacién del servicio.

El rescate de la crediblidad ciudadana es el reto de esta concepcion de la
modernizacion, esto requiere de creatividad e Innovacion para el disefio de
estructuras y sistemas de administracicn flexibles, horizontales, con capacidad de
comunicacién e interlocucion con la sociedad y con un gran esfuerzo de

autocritica.

Sin embargo, el sdlo buscar el apoyo politico de los grupos sociales, puede
parcializar el problema y caer en acciones populistas o asistenciales y no

necesariamente recuperar fa confianza social.



Se trata de contribuir a la construccion de una mstitucion mas agil y mas legitima,
sintonizada con las expectativas sociales, es decir conciliar la eficiencia técnica
con la legitimidad politica. La modernizacion implica la capacidad de conciiiar fas

ibgicas contrapuestas de la politica, la técnica vy la comunitaria,

El desarmrollo, en esencla, siempre esta centrado en la gente. Numerosos
proyectos, tiene a la gente como foco de atencion. Pero el papel de los factores
relacionados con la gente es crucial aun en aguelios proyectos de infraestructura

en los cuales la dimension humana no resutta tan evidente.

Un proyecte de desarrolio industrial que no dedica atencion a la motivacion de la
fuerza laboral o al desarrollo de una comunidad viable para los trabajadores y sus

familias tlene poca probabilidad de avanzar sin tropiezos.

En efecto, la gente empieza a surgir como &l punto focal de tos esfuerzos actuales
tendiente a promover el desarrollo. El consenso creciente entre las personas
dedicadas a reflexionar acerca del desarrollo reside en aceptar gue “la gente es- y
debe ser- el punto de partida. para la modemizacion y la consecucién de modelos
y planes de modernizacion.”’

Orientar ia modernizacién con base en uno de estos enfoques, es dar respuesta
parcial y limitada a la probiematica que presenta actualmente la Administracion
Publica. Hoy la modernizacion tiene que ver con un replanteamiento de la accion
de gobierno y un redisefio estructural en los métodos y sistemas de tomas de
decisiones de los altos funcionarios publicos, mas acorde y congruente con las
transformaciones democraticas, econdmicas y politicas impuestas por esta nueva

era det desarrollo y modernizacién impuestas por la globalizacion.

En este contexto, la modernizacion gubemamental, tiene que ser vista con el
enfoque integral relacionado con cambios profundos en todos los ambitos: en los

perfiles de los servidores publicos, en la organizacion, en los sisternas de decision,
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en las formas de gestion, en los sistemas de medicidn, y evaluacion del

desempefic en una cultura de servicio orientada a la satisfaccion de los usuarios
de la admunistracion publica.

La modernizacidn, liene que estar enfocada a los espacios del desarrollo y

principalments, en un cambio profunde en las formas de legitimar al Estado

La modemizacion, para Gilberto Jiménez- sigue siendo una carta marcada en las
socledades ya que su acepcion liberal sigue teniendo poco transtundo politico, vy

que la modernizacion solo puede ser inducida por los grupos tradicionales de
dominacién desde afuera y desde el centro.

FPor consiguiente, apunia- que no se puede ser medemo sing dejando de ser
tradicional, no se puede mirar al futuro sino dejando de mirar el pasado, y no se

puede ser universal sino dejando de ser particular y diferente.

Para Omar Guerrero, la moderizacién se convierte en una concepcidn que
entiende el cambio, en terminos de evolucion, pero sustentado en nuevas bases
hipotéticas bien distintas que explican gque el cambio es censustancial a la
sociedad, debe ser capaz de enirentarse a problemas esenciaies, para los cuales
no tiene ni puede tener soluciones prefijadas. Esto significa que una sociedad se
mantiene debidamente organizada y en orden hasta el momento que es incapaz

de resolver sus conflictos, las tensianes y los problemas gque se planiean al
margen del mismo.?®

En la esfera econdmica, la modernizacion esta caracterizada por la diferenciacién
de las actvidades econdmicas y los papeles ocupacionales. unidades de

produccion orientadas al mercado y ampliacién de las mismas.

En lo social, por el desarrollo de la urbanizacidon y como consecuencia del

desenvolvimiento de actividades y organizaciones de diversas indoles,
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En lo cultural, por fa transformaciéon en la educacion de una cultura de elite en un

sistema de movilidad dirigida a amplar los cambios educativos y ocupacionales y,

En lo politico, en formar una estructura politica altamente diferenciada con
instituciones y papeles especificos, un cuerpo potitico centralizado, y metas vy

onientaciones politicas concretas.®

La instrumentacion de la modernizacion adminisirativa, se basa en dos pilares
fundamentales, la planeacion y la evaluacion, las cuales operadas de manera
eficiente, permiten que una organizacién o institucién lleven a cabo una gestion

estrategia orientada a resultados.

Una planeacion efectiva, dinamica y flexible, requiere como uno de sus soportes
principales, definir, qué se debe hacer, como se debe hacer, para qué se debe
hacer y quienes lo deben de hacer, es decir, ubicar las atribuciones, funciones y

mision de una mstitucion u organizacion.

Para ello, se debe tener claridad de hacia donde se quiere ilegar o que se quiere
alcanzar, para lo cuai se requiere de la definicién de una wvisién, objetivos, metas,
programas y proyectos que le impriman una direccion. Coherencia y racionalidad a

la organizacién o institucion.

El otro eje indispensable para la modermizacion admnistrativa, lo constituye la
evaluacion, es decir, la definicidn y aplicacion de instrumentos alineados a la
planeacién, que permitan medir y evaluar los resultados alcanzados en termines

de impacto, eficiencia, eficacia y calidad.

La definicibn de objetivos claros, metas cuantificables e indicadores de
desempefio y su medicién constante permiten a una organizacion orientar su

quehacer, con base a los resultados obtenidos, a la mejora continua.
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Bajo este contexte, teniende como base a la planeacién y evaluacion comeo un
soporte para impiementar la modernizacion administrativa, es mdispensable contar

con una estructura soporte v la capacitacion adecuada del personal.

El contar con una estructura orgdnica esbelta, flexible, mas horizontal vy disefiada
con base en procesos de trabaje contnbuye a eficientar la operacidon y a
proporcionar, de manera mas agl y oportuna a los usuarios de los servicios y
productos que genera cada institucicn u organismo, ya que se acortan tramos de
control en la toma de decisiones, no hay duplicidad de funciones vy cada drea esta
estructurada de acuerdo a su mision, objetivos estratégicos y a procesos reales de
trabajo.

La capacitacion se constituye como piedra angular en el proceso de la
modermizacion, ya que apoya cada una de las etapas de implantacion e
instrumentacion, con conceptos, metodologia e instrumentos, lo que contribuye a

que los servidores publicos transformen su pensar y actuar hacia una cultura de
calidad.

Es decir, la capacitacion se torna indispensable para lograr una participacion mas
informada, habilitada, consciente y comprometida de los servidores publicos de
todos los niveles en &l proceso de modernizacion.

Bajo este contexto, la conjugacicn adecuada de los cuatro elementes refendos
repercutird en gue la sociedad reciba servicios y/o productos de calidad vy
resultados concretos y afines con sus expectativas, lo que es una verificacién
categorica de la existencia de procesos agiles y transparentes y de una cultura de
mejora continua en el sector publico. En suma, la legitimacion del quehacer del
aparato publiceo.



CAPITULO 1L

2.1. Programa de Modernizacion de la Administracion Pidblica en México

{(PROMAP)

Introduccion

La evolucion econdmica, politica v social demanda una mejor organizacién
gubernamental capaz de atender la diversidad de problemas que ésta genera.
Para cumplir con esta responsabilidad, el gobiemo debe contar un marco

|uridico y estructural eficients, que le permita legitimar y asegurar su quehacer.

Lo anterior lleva a la Administracion Publica, como ejecutor de las peliticas de
gobierno, a modemizarse constantemente y, a mejorar con base en las
demandas que el momento social y politico le requieran, ya que su actuacion es

un factor deteminante para el desarrollo.

Las estructuras administrativas en ocasiones crecen 0 se reducen para
solucionar problemas inmediatos, generaimente, se omie el andlisis de los
procesos, programas o senvicios que se ofrecen y por tanto no se presenta una

solucion integral que evite efectos negativos en el futuro de las organizaciones.

Por lo antenor, encontramos una doble responsabilidad: primera, el gobierno
tiene que enfrentar a una sociedad demandante, exigente al cual debe servir
adecuadamente y, segunda, los servidores publicos deben desarrollar su
creatividad y profesionalismo para satisfacer a esta y alcanzar mayor indice de
impacto. Es ante este reto que la A.P. debe modernizarse para cumplir politica,

social, econémica y tecnoldgicamente con el pais.
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En io politico, por la dificultad que encuentra al administrar diferentes sectores
con Intereses distintos, con el fin de ganar escafios y espacios dentro de la

estructura gubermamental.

En lo econdmiceo, porque las condiciones de estabilidad macroecondmicas no
son las adecuadas, por los niveles de inflacion, porque las finanzas publicas
presentan deficit, por la constante y pemrmanente reduccidon de la inversién
productiva, porque no exisie un sistema de regulacion econdmica que premie e
incentive a la inversion y desaliente la evasion tnbutaria; y porgue los niveles de

desempleo y subempleo se incrementan periddicamente.

En lo social, porque las necesidades de la pobiacién se han incrementado y
diversificado debide a las condiciones de crecimiento urbano, desempleo,

misena, inseguridad etc. que atraviesa el pais

En o tecnolégico, porque los procesos de telecomunicacion e informaética se
actualiza cada dia y, el sector publico no ha dedicado todo el recurso ni el
esfuerzo necesario para mantenerse a la vanguardia y aprovechar estas

invaluables herramientas modemizadoras.

E! concepto de modernidad ha estade implicito en todas las sociedades de
todos los tiempos, desde que se gesta la historia, ha sido determinada por la

dinamica misma de las relaciones sociales que ha establecido la cultura del
hombre.

Max Weber, interpreta el proceso histérico de modernizacidn como un proceso
progresiva de racionalizacion, al definifo como el resultado social de una
combinacién peculiar de procesos de racionalizacidn de caracter formal-

instrumental, la racionalidad definida por la accidn calculada
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México se encuentra mmerso en un proceso de transformacion economics,
social v politica de acuerdo con las perspectivas y tendencias mundiales. En lo
interno, ios cambios nacionales han empezado a generar nuevas conductas de
organizacién, participacién y solucién de probiemas. .

La problematica se centra en 4 puntos fundamentalies considerados puntos

criticos diagnosticados en la actual Administracion Pubiica y son:

1. Una limitada capacidad de infraestructura a las demandas crecientes del
ciudadano frente a la gestién gubernamental.

2. Centralismo

3. Deficiencia en los mecanismos de medicién y evaluacién del desempefio en
el gobiernc y

4. Carencia de una administracion adecuada para la dignficacion vy

profesionalizacton de los servidores Publicos.

Los valores de las dependencias publicas deben dirigirse hacia nuevas
palabras: cliente, calidad, valar, servicic, incentivos, innovacidn, creatividad,
flexibilidad®!.

En este contexto, el gobierno ha demostrado siempre por su tamano, por su
gente y por su complepdad que es ineficiente realizador, el nuevo goblerno debe

aprender a admnistrar con nuevos principios y sobrellevarse por resultades.

Entender el problema sugiere la necesidad de hacer una revisién del enfogue
de la administracién privada aplicada a la adminisiracion publica la propuesta
para reinventar el gobiemo poseen una fuerza para la accwon envidiable, con

ideas que, en general, no se pueden soslayar.
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En primer lugar habria que reducir el simplismo que pone en juicio la actuacion
de la burocracia. Es necesario separar, lo que el goblerno debe de hacer de lo
que hace bien. Lo gue los criticos llaman dasperdicio, fraude y abuso son,
muchas veces, programas bien admwustrados, pero regidos por valores

distintos a los de la iniciativa privada.®

Far lo anterior, podemos aseverar que los cambios constantes que ha
experimentado la sociedad en los Uitimos anos, requieren que ia administracién
publica se ligue a este proceso de permanente modemizacidn, obligandola a
convertirse en “la educacion y ajuste de la gestion estatal para lograr que el flujo
de acclones sociales predominantes en una scciedad logren la ccherencia y

organizasion necesarias™®

2.2 Antecedentes del Promap

El Estado ha pasado de ser un protagonista e interventor. a uno promotor y
regutador como io senala Ricarde Uvalle, en donde el aspecto social ocupa una
importancia connotada... una sociedad politizada, cambiante y demandante,
obliga a su gobiernoc a mantenerse siempre expectante de sus necesidades y le

hace ver el compromiso insoslayable que tiene para modernizarse.®

El desarrollo historico de la Administracidn Puablica, se ha llevado a cabo en
forma paralela al desarrolic v evolucion del Estado. Los entornos mundiales y
racionales, han obligado a la funcidn administrativa del gobierno a acrecentar
su capacidad de respuesta y a redefinir, por lo tanto las formas de su

Intervencidén en los sistemas economicos, politico y social
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La Agministracién Plblica siempre ha evelucionado y consecuentemente a
obligado a modificar, adicionar o simplificar su estructura y sus procesos de
accion, asi como adecuar su marco |uridico para satisfacer los requerimientos

de la sociedad.

A través de la historia, los aniecedentes relatives a ja evolucion de la
administracion publica, denotan empenio y perseverancia para encontrar formas
y mecarnismoes encaminados a incretnentar st eficacia y eficiencia; No obstante,
es preciso estar conscientes del reto que significa ofrecer servicios plblicos de
calidad a la sociedad, y combatir a la corrupcion y la impunidad en todos los

niveles de gobierno.

£1 gobiemo tuvo la necesidad de homogeneidad a los esfuerzos realizados;
pretendiendo integrar en un solo esiuerzo todos ios trabajos que se efectuaron
de manera aistada, dirigiéndolos a la consecucion de un solo objetivo: la

revisién y modernizacion de su estructura administrativa.

Considerando gue este ejercicio deberia realizarse en toda la A.P.F vy que no
era conveniente que (o dirigiera una scla dependencia, se determiné la creacién
de las Unidades de Organizacion y Métodos (UOM) en cada una de las
dependencias. Estas, se encargarian de apoyar y asesorar técnicamente al
procesc modernizador en cada dependencia y entidad gubernamental, con

base en la aplicacion de fas técnicas administrativas mas modernas.

Una de las principales acciones que llevaron a cabo las UoMm, fue la
elaboracion de los manuales de organizacion y procedimientos de las
dependencias publicas, relacionadas con la planeacion economica y social, a
efecto de diferenciar claramente las funciones, responsabilidades vy

delegaciones de autoridad con ef fin de evitar duplicidades en las mismas.

£n materia de! manejo de recursos humanos. matenales y financiercs, se
propuse la unficacion de ciertos criterios  para el uso racional y

[



aprovechamiento de los mismos. Con respacto a los humanos, se definieron los
objetivos del servicic civil de carrera vy se impulsd la capacitacion y

adiestramiento de los funcionarios publicos.

Con relacion a los recursos maternales, se unificaron los critenos para el manejo
de adquisiciones, almacenes, inventarios y conservacién y, manterumiento de
bienes muebles e inmuebles. En lo financiero, se dieron los primeros pasos a
manejar el presupuesto gubernamental con base en una programacién,

aprovechando la técnica del presupuesto por programas.

Es importante recalcar que el pericde de 1971 a 1976, significa una etapa de
bonanza para la Administracion Publica, ya que en este periodo se sientan las
bases tecnicas, juridicas e institucionales, para operar un enorme procesc
modernizador de la gestion publica

Estos programas se han orientado a la integracion sectenal, al establecimiento
de una planeacion democratica, a la operacion y control presupuestal por medio
del presupuesto por programas, a la consolidacién de un sistema para operar el

servicio civil de carrera.

En la actualidad, la modernizacion administrativa sigue siendo un elementio de
especial interés para la modernizacidn nacional, prueba de ello es que para los
pericdes 1995-2000 Y 2001 los presidentes Ernesto Zeddlo y Vicente Fox
manejan la modernizacién dentro de sus respectivos planes de desarrollo, come

una de las prioridades nacionales para alcanzar el desarrollo democratico del
pais.

El Plan Nacional de Desarrollo establece desde sus primeras flineas, la
necesidad de dar un impulso decidide a la Reforma de Goblerno y a ia
Modernizacién de la Administracion Publica, a fin de instrumentar proyectos vy
programas redefinidos, asi como otorgar servicios o productos que resuelvan

necesidades explicitas e implicitas de la ciudadania,



Bajo este contexto, el antecedente mas cercano al promap es el Plan Nacionai
de Desarollo 1995-2000, gue tiene como propdsio fundamental la reforma de

goblerno y modernizacion de la administracion pubkca.

Propone un sentido de cambio en la administracion, mediante propositos
fundamentales que deben integrase de inmediato en las acciones que de ella

etnana

A ofecto, una administracion plblica orientada al servicio y cercana a las
necesidades e intereses de los ciudadanos; un uso eficiente de los recursos
plblicos; el cumplimiento puntual de programas precisos y rendicion de
cuentas; simplificar tramites para ahorrar tiempo y gastos, con esto eliminar la
discriminacion y la corrupcion y fomentar la dignidad y profesionalizacion de la

funcién puablica.

2 3Marco Juridico de la Modernizacién en la Administracién Publica

Mexicana.
El 7 marzo de 1994 se firma el convenio para el mejoramiento de la
productividad y la calidad de fa Administracion Publica Federal entre el
Gobierno Federal y la Federacién de Sindicatos para Trabajadores del Estado
{FSTSE). teniendo como proposito fundamental propiciar el desarrollo de una
nueva cuitura laboral de tos senvidores publicos, para elevar ta productividad y
mejorar la calidad en ia Administracion Publica Federal y derivado de ello,

mejorar el nivet de vida de los trabajadores al servicio del Estado.*

-

% El 15 de junio de 1995, se aprueba el proyecto que normara la elabaracion

de los convenios de productividad y calidad que celebran las dependencias de
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la Administracion Pabklica v se llamard (Comiié Consultive de la Administracion
Publica Federal, SHCP), e! cual convine en definir las funciones o areas
especificas en donde se desarroilen los programas de modernizacion y calidad;
Establecer acciones especificas onentadas al mejoramiento, y establecer
compromisos para la creacion de Comités, en cada Unidad Administrativa de su
estructura organizacionatl.

< Plan Naciohal de Desatrollo 1995-2000, Reforma de gobiemo vy
Modernizacion de la Administracidn Publica. Programa de Modermnizacion de la
Administracién Puablica.{PROMAP)

Dentro del marco juridico, convinieron el Gobierno Federal v los organismos de
la administracion pabiica, definir metas y objetivos para dar pie a los métodos vy
estrateglas de modernizacion encaminados a un sole fin, elevar la preductividad

y la calidad de la administracion publica.

El convenio entre el Gobietno Federal y la Federacion de Sindicatos para
Trabajadores del Estado (FETSE) firmade el 7 de marzo de 1994, acuerda los
siguiente puntos:®

1. Modernizar los esquemas y procedimientos de operacién. Manteniendo
como objetivos el analizar procedimientos hasta ese momenta actuales vy
promover su simplificacion y el uso racional de recurses.

2. Superacion y desarrollo de la funcidén administrativa. Especial énfasis en la
formacion de mandos medios y superiores sobre productividad y calidad.,
asi como fortalecer los sistemas de planeacion enfocados a la creatividad, la
productividad vy la calidad.

3. Atencion prioritaria a la administracién y desarrollo de los recursos humanos.
Mediante los sistemas de recongcimientos e incentivos, capacitacion
permanente, modernizacion del trabajo y mejoramiento de las condiciones
en donde se realiza el trabaijo,
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4. investigacién y desarrollo para mejorar la tecnologia de los procesos de
trabajo. En este sentido, proponer aitemnativas para la modetnizacion de los
sistemas, instrumentos y equipos utilizados vy

5. Fortalecimiente de las relaciones laborales. Fomentar y amplar la
comunicacién entre autoridades, sindicatos y irabajadores, para propiciar
una relacién cotidiana positiva y alentar la participacién de los trabajadores

en los procesos de cambio y modernizacidn de las instituciones ¥

Bajo este contexto, para el 17 de noviembre de 1994, es decir, 8 meses
después de suscribirse los acuerdos antes sefialados, se muestra otra clara
sefal de voluntad entre el gobiermo y el sindicato, para promover la
modemizacién de la administracion piblica, conscientes que es tera prioritario

y de suma importancia dentro de las acciones de gobierno.

En suma, ics compromisos convenidos para tal efecto fueron los siguientes:

% Prormover la celebracién de acuerdos especificos en cada dependencia de
acuerdo a su naturaleza y funciones especiiicas.

+ Dichos acuerdo deberén contener férmulas en las que se establezca la
metodologia, sistemas e indicadores especificos para medir la productividad
y la calidad y asi llevar a cabo una evaluacién sistematica.

% Constituir una Comision Nacional Mixta de Productividad y Cahdad, 30 dias
después a la firma del convenio, gue funcionara de conformidad al
reglamento interior que sus integrantes convengan suscrbir.

< Constituir Comisiones Mixtas Especiales en cada dependencia, asi como

difundir el convenio para que las organizaciones sindicales y los servidores

publicos en general conozcan las finalidades y alcances del mismo.

El 15 de junic de 1995, se publica la norma para fa elaboracién de los

convenios de productividad y calidad que celebren las dependencias de la
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Admiristracion Pdblica (Comité Consultivo de la Administracién Publica
Federai SHCP)

Bajo este contexto, se definen las funciones o 4reas especificas en dénde
se desarrolian los programas de productividad y calidad.
Se establece el compromiso para la creacion de Comités en cada Unidad

Administrativa de su estructura organizacional y convocar la participacion

para definir:

OBJETIVOS DE PRODUCTIVIDAD Y CALIDAD POR UNIDAD ACMINISTRATIVA

A) La simplificacion, optimizacién e nnovacién de los procedimientos
administrativos y de recursos humanos, materiales y financieros que
corresponden a sus areas de trabajo

B) La aplicacion de tecnologias innovadoras y equipos nuevos

C} Requerimientos de capacitacion

D} Farmacién de instructores y capacitadores internos

E) Sistemas e indicadores especificos para medir la productividad vy la
calidad.

F) Movilidad del personal con base en experiencia laboral, curncuium
académico y capacitacion.

G} Sistemas de reconocimiento e incentivos a ta mejoria del desempefio y a
los niveles de productividad.

H) Sistemas de planeacion y reorganizacion del trabajo v, en su caso, la
redefinicién de funciones o acciones de los programas de trabajo.

[} Instaurar medios de informacién permanente scbre las acciones
emprendidas en materia de productividad y calidad, los objetivos vy
funciones institucionales.

J) Instaurar medios que promuevan e incentiven la participacion del

personal en el cumplimiento de las funciones y objetivos de la
dependencia.
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En suma, establecer el compromiso para requenr de manera Inmediata a
lzs unidades administrativas de su  estructura crganizacional, la
formulacién de sus propuestas especificas para incrementar la
productividad y la caiidad vy, elaborar programas concretos que

contengan todas los incisos antenores.

2 ADiagno6stica General de la Administracion Publica, parteaguag para la
implementacion del PROMAP.

E! Programa de Moderizacién Adminisirativa encuentra su sustento en el Plan
Nacional de Desarrollo 1995-2000. Documento en dénde se establezcan los
lineamientos y objetivos generales a alcanzar, promoviendo una administracion

plblica accesible, modema y eficiente.

Las propuestas del paradigma postburocritico y de renventar el goblerno
nacen de la constatacion de que los casos de exitc en el sector publico se
deben a personas emprendedoras y sabias que desarrolian técnicas de gestion
privada para el sector publico { competencia y orientacion hacia el mercado

basicamente) via investigaciones desarrolladas segun esta filosofia. %

Bajo este contexto, la identificacién de las lmitaciones y deficiencias
administrativas actuales, asi como las causas que la generan, es condicion

indispensable para avanzar en fa modernizacion def aparato pubiice.

Reconociendo lo anterior los principales obstaculos que enfrenta la funcion

plblica son ias siguientes:
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I.- Limitada Capacidad de Respuesta a Demandas Crecientes del Ciudadano,

es decir, |la relacién gobiemo-sociedad vy aue se expresa a partir de funciones
gensricas.

Es un hecho que la interaccion que se genera entre la poblacidn y el gobierno
por las funciones que estz dltimo desarrolla, es de naturaleza diversa y
configura, por lo mismo, situaciones y problemas diferentes entre si.

Las deficiencias en este rubro, se distingue la compleja integracién de
atnbuciones en las dependencias y la concentracién de las actividades
econdémicas en alguna de las entidades que ha propiciado en las primeras, es

decir, lentitud en sus procedimientos y una restringida capacidad de respuesta
frente a la sociedad.

Sin embargo existe un acaparamienic del mercado de diversos bienes o
servicios pocos eficientes, en detrimento de los consumidores, ademas de la
falta de wverdaderos mecanismos que a favor de los particulares propicie

respuestas y atencion eficaz e inmediata a demandas o quejas de los

ciudadanos.

[}.- Centralismo.

Persiste una fuerte concentracidn de actvidades y un centralismo muy
acentuado en la forma de tomar decisiones, de la federacion respecto a los
gobiernos estatales y municipales,

S bien, hoy en dia existen avances considerables con el establecimiento de
mecanismos de coordinacion entre el gobierno federal vy los goblernos estatales
y municipales, para la planeacicn e implementacion del Promap se daban
factores adversarios que urgian en la wea de buscar mecanismos alternativos
de solucion.

Aun asi, persisten ta concentracion de un gran nimero de decisiones operativas
que se han tomado sin una amplia consuita popular, sin un adecuado analisis
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del cosio-beneficio de las iniciativas, m tampoco una correcta coordinacion
entre las dependencias y entidades federales que instrumeantan los programas,

con los drganos estatales que participan en los mismos.

Es preciso definir y apuntar, que el cimulo de normatividad administrativa que
en adicidn al marco-juridico que nge la actuacion de la administracion publica
federal, es emitida todavia por las dependencias globahzadoras para regular
aspectos especificos U operativos respecto a la administracién de recursos
federales; y no responde a los requenmientos de las dependencias y entidades
para atender con eficacia, efectividad u oportunidad los fines propios de la

naturaleza social y economica de sus actividades.

En suma, las dependencias coordinadoras de sector gjercen sobre sus érganos
desconcentrados v sus entidades cocrdinadoras un extremado centralismo en
lo gue a decisiones respecta. Estas condiciones limitan la autonomia
patrimonial, técnica, administrativa y operativa de las entidades y los drganos

desconcentrados.

[l.- Deficiencias en los mecanismos de medicion y evaluacion del desempenio

en el gobierno.

En este mismo sentido, tradicionalmente, la actuacidn y el desempeno de !as
dependencias y entidades de la administracién publica se han evaluado con
hase en los niveles de gasto autorizados, asi como en funcién de su respectiva

asignacién a programas y rubros presupuestarios.

Por lo general, se ha omitido medir la contribucién del gasto publico at logro de
los objetivos a que éste se destina. Lo anterior se debe a que el plarteamiento
programatico-presupuestal vigente ha tenido como prioridad la discipiina fiscal,
sin incorporar criterios de eficiencia y efectividad para cumplir con las

expectativas de la poblacion a la que se pretende servir.

g
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V- Carencia de una Adminisiracion adecuada para la Dignificacion vy
Profesionatizacion de los Servidores Publicos.™

En el desarrollo administrativo del sector plblico, el objetive central para la
transformacion son los recurses humanos. En éstos resige el mayor potencial
para promover el cambio y el senudo del mismo, s embargo, ta digmidad del
servidor publico se ha visto detenarada, entre otros factores, por la falta de
mecanismos efectivos de reconocimiento e incentivos al buen desempefio, a la

honestidad, lealtad esfuerzo y creatividad.

En este contexto, aln cuando existen experiencias y avances importantes en
esquemas de servicio civil en algunos sectores de la administracion piblica,

estos son insuficientes para incidir en una mejora amplia de los resultados de la
gestién gubernamentat *°

Por otra parte, con el tiempo se han creado diferencias entre los trabajadores
afiliados a organizaciones sindicales y los que no lo estan. las cuales impiden el
desarrollo del conjunto. A los pnimeros practicamente se les garantiza la
permaneancia laboral, pero al mismo tiempe ven frecuentiemente restringido su

ascenso en 1a escala organizaiiva y salarial.

En contraste, a los segundos, que componen basicamente los grupos de mando
de las instituciones, si bien gozan de mejores niveles de ingreso, carecen de
esquemas de desarrollo y crecimiento en el empleo y de una indemnizacién al

perderlo, o cual incide negativamente én su actuacion.

Bajo este esquema, un factor adverso adicional, lo constituye el hecho de que la
capacitacion no es sistematica, ni se programa por procesos ¢ unidades

integrales, y tampoco es acumulativa y personal, por lo que es frecuente
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organizar cursos y apiicarios sin relacion direcia, con la funcidn dsterminada
que se realiza, o se desaprovecha en tanto que no existe un métode de
avaluacion subsecuente de los conocimientos y habilidades que se requisren en

el desempefio de los puestos especificos.

En suma, a pesar de existir un codigo de conducta implicito en la Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Publicos, en el orden preventivo, el
sistema actual presenta deficiencias, que no han erradicado las conductas

irregulares o la corrupcion.

2.5 El PROMAP, objetivos generales y parficulares.

La Administracion Publica desempefa un papel esencial en el cambio
estructural que el Gobierno Federal se propuso en el Plan Nacional de
Desarrollo 1995-2000, que plantea comc mejorar la cobertura, calidad y
efectividad de las Servidores Plblicos especificamente en términos del costo
social que supone la deficiencia de su funcionamiento, asi come definir los
campos en gue se deben promover los incentivos  a la actividad de los
particulares y fortalecer su capacidad de adaptacion a las necesidades que se
les piantean en el entorno nacional y las transformacionas que se gestan en el

ambito internacional.

El PROMAP sefala los puntos criticos y presenta los planteamientos
propositivos para orientar e! sentido vy las directrices principales del cambio
después de hacer un diagnéstico general de la situacién real en la que se
encontraba la Administraciéon Publica, en concordancia con los resultados de
todos los sectores de la sociedad participantes en el Foro de Consulta Popular
sobre modemnizacion y desartollo de la APF; el promap se inscribe en el PND
1995-2000 y se sustenta en los Arts. 22, 26, 27, 28 y 20 de la Ley de

Ptaneacion.*'
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Asimismo cabe destacar, que la estrategia econdmica del Gobierno Federai
para este pericdo(1995-2000) plantea un crecimiento con base a un programa
de gasto adecuade a las perspectivas del pais y con objetivos muy precisos
para fomentar et ahorro interno y alcanzar mayor productividad y beneficios
sociales y a un entorno de austendad y disciplina en el uac de ios recursos

presupuestarios.

Bajo este contexto, a fin de crear una administracién puklica accesible,
moderna y eficiente como imperativo y demanda de la socigdad y las entidades
soclo-econémice-administraiivas, y como exigencia del prossse democtatico
gue vivia y vive el pais, se crea el PROMAP que persigue en sus lineas y
prncipios objetivos generaies para 2| desarrollo y modemizacién de la

administracidén publica

A) Transformar a la Administracién Publica Federal er una organizacion, eficaz,
eficiente y con una arraigada cultura de servicio para coa¢ suvar a satisfacer
cabalmente las legitimas necesidades de ia sociedad

B) Combatir la corrupcion y la impunidad a través del impulso de acciones
preventivas y de promocién, sin menoscabo del ejercicio firme, agi y
efective de acciones correctivas.*

En esta tesitura, y dentro de estos 2 objetivos generales, se ha considerado
que las dependencias y entidades deberdn definir, instrumentar y evaluar
acciones de modernizacién acordes a sus atribuciones, funciones, programas

proyectos y servicios, con apego a 1os objetivos.

Estas acciones se han agrupado en los siguientes 4 subprogramas:
1. Participacion y atencion Ciudadana

2. Descentralizacion y/o Desconcentracion adminisirativa
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3. Medicidn y Evaluacion de la Gestion Pubiica.

4. Dignificacion, Profesionatizacion y ética del servidor publico.

Bajo este esquema, el Programa de modernizacion de la administracién
publica ha definido un conjunto de acciones gue faciliten su desarrolio e
implementacién para todas las entidades que conforman un total de 17
ineamientos que no son exhaustivos y deben tener la flexibilidad necesaria
para adecuarse a las caracteristicas y condiciones de cada dependencia o
entidad.

Se proponen 4 criterios para cada accion que permitan calificar los avances en
las distintas fases del procese que son: la Planeacién, Ejecucion, Medicion de

Resultados o Evaluacion y Mejora Continua.*?

Los critenos aqui mencionados significan una orentacion para apreciar de
manera clara lo que debe hacerse en cada accidn y como valorar los avances

para concluir en resultados concretos.

Dentro del Subprograma 1:participacion y atencidn ciudadana se consideran las

primeras 8 lineas de accién y son:

1. Desregulacion.

2. Difusien y agilizacion de autorizaciones, permisos, concesiones, Y
icencias.

3. Definir estandares,

4. Difusidn de servicios.

5. Programas de atencion ciudadana

6. Registro electrénico sisternatico de quejas y denuncias.

7. Mecanismos de participacion social.

8. Presupuestar productos.
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Dentrc del subprograma 2: Descentralizacidén vy Desconcentracion

administrativa se encuentran las siguientes tres acciones y son:

9.Federalizacion.
10. Evaluacién de delegaciones y unidades regionales.
11. Delegacion de facultades a los niveles técnicos operativos de la

dependencia o entidad.

Por el subprograma 3: Medicion y evaluacién de la gestion publica,

encontramos la accion:
12. Medicion del desempefio.

Para el subprograma 4:Dignificacion, Profesionalizacién y Etica del servidor
publico tenemos:

13. Chima laboral.

14, Sistemas de seleccién.

15. Actualizacién de Conocimientos y habilidades.
16. Sistemas de reconocimientos e incentivos,

17. Sistema Integral de administracion de recursos humanos. 4

Bajo este esquema, y con apego a los objetives generales v al Plan Nacional de
Desarrollo 1995-2000, el Promap presenta y agrupa sus actividades en los
cuatro subprogramas- antes senalados- y define sus lineas de accion como de

la siguiente manera:

El subpregrama 1 referente a la Participacidon y atencién Ciudadana define que

es a la sociedad a guien se destinan los bienes y servicios publicos, debera
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establecerse y medirse la calidad de éstos en funcidn de fa satisfaccion de sus

usuanos

Para ello, se debera procurar a la cwudadanfa el accesc de diversos
mecanismos para emitir su caifficacion sobre el desempeno gubernamental,
tales como sondeos de opinidn, buzones de sugerencias, encuestas,

entrevistas, grupos de enfoque elc.

{.a administracion publica tiene la obligacion de generar, procesar y difundir
informacion sobre los diferentes servicios que presta la comunidad; y los
ciudadanos el derecho inalienable de tener ampiio acceso a la misma. En la
medida en que los usuarios conozcan los criterios que se utilizan para lievar a
cabo acios de autoridad v brindar servicios publicos, se evitara la subjetwvidad y

discrecionalidad, y se atacara de raiz las fuentes de corrupcion *°

El obietivo de este subprograma es lograr la patiicipacion mas activa de la
sociedad en la definicién, ejecucién y evaluacién de las acciones institucionales,
para contribuit a gue reciba una atencion eficiente, eficaz, oportuna vy
satisfactoria por parte de las instituciones publicas.

Baio este esquemna, las lineas de accion de este subprograma, son:

a)Participacion Ciudadana en las acciones preventivas y de retroaiimentacion

para ia gestién publica.

Crear mecanismos transparentes de participacion social, en programas de
gobierno cuya ejecucion implique la transferencia directa de recurscs a la

poblacion; y extension de los sistemas de atencién directa a la poblacidn.

bymecarmsmos para mejorar la atencién al publico.
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En este sentido, debera propiciarse que los dias, lugares y horarios de los
servicios se definan en funcidén de las necesidades de la poblacion. en
pariicular, debera promoverse y difundirse la justificacion de puntos de atencion
para el desahogo de tramites oficiales, mediante una mayor utilizacion de las
sucursales bancarias, oficinas postaies y de telégrafos, oficinas municipales vy

tocales, que se conviertan en verdaderas ventanillas universales.

En suma, las dependencias y entidades de la administracion publica federal,
definiran sus respectivos programas de atencion ciudadana, en los que inciuiran
los mecanismos antes referidos, v gue deberan ser presentados ante la
Secretaria de Contraloria y Desarrolio Admnistrative (SECODAM) y Secretaria
de Hacienda y Crédito Piblico (SHCP)*®

c)Transparencia.

Las dependencias de la administracién publica deberéan, a partir de 19986,
adoptar medidas especificas para informar a la poblacidn usuaria, de manera
clara y en lenguaje sencillo, sobre los servicios que prestan, la forma en que
éstos pueden ser tramitados, los requisitos que es necesario cumplir y los

conductos a los que deben dirigirse.

d)Simplificacion del marco normativo.

Las dependencias y entidades analizaron durante 1996 las normas que regulen
sus funciones, identificar aquellas que sean susceptibles de eliminarse o
simplificarse, y promover los cambios indispensables al marco juridico
administrativo aplicable, introduciendo mayores elementos de austeridad en los
procesos relativos al disefo, implementacion y evaluacion de nuevas normas

administrativas, con el proposito de asegurar su eficiencia, incorporar
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consideraciones de costo-beneficlo, y evaluar opciones alternas que garanticen

su transparencia, flexibilidad y efectividad.

e)Estandares de calidad.

Las entidades y dependencias que presten servicios directos al publico
deberan definir, durante 1996 y 1997, estandares realistas y transparentes de
calhdad de los servicios que brindan. Dichos estdndares deberan ser revisados
de manera periddica, e informar a la poblacién, sobre su evolucién y sobre

medidas adoptadas para mejorarlos.

f)Promocion de una cultura de calidad v el mejoramiento continuo.

ldentificar con claridad, en funcion de su contenido esencial, los servicios y
productos basicos que cada dependencia o entidad debe proporcionar a la
sociedad y, a partir de elios, analizar la pertinencia de los procesos de caracter
intermedio, detectando aquélios gue resulten prescindibles o susceptibles de

simpiificarse.

g)Vinculacion de la tecnologia de la informacién con el mejoramiento de

procesos administrativos.

Se debera dar a la tecnclogia de la informacién un papel central en todo
proyecto de modernizacién administrativa que emprendan ias dependencias y
entidades para mejorar la calidad y oportunidad de los servicios publicos,
observando la congruencia con el programa de desarrolio informatico 1995~
2000.7
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El subprograma de descentralizacion y desconcentracion administrativa, esta
considerando, no solo el tamafio v el costo de ias estructuras administrativas,
sino tambign ia relacién que guardan las areas de regulacién y control con las

areas encargadas del control.

Este subprograma del promap, tiene el firme proposito de dar un mayor impulso
a la descentralizacidn de funciones y recursos de la Federacion hacia jos
goblernos estatales y municipales: asi como a la descentralizacion
administrativa, es decir, a aqueila que se lleva a cabo al interior de la propia

administracion pablica.

El objetivo central de este subprograma, radica principalmente en fortalecer el
Pacto Federal a través de la descentralizacion de funciones y la
desconcentracion de facultades, a efecto de promover el desarrollo regional v la
descentralizacion econdmica, mejorar los serviclos publicos, abatir los costos vy
acercar las decisiones al lugar donde se requieran, todo ello para servir mejor a

la poblacion.

En este mismo sentido, dotar a fas instituciones publicas de la flexibilidad
necesaria para ameldarse con oportunidad a las nuevas realidades, y para que
respondan a objetives y funciones claramente definidos, asi como promover su
racionalizacién permanente con ef fin de reducir los gastos excesives en e

maritenimiento del aparato burocratico.

Bajo este esquema, del subprograma 2, y para acelerar la descentralizacion
administrativa en todos los ambitos y fortalecer el federalismo, se establecen las
siguientes lineas de accion.
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ajFortalecimiento del federalismo .

Las dependencias y entdades de ia adminstracion deberan continuar
permanentemente con la revision de las funciones que en términos de la ley

podran ser transferidos a los gobiernos estatales y municipales.

Para ello, también deberan profundizar, a parir de ese mismo afo, en la
evaluacion del papel que desempefian sus delegaciones o unidades operativas,

reglonales para evitar la duplicacion en estructuras y funciones.

Como resultado de la descentralizacién, las dependencias asumiran un papel
normativo, para lo cual tendran que determinar los elementos que les permitan
evaluar los resuitados y et desempefio de la gestion de las unidades operativas

en estados y municipios.

biSimplificacién de tramites para et gjercicio presupuestario

La SHCP debera continuar con el estudio vy la revision del actual sistema
presupuestarno, con el fin de propeoner practicas presupuestarias gue alienten la
efectividad, eficiencia y economia en la prestacidn de los servicios y programas

publicos.

Bajo este sisterna, debera dar la flexibilidad de utilizar total o parcialmente, en la
propia unidad administrativa, los ahcrros o ingresos que generen en un ejercicio
fiscal. Ello, a cambio de establecer compromisos claros para obtener mejores vy
mayores productos de su gestion y que a la vez se comprueben mediante la

evaluacion de su desempefic v de sus resultados

La SECODAM y la SHCP, deberan revisar ei volumen, la utilidad y las posibles
dupficaciones de los informes penddicos, que soliciten a las dependencias

sectoriales y a las entidades de la administracion publica. con el objeto de
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eliminar, smplificar y coordinar sus necesidades de informacidn, a fin de

reducirles costos y cargas de trabajo.

c)Fortalecimiento de {a autonomiz de gestion de ios grganismog

desconcentrados v de las entrdades coordinadas *®

Las dependencias coordinaderas de sector deberan definir con claridad ias
lineas directrices que guiardn la accion de las entidades y unidades operativas,
con el propésito de dotarias de mayor libertad de accién y de los instrumentos
que les permitan responder con agilidad a las condiciones cambiantes del
mercado, asi como ofrecer mejores opcicnes a la pobiacion en los bienes y

servicios prestados.

El subprograma de medicién y evaluacién de la gestion publica persigue los

siguientes objetivos:

El control presupuestanc vigente debe complementarse con una evaluacion
integral que mida los resultados de la gestion plblica, expresadas en factores
tales como la pertinencia y calidad de los servicios, su crentacion efectiva a las

poblaciones objetivo, y su vinculacién con las demandas y necesidades de la
poblacién.

El objetivo sera fortatecer los mecanismos de rendicion de cuentas mediante el
desarrollo de esquemas modernos de medicién y evaluacion del desempefio vy
de los resuitados de sistemas integrales de controf, que permitan a los
administradores ptblicos mayor flexibilidad en la operacion y garanticen ios

principios de probidad, honestidad y transparencia en el uso de los recursos
publicos.

Lograr gue la poblacién confie en gque los recursos publices se utllizan con

honestidad, eficacia y eficiencia; que existan mecanismos idéneos para prevenir
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y detectar acciones de corrupcion, y que las eventuales infracciones por parte

de los servidores publicos son sancionadas adecuada v oportunamente

Bajo este esqguema, tas lineas de accién a seguir son las siguientes:

a)Obijetivos claros y metas cuantificables

Las dependencias y entidades de la administracion publica federal de acuerdo a
los criterios establecidos por la SHCP y SECODAM, deberdn establecer a partir
de 1996, objetivos claros en el ambrto institucional, y a nivel intermedio, que se
vinculen a programas, acciones o servicios concretos. con metas significativas y

cuantificables en términos de resultados.

b)Creacidn de indicadores de desempefio.

Las dependencias y entidades deberan presentar y acordar con la SECODAM y
SHCP un canjunto selecto de indicadores de desempefo, que permita a cada
dependencia o entidad, evaluar los resultados de su gestion en términos de la
calidad, de los costos unitarios y de la periinencia de sus servicios; medir el
efecto que sus acclones estén teniendo en la sociedad o en los beneficiarios a
los que se orientan sus programas; y asegurar que se de cumplimiento a los

objetivos institucionales propuestos.
En 1997 se obtuvo informacion, sistematizada de los costos unitarios por
unidad, centro de operacién, servicios y productos a cargo de la administracion

publica.

¢)Sistema integral de infermacion.

La SHCP vy la SECQODAM profundizaran en la revision y adaptacion, del

sistema integral de informacion, contribuyendo con las  provisiones
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presupuestarias necesanas que permitan la interconexion informatica de las

dependencias y entidades.

d)Fortalecimiento de lgs 6rganos internos de control,

Deberz darse, mayor fortaleza e independencia de los drganos Internos de
contraloria en las dependencias y entidades de la administracion publica, para
que su labor no se limite a detectar y sancionar a los eventuales infractares,
sino también a promover la instrumentacion del Promap en el dmbito de su
competencia y con ello prevenir, deiectar, controlar vy sancionar las

irregularidades que den lugar al fincamiento de responsabilidades.

En suma, se revisard el procedimiento de conductas irregularidades de los
servidores publicos, a fin de iniciar con opertunidad y eficiencia el procedimiento
de imposicion de sanciones administrativas previsto en la Ley de la materia y

evitar con ello la prescripcion.

Para ello, la SECODAM promovera un programa de capatiacion de ios

servidores publicos a cargo del procese administrative refendo.

Bl subprograrma cuatro, Dignificacién, Profesionalizacion y Etica del Servidor

Pablico, pugna por desarrollar un trabajador capaz y comprometido.™

Sus objetives son:

Impulsar una cuitura de servicio que tenga comao principio la superacion y el
reconacimienta del individuo. Es por ello que se deberan llevar a2 cabo acciones
que incidan en el mejoramiento y bienestar de los servidores publicos; ademas

de que, exista la prevision, los mecanismos y la voluntad de proceder con ja
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mayor energla para sancionar las conductas indebidas, que en defensa de la

sociedad y de la propia imagen del servicio publico haya necesidad de aplicar.

Bajo este esquema, profesionalizar el servicio publico liene una prioridad
esencial, ya gque no puede concebirse el desarollo administrativo sin el

desarrollo y la moderrizacion, a su vez, de quienes o llevan a cabo

Esta profesionalizacién, deberd contemplar a quienes participan tanto en los
procesos sustantivos especificos de cada dependencia y entidad como los de
tipo administrativo, de regulacion © control, comunes en todo el &mbito
gubemamental. Necesariamente debera ser integral, para efectos de su
aplicacion, con acciones al nicio, durante el desarrollo y & la conclusidn de la

carrera en el servicio publico.

En esta tesitura, los sistemas de seleccidon juegan un papel importante en la
consecucion de los objetivos y en la estructura complementaria del
subprograma 4 referente a la dignificacion, profesionalizacion vy ética del
servidor publico,

Las acciones a seguir, dentro de éste subrpograma son:

a)Sigtemas de seleccion

Seleccionar al mejor candidato a un puesto de acuerdo a las exigencias del

perfil establecido.

bJActualizacion de conocimientos v habilidades

Instrumentar acciones de capacitacion onentadas a desarrollar valores,
actitudes, elementos técnicos y administrativos que permitan a los servidores
publicos eficientar sus procescs de trabajo y proporcionar una mejor atencion a

SUS Usuanos.
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C)Sistema integral de degarrolle de recursos humanos

Proporcionar los servicios al personal en forma agl y oporiuna, a traves de un

sistema informatico de desarrolio de recursos numanos

D)Estabtecimiento de mejores perspectivas de desarrollo.

Contar con las normas y lineamientos para la mstrumentacion de un servicio
cwvil de carrera figado directamente a la evaluacion del desempefio individual y
colectivo, que garantice el ingreso, permanencia y retiro digno de los servidores

publicos.

Dentro del clima [aboral, instrumentar paliticas para fomentar el desarrolio
individual, el trabajo en equipo y la identificacion del personal con el quehacer

institucional de las dependencias, entidades y unidades responsables.
Promover el sistema de reconocimientos, estableciendo mecanismos iddéneos
para realizar los mismos, a través def otorgamiento de estimulos ecendmicos

ligadas directamente a la productividad.

e)Efectividad de la funcion de investigacién v fincarmniento de responsabifidades

v fortalecimiento de los valores civicos v éticos en el servicio publice.

Para elio, es preciso la actualizacion de la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos, e wdentificar los métodos vy procedimientos
administrativos de responsabilidades para hacerlos mas oponunos vy expeditos,
asi como revisar los procedimientos de la Ley Federal y promover su

conocimiento entre los servidores publicos.




2.6 Estructura soporte para la implementacién del PROMAP (Caso de la

Semarnap)

En efecto, para que dicho programa y la misma Secretara puedan realizar la
transformacion demandada por la scciedad y los resultados deseados, es
necesario que cuenten con un modelo de organizacion gque permita obtener la
informacion oportuna y conflable, que permita conocer la problemadtica y tomar

ias decisiones que se Juzguen pertinentes.

Para dar cumplimiento a los objetivos del PROMAP y aplicar los lineamientos
del Programa de Meodernizacién de la Administracion Publica, se requiere una
esiructura soporte que apoye vy facilite el proceso de cambio en las

dependencias federales de la Administracidn Puiblica Federal.

El Promap permite gue cada Secretania de Estado conjuntamente con la Unidad
de Desarrollo Administrativo {(UDA) cuente con una estructura soporte gue le
permita implementar el programa, a fin de facilitar este proceso de cambio, para
este efecto se divide la estructura en a) Grupo Estrategico, y b} Grupo

Quperativa.

La mision del grupo (a) es promover, faclitar y asegurar las estrategias del
proceso de cambio, y estard integrada por el responsable de la ejecucion del
Promap que en este caso serd el Secretario de la Dependencia; el Coordinador
de asesores de cada subsecretaria; el Oficial Mayor, Contralor Internc,

Coordinador de Asesores del Secretario. Responsable del Area de Planeacion.

Asimisrmo. fa misién del grupe (b) es promover vy facilitar la aplicacion de las
herramientas y metodologias necesarias para el proceso de cambio en las
dependencias o entidad, asi como inducir las decisiones pertinentes para su
institucionalizacion y estara integrada por el responsable de la coordinacion y

seguimienio de! programa de modernizacion en la dependencia o entidad; un
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mimmo de 2 faciltadores por Direccidn General y un Director asignado por la

contraloria mterna.*®

Bajo este contexto, el principal mstrumento para concretar las lineas de
estrategia y alcanzar los objetivos generales, son las bases de coordinacion que
promuevan Yy suscribieron la Secrgtaria de Contraioria y Desarrolio
Administrative v la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico con la
participacion que corresponda cada una de las dependencias y entidades de la

administracién publica federal.

Para elio, el cumplimiento de estas bases de coordinacion serd objeto de una
evaluacidn anual, para decidir las acciones correspendientes con base a
resuftados. El mecanismo de evaluacidén correspondiente serd difundido
anualmente y difundido de igual manera entre las dependencias y entidades de

la administracion publica.

El proceso de modemizacion e implantacién del programa requiers de
planeacion, programas, proyectos y acciones en los que se definan actividades,
indicadores y metas especificas, acordes a la necesidad de mejora de cada
dependencia y entidad.

Su instrumentacion debe acompafarse de una etapa de verificacion constante
del avance de las metas previstas y de ias cosrecciones a tiempo de las
posibles desviaciones.

La medicion y ta evaluacion de los programas, proyectos y acciones de
modemizacion permitira verificar los resultados alcanzados, para. con base en

ellcs dar continuidad y profundidad del proceso de cambio del aparato piblico.

La SECODAM ha establecido el circulo de modernizacién, para que con base

en &l se midan y evalien los avances y resultados del proceso de

“Alvtadologu de Modermzscion de o v saon Publica SECOD O Pograna g Modenuzuwoos de
e Adinnstracdn Pulibea 1993 2000
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modernizacion de cada dependencia y entidad, dandole un valor de 25 puntos

porcentuales a cada una de las etapas del proceso.

El andlisis, del circulo de modernizacién se plantea como sigue’

1. Planear.- Determinar actividades concretas, identificar necesidades y definir
indicadores, metas y fechas de término Valor 25%.

2. Ejecutar. Realizar actividades determinadas, de acuerdo a la programacion
definida y medir constantemente avances vs metas. valor 25%.

3. Medir. Obtener informacion de resultados y verficar, medir, analizar y
evaluar vs indicadores y metas programadas.

4. Mejorar, Determinar acciones sistematicas que den continuidad vy
profundidad del procesc de mejora: metas mejoradas, proyectos nuevos o

replanteados.

Bajo este esquema, el programa de modernizacion de la administracién publica
se compone de cuatro subprogramas, para cada uno de los cuales se han

definido un conjunic de acciones que faciliten su desarrolic.

El grupc estratégico tendra un rol especifico en cada uno de los puntos

requerido para llevar con éxito la Impiementacton del promap.

En suma, para el proceso de cambio, el grupo denominado estratégico definira
y facilitara las estrateglas de! proceso de cambio en la Secretaria y promover en
el nivel directivo el compromise con el proceso de cambio, asimismo
capacitarse en el proceso de cambio y las metodologias de la modermizacion

para poder evaluar el avance en el proceso del cambio.

En el programa de modernizacion, caiificar los roles y responsabilidades en el
proceso de modernizacion corresponden  al Secretaro, Subsecretano vy

Directores Generales.



Bajo este esquema, facilitara la integracion de proyectos de mejora en todas ias
direcciones generales aplicando la metodologia de estandares de calidad en el

servicio y de administracién de proyectos para intagrar el programa estrategico

de la dependencia.

El grupo estratégico, se encargara de reonentar los centres de capacitacion
promoviendo un enfoque al servicio y cultura de calidad, asegurando gue los
programas de capacitacion estén orientados a dicho fin, ademas montoreara el

cumplimiento de horas de capacitacion en su dependencia.®’

Asegurara gue todos los servicios de las dependencias estén debidamente
identificados, documentados y publicados, cumpliendo con la metodologia de

definicién de estandares e indicadores.

Para gue todo lo anterior pueda llevarse a cabo, el responsable de la ejecucion
y seguimiento del Promap, |uega un rol importante que ademas de lo anterior
sefialado, promoverd ia firma de bases de coordinacion y dard seguimiento al

cumplimiento de lo establecido en las bases de coordinacion.

El coordinader de asesores de cada Secretaria, integrante del grupo
estratégico, facilitard la integracion de proyectos de mejora en todas las
direcciones generales aplicando la metodologia de estandares de calidad en el

servicio y de administracion de proyectos para integrar el programa estrategico.

Promoverd la capacitacion en su area y facilitara de todo equipo al personal
directivo de su dependencia, fungiendo como coordinador, asesorandolos,

orientandolos y monitoreando su desempeno

Dentro de los estandares de calidad €l asegurara que todos los servicios de las
Direcciones Generales estén debidamente identficados, documentadeos vy
publicados.
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En este mismo contexto, el Oficial Mayor integrante del grupo estratégico para
el proceso de cambio, promovera y facilitara el Promap a todo el personal de la
dependencia, asi como contribuird a generar historias de éxito en la oficialia
mayor, promoviendo la mejora de los servicios administrativos (presupuesto,

abastecimiento, administracidn presupuestal eic.)

El Oficial Mayor, promovera el desarrollo de los procesos de seleccion,
induccion y capacitacion, evaluacién del desempefio del personal, onentados al

praoceso de cambio.

Dentro del drea de mformacion, ejercitara a las areas sustantivas de sistemas
informaticos como soperte al proceso de modernizacion, definiende los

estandares de servicio.

En el area financiera, destinara una parte considerable para la modernizacion
de la dependencia y recurscs para modernizar el area de abastecimiento de

insumos en la Secretaria o entidad.

Para el 4rea estratégica, es importante que ef nivel direccional de ia Secretaria
este lo debidamente capacitado sobre la estructura soporte del promap para
transmitir de manera vertical y horizontal las acciones y lineamientos a fin de

trabajar en conjunto la implementacion del programa y el procesa del camblo.

Bajo este esquema, el Contralor Interno, para asegurar el proceso de cambio,
propiciard dar el seguimiento adecuade al programa estrategico de la

dependencia, verificar el avance del procesc y promover la cultura de medicion.

Para ello, realizara auditorias de calidad, incorporara a las auditorias

indicadores de servicio y facilitara un sistema de control estratégico.



En suma, et responsable del area de planeacion de la Secretana, facilitarg,
promovera y asegurara la planeacion del proceso de cambio, promoviendo ia
capacitacion en las metodologias de modernizacion, asesorias a los

coordinadores de facilitadores de planeacion y administracién de proyectos.

Ei grupo operativo deberad capacitarse en todas las éreas metodolégicas de
modernizacion, desarrollar sus habilidades y asesorar y capacitar al personal de
la Direccidn, asegurandose de participar en el desarrollo del Programa

Estratégico de la Direccidn.

Hoy en dia es eminente y necesaric planiear la aplicacion de técnicas de la

administracién privada a la admuirustracion del gebiermo.

Para c¢rear el nuevo socio, sin embarge es necesano realizar una
transformacion radical, convertir al goblerno en un espacio de accion eficienie y
eficaz, can tecnologias de punta y actitudes empresanales. En otras palabras
hay que reinventar al gobierno. Reahzarlo es una tarea de prescripcidn de las
medidas adecuadas que permitan cambiar el procedimiente y la actitud para

hacer las cosas en las administraciones publicas.®
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CAPITULO il

3.1 Antecedentes de la SEMARNAP

La Administracidn Pulblica Federal ha realizado avances continuos e
importantes en su accidn, adn falia mucho por hacer para evitar desviaciones,
corrupcion y mejoramiento de la calidad en la prestacion de sus servicios.
Refleja también las circunstancias a las que el Estado tuvo que enfrentarse
durante una cierta etapa de su evolucién econdmica, social y politica para dar

respuesta a las necesidades que plantearcn en su momento.

Como lo sefiala Ricardo Uvalle, el Estado mexicano ha pasado de una etapa de
Estado protagonista e interventor- que permitid que la calidad de vida de la
sociedad fuera mejor, sin caer en conflictos y contradicciones sociales- a un
Estado socialmente necesario, en el que como lo indica el mismo autor: se
establece una relacién mas estrecha entre gobernantes y gobemados, en el
contexto de una vida moderna, en el cual esta relacion no debe ser antagdnica,

antes bien, debe ser estrecha e interrelacionada.®

Bajo este contexto, el reto fundamental que enfrenta la comunidad humana en
esta etapa de la historia es el controlar su impacto en las condiciones que
hacen posible la vida en la tierra: ello en razon de que el impacto del
comportamiento en el ambiente, a través de la historia mundial que ha
transcurrido desde la Revolucidn Industrial hasta nuestros dias, ha alcanzado

niveles gue estan alterando |a capacidad del planeta de albergar vida.
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En este sentido, como respuesta a la necesidad de revertir y controlar el
impactc y deterioro que la civilizacion habia causado en el medic ambiente, en
1992, a raiz de los acuerdos muttilaterales de la cumbre de la tierra, llevada a
cabo en Rio de Janeiro, Brasil, se aprobé la creactdn de la Comision de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente y el Desarrollo, con la misidn de

impulsar el desarroflo sustentable y frenar las tendencias det deterioro

mundial.>*

Las primeras acciones del goblerno mexicano para la regulacidn de las
conductas que inciden en la problematica del medio ambiente comenzaron a
darse afios antes, en la década de los cuarenta, con la puesta en vigor de la

Ley de Conservacion de Suelo y Agua.

Posteriormente, en 1973 y como respuesta a los programas de salud por
contaminacion atmosférica, se creo la Subsecretaria para el mejoramiento del
Medio Ambiente, en la Secretaria de Salubridad y Asistencia con el objetivo de

establecer normas en materia ecologicas.

En 1882, se creo la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecolegia, para formular e
impulsar la politica ecolégica; asimismo en 1992 con la creacién de la
Secretaria de Desarrollo Social se constituyo el avance mas importante para
contribuir con la politica ambiental, con atribuciones para formular, conducir y

evaluar la politica general de desarrollo sccial, en particular en su refacién con

los aspectos ecoldgicos.®

Como suceso relevante en la evolucion de ta politica ambiental del pais vy con el
fin de articular las decisiones gubernamentzles para alcanzar un desarrollo
sustentable, el 28 de diciembre de 1994, se cred la Secretaria de Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP).5

*Laliey de Inducesdn o b Seoeany del Medio daionte Revursos Satnndes s osea Cenno de Capaanisodim
o Cohelacd, Méxieo, 2000
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Esta Secretaria surgio de la necesidad de articular en una sola Institucion, que
fuera responsable de formular y vigiiar el cumplimiento de las leyes y normas en
matena ambiental, asi como para inducir el aprovechamiento racional de los
recursos naturales renovables, no solo para su preservacion, sino para
asegurar la base natural del desarrolo econdmico nacional y contribuir a
mejorar el nivel de vida de la poblacion, garantizando su sustentabilidad

presente y futura.

La SEMARNAP, por sus atribuciones juridicas, debe fomentar las politicas en
materia de agua, recursos pesqueros, zonas federales maritimo terrestres, fiora
y fauna, bosques, suelos, aire y medio ambiente, con el objeto de garantizar su
aprovechamiento racional y asegurar un mejor futuro para la sociedad

mexicana.

La Secretaria surge, no solo ante la necesidad de resolver un disefo
institucicnal disperso y desarticulado de las politicas ambientales y ecolégicas,
sino para enfrentar fa creciente demanda de la sociedad por reorientar el

desarrollo nacional con una nueva visién de sustentabilidad.”

3.2 Importancia y Funcionalidad de |la Secretaria dei Medio Ambiente

En ef marco del Programa de Modermzacién de la Adrmnistracion Publica, el
disefio de estructuras organizacionales agiles, que permitan a la Institucion
desarrollarse y adaptarse con oportunidad en el entorno en el que se
encuentran inmersas, cobra especiai relevancia. Por tantc, la decisién de
disefar estructuraimente una organizacion se convierte en una determinacion
eminentemente estratégica y no operativa como se le ha considerado hasta

ahora.
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Por esta razon, la SEMARNAP se plantea apoyar a ias tareas an el proceso y
disefio de sus estructuras, a partir del anaiisis de sus planes estratégicos, ya
que se considera que una estructura, dificilmente podra ser eficaz, eficiente y
efectiva, sino esta derivada de las estrategias que le permitan cumplir con su

mIsIon.

El disefio y funcionalidad de una organizacién dista mucho de ser el simple
dibujo de un organigrama, en cambio, debe adentrarse y surgir a partir de
mecanismos coordinados gue tienen que ver justamente con la definicion del

trabajo en si, el cual a su vez define la estructura funcional.

Es asi, que al establecer una estructura se esta organizando a un grupe de
personas, conjuntando y asignande las actividades y recursos necesarios para

alcanzar los objetivos estratégicos de las dreas.

Una estructura organizacional debe de estar disenada de tal manera que sea
perfectamemnte clara para todos, estableciéndose quien es responsable de
determinados resultados, come coordinar en sentido horizontal y vertical las
actividades, |la comunicacion y la toma de decisiones que reflejen v promuevan
los objetivos del drea.

En esta etapa se pretende que el disefic de ia estructura organico-funcional sea
adecuada a los procesos de trabajo de la Secretaria. Ademas se generan
perfiles y valuacion de puestos, manuales de organizacion, catalogoe de
puestos, lineas de especializacidn requeridas vy se identificaran los
requerimientos del personal.®®

La instrumentacion de la modernizacion de la gestién pdblica en la SEMARNAP
se basa en el fortalecimiento de dos pilares fundamentales que son la

planeacién y la evaluacion, las cuales definidas y operadas de manera eficiente,

o tecme poca b Bacalnaoon de Resaliados, ST ooy, s



permien que una organizacién o Institucién lieve a cabo una gestion esiratégica

orientada a resultadoes.

Bajo este esguema, una planeacion efectiva, dinamica y flexible, requiere como
uno de sus soportes principales, definir qué se debe hacer, como se debe
hacer, para qué y quienes; es decr, ubicar las atribuciones, funcicnes y mision

para acelerar su funcionalidad dentro de los planes globales de nacién.

Asimismo, se requiere tener la clandad hacia donde se quiere llegar o cuaies
ios objetivos a alcanzar, por lo cual se reguiere de una vision, metas, programas
y proyectos que les impriman direccion, coherencia vy racionalidad a la

organizacion.

El otro eje indispensable para la modernizacién de la gestion publica lo
constituye la evaluacién, es decir, la definicion y aplicacion de instrumentos
alineados a la planeacién, que permitan medir y evaluar los resultados

alcanzados en términos de impacte, eficiencia, eficacia y calidad.

Asimismo, la definicion de objetives claros, metas cuantificables e indicadores
de desempefio y su medicién constante, permiten a una organizacion orientar
su quehacer, siendo el de la SEMARNAP aplicar una potitica ambiental y
ecoldgica razonable, con base en los resultados obtenidos y a la mejora

continua.

La importancia de una planeacion y evaluacion adecuadas, incide en llevar a
cabo una organizacion como estructura soporte de la modearnizacién en el
sector pUblico contando con el personal capacitado que nos facilite hacer de la

organizacion una Institucion orientada a resultados.

Bajo este contexto, ademas el contar con una estructura flexible, harizontal,

disefiada con base en procescs de trabajo, que facilite la comunicacion, la



participacion en las decisiones. el trabajo en equipo v genere un ambiente de
trabajo creativo y autofacultado, es un elemento fundamental para impulsar una

cultura laboral onentada a resultados

Eh este sentido, dentro de la SEMARNAP, la capacitacion se constituye en ia
piedra angular en el proceso de modernizacién, ya que apoya cada a cada una
de las etapas de implementacidn e nstrumentacion, con conceptos,
metodologia e Instrumentos, lo que contribuye a que los servidores plblicos

transformen su pensar y actuar hacia una cultura de calidad.

Bajo este esquema, la capacitacion se torna indispensable para legrar una
participacién mas informada, habilitada. consciente y comprometida con los

servidores publicos de todos los niveles en el procese de modernizacicn.

3.3 Misién vy objetivos como secretaria estrategica para contribuir al
desarrollo econémico de México.

La Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Maturales y Pesca. tiene como
mision promover el desarrollo sustertable en su imbito de competencia, es
decir, fomentar el aprovechamiento duradero de los recursos naturales

renovables y del medic ambiente.

Consolidar el desarrollo presente y futuro de los mexicanos; que permita una
mejor calidad de vida para todos; que propicie la superacién de la pobreza, v
contribuya a un crecimiento econdmico basado en procesos productivos y

tecnolegias que no degraden los recursos ni la caiidad del ambiente, es la
mision de la SEMARNAP.*

En suma, la mision de la SEMARNAP es ofrecer servicios de capacitacion al
personal onentados a desarroftar valores, actitudes, concepcidn del trabajo v
elementos técnicos que le permitan eficientar sus procesos de trabajo e

impulsar una cultura laboral orientada al servicio de la sociedad.
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Bajo este esquema, para la Secretaria el desarrolio sustentable es interpretado
como un proceso a través del cual se resueivan las necesidades de las
generaciones presentes, que asegure la renovabllidad de los recursos naturales
para que las futuras generaciones tengan la capacidad de satisfacer sus

propias necesidades.

En este contexto, los objetives fundamentales que desarrolla la SEMARNAP,

son:

a) Frenar las tendencias de deterioro del medio ambiente y los recursos
naturales.

b) Impulsar el aprovechamiento y el manejo de la riqueza natural de la nacién,
considerando los limites reproductivos de los recursos renovables y
reconociendo el vaior social de la preservacion del medio ambiente.

¢} Promover los cambios tecnolégicos con atencion a la catidad ambiental,

d)} Aprovechar los recursos naturales para contribuir a resolver los problemas

de pobreza ¢ inequidad.®

La estrategia para el transito a! desarrotlo sustentable en la Secretaria se refiere
a la 1dea de combinar la proleccion y conservacidn del medio ambiente y los
recursos naturales con su aprovechamiento sustentable y diversificado, con fa
finalidad de promover y mejorar la produccién, asi como proteger el empleo y el

ingreso de la poblacion.

£n este sentido, se desarrolld desplegar acciones y programas de uso de
recursos que favorezean la equidad y la superacién de la pobraza, privilegiando
el desarrollo de la regulacion ambiental, sobre todo, en normas y acclones de
caracter preventivo, y de educacion para inducr cambios en sistemas

productivos y patrones de consumao.
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Para ello, articular una participacién activa en ios foros y acuerdos
Internacienales con el disefio de politicas y la definicién de pricridades internas.
fomentando la corresponsabilidad v la participacidon social con la sociedad,

fueron pilares para disefiar estrategias en la SEMARNAP.,

La Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales v Pesca despliega tres

esferas en las cuales articuladas entre si, forman su objetivo fundamentai y son-

1) En una dimensidn ambiental, la estrategia se concentra en la contencion ael
deterioro del medio ambiente y los recursos haturales.

Se desplegaron renovadas politicas y programas de proteccion al medio

ambiente que privilegian el cuidado de la salud, la biodiversidad vy los

ecosistemas, y que generan, a la vez, Incentivos a las practicas sustentables en

el campo v a los procesos industriales Impios.

2) En términos econdmicos, la SEMARNAP desarrolla una nueva estrategia de

fomento a una produccion cada vez mas sustentable.

Centrada en primer lugar en las dreas de su competencia directa: forestal, de
suelos y pesca, con recursos y acciones onentadas a inducir una mayor

productividad y diversificacion, garantizando el aprovechamientc de los
recursos naturales.

Los beneficiarnos son los ejidatarios, las comunidades indigenas, los pequefios
productores, las cooperativas del sector social y la iniciativa privada. Se
incluyen en esta vertiente la induccién de procesos industnales limpios que
muestran beneficios en términos de eficiencia, ahorro de energia, diversificacion
en productos y acceso a mercados.

3} En terminos sociales, la SEMARNAP plantea contribuir a la superacién de la

pobreza, y meijorar las condiciones de vida de la poblacién, mediante
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servicios de agua y el impulso a programas sectonales integrales

regionales.®’

I factor social, presente en las acciones de contencién, se extiende a la
prestacidn, por parte de la Secretaria, de servicios publicos basicos enire los
cuales destacan los refativos al bienestar social: agua potable, alcantarillado y
drenaje; normatividad, inspeccién y viglancia sobre descargas residuales,
servicio meteorolégico nacional y atencién y prevencion a emergencias

ambientales.

3.4 Estrategias v organizacion para implementar el Promap en la

Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca.

Eil presente programa de medemizacion de la Administracion Publica 1995-
2000, plantea una transformacion que implica ademas de cambios de las
regulaciones y procedimientos actuales, la modificacion de actitudes vy
conductas en todo el sector publico, y para alcanzar los objetivas propuestos,

se establecieron las siguientes lineas de estrategia.

Promover la participacién corresponsable y permanente de la sociedad en la
definicién, orientacion, seguimiento y evaluacion de la gestidn gubernamental,
mediante la difusién y premocién del PROMAP, la creacién de mecanismos de
consulta directa, de recepcidn, andlisis y atencion de los planteamientos y

sugerencias.

Promover, involucrar e impulsar en cada dependencia y entidad de la
Administracién Publica Federal los conceptos y ineamientos de este programa,
mediante acciones de difusion y sensibilizacion a los servidores publicos de

todos los niveles.
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Fortalecer los mecanismaos de coordinacion y apoye entre la SECODAM vy las
contralorias iniemas de las dependencias y entidades de la Administracion
Pubilica, para desarrollar las acciones de evaluacidn de la gestion publica, en

términos de calidad, desempefio y de resultados.

Promover en los ambiios estatal y municipal con estrnicte apego al pacto federal
y a ia soberania de los gobiernos locales, los pninciplos de éste programa, para
impulsar la modemizaciéon y desarrolle de sus administraciones, mediante la
inclusion de acciones en esta materia en los acuerdos de ceoordinacion para el
Fortalecimiento del Sistema Estatal de Conirol y Evaluacion de la Gestion

Publica y Colaboracidn en Matena de Desarrollo Administrativo.

Establecet una estrecha relacién entre SECODAM y SHCP, con el sector
académico, y con la Federacion de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del
Estado (FTSE), para impulsar el servicic profesional de carrera y el desarrollo
integral de todo el personal federal.®

Bajo este esquema, el principal instrumento para concretar las lineas de
estrategia y alcanzar los objetivos generales, son las bases de Coordinacion
que promoveran y suscribiran la Secrstaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo y la Secretarfa de Hacienda y Credito Publico con la participacion
que corresponda a cada una de las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal

En suma, seran materia de estas bases, los compromisos de corto y mediano
plazos relativos a las acciones de modernizacién y desarrcllo administrativo a

cargo de las distintas dependencias y entidades de la citada administracion.

El cumplimento de estas bases de coordinacion sera cbjeto de una evaluacion

anual, para decidir las acciones correspondientes con base en sus resultados.
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Desde el punto de vista estructural, la organizacion de la SEMARNAP, cambio a
partir de la decisién de transferr a la nueva dependencia la Subsecretaria
Forestal y de Fauna Silvestre inciuyendo las Direcciones Generaies de Politica
Forestal, la Comisién Nacional de Agua y el Institutc Mexicano de Tecnologia

del Agua que estaban adscritas a la extinta Secretaria de Agricultura y
Recursos Hidrauiicos.

Asimismo, se le asignarcn las atribuciones de la también extinta Secretaria de
Pesca y Diversas de la Secretaria de Desarrollo Social, como también le fueron
transferidas los 6rganos administrativos descencentrados como la Procuraduria

Federal de Proteccidn al Ambiente y el Instituto Nacional de Ecclogia.

Finalmente la estructura bdsica de la SEMARNAP se configuré con un vasto
catalogo de funciones, y la complejidad del proceso de integracion de la
Secretaria presenté un panorama complicado organizacionalmente derivado de
que la transferencia de funciones y unidades administrativas se llevaron a cabo

con diferentes formas, tiempos y procedimientos.®

Bajo este contexto, ef proceso de organizacion de la Secretaria fue complejo;
por una parte, era necesario continuar la operacion para atender las
atribuciones conferidas y, por otra planear y disefiar estructuras congruentes de
trabajo con la nueva misién encomendada,

Otro factor que complicé adn mas la situacidn, fue la falta de recursos
adicionales a los transferdos que permitieran controlar y administrar la
operacion de una Secretaria que triplicd su crecimiento en un periodo muy
coro.

La SEMARNAP, presentaba seria deficiencias que imposibilitaba |z aplicacion
de técnicas para implementar el Programa de Modernizacion y se
diagnosticaron las siguientes:

hidem, p 18
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a)

d)

El plan estratégico de la Secretaria no fue suficientemente difundido para
que las unidades administrativas direccionaran y alinearan sus procesos y

estructuras con la hueva misién.

Existia una carencia de un area rectora de organizacidn que de inicio
delimitara ambitos de competencia, normas de operacion y métodos de

trabajo.

El crecimiento de mandos medios y superiores obedectd mas a la atencion
de problemas prioritarios de la Secretaria que a un proceso planeado de

organizacion.

Como consecuencia del punto antetior, la asignacion de niveles al personal
de mandos medios y superiores, no considerd fa correspondencia que deba
existir entre puesto, funcién, responsabilidad y nivel que marca la
normatividad emitida por la SHCP.

Las transferencias internas de personal para conformar las areas de nueva

creacion, dieron origen a la necesidad de nuevas contrataciones, mismas que

se realizaron en forma irreguiar y desordenada, sin considerar la autorizacion

previa de las dependencias globalizadoras.

En este sentido, frente a esta situacion, en 1996, se considerd prioritario,

at

ender los siguientes aspectos:

1 Adecuar a las necesidades de ja Secretaria la estructura basica y
negociar su autorizacion ante las dependencias globalizadoras,

o Estabiecer un canal de comunicacién entre la SHCP, SECODAM vy
Direccion General de Asuntos Juridicos para darle agilidad al proceso de

beracion del reglamento interior.



3. Negociar ia regulanzacién del personat contratado bajo et regimen de

honorarios.®

Bajo este esquema, una vez resueitos los puntos anieriores la Direccion
General de Recursos Humanos y Organizacién nicié el analisis de las
estructuras no basicas presentadas a la Secretaria de Hacienda y Crédito

Publice enconirando lo siguientes:

v Duplicacion de funciones entre las unidades administrativas

v Estructuras sobredimensionadas con tramos de control amplio vy
desequilibrados.

v No pego a la norma para la asignacion de personal de apoyo y asesoria
nula a servidores publicos superiores.

v Asignacion de niveles salanales en forma indiscriminada.

v La estructura de la organizacion reflejaba un esquema centralizado de
facultades, recursos y servicios.

v Estructuras de dareas administrativas y de apoyo a subordinados.®®

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, realizé el andlisis correspondiente
a la propuesta presentada emitiendc observaciones coincidentes con las antes
sefialadas, por lo que solicitd la elaboracion de un estudio de organizacion y la
tormulacién de una nueva propuesta de estructura no bdsica equilibrada y con

mayor congruencia.

En esta tesitura, la propuesta para resolver los problemas de la organizacion
detectados y cumplir con el requerimiento de la SHCP, se aplico un proyecto de
reorganizacion mnstitucional en donde el redimensionamiento de las estructuras
organicas y ocupacionales, sea el producto del ordenamiento de los procesos

de trabajo, normas, politicas, recursos humanos y financieros existentes, que
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aseguren el cumplimiento de las funciones y el desarroilo de los proyectos

priontanos de la Secretaria.

La wnplantacion de un proyecto como el que se propone, requeria de la
participacién decidida de todas y cada una de la unidades administrativas de la
Secretaria, para que un penodo de 6 meses se obtenga como resultade ds una
primera etapa, las estructuras organicas y ccupacionales adecuadas, basadas
en procesos de trabajo correctamente direccionados con las funciones vy

atribuciones de la Secretaria.

La segunda etapa de este proyecto contempla las acciones de implantacion de
la estructura orgdnica y ocupacional definida, los programas de mejora de los

procesos y los de desarrollo del personal.

En este mismo sentido, como avance de la reorganizacién institucional, se
realizé un andlisis de la organizacion de las delegaciones para establecer
mayores niveles de congruencia entre las funciones y las estructuras organicas,
asimismo se definieron indicadores que permitan el disefic de estructuras

diferenciadas con base en las caracteristicas de cada Estado.

En este marco, parte indispensable de un proyecto es la formulacién de una
estrategia para la implantacion det mismo. Si bien es importante partic de un
diagnostico que refleje con exactitud el estade que guardan las estructuras
administrativas, y formular una propuesta apegada tanto a los requerimientos
del area como a la disponibilidad de recursos, es fundamental prever los
mecanismos de impiantacion.

Diche mecanismo deberd considerar un programa en el que establezean las
acciones y actividades a realizar; las areas participantes y actividades a
realizar; los requernmientos deseados y el calendario de ejecucion,; asi también
la normatividad requerida; ia estrategia de difusion del cambio y un programa de

capacitacion al personal que apoye la puesta en marcha del proyecto.



3.5 Definicién de los estdndares de calidad en la SEMARNAP

La administracion pubiica, de acuerdo con Wodrood Wilson es &l goblerno en
accién, y éste a su vez es la cristalizacion del Estado, cobran actual importancia
fos principios anunciados por Colmeiro a madiados del siglo XIX: “si |a vida de
los pueblos supone una modificacion continua en los elementos constitutivos de
la sociedad, 1a accién administrativa debe ser dotada de una movilidad igual a la

rapidez con que se verifican aquellas transformaciones™®

En el entorno social, econémico y politico de los Ultimos tiempos lo dnico
constante y seguro es el cambio; de las estructuras, marcos de referencia,
sistemas de valores etc, cuya magnitud se ve acelerada por la giobakzacion en

el mundo.

Solo las organizaciones bien dirigidas pueden manejar en forma correcta y
provechosa el cambio, adaptando permanentemente sus estrategias, sus
estructuras, sus sistemas, sus capacidades, su cuitura de manera que pueda
sobreponerse a las oportunidades externas y las debilidades internas que
incrementan su productividad.

Bajo este esquema, una nueva realidad esta permeando las instituciones de la
Administracién Publica y es precisc cambiar las practicas de gestion

gubernamental que antes funcionaban pero han pasado a ser obsoletas.

En la actualidad no basta estar dentro de ia competencia sino ser competitivos.
Y para lograr ser competitivos es centrar los objetivos en la sociedad y/o

USUAros as gue en ios competidores,

La razon de ser de una organizacién piblica es la satisfaccion de las

expectativas de las partes interesadas. las cuales cambian constantemente v
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para que la organizacién las puada satisfacer debe adecuarse

permanentemente, para lo cual debe cambiar en la medida que se requiera.

En suma, la capacidad para poder sortear los obstaculos dependera de: los
recursos disponibles, la habilidad, la experiencta y vision de futuro de la
organizacion y para elio es preciso infundir aspectos de calidad y planeacion

estratégica en las formas de organizacion.

El Programa de Modemizacion de la Administracion Publica 1995-2000
{PROMAP) establece, un su primer subprograma “Participacidn y Atencién
Ciudadana”, [a obligatoriedad de evaluar la calidad de los servicios que prestan

la dependencias y entidades, con base a estandares.

“la adminisiracidn pulblica tiens la obligacion de generar, procesar y difundir
informacién sobre los diferentes servicios que presta a la comumdad; y los

ciudadanos i derecho inalienable de tener amplio accesc a la misma”

“en la medida en que los usuanos conozcan los criterios que se utilizan para
llevar a cabo los actos de autoridad y los mecanismos para prestar 10s servicios

af publico, se evitara la subjetividad y discrecionaiidad, y se atacaran de raiz as
fuentes de corrupcion”

“...es menester que las dependencias y entidades de la Administracion Puablica
Federal establezcan estandares de calidad en los servicios que proporcionan;
de manera tal que el ciudadano conozca con antelacidn sus derechos en cada

servicio, y exyja su cumplimiento con forme fueron ofrecidos.,”’

En esta tesitura, los objetivos de la definicion de estandares de calidad en los
servicios que ofrecia la SEMARNAP se deben a establecer un compromiso de

calidad de mayor impacto para la ciudadania que responda a las expectativas
teales de los usuarios.
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Bajo este esquerna, medir el desemperio institucicnal en la prestacidén de ics

sewvicios y transparentar la forma de accesar a estos es de suma importancia
para la SEMARNAP.

Los beneficios de crear una cultura de calidad en los objetives, servicios vy
productos que ofrece la Secretaria del Medic Ambiente, Recurses Naturales y
Pesca se cumple inicialmente con el objetivo de establecer un compromiso con

los clientes o usuarios sobre la calidad en el servicio

Al interior de las Areas se realiza un trabajo en equipo para la identificacidon y
definicion de estédndares dependiendo siempra de la oportuna satisfaccion del
usuario, creando asi también la satisfaccién del servidor publico al cumplir su

COMPromiso.

En este sentido, la Clarficacion del servicio por parte del personal de la
dependencia, el conocimiento de sus estandares, la medicion de la calidad de
los servicios, la mejora de imagen ante el usuarnos, son la meta final de
introducir ia cultura de calidad en el servicio publico.

A continuacion describiremaos cual es la metodologia que la SEMARNAFP aplica

para definir los estandares de calidad, empezando por definir que es una’

Funcion. Es el conjunto de actividades afines y coordinadas que se desarrolia
para alcanzar el cbietivo del area.
Ejemplos: Otorgar autorizaciones para la pesca didactica; Otorgar, suspender v

revocar permisos y autorizaciones en matena de sanidad forestal.

Programa Sectorial. Son los programas gue se circunscriben a las grandes
lineas de accion que desarrolio la Secretaria del medio Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca.
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Ejemplos. Medio Ambiente; Pesca y Acuacultura; Forestal y de Suelo;

Hidraulico; Programa para atender la Agenda de Desarrollo sustentable.

Servicio. Es el resultado de un proceso de trabajo de un area, cuyo objetivo es
satisfacer las necesidades especificas de sus usuarios.

Ejemplos. Permisos para pesca diddctica, comercial etc.

Al definir los servicios se debe cuestionar, si a través de ellos, se esta

cumpliendo con la funcién, misién y vision de la dependencia y del area.

Cabe sefalar, que un servicio se puede conformar a partir de un conjunto de
actividades que safisfagan las necesidades de un usuario, pero una actividad,
no necesariamente es un servicio. En este sentido, se debera tratar de describir

los servicios desde el punto de vista def usuario.

Ejemplificando lo antenor, y por lo general un servicic se requiere de un
conjunto de actividades, aunque se puede dar el caso de que una sola actividad

se traduzca en un servicio, es decir;

¥ Actividades

- Recepcién de solicitudes y documentacion para autorizacidn de pesca
didactica.

- Remitir documentacion al area correspondiente.

- Analisis de la documentacion y dictaminacion.

- Entrega de permiso.

- Archivar documentos.

En este caso, el servicio seria: Autorizacidn para la pesca didactica.

Bajo este esquema, para definir los estandares de calidad es hecesario definir

quien o quienes son los usuarios de los servicios ofrecidos por la SEMARNAP o

a guienes van dirigidos los productos, entonces definimas usuario como sigue:
Es toda persona o Institucion que es impactada por ios resultados del
servicio.

a1



El usuario puede ser un ciudadano, cualguier institucidon ¢ un area o
empleado de la nsiitucion.

- Todo aguel que tenga una necesidad en nuestro campo de competencia.

LLos usuarios se clasifican como sigue:

El servicio que le brinda una cficina de gobierno a un ciudadano (permiscs,
concesiones, autorizaciones etc.)

- El servicio que brinda un area adjetiva a una sustantiva (Capacitacién al
personal, prestaciones sociales, page de nomma)

El servicio de una entidad gltobalizadcra a otra {por normatividad etc.)

- Como prestadores de servicios se pueden tener como usuarios a
dependencias, instituciones o persona con diferentes Intereses. Los

servicios pueden tener a mas de un tipo de usuario.®®

El identificar el servicio y aplicar las normas de calidad definitivamente tienen un
valor para el usuaric que finaimente es a quien estan dirigidos los esfuerzos por
modemizar la administracion pubiica.

Bajo este contexto, el usuario recibe un valor agregado al ver impactado
positivamerte los mecanismos de calidad al interior de la organizacién y estos
pueden ser: ahorro de tiempo, facilidad en el tramite, obtencidn de informacidn
completa en un solo lugar; y para el prestador del servicio un abastecimiento

oportuno, un surtido de calidad e insumos garantizados para la prestacion del
servicio,

Los atributos son otro pasc para defiur la calidad y se definen como las
caracteristicas del servicio mas relevantes para los usuarios, es decir, se
pueden definir en:

1) Reuniones con las areas operativas.

2} Entrevistas con usuarios.
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Lo ideal es que el usuaric las proponga y los definan los operativos
responsables, pero los atributos pueden identificar puntos sobre los que se
debe gercer el contrel de la madicidn:

+ Rapidez

+ Confiabilidad

+ Puntualidad

+ Facilidad

+ Sencilez

Los estandares son el valor de los atributos de cada servicio que genera una
responsabilidad para el servicio publico y una referencia al usuario para
demandar su cumplimienio. El valor puede ser de tiempo, ndmero o

caracterizacion.

Ejemplos:
Atributo Valor
o Rapidez Tres dias para resolucion del tramite {tiempo)

4 Confiabllidad  Cero errores en la elaboracién de tramites (numero)

u  Puntualidad Cumplr en la fecha y hora acordadas {caracterizacion)

o Facilidad Cero usuarios acuden personalmente a realizar el tramite.
1 Sencillez Un solo formato (numero). Sélo dos documentos por
tramite.®®

Bajo este esquema, finalmente nos encontramos cors los eiementos que se
deben desarrollar para evaluar el desempefio de los estandares de calidad y

son:

Indicadores de servicio. Es el grado de cumplimiento de un periodo dado y es el

nstrumento de autoevaluacién y automedicion del desempefio del drea con
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respecto a la prestacion de servicios, es decir, es un instrumento de control y

avaluacién intemo.”

En este marco, podemos observar que la calidad es un nivel de bienestar que
cualquier organismo publico pretende Hevar a la sociedad. Satisfacer fas
necesidades sociales con calidad siempre serd una de sus prncipaies
preocupacionas y tareas fundamentales. Para lograrlo, onentard y ejecutara
proyeclos econdmicos, politicos y sociales bajo un esquema modermizador que

le permita arribar a este nivel de bienestar.

En el caso de nuestro pais, el esfuerzo realizado por el gobierno en los Gltimos
afos, se ha orientado a la recuperacién economica y al desarrolio social. La
presente administracion lo establece en su Plan Nacional de Desarrollo, cuya
administracidn v ejectcién estan determinadas claramente en sus programas
de medio plazo, entre los que se encuentra el Programa de Modernizacion de la
Admmistracién Publica, elaborado por ia Secretaria de Contraloria y Desarrollo

Administrativo y dirigido a todas las dependencias de la Administracion Publica.

En los dltimos afos se ha manifestado un acelerado desarrollo tecneiogico,
informatico globalizador, consigo el surgumiento de nuevas formas de
administrar generando una dinamica de cambio y transformacion, que se ha
convertido en un sello distintive de esta épcca. Por ello la importancia de

introducir y otorgar los servicios publicos con calidad y eticiencia.

El Estado mexicano experimenta actualmente una reforma en su estructura que
incide directamente en ia conformacion de las instituciones gubernamentales y
en las politicas estatales, aplicando 1a calidad en la gestion publica, que es a su
vez el ente mas visible del Estado ante la sociedad que como sistema
cambiante y global requiere ser atendida con nuevos parametros que satisfagan

por completo sus necesidades.
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En este sentido, dado que algunas funciones publicas del sisterma de mercado
se hallan en manos de los empresaros, se sigue gue los servicios, los precios,
fa produccién, el crecimiento, el nivel de vida vy Ia segundad econdmica, tambign

se& hallan en sus manos.

De ahi que los poderes publicos no puedan ser indiferentes al funcionamiente
de la empresa. La depresién, la inflacion y otros fendmenos econdmicos
pueden hacer que un gobierno entre en crisis, por tanto una de las funciones

importantes del gobiermo es separar y actuar en medida con los principios
empresariales.”’

Dentro de estas transformaciones hay una reestructuracion econdmica que
apresura tomar nuevas medidas tendientes a la modernizacion y la calidad del
Estade, lo que llaman “Estado Inieligente” para satisfacer las demandas
sociales de su poblacidén, como una reorganizacion de su aparato productivo a

fin de lograr competir con el mercado externo.
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CAPITULO IV

Modelo v Andlisis del Programa de Modernizacion de ta Administracion

Piblica aplicado al caso de la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos

Naturales y Pesca.

4.1 Propdsitos v retos del modelo aplicados en la SEMARNAP.

Para lograr niveles de bienestar social, et gobierno requiere, entre otras cosas,
de hombres e nstituciones actualizadas y modernas que faciliten las acciones
en la administracién pubfica. Un claro ejemplo de evolucion institucional 'y
adaptacién de las necesidades socrales en los anos recientes, lo encentramos
en la hoy llamada Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales hoy
SEMARNAT antes SEMARNAP.

A lo largo de la historia, El Estado Mexicano se ha preccupado por crear
instituciones y ejecutar politicas y programas que busquen llevar a la poblacion
a los niveles de prosperidad y desarrollo requeridos. En los ultimos anos, gran
parte de los esfuerzos se han orientado, principalmente a los sectores sociales,
donde fa SEMARNAP cumple y evoluciona en lo que a la politica ambiental y

ecoldgica le conclerne.

La reforma de! Estado implicitamente contempla dos puntos fundamentales:
propiciar la democracia y garantizar la Justicia secial, asumiendo una nueva
relacion entre el Estado y la Sociedad Civil, estableciendo aperturas
demacraticas con una ciudadania mas paricipativa y demandante de sistemas

de calidad en servicios recibidos por parte de organismos gubernamentales.

Las instituciones del gobierno buscan su autolegtimacion con base en la
optimizacién de sus actuaciones, planteandose objetivos concretos para lograr

una mayor eficacia eficiencia en su quehacer. La moderridad entendida como
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una combinacion peculiar de procesos racionalizados de cardcter institucional,
no es una situacion que se pueda postergar o rechazar en el marco economico
y cultural, hoy en dia, es condicion sine qua non para tornar decisiones

politicas.

En la Secretaria del Medio Ambiente Recursos Naturales y Pesca se definio y
delimitd su quehacer mstitucional y su compromiso con la socledad civil que
harian de ella una Secretaria promotora para el desarrollo global e incidente en
la =conomia, asumiendc los compromisos pactados dentro del Programa de

Moderruzacion de la Administracién Piblica.

En este sentido, la SEMARNAP inquiné en hacer una Institucion con
credibilidad social por la evidencia clara y concreta de sus acciones, mediante
el desarrolio de sus recursos humanos, la optimizacion de sus procesos de

trabajo v el eficiente aprovechamiento de sus recursos financieros y materiales.

Con el propdsito de cumplir con ta mision de promover el desarrollo

sustentable.”®

La integracién de la problematica y la formuiacicn de soluciones en materia de
desarrollo urbano vy ecolégico, adquirieron mayor imporiancia en el periodo
1995-2000, por parte del gobierno federal, ya que por primera vez, este contd
con una visidn completa de los factores que inciden en la calidad de vida del
hombre y su naturaleza estructural en el contexto econémico, politico, social y

ecoldgico del pais.

Esta situacion, le permitié aphicar politicas integrales que tomaron en cuenta los
efectos de las acciones del Estado y la sociedad en sus dwersos ambitos vy,
fueron atendidas e integradas en una sola estructura administrativa como la
SEMARNAP:
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Bazjo este esquema, y bajo un estricto analisis de como implementar el moedelo
de modernizacidn con las formas y estructuras de la SEMARNAP se llegé a la
conclusidn de que primordialmente era necasano lograr la integracion de la
Secretaria en todos los sentidos para poder proyectar soluciones integrales vy

cambios estructurales desde adentro de fa organizacion.

Camo mision del la Secretaria del Medic Ambiente, Recursos Maturales y

Pesca, se propuso comprender tres importantes retos consistentes en:
a) Lograr la integracién de la Secretaria.

El primer reto era por la conformacién misma de la Secretaria, lograr la
integracién de la misma, como tarea urgente y pricritana. Era necesario armar
una institucion gue sea un todo articulado para cumplir las atribuciones

encomendadas y no una suma de paries desvinculadas entre si.
b) Lograr una ética de servicio orentada a la satisfaccion de la sociedad.

Lograr una ética, congruente con una racionalidad institucional gue promueva el
desarrollc con criterios de proteccion, cuidado y conservacion de los recursos
de participacidn social, de honestidad y transparencia tanto en su actuacion

como en el uso de los recursos naturales y financieros.

En este contexto, implicaba hacer mucho mas flexible, abierta v paricipativa la
toma de decisiones, es decir, desconcentrar la toma de decisiones. Para ello,
era indispensable hacer que las practicas de trabajo fuesen mas agiles y menos
formales congruentes con la velocidad de la informacion; asi como era
imprescindibie conocer e incorporar las expectativas de la sociedad civil en los

planes, programas, proyectos y servicios de la Secretaria.

Agillizar en todos los sentidos 105 servicios, parametros y respuestas, tanto
nternas como al exterior de la organizacion, fucron definitivas para lograr con
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éxito la irnplantacién de un programa de modernizacion que llegaria a reorientar
las actividades y actitudes de los servidores publicos, actitud que los llevaria a

una msjor otorgacion de servicios y una mejor funcionalidad.

El programa de modernizacidn en la SENARNAP, llegaria a eliminar viejos
sistemas de actuacién en el poder, feudos realmente integrados de poder
altamente concentradoras de decisiones y por consecuencia creadores de
barreras internas de comunicacion gue entorpecian, desde luego, el logro de los

objefivoes.

c) Hacer una institucién de Calidad, es decir, mas eficiente y eficaz la gestion y
operacion de la SEMARNAP:

Ello implicaba hacer una revision exhaustiva, adecuar y direccionar los
procesos de trabajo hacia las nuevas tareas y responsabilidades de Ila

Secretaria.

Para 1996, se requirid en el modelo de modernizacion empezar a establecer
indicadores de medicion y desempefio, de procesos y de resultados en el
trabajo, para ese entonces, la SEMARNAP aplicaba el concepto “no se conoce
io gue no se mide, ni tampoco puede mejorarse lo que no se conoce”, era
estrictameante necesario contar con un sisterna de medicion o verificacion de

resultados del trabajo realizado dentro de la Secretaria.

El reto en la SEMARNAP era conccer y vislumbrar los errores y registrar los
niveles de eficiencia, asi de esta manera, no se volverian a cometer los mismos

errores que trabarian el praceso de modemizacion.

Para el periodo de implantacién del programa de modernizacion en la
Secretaria, 1a SEMARNAP aprovecharia las experiencias para reinventar sus
acciones y reorientar sus procesos, lo mas grave era que para 1997 se
desperdiciaran los recursos y no poder esiablecer mecamsmos de progreso
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continuo en todas las areas, es asi de la manera que ta Secretaria del Medic
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, empieza a desarrollar estrategias para
alcanzar la calidad y modernidad en la Administracion Publica.

4.2. Sistema de Modernizacion Administrativa y Fortalecimiento de la

Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales vy Pesca.

El nuevo Proyecto Nacionai de reordenacian ecoldgica del pais onentado a
lograr un desarrollo sustentable en el largo plazo, requiere de modificar
comportamientos institucionales en funcién de tas directrices globales que esta
orientacion del desarrolio demanda.,

Una racionalidad institucional que promueva el desarrollo con criterios de
proteccion, cuidado y conservacién de los recursos, v que base su actuacion en
criterios de planeacion para el futuro sin descuidar las urgencias del presente,
requiere cambios profundos en el pensar y en el hacer, de cada uno de los
servidores pubiicos encargados de concretar esta tarea nacionat.”™

El Goblerne Federal le ha encargado a la SEMARNAP la responsabilidad mas
importante en la promocion del cambio, el papei estratégico que le toca
desempenar a la Secretaria en este proceso transformador del quehacer
publico, implica que cada uno de sus trabajadores, independientemente del
nivel o puesto que ocupe y de la funcidn gque le toque desempenar, se convierta
en un eficiente promotor del desarrollo sustentabie.”™

El papel de la SEMARNAP requiere ser una institucidn que cuente con la

confianza social como producto de los resuitados claros y concretos de sus

acciones. Para esto, es necesario impulsar procesos de capacitacion al interior
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de la Secretaria y de los érganos desconcentrados, que le impriman unidad,
direccionalidad y calidad a su accion.

La Unidad de Desarrollc Administrativo y Modemnizacion de ta Oficialia Mayor,
se propuso contribuir a esta tarea, mediante la mplaniacion de un Modelo de
Modernizacion Administrativa y Fortalecimiento Institucional de la SEMARNAP,
Este modeio plantea contribuir, en el mediano piazo, al logre de una orientacién
comun y una accion solidaria y coordinada, de una parte importante del

personal, sobre todo el ubicado en los estados, hacia el cumplimiento de la
misién de la Secretaria.”®

4.3 Contenide del Modelo

El modelo plantea contribuir a:

1. La conformacion de una estructura institucional con un sentido amplio de
cuerpo, de perenencia e identificacién colectiva con ia mision de la
Secretaria.

2. La profesionalizacion del personal administrativo y téenico.

3. La mejora de los procesos de trabajo y por ende, la calidad en los servicios
que presta la Secretaria.”®

Bajo este esquema, el modelo pretende incidir en tres de los elementos que se

constderan vitales para lograr el fortalecimientc de la SENARNAP y son:

A. La conviccion. Que el perscnal de la Secretaria del Medio Ambiente,
Recursos Naturales y Pesca logre una plena identificacion del personal con

el contenido de la mision y desarrollar asi ia conviccion, de que la promocidn
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del desarrolio sustentable es responsabilidad de todo su personal; gue &l
trabajo de cada uno es necesaric e importante para alcanzar los objetivos
trazados y que la fortaleza de la Secretaria radica en su gente, no en sus

activos.

. La organizacién. Fomentar el trabajo en equipo, a coordinacion entre areas
y el sentimiento de pertenencia a la institucién, son facteres necesarios para
desamollar un trabajo necesario y de calidad. La claridad en las funciones,
tareas y responsabilidades de cada unidad de trabajo y de cada persona, asi
como el establecimiento de ios canales de informacién y comunicacion
permanentes, ayudaran a incrementar la eficacia en los procesos de trabajo

y en los resuitados obtenidos.

. El método. Dispusieron en el periodo de 1995- 2000. Tener una metodologia
de trabajo participativa, que estimulé y facilitd la pariicipacion del personal
de la Secretaria con la sociedad cwvil en la politica ambiental y en la
problematica ecoldgica. Cada quien en su ambito de accién y en la medida
de su responsabilidad, pero siempre con la idea de trabajo en equipo y bajo
un objetivo comun, de tal manera gue se logré desarrollar una sinergia que

elevo el potencial de servicio de la Secretaria.””

Bajo este contexto, el modelo de la Secretaria consistio en un metodo de
trabajo que promueva la participacion activa y responsable de todos los
ciudadanos en los planes, programas y proyectos gue se impulsen en el pais
otientados a frenar los procesos de deterioro ambiental y de los recursos asi
como su recuperacidn. El logro de fa mision de la Secretaria dependié de hacer

participe a 1a sociedad en la construccion del desarrollo sustentable.

En este sentido, con el modelo se trata de impulsar procesos de reflexién vy
analisis que ayuden al personal de la SEMARNAP a sistematizar su

experiencia, contextualizar su quehacer, proponer alternativas creativas vy
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permanente de mejora en su tabaje e identficar sus necesidades de

capacitacion y desarroilo para cumplir con la calidad en {os servicios.

Con esta perspeciiva e modslo de modermizacion administrativa  y
Fortalecimiento Ihstitucional de la SEMARNAP se formulo con base a cuatro
estrategias claves que constituyen los pilares o las raices que sustenian ef

cambic de cultura organizacional de la Institucién.

[

Integracién y Fundamento Estratégice de la SEMARNAP.
o Fortalecimientoe de los Recursos Humanos
a1 Optimizacién de los Procesos de Trabajo.

1 Aprovechamiento de ios Recursos Fmancieros y Materiales.”

El modelo que presentd la SEMARNAP de modernizacion fue en esguema
abierto 2 la participacién y a la construccion permanente de todo el personal
que coniempla las grandes lineas estratégicas y las orientaciones
metodolégicas que serviran de marco de referencia para que cada area y
unidad asi como las delegaciones federales, elabore su propio programa de

acuerdo a sus prioridades y a la medida de sus necesidades.”

4.4Estrateqgias del modelo

En este pitar un papel fundamental fue la declaracion conunta de ia Alta
Direccién, sobre los factores estratégicos clave: como la misién, valores, metas,
esirategias, prioridades y objetivos de la SEMARNAP en torno a los cuales se
dard la integracién del personal, orentande su desempefio en una misma

direccién y coordinados sinérgicamenie para aicanzar los objetivos trazados.
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La estrategia esta basada principalmante y crientada a promover una cultura de
trabajo basado en la formacidn permanente y en un sistema de reconccimientos
del personal que labora en la Secretaria, que estimule. una gestidn moderna

sustentada en la participacién vy corresponsabilidad social,

En la SEMARNAP para el pencdo 1996 se le dio un enfogue que favorecio la
integridad en el trabajo, tanto en la percepcién de los problemas como en las
soluciones propuestas, condicién basica que requerfa la atencién vy

preservacion de los ecosistemas.

El propdsito de disefar estrategias para el funcionamiento de los estandares de
calidad se resumid en simplificar vy redisefiar los procesos de trabajo, para
alcanzar mejores rendimientos en calidad. servicio y rapidez. Se innovd
procedimientos que ya eran noperantes a fin de atender mejor las

responsabilidades de la institucién y prestar los senvicios con mas efectividad y
eficiencia.

Para la SEMARNAP en el afio de 1997, ia aplicacion éptima del gasto publico
fue una exigencia para ser una institucion efectiva en el cumplimiento de su
mision. El| enfasis de este pilar estd puestc en legrar una eficiente
racionalizaciéon de los recursos, en elminar los costos generados por el
axcesivo tramite, la incompetencia, el centralismo y la desinformacién del

servidor publico.

En este sentido, el modelo de Modernizacién Administrativa presentado por la
SEMARNAP, se baso en el desarrolio de acciones orientadas a incidir en cuatro
aspectos fundamentales que son:

1. La cohesion del personal de la Secretaria en torno a un objetivo comun, o
cual implicaba:
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cuesticnes Forestales, Pesqueras, Suelos, Cwdado y mangjo del Medio

Ambiente y Tratamientos de Agua en el transcurso de 1995 hasta la fecha.

3. La optimizacion de los recursos de irabajo para proporcionar mejores
servicics y producios tanto a los usuarios ntemos como externos de la

Secretaria.

En un esfuerzo para mejorar €l servicio, se necesitaba la clara identificacion de
los productos y servicios de cada area, asi comao cada uno de los integrantes y
en el misme sentido la identificacién de quienes eran los usuarios de dichos
servicios asi como sus requerimientos y sugerencias, con la finalidad dnica de

otorgar setvicios de calidad vy la piena satisfaccion de la sociedad.

La explicitacién de los procesos de trabajo de cada area, asi como la
participacion de sus integrantes, permitiria conocer la situacién actual de los
métodos, técnicas y procedimientos con lo cual se harian susceptibles a
mejorar, cambiar o elimmnar de acuerdo a su funcionaiidad dentro de la misma

Secretaria.

Lo anterior expuesto se planteaba mejorar mediante talleres, seminarios y
asesorias sobre identificacion, mapeo y simplificacion de procesos, para lo cual
los proyectos de mejora v la revisién constante de los procesos que permita el

logro de formas de trabajo cada vez fueran mas eficientes.
4. Elaprovechamiento racional de los recurses financieros y matenales.

Este objetivo consiste en lograr hacer mas can los mismos recursos, disminuir
los costos innecesarios y principalmente canalizar jos recursos de acuerdo a las
prieridades derivadas de las politicas de la Secretaria.

Para ello, se requiere la eliminacién de actividades improductivas y tramos de
cantrol innecesarios que deriven en apoyar la descentralizacion vy
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desconcentracidn para fementar proyectos autofinanciables utilizando en mayor
medida sistemas njormaticos, asi como tomar cursos sobre programacion vy

oresupuestacion.

En este contexto, las posibilidades y acciones de racionalizacion de recursos,
se deben de identficar paralelamente al proceso de 1dentificacion vy
simplificacién de procesos, asi como tampién incorporarias como parte de los

proyectos de mejora continua.*

Es importante senalar, que desde el inicio de las acciones del modelo, se
establecié un sistema de evaluacidn que permitid llevar un registro y control de
los avances y resultados de ia aplicacion del modelo en cada una de las areas
de la Secretariz, para retroalimentar al mismo y establecer medidas correctivas

en ¢aso necesarlo.

En este sentido, se proporciond asesoria permanente, a las areas gue lo
solicitaron, para apoyar y orientar la correcta aplicacion del modelo, en aquellos
aspectos complejos que no fueron entendidos durante el proceso de

capacitacion.

En suma, este modelo de modernizacién, propuso una capacitacion gue
implicaba formar al personal par y durante su proceso de trabajo, y a partir de
esto mejorar la calidad de los productos y servicios que ofrece la institucion,
logrando asi el fin dltime del proyecto de la misma “la satisfaccion de la

ciudadania”
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4.5 Estrategias de implantacién del modelo en la SEMARNAP

Para llevar a cabo las acciones antes mencionadas del modelo, la Secretaria
det Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, propusc un plan operativo de
accion planteado como sigue:

1) En cada unidad Administrativa o Delegacion, se reahzé un Taller de

Programacién con el personal directive, en el que se analizaron cada une de
los siguientes aspectos:

Se hizo una analisis situaciocnal con caracter general del area o Delegacidn, en
el cual se identifict los aspectos que representan las fortalezas y debilidades en
cada una de las areas de oporiunidad para desarrolio del trabgajo; de igual
forma, se elaboro la imagen objetivo del drea o delegacién, tomando en cuenta

la mision de la Secretaria.

En este contexto, se elabord un analisis comparativo entre los resultados del
analisis situacional y la imagen objetivo, con la finalidad de priorizar en aquellos
problemas de importancia primaria, y trabajar sobre programas para mejorar la
calidad en los mismos.

Bajo este esquema, se identificaron alternativas mas viables de acuerdo a fas
caracteristicas del area o delegacion y se definieron de inmediato

requerimientos de capacitacidon e informacién.

Una vez teniendo todos los elementos técnicos y operativos que definieron la
estrategia y el contenido del modelo, se inicid el proceso de implantacion,
mediante un programa que deberia contener y definir en forma especifica los
siguientes elementos.

o Contenidos tematicos iniciales de capacitacion.
u  Calendario de ejecucion
- Responsables de! seguimiento del Programa (nivel directivo)
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6)

7}

8)

Equipc locat que fungiera como facilitador para impulsar, apoyar y evaluar la
correcta aplicacién del programa. (Equipe seleccionado por el nivel directivo
con base a un perfii previamente establecido.

La segunda estrategia de mplantacion, consistid en otorgar seminarios
sobre la concepeidn de la Secretaria en materia de desarrollo sustentable a
todo el personal por Area o Delegacion.

La tercera, se definié por drea la Misidn, cbjetivos y principios pariculares
congruentes con los objetivos generales de la Secretaria.

Se tuvo que formar el equipo facilitador en los temas sobre Direccionamiento
de la Secretaria; Planeacion estratégica e Introduccion a la calidad.

Se inicid un cascadeo del Direccionamiento de la Secretarfa y del area o
Delegacién a todo el personal y se definio la contribucion de cada una de las
unidades.

Como sexta estrategia se identificd los procesos de trabajo a los que era
necesaric empezar a actuar y era necesario su simplificacion.

Se formé el equipo facilitador de los procesos de trabajo.

En la octava estrategia, se inicié la capacitacion especifica de acuerdo a los
requerimientos de cada drea o proceso de trabajo.

Para que todo estuviera coordinado perfectamente se fortalecié al personal
directivo, de acuerdo a sus necesidades en matenas de liderazgo,
administracidn estratégica, trabzjo en equipo, habilidades de comunicacion,

solucién de problemas y toma de decisicnes.

10} Se formaron equipos de facilitadores en tecnicas para e! togro de la calidad

en trabajo.

11) Se permeo a todo el personal de la Secretaria sobre las técnicas de calidad.

12) Se formé el equipo directivo especializado en Proyectos de Mejora continua

para su implementacion en el drea o Delegacion..

13)Y la mas importante se elabor¢ un sistema de evaluacion, divulgacion y

documentacion de! proceso de aplicacion del programa de modernizacion de

la administracién publica.®'
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4.5.1 Organizacion para la implementacion del PROMAP en la
SEMARANP.

En la actualidad el sector publico enfrenia nuevos retos, no solamente se habla
de economias giobalizadoras, de mercados mundiaies, sino que también los
paises del pnmer munde hablan ya de gobiernos globalizadores, los cuales
seran facilmente conformados si consideramos que el mercade comin pudiera

conformarse en un nuevo Estado,

En esa tesitura, la SEMARNAP urgid en la necesidad de redimensionar su
organizacion para producir con cahdad y poder ademas de ofrecer servicios de
primera calidad ser altamente satisfactornia en la consecucion con i0s objetivos

del Plan Nacional de Desarreilo.

La Secretarfa planted un modelo administrative con enfoque de calidad, que
requirera de un sistema gue la asegure y de una organizacién que la
administre.

La calidad del trabajo es responsabilidad de todos, pero es preciso gque exista
una estructura organizativa especifica dentro de la institucién que le asegure, la
cocrdine y le de seguimiento,

Para tal efecto la SEMARNAP propuso la siguiente estructura:
1. Una Comision Mixta Especiai de Productividad y Calidad; integrada por el

Secretario del Ramo, Subsecretarios, Asesores, Coordinadores de Unidad y
Secretario del Sindicato

En conjunto, debieron aprobar e! Modelo de Modernizacicn Administrativa y
Fortalecimiento Institucional, asi como aprobaron el sistema de implaniacion del
programa,
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Organizaron los recursos necesarios para lograr la Implantacién del modelo; asi
como establecieron canaies de comunicacion para el funcionamiento arménico
del sistema; procurarcn su seguimiento v evaluaron los resultados de la
aplicacion del Modelo en cada una de las areas y tomaron la decisiones

necesarias para su impiantacion.

Esta comision también tenia la tarea de analizar los problemas vy desarrollar
soluciones para que continuamente se estén mejoranda el cumplimiento de los
objetivos  dal modelo; asi como hacen reportes ejecutivos en forma
sistematizada y ordenada.®

2 E equipo faciltador de la implantacion estard integrado por un

representante de la Secretaria y el Oficial Mayor de la Institucion.

Este equipo coordina todas las herramientas definidas en el modelo en la
Comisién Mixta especiai para el logro del Proyecto; asesora a los miembros de
la Comision Mixta en la capacitacién para la implementacién, el monitoreo de la

misma, la elaboracion de los reportes v el uso de herramientas definidas.

El equipo de facilitadores propone nuevas alternativas baséndose en los
avances presentados y disefia nuevos sistemas de difusion para que todo el

personal de la Secretaria este debidamente enterada en ia etapa y avances del
programa.,

3 En este mismo sentido, en cada Subsecretaria, Organo Desconcentrado,
Instituto, Oficialia Mayor v Unidades Coordinadoras en el nivel central, se
integrara el Comité de Modernizacién en el que participaran los siguientes
niveles,

4 Subsecretarios.

4 Directores Generales.
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u  Directores de Area.

o Representante Sindical.

En las Delegaciones Federales estos comités Mixtos estardn integrados por:
o Delegado.

o Subdelegados.

o Jefes de Unidad ¢ Programa

o Representante Sindical.

Su misién es asegurar la implantacion del Modelo en sus areas de trabajo dar
seguimiento al proceso de implantacidn; analizar los problemas v desarrollar
soluciones para faciitar a implantacion en su area; organizar y aplicar los

recursos necesatios y evaluar y tomar las decisicnes 8

4. - La Unidad de Modernizacion y Desarrallo Administrativo para el caso de la
implantacién del Modelo sera coordinada directamente por el Oficial Mayor, sus

principales responsabilidades fueron:

Coordinar, facilitar y apoyar la implantacicn del Modelo de Modemizacidn
Administrativa y Fortalecimiento Institucional; asi como coording los programas
de capacitacién apoyando la solucidn de los problemas de implantacién en las

diferentes areas.

El Oficial Mayor junto con el equipo de su oficina, sistematiza la informacion
generada durante el proceso para dar seguimiento a la evaluacién de
resultados; también es el encargado de disefar y elaborar los planes y
materiales didacticos para su implantacidn, y otorgar estimulos a la

productividad y becas para los trabajadores **

Ylindem 102102
hglem 28



5. - Cocrdinadores de Implantacidn del PROMAP. Los coordinadores de
implantacion en cada una de fas dreas de trabajo son:

2 Directores de Area

a2 Subdirectores

1 Jefe de Departamento.

Para ei caso de las Delegaciones Federales los coordinadores de implantacion

son:
a Subdelegados
a Jefes de Unidad

o Jefes de Programa.

Entre sus multiples responsabilidades esta la de coordinar, asegurar y apovar la
implantacién en cada una de sus areas, organizar los recursos, dar el
seguimiento adecuado y evaluar ios resultados, reportando al Comité Mixto de
Productividad y Calidad.

6. - Finalmente el equipo de Instructores que esta integrade a nivel central por
una persona pos Direccidn de area y el Responsable de la Capacitacion, en el

caso de las Delegaciones; uno por cada Subdelegacion y el Responsable de la
Capacitacion.

La responsabilldad de este equipo radica en capacitar en los conceptos

basicos, herramientas de calidad y en el modelo propuesto por la SEMARNAP.

Ensefiar a todos los miembros de su grupo de aplicacion ef Modelo y las
técnicas desarrolladas para su implementacién, evaluar los resultados vy

monttorear los resultados, reportando a los Coordinadores de Implantacion.®
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4.5.2 Etapas de Instrumentacidn del Programa de Modernizacion de la
Administracién Publica en la SEMARNAP

La primera etapa para concretar las lineas de estrategia y alcanzar los objetivos

generales, son las Bases de Coordinacion suscrtas entre la Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico y la Secretaria de Contraloria y Desarroilo

Administrativo, en el marco de las atnbuciones que se confieren a estas

dependencias mediante el Art. 37 de la Ley Organica de la Administracion

Publica Federal. Son matera de estas bases, entre otros, los siguientes

COMPromisos:

A)

E)

F)

El disefio e implementacion de un sistema de indicadores de gestién,
mediante e cual se mida objetivamente el desempefio, la eficacia y la
eficiencia de los programas, acciones y sefvicios prestados.

El disefic v aplicacién paulatina de estandares minimos de calidad de los
servicios, ¥ atencién al publico.

La desconcentracion progresiva de las funciones operativas que desarrollen
las dependencias, para conservar atribuciones normativas tales como el
establecimiento de politicas, la planeacidn y evaluacion.

La revision y analisis de la regulacién, para abreviar los tiempos de
respuesta en las promogiones y en los asuntos de los particulares, y para
eliminar con ello 1a discrecionalidad.

La incorporacion, previo proceso legislativo, de nuevos derechos y
productos fiscales por concepto de la contraprestacion de servicios que
ofrecen las dependencias y entidades para mejorar la atencion del publico, vy
el desahogo de tramites.

Evaluacién de conocimientos o habilidades de servicios publicos en areas

especificas.

G) Los apoyos reciprocos a cargo de ias dependencias giobalizadoras, y de las

coordinadoras sectoriales, en su caso, para contribuir a lograr el objetivo de

las bases de coordinacion.



Estas bases de coordinacion seran objeto de una evaluacién semestral, cuyo
mecamsme de evaluacidon fueron difundidos en 1996 Los titulares de las
dependencias y entidades designaran a un encargado de dar seguimierto a las
acciones y proyectes que deriven de estas Bases de Coordinacidn, o de
cualquier otro proyecto relativo a los cuatro subprogramas que integran este

programa.

La segunda etapa persigue como objetivo proporcionar una metodologia para
ideniificar y estandarizar servicios internos y externos, promoviende el
establecimiento de una cultura de medicion a través de estandares minimos de

calidad que fueron elaberadas por la SECODAM.

La etapa tres consiste en la difusion publica de estandares, especialmente
aquellos de atencidn directa al publico, con la finalidad de generar un
compromiso entre los prestadores de estos servicios; trabajar para cumplir les
estandares y, al mismo tiempo informar al cliente sobre lo que debe esperar del

servicio y pueda exigir su cumplimiento

La siguiente etapa persigue enrnquecer los estandares de servicic mediante la
opinion d los usuarios internos y externos, a partir del conocimiente de sus
expectativas y necesidades. Para ello se aplicarén encuestas y estudios de

opinidn, entre otras, a fin de apoyar el proceso del desarrolio administrativo.

En lo que respecta a la etapa numere cinco, se trata de generar en los niveles
directivos la necesidad de aplicar el pensamiento estratégico para determinar
estrategias y objetivos generales de |z dependencia, de acuerdo a su programa
sectorial y al PROMAP.

En este sentide, se hace necesario revisar y actualizar la misién y vision,
estrategias y metas. Asi como los proyectos de tailados a nivel Direccidn

General 0 equivalente para integrar el Programa Estratégico.



Esta etapa cinco lleva implicita efectuar acciones de mejora derivadas del
procesc de estandarizacién y medicion del servicio. En esta etapa se busca
aprovechar el conocimiento y la experiencia de nivel opertativo de la
identificacidn de areas de oportunidad detectadas en la etapa cuatro para
convertirse en proyectos de mejora, proyectadas de acuerdo las expectativas y

necesidades del cliente

La integracién del programa estratégico, se enuncia como quehacer principal en
la etapa seis, y consiste en consolidar la visidn y acciones derivadas del
Programa Sectorial, el PROMAP, el taller de planeacion estratégico v los
talleres de estandares, obteniéndose como producto tangible una carpeta de

proyectos, con objetivos, estrategias, indicadores, metas y responsables.

En lo que concierne a la etapa siete, denominada Medicién, consiste en
proporcionar herramientas que permian evaluar intema y externaments el
avance de los proyectos, los serviclos y el proceso de cambio en la

Adrinistrasion Publica Federal. Utihzande las siguientes metodologias:

l. Indicadores de desemperio del estandar,

l. Indicadores de satisfaccion del cliente

L. Indicadores de impacte o rentabilidad social.
v Indicadores de avances del PROMAP.

Etapa ocho, consiste en asegurar la permanencia del proceso de mejora
continua, sin desvirtuar tas metas y objetivos, utilizando sistematicamente la voz
del usuarioc como instrumento de la retroalimentacion de la planeacion
estratégica; acordando acciones especificas de mejora continua con impacto en

los servicios de la dependencia.®®
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4.6 Evaluacién del Promap en ia Secretaria del Medio Ambiente Recursos

Naiurales y Pesca.

E! Programa de Modemizacion de ja Adminmstracién Publica, establece los
objetivos generales y las lineas de estrategia para impulsar ta transformacion de
{a Administracion Publica Federal, asi como un conjunto de acciones que deben
realizar las dependencias y entidades durante el periodo de vigencia del

programa.

En la SEMARNAP se elabord una guia técnica que contenia el modelo a seguir
para evaluar los avances y resultados de estas acciones de modemizacién y

mejorar en gran medida los procesos musmos dentro de la Secretaria.

La metodologia que aplico a SEMARNAP en el periodo 1997-2000 fue de total
sencillez y simplificacion en los tramites y procedimientos para manejar el flujo
de informacién que contenian los documentos reportables de las acciones
emprendidas en dichc periodo.

En ese sentido, en junio 30 de 1998, se presentd la Guia Técnica para la
Evaluacion de Avances y Resultados proporcionando ai interior de la
SEMARNAP criterios claros y formatos sencillas gue faciliten la medicion y
evaluacion de los avances y resultados del proceso de modernizacién asi como
para permitir generar informacién 0Oti para retroalimentar las acciones de
modernizacion.®”

La Evaluacion en la SEMARNAP debid resultar til para quienes intervienen en
el proceso de modernizacion: para cada Unidad, a fin de evaluar sus
actividades e identificar aspectos que requieran mayor atencion; para el Grupo
Estratégico, como objeto de revisar el avance global de la dependencia o
entidad, asi como apoyar constante y puntualmente su procesc de

modernizacién; para et Organo Interno de Control, con el fin de contribuir al
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proceso de modernizacion; para la SECODAM, con objeto de conocer los

avances de modernizacidon en la Administracién Publica Federal.

Bajo este contexto, la Evaluacion considera todas las acciones previstas en el
Promap; los criterios de evaluacién corresponden al contenido de cada accion y
las calificaciones de avance se obiendran como sigue.

0 % sin avance

25% Planeacién Completa.

50% Ejecucién completa.

75% Medicién de resultados Completa.

100 % mejora continua, en uno o mas ciclos de operacion.®®

Bajo este contexto, en 1997 en la SEMARNAP se establecié el sistema de
evaluacién y seguimiento e instrumentacion de las acciones de modemizacion
autorizadas por la SECODAM entidad globalizadara y controlara de las avances
dentro del PROMAP en las entidades federales.

En este sentido, se crearon los formatos de Reporte de Evaluacion de Avances
y Resultados (REAR) y se presentaron en tres tipos diferentes que gquedarcon

como sigue:

Como se muestra en el anexo # 2, el REAR 01 se tenja gue presentar a manera
de texto la informacion de mayor relevancia sobre los avances y resultados
durante el periodo que correspondia trimestral o semestralmente de las
acciones de modernizacion que aplicaban a cada Unidad Administrativa o

Delegacion Federal.

En este formato se recomendaba que la sintesis debia contener informacion

cuantitativa y cualitativa que explicara la importancia de las acclones realizadas
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de sus resultados y del alcance o impacto que tienen para el proceso de

modernizacion

El formato REAR 02, se muestra en el anexo # 3, e intencionalmente se explica
fuera del orden consecutivo ya que fue a partir de 1998 que se ncorpord a este
sistema de evaluacidn y seguimiento. En este formato se reportaba los
proceses Yy proyectos sustantivos de la Secretarfa del Medic Ambiente,

Recursos Naturales y Pesca.

Agui se reporiaba el nornbre det proyecto anotande la denominacion del
procesc sustantivo; se tenfa que describir brevemente los elementos
importantes de identificacion vy contenido de cada proyecto, objetivo, lineas de
accidn.

La siluacion actual del avance en las etapas de Planeacion, Ejecucion,
Medicién y Mejora continua; en el punto nimero cuatro se describe brevemente
los resultados obtenidos con respecto a las metas programadas; y en el
apartado cinco, se tenia que hacer la acotacion de los prablemas o
requerimientos de la propia dependencia gue han limitado el desarrolio de los
proyectos o necesidades de apoyo en ese ambito.

De igual manera las situaciones provenientes de otras dependencias u
organismos que han limitado el desarrollo de los proyectos o necesidades de
apoyo en este ambito, tenian que ser especificadas en el formato asi como
también las dificultades presentadas por la SECODAM.

El formato REAR 03, como se muestra en el anexo # 4, tenia que reportar
semestraimente informacion especifica por accion de modermizacion que
aplicaba por cada Unidad Administrativa; este formato estaba constituido por las
cuatro etapas del circulo de modernizacion: Planeacion, Ejecucion, Medicion de
Resultados, y Mejora Continua.
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En ia etapa de pltaneacion se reportaba 1) nombre del proyecto y actividades
desglosadas que lo conformaban; 2) indicadores los cuales deberian
establecerse con relacién al objetivo del proyecio y tenian que contar con su
forma de medicion; 3) metas, en las cuales se deberla establecer la fecha de
término, parametros, caracteristicas ¢ universo en que incide y deberia estar
alineado con los Indicadores y establecerse de manera imestral, semestral ©
anual; 4) evidencias, en esta etapa se deberian reportar todo aguello que fuese
evidencia clara y real de lo que se estaba llevando por e). Una carpeta técnica
det proyecto de modemizacion la cual deberia contener objetivos, estrategias,

supuestos, metas, responsables, fecha de término y calendario de ejecucion.

E| formato REAR O3, en la columna de observaciones sojo podia ser llenado
por el drgano de contral si lo consideraba necesaric para hacer las
observaciones pertinentes y las recomendaciones en relacion e esta etapa de

planeacion.

En e! apariado referente a acciones a tomar, dentro del formato REAR 03 corno
se muestra en el anexo #4, se reportaban todas aquellas acciones que
pudiesen ayudar al cumplimiento de esta etapa de planeacidon, como pueden
ser estrategias normativas, administrativas, técnicas etc. asi como los recursos
humanos, financieros y materiales necesarnos para llevar a cabeo dichas

acciones.

Bajo este contexto, pasamos a la etapa de Ejecucion, dentrc del mismo formato
REAR 03, en los que se deberia reportar 1) aquellas actividades que se
estuviesen llevando a cabo las cuales deberian existir congruencia con la etapa
anterior de planeacién; en segundo lugar, se reportaban los avances contra las
metas propuestas planteadas esto con relacion a los indicadores de las metas
establecidas en la etapa de planeacion; 3) evidencias, se tenia que reportar en
investrgacién de campo o documentacion que respaldara la etapa de
evaluacion. como por e]. Oficios, informes periddicos, instrumentos de
seguimiento, convenios firmados, o procedimientos operando.
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En el rengién de observaciones, también solo podia ser Hlenada por el drgano
interno de control si lo consideraba necesarno para hacer las observaciones y

las recomendaciones pertinentes en esta etapa de ejecucion.

En las acciones a fomar se reportaba si asi ko hubiese el replanteamiento de las
metas, acciones y la cancelacion de ésias no viables justificadas, asi como

incorporar otros requerimientos no contemplados.

En la etapa de Medicion de Resultados sélo se podra reportar si el
cumplimiento de las metas se habian lograde antes o en la fecha previamente
establecida en la etapa de planeacion y se deberian establecer cualitativamente
los resultados que se lograron con respecto a la meta final, es decir, especificar
con palabras lo que fogrd el proyecto. 2) los resultados obterudos contra las
metas establecidas, aqui se tipificaba cuantitativamente los resultados, es decir,
el porcentaje de logros con respecto a los indicadores y metas definidos en la

etapa de planeacion.

En lo referente a las evidencias se reportaban las observaciones hechas en el
campo mediante informe de resultados, documentos que evidencien que esta
operando el sistema de evaluacion; y en caso de contar con presupuesto para

la accion de modermizacion, presentar el informe del ejercicio presupuestal.

De igual manera en la observaciones, solo podia ser llenado por el Organo
Interno de Control y hacer las observaciones y recomendaciones necesarias y
deberan establecerse aquelias acciones viables para mejorar lo alcanzado, con
el objetivo de apoyar lo que se planee en la etapa de mejor continua; Asimismo
si no se cumplen las metas al 100% se debera establecer las acciones que

aseguren su cumplimiento.

La ultima etapa para el formato REAR 03 es la de mejora continua, y se
establecid bajo los mismos cnterios que en la etapa de planeacion, pero

121




observando los siguiente: 1) los proyectos que no se concluyeron en el gjercicio
anterior, se retomara en el siguiente nero con acciones de mejora y proyectos
innovadores. 2) meta mejorada, agui se debera redefinir metas diferanies a ias
planteadas en la primera etapa de planeacidn, con la finaiidad que permmitan
establecer metas mas ambiciosos a las va logradas v establecer metas con

nuevos proyectos.

En las evidencias, se deberia reportar la informacién reiativa a la etapa de
planeacién del proyecto mejorado vy las observaciones de igual manera sélo por
et Organo Intemo de Control debia ser llenada y en las acciones a tomar la

informacién era igual a la requerida en la etapa de planeacion.

El formato REAR 04, se muestra en el anexo #5, y se reportaba el resumen de
los indicadores por cada una de las acciones, es decir, el porcentaje de avance
de cada una de las acciones de modernizacidn que aplicaba a cada una de las
Unidades Administrativas o Delegaciones Federales; éste formato deberia ser

elaborado por la responsable del area administrativa en el cual se tenia que
reportar;

A} Unidad: la clave de la Umidad Responsable o Delegacidon Federal con el
nombre del estado que se refiera.

B} Reportd: sehalar st hubo o no reporte conforme a las fechas programadas
por la Secretaria Técnica del Promap y la SECODAM o Unidad de
Desarrollc Administrativo, para la entrega de las evaluaciones respectivas.

C} Acciones: nombre y numero de accion por subprograma que aplicara en el
caso que no fuese asi se ponian las siglas NA {No Aplica)

D) Calificacion por Accién; aqui se reportaba el porcentaje de la calificacion de
avance que se tenia en cada una de las acciones que aplicaba.

E) % de cumplirmento por Unidad: aqui se reportaba el resultade de sumar
horizontalmente todas las calificaciones de avances de las acciones gue
apucan y dividinas entre el numero total de ellas { las acciones que no
aplican no se consideran).



F) % de cumplimiento por accion: aqui se reportaba el resuitado de sumar
verticalmente las calificaciones de avance de cada una de las acciones gue
aphcan y didirlo entre el numero de Unidades con la accion calificada.

G) % de avance de la Delegacion federal, es la calificacion final de la

delegacidn evaluada en ese penodo. Es et mismo dato del punto E.

Bajo este mismo esquema, una vez que las Unidades Responsables o
Delegaciones Federales o Areas administrativas, etc. llenaban los formatos -
antes sefalados- se veian obligadas a informar a las Unidades Centrales en

forma trimestral © semestral.

En este sentido, los informes se enviaban al Organo Internc de Control de la
SEMARNAP a la Secretaria Técnica del Promap dentro de la misma Secretaria
y la cual se encargaba de evaluar i0s siguientes puntos:

1) Que los formatos estuvieran llenados correctamente de acuerdo a la etapa
en que se encontrara la accion de modernizacion.

2} Revisaba y analizaba cada una de las acciones que aplicaba a la Unidad
Responsable y que el contenido det reporte coincidiera con las actividades
especificas en cada una de las acciones, es decir, por &. En ia accién 3
referente a los estadndares de calidad, se reportaran todas aquellas
actividades que apoyaran la instrumentacion de estandares de calidad en
cada uno de los servicios que la Unidad estaba instrumentando para llevar a
cabo el objetivo.

3) A través de este analisis que realizaba el Organo fnternc de Control
establecia las observaciones o recomendaciones para el mejor correcto
llenado de tos formatos vy la adecuada instrumentacion de las acciones de
modernizacion.

4) El Organo Interno de Control realizaba auditorias a este proceso de
instrumentacion de las acciones de modemizacion de manera sorpresiva y

hacia las recomendaciones y observaciones pertinentes.



En esta tesitura, la Secrataria Técnuca del Promap sohicitaba de manera formal
(mediante oficio) a cada uno de los titulares de las Unidades Responsables y
Delegaciones Federales los informes trimestrales y semestrales de las acciones
de modemizacién, que se estaban instrumentando en las areas a su cargo,
para verificar el correcto llenado de los formatos e indicar las areas faltas de

capacitacion.

La Secreiaria Técnica realizaba los puntos antenores por dos situaciones. 1)
era una funcién obligada; y 2) por las observaciones y recomendaciones del

Organo Interno de Control,

Esta Secretaria asesoraba en la metodologia para el lienado de ios formatos
establecidos y capacitaba a los responsables en la instrumentacion de las
acciones de modernizacion en como desarrollar cada una de las etapas del
proceso, es decir, como construir un indicador, cémo plantar las metas, cémo

medir los avances y resultados conforme a estos indicadores.

La misma Secretaria Técnica de la SEMARNAP verificaba de acuerdo a la
metodologia establecida por la SECODAM si el parcentaje reportado por las UR
eran reales y sino se coincidian se hacia la modificacion y se enviaba la

recomendacion al Organo Intero de Control,

Finalmente, mediante estos informes que cada una de las Unidades
Responsables reportaba a la Secretaria Técnica, ésta haciendo el analisis
pertinente, generaba un informe global del avance de cada una de las acciones
de modemizacion y transmitiéndole al Organo Interno de Control se enumeraba
el iInforme giobal final que contenia avances cuantitativos y cualitativos de las
acciones emprendidas en Ja SEMARNAP.
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4.7 Analisis v evaluacion cuantitativo del PROMAP en el periodo 1997-
2000.

El Programa de Modernizacion y Fortalecimiento Institucional de la Secretaria
del Medio Ambiente, Recursos Naturales v pesca, fue el proyecto a evaluar

dentro de los lneamientos generales emitides por el PROMAP 1995-2000.

Recordamos gue el objetivo de la SEMARNAR era hacer una mstitucidn con
credibilidad social por la evidencia clara y concreta de sus acciones, mediante
el desarrollo de sus recursos humanos, la mejora cantinua de sus procesos de
trabajo, la optimizacidon de sus recursos materiales y financieros y la provisidn
de productos y servicios oporiunos que cumplan con las expectativas de la

sociedad.

Las lineas de accidn son las que evaiué el PROMAP en ef periodo 1997-2000

de ta propia Secretaria siendo estas®®

1. Fortalecmiento de los mecanismos de planeacion con enfogque a resultados.
En este sentido, la meta era formular el direccionamiento estratégico de 8

Unidades Responsables Centrales y 18 Delegaciones Federales.

Para el afio 2000 se habian logrado integrar el direccicnamiento estratégico de
las Direcciones Generales de las Subsecretarias de Fesca y Recursos
Naturales, la Direccion General de Matenales, Residuos y Actividades
Riesgosas del INE. Asi como las delegaciones de Aguascalientes, Baja
California Norte, Campeche, Colima, Chihuahua, Durange. Guerrero, Hidalgo,
Morelos, Nuevo Ledn, Jalisco, Puebla, Sonora, Sinaloa, Tlaxcala, Quintana

Roo, Veracruz, Yucatdn y Zacatecas.
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En ia fase correspondiente a la formulacién de indicadores de desempedio, la
meta era evaluar precisamente, el desempeiic instifucional en el 100% de las
Unidades Responsabies Centrales y Delegacionales; a través de indicadores
estratégicos, de proyectos, de gestién y de servicios Los resultados para el
dltimo trimestre del afio 2000 eran gue el 100% de las unidades responsables
sustantivas centrales defimieron indicadores estratégicos, de gestion vy
modernizacidn; en cuanio a la aplicacion de los mismos se mostré un avance
del 72%.

El 100 % de las delegaciones federales han elaborado los indicadores de
proyecto para 1999 y el 74% de éstas de modernizacién; en cuanto a la
evaluacion con base en estos indicadores se obtuvo un avance det 52% durante
el periodc 1997-2000.

Una de las metas de este proyecto era instrumentar en la Secretaria, un
Sistema Integral de Planeacion, Programacién, Presupuesto y Evaluacion;
logrando la misma Secretaria implementar el SIPLANE (sistema de planeacion)
en el 100% de las delegaciones y con base en esta metodologia se formularon
750 proyectos de planeacién para las unidades centrales sin registrar avance

alguno, se encuentran en proceso de revision y desarrollo.

2. El proyecto de Reorganizacion Institucional, en su etapa de modernizacion
primordialmente la meta era disefar la estructura organizacional de la
SEMARNAP con base en procesos de trabajo y orientada a resultados. Los
resultados en esta fase fueron que se realizé 1a reorganizacion institucional
de toda la Secretaria, es decir, se disend el 100% de las estructuras
organicas de las Unidades Responsables Centrales, de las Delegaciones

Federales y Organos Desconcentrades con base en procesos de trabajo.

Prong e de Modenuzacin e Lo Admimsiacon Publica, 1995 2000, Avnces o Resnltado, Informe
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En materia de Descentralizacion y Desconcentracién Institucional la meta era
instrumentar programas de desconcentracion y descentralizacion para eficientar

los procesos de trabajo y acercar los servicios a los ciudadanos.

Los resultades fueron los siguientes,

En materia de Descentralizacion se concluyo para el perodo 1997-2000, la
suscripcidn de los 32 Acuerdos de Coordinacidn para la descentralizacidn de 39
funciones de 7 areas ofertadoras de la Secretaria. Se llevaba un avance
promedio del 53% en la transferencia de atnbuciones y funciones a los estadas;

seis estados firmaron un acuerdo de coordinacion en matena forestal.

Se descentralizaron 3 inmuebles de la red frio de infraestructura pesquera vy se
levd a cabo el 100% de descenirahizacion de los ceniros acuicolas; se
suscribieron 131 acuerdos especfificos logrando un avance del 417% un poco
mas de cuatro veces la meta sexenal. Por otro lado y como complemento de
estos avances las funcicnales promedios regisiradas en procese de
descentralizacion por entidad federativa es del 17.84% que también supera la
meta sexenal del 12%.

Con respecto a la desconcentracién de funciones de Oficinas Centrales a
delegacionales se llevaba para finales del afo 2000, en promedio un avance del

82% con respecto a los programado y se habia desconcentrado parcialmente
130 funciones.

Asimismo, se han disefiado proyectos de delegacion de facultades y acciones
tendientes a fortalecer este proceso, capacttacidn en mapeo y redisefic de

procesos, actualizacion de manuales de organizacion y analisis de funciones a
delegar.

3. Para la accion de Impulsar una cultura de Calidad se implementaron &
proyectos los cuales fueron los siguientes:




A) Atencién Ciudadana. La meta en esta fase eran 2, definiry difundir el 100%
de los principales serviclos sustantivos y sus respectivos estandares de
calidad, e impulsar pregramas de atencidn ciudadana en el 80% de las

areas que prestan atencién directa al pubiico
{ os resultados fueron:

£l 78% de los servicios a nivel ceniral cuenta con estandares de calidad v el
61% en las delegaciones; se han difundido en un 63% en promedio los servicios
y estdndares en las Unidades Responsables Centrales y el 41 % en las
Delegacicnes. A través de correo electrdnico, triptico carteles, Intemet, folletos,

oficios, eventos, gacetas, videos, boletines y Diario Oficial de la Federacion.

Ei 40 % de los estandares de calidad en oficinas centrales han sido redefinidos
y se redefinieron estandares de los tramites modificados en materia de Mejora

Regulatoria.

Se impulsaron programas de Atencidn Ciudadana en diferentes modalidades,
tales como: Ventanillas Unicas, Internet, Sistemas de Red de Voz y Datos,
Sistema |nformatico de Control y Gestion Pubtica, asi come el mejoramiento de
los procesos y procedimientos de atencidn a los usuarios, el proceso de
instrumentacion de estos programas en oficinas centrales lleva un avance del

72% y en delegaciones el 42%

Asimisme, la meta de establecer un mecanismo efectivo de atencion de quejas
y denuncias en la Secretaria mostrd un avance del 67% para este periodo,
siendo que se continud utilizando el Sistema de Atencion Ciudadana Telefonico
de la SECODAM, para recibir y atender las quejas y denuncias del sector,
ademas se promovié que todas las unidades responsables pusieran a
thsposICioN de sus usuanos un mecanisme (buzon, Internet, via telefénica) para
atender quejas y denuncias, Por otra parte el Organo Interno de Control genero
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un hipervincule en la pdgina principal de SEMARNAP que contiene el formato

de requisitos para la capiacion de quejas y denuncias.

También se implemento el Sistema Informanco de Control y Gestion, Ventanilla
Unica y Programa de Transparencia de la Gestion Publica logrando contribuir

con el 67% en la consecucion de la meta deseada en el proyecto.

En este mismo sentido, para 1999 una de las metas propuestas por la
Secretarfa era estabiecer un sisterna que permitiera conocer la opinidn de los

usuarios sobre la calidad de los servicios, obteniendo los siguientes resultados:

Se aplicaron y se sistematizaron encuestas trimestrales en el 97% de las
delegaciones y en cuatro direcciones generales centrales que prestan mayor

atencion al publico, obteniendo los siguientes resultados:

a)En delegaciones federales

o Usuarios satisfechos con ta calidad de ios servicios: 90.42%

0 Usuarios que tuvieron problemas durante el servicio recibido: 6.48%

u  Usuarios que informaron sobre aspectos de corrupcion: 0.37%.

b) En las cuatro Direcciones Generales Sustantivas:

u  Usuanos satisfechos con la calidad del servicio: 94.94%

u  Usuarios que tuvieron problemas durante el servicio recibido: 6 10%

u Usuarios que informaron sobre aspectos de corrupcion: 0.91%

o Con respecto a las encuestas aplicadas a fos servidores publicos, los
resultados fueron: en Delegaciones Federales, et 87.80% conocia el servicio

que prestaba; y en Oficinas Centrales el 70.05%.

Dentro de este proyecto una de las metas era también certificar los procesos de
trabajo y los productos de servicios que generan con base en la norma 1SO-

9002 en las areas donde se pudiera aplicar, tentendo como resultado que sdlo
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la detegacién federal de Tlaxcala y la Subsecretaria de Planeacion se

certificaron kajo la norma 1S0-9002.

En este mismo contexto, lograr la mejora reguiatoria del 100% de los
nstrumentaos juridicos y tramites programados y comprometidos con el Consejo
de Desregulacién Econdmica, era una meta fijada y comprometida, logrando los

siguientes avances y resultados’

En mejora regulatoria la SEMARNAP alcanzé un avance de 91.7% con respecto
a lo programado, modificando la aplicacion y cambios en los framites por parte
de las unidades responsables. Cabe sehalar, gque se han actualizado y
adecuado las necesidades def Sector Medio Ambiente a Leyes, normas
oficiales mexicanas, reglamentos y tramites, a partir de estas modificaciones se

fogrd la mejora regulatoria.

En los mecanismos de Participacion social, la meta era ampliar los espacios
para ia participaciéon responsable de la sociedad, logrando los siguientes
resultados:

Se crearon a partir de 1995 los siguientes espacios de participacion sociak:

o Un Consejo Consultivo Nacional para el Desarrollo Sustentable.

o 4 Consejos Consuitivos Regionales para el Desarrollo Sustentable.

iz 3 Consegjos Consultivos Nacionales Sectoriales.

o 3 Comités Nacionales.

o 86 Ceonsejos Técnicos.

a 43 Comités Estatales.

o 13 Comisiones.

n 15 Comités Técnicos

u &4 Consejos Regionales de Desarrollo Sustentable.

u 476 Comités de Vigilancia Social Participativa, entre otros.

Entre las tareas mas importantes gue han desarrollado estas instancias durante
el periodo de implementacion del PROMAP fueron: jornadas nacionales de
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consuUlta del desempeno v perspectivas hacia el desarroilo sustentable;
proyectos de fortalecimiento civil; mowilizar y sensibilizar a funcionarios de ios
tres niveles de gohierno, organizados entorno a la problematica de medio
ambiente en 36 regicnes del pais; estaban dingidos a! fortalecimiento de la
capaciiacién de produccion pesquera; promovieron el acercamiento con el
Poder Legislativo a los temas del medio ambiente y recursos naturales, ejemplo
de ello son, las reformas a los Arts 4 y 25 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

Ei avance en la creacidn de éstos mecanismos de patiicipacion social es en
premedio de un 60% con respecte a lo programado. Actuzlmente los Comités
Estatales de Reforestacién estan funcionando al 100% y tos proyectos
especiales que se desarrollan en diferentes mstancias operan un 90 %.
También se firmaron Acuerdos de Coordinacion con los Gobiemas Estatales y

Municipales de ias 17 entidades costeras.

Dentro de este mismo proyecto se tenia como objetivo formular y operar
Programas de Mejora Continta de cinco procesos sustantivos prioritarios de la
Secretaria, obteniendo el 100% de satisfaccién los cuales fueron:
Aprovechamiento Forestales, Permisos, Concesiones, vy Autorizaciones
pesqueras; Autorizacién de Infraestructura para el manejo de Residuos
Peligrosos; Otorgamiento de Concesiones para el Uso; Goce o

Aprovechamiento de la Zona Federal Maritimo Terrestre y Administracion de los
Usos de Agua.

En materia de presupuestacion de productos, la meta era gesticnar anualmente
la autorizacién de productos y aprovechamientas de la Secretaria ante la SHCP,
a fin de canalizar mas recursos al mejoramiento de la calidad en la prestacion
de los servicios; el avance de este proyecto es de 64% aprobando productos ©
aprovechamientios presentados por la Direccidn General de Acuacultura, la
Direccion General de Areas Naturales Protegidas.



4 Para la Accidn del Fortalecimiento del Factor Humano se implementaron 5
proyectos y programas de aciualizacion y conocimientos para contribuir con

sl desarrollo de la SEMARNAP en ios planes globales del sector pliblico.

El Programa Institucional de Capacitacion en apoyo a la Modermizacién logrd
los siguientes avances y resultados. el 50% de los trabaiadores de ta Secretaria
participan en acciones de capacitacion; ei 63% de las Unidades Responsables
Sustantivas operan Proyectos de Mejora; el 17% del personal recibe 40 horas
de capacitacion al ano; el 95% de los usuarios de las acciones de capacitacion

se manifiesian satisfechos con la calidad en fas mismas.

Los resultados obtenidos durante los cinco afios de operacion del Programa
Institucional de Capacitacidn en apoyo a la Modernizacidn son: 3,228 acciones

de capacitacion, 46,980 participantes y 56,474 horas impartidas.

En los sistemas de reconocimientos, la meta era aplicar la normatividad
expedida por a SHCP, para el otorgamiento de reconacimientos al personal, vy
on este sentido se otorgaron los diferentes tipos de reconocimientos y estimulos
al personal de base y confianza en las fechas establecidas y con base en 0s

montos establecidos.

El sistema de seleccion de personal se institucionalizd en el 100% de las
unidades responsables centrales y las delegaciones federales. La aplicacion
integral de su normatividad y lineamientos en las unidades responsabies

centrales llene un avance del 75% vy en las delegacicnes del 50%.

Una de las metas que no se logré aicanzar pero que se encuentran en |a etapa
de desarrollo fue el de implementar el Sistema Informatico Integral de
Administracion de Recursos Humanos (SIARH). Se estd trabajando en el
mejoramiento del indice de eficiencia en la prestacion de servicios al personal y

en la actualizacion de la base de datos y del ambiente de trabajo.



Dentro del clima laboral, la meta era promover proyectos de mejora de clima
laboral en 30 unidades responsables centrales, logrando que sélo 20 unidades
centrales cuentan con diagnodsticos, es decir, sdlo el 67%; dos unidades
responsables definieron un programa de mejora de Clima laboral por lo que el
avance es del 13%. El 31% de las unidades responsables han llevado a cabo
acciones de mejora de clima laboral aun cuando no cuenten con un programa

definido. Y la implantacién de acciones de mejora en el dmbito ceniral tienen un
avance del 72%.

En suma, uno de los prayectos de modernizacion considerados como
trascendental para el desarrollo institucional y fortalecimiento de la gestién de la

SEMARNARP fue ef de Direccionamiento Estratéqgico.

El objetive de este proyecio es que las unidades responsables definan e
instrumenten herramientas metodoldgicas que les permitan explicitar el enfoque

y la orientacién de su quehacer, potenciar su gestidn y evaluar con grientacion a
resultados su desempefo.

De esta manera a partir de 1997 se inicid un procesc de capacitacion en
oficinas centrales y delegaciones federales, a fin de impulsar este proyecte, El
procese de capacitacion incluyd seminarios, cursos vy talieres de Desarrollo
Organizacional, Planeacidon Estratégica, Diagnéstico v Mapeo de Procesos,
Disefio de Indicadores de Desempefio, Estandares de Calidad en los servicios v
Evaluacion de Programas Piblicos,

Ademas de la capacitacion, se llevd a cabo una asesoria y un seguimiento
constante a fin de que las 8 unidades responsables centrales y las 16
delegaciones establecidas come meta del proyecto, pudieran integrar y operar
sus instrumentos de Direccionamiento estratégico.*

* Trogramae de Modenrzacon de b ddunnsiiacien Publea, TP 000, Woees v Resoirados Intaame
Piecutnio MAARNAD doaso ooun
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CONCLUSIONES

la modemizacion adminisirativa implictamente contempla  dos  puntos
fundamentales: propiciar la democracia y el desarrollo y garantizar la justicia
social, asumiendo una nueva relacién entre el Estado y la sociedad civi,
estableciendo aperturas democraticas con una ciudadania mas demandante y
participativa. En este sentido los gobiemos buscan su autolegitimacién con
base a la optimizacién de sus actuaciones, planteandose objetivos concretos

para lograr una mayor eficacia y eficiencia en su quehacer.

La moderpnizacidon entendida come una combinacién peculiar de procesos de
instrumentacién con caracter organizacional, no es una situacion que se pueda
postergar o rechazar dentro del entomno econdmico, politico y sociai, hoy en dia

es condicion imprescindible para poder gopemar inteligentemente.

La elaboracion y aplicacion tardia del PROAMP muestra gue en apariencia, la
Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, no tuvo ninguna
presion para cumplir con los tiempos establecidos para este fin; lo cual provoca
que la aplicacidon se ejecutd con cierta dilacion y muy dificiimente se cumplio
con el 100% de los objetivos determinados en el periodo establecido 1995-
2000.

Durante el periodo antes mencionado, la SEMARNAP experimentd cambios y
modificaciones en sus funciones y, consecuentemente en su organizacion; ello
debido ab constanie cambio de sus responsabifidades, mismas que
correspondian a otras dependencias y entidades. Esta situacion merma en gran
medida la consecucién plena del PROMAP en la SEMARNAP.

Es evidente que la definicidn de los estandares de tiempo y ejecucion no fueron
bien definidos en ta SEMARNAP. aunque en el Plan Nacicnal de Desarrollo
1995-2000 indica como priotidad de atencién la modernizacion de la gestion
publica, el PROMAP es publicado una ano después e implantado en la
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SEMARNAP con dos afios de retraso para 1997, lo cual debilité definitivamente

la ejecucién por el fiempo limitado de actuacion.

Bajo este esquema, los recursos como parte importante para conseguir el
objetivo de la organizacion, se vieron desalentados e insuficientes por parte del
personal directivo v de la SHCP, para apoyar los programas sectoriales y las
acciones de atencion ciudadana asi como se vio obstaculizado en cierta forma

el propio programa de modernizacion en la SEMARNAP.

Los puntos anteriores, refiejan que el factor humano de la SEMARNAP, no ha
sido aprovechado dptimamente, por un ifado los beneficios que ofrece el servicio
civil de carrera no llegan a los servidores puablicos de la Secretaria, y por oiro,
las actividades programadas de capacitacién a sus funcicnarios no reforzaron
su responsabilidad, con el fin de mejorar el desempefio de sus encargos y
otorgarles el reconocimiento debido; ha sido mas que insuficiente v muchas
veces estancada, la etapa de planeacion.

En este contexto, la instrumentacion del Programa de Modernizacion de la
Administracion Publica 1995-2000. Responde también a condicionamientos de
tipo extemno, propiciados por el desarrollo alcanzado en los campos
econdmicos, tecnoldgicos y mercantiles. En este sentido, es preciso asimilar
que estas reformas nos son postergables y forman parte de una dinamica de
cambios que se han gestado en ef ambito internacional, repianteande incluso
los papeles y actuacion del Estado, demandando esfuerzos adicionales a los
gobiernos y que muchas veces el personal que labora en las entidades
federales no cuanta con los elementos técnicos-tecnoldagicos conceptuales para

competir contra los avances en materia gubernamental,

En este mismo sentido, aunado @ lo anterior, ain subsisten vicios y
comportamientos en la administracion publica que van en detrmento de la

aplicacion de programas como el PROAMP, como puede ser la contratacion del



personal inadecuado y muchas veces incompetente para ocupar clerto puesto

clave para mejorar la calidad en el servicio.

Si bien en los dltimos anos la SEMARNAFP promovid y ha realizado, actividades
tendientes a la adecuacion, redimensionamiento y modernizacion de sus
funciones, mediante la desincorporacion de organos desconcentrados, fa
reduccion y redistribucion de sus estructuras, funciones, respensabilidades y
procedimientos administrativos, para cumplir adecuadamente con sus funciones
sociales y econdmicas para el desarrolio del pafs, es evidente que, los
resultados obtenidos han sido pobres.

En la SEMARNAT actualmente se esta llevando a cabo el programa “innovacian
gubermnamental” que contiene secuelas del ya extinto PROMAP, en las cuales
retoma algunas acciones de cardcter obligatorio como es mantener los
estandares de calidad, la atencién ciudadana, y la medicion det desempefio, lo
cual no lleva a la conclusion de que hoy por hoy en la SEMARNAT existen
servicios estandarizados con desregulacién de tramites que hacen posible la

entrega optima y de calidad aigunos servicios ofrecidos por la institucion.

Gracias al PROMAP, aungue fue un proyecto 100% del régimen anterior priista
en el periodo (1995-2000), logré dar la pauta para que en algunas areas se
alcanzara conscientizar en minima proporcidn a los burdcratas cambiando la
imagen y concepcién de la administracion piblica y comprometiéndose con el

servicio y los principios de la organizacion.

Cabe sehalar, que el PROMAP si bien no era la gran solucion a todos los
problemas inherentes a la administracion publica, si fue pilar fundamental y el
primer programa en atacar de frente y sin menoscabo la corrupcion y el
compadrazgo existente y tangible en la administracion publica, de igual manera
el intento por descentralizar funciones fue imperative fundamental del programa,
aungque por cuestiones de tiempo- como ya dijimos- no se logré completar
satisfactoriamente este objetivo.
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El PROMAP en la SEMARNAP. tuvo poca credibiiidad por parte del personal en
suU mayoria de los mandos supericres, que eran los encargados de promover y
apoyar el programa al interior, sin embargo la falta de apoyo el desinterés y las
decisiones todavia politicas pudieron mas con el intento de cambiar la forma de

administrar y la actitud del servider publico.

En suma, e} nuevo enfoque de interés publico y de gestidon gubernamental
requiere una nueva reforma de Estado, cuyo proceso no puede pensarse como
una mera estrategia de politica publica. En este sentido, las burocracias
tradicionales ya no funcionan en las sociedades y economias giobales que
cambian rapidamente y con grandes demandas sociales. Hoy se requiere,

amplia informacicn y conocimientos especializados, con un manejo tecnologico
de avanzada.

Esto implica la creacién de un nuevo paradigma del Estado, estamos hablando
de la conformacion de un “Estade- Inteligente” fincado en ia compettividad, el
desarrollo, la democracia, el fortalecimiento de la sociedad civil y el aumento de

la su participacion en las decisiones politicas.

La incorporacion en un futuro de la planeacidon estratégica en las
organizaciones va a tener que ser un tema de discusion muy serio entre los
administradores ptblicos porque el futuro pertenece a aquellos gque ven
posibilidades de éxito en el manejo eficaz de los recursos, con el desarrolle del
pensamiento estratégico.

Con el proceso de la planeacion estratégica, se busca comprender la dindmica
actual de la organizacion, identificar el rumbeo hacia e! cual debe orientarse, asi
oMo sU proposito y naturaleza. Esto es basico, ya no mpora cuan fuese la
naturaleza de la organizacion, ésta siempre debe cuestionarse con lo gue se
propone:

v Satisfacer kas necesidades de los usuarios,




¥ Lograr la ventaja competitiva.

v Capitalizar las fuerzas de la organizacién

En cualquier organizacidn esta rodeada por medio ambiente compiejo, en el
gue hay personas que de una u otra manera, esperan algo de elia y dependen
de ella, por lo tanto, dichas personas estan interesadas en que la organizacion

se desarrolle exifosamente.

En este sentido, la plarieacion estratégica como buscaba hacerlo el PROMAP
1995-2000, trata de mantener un equilibrio practico entre la organizacién y su
medio ambiente, a través del aprovechamiento de las oportunidades v cursos
de accién que lleven a la organizacién a una mejor posicion competitiva, en la
cual, todas ias partes interesadas obtienen mayores beneficios, satisfacen sus

necesidades e incrementan la productividad e interés en la organizacion.

Por ende, traerd como resultado todo este proceso, una constante busqueda de
posibilidades y recursos dentro y fuera de la organizacion, para adaptar mejor
sus estructuras internas y sus operaciones, conduciendo al desarrolio de
nuevos productos y servicios que satisfagan las necesidades cambiantes de las

sociedades transnsformadoras.

Uno de los problemas mas graves que tiene las organizaciones e instituciones
gubernamentales como el caso de la SEMARNAP, es que sin importar cual sea
su tamario, pierden de vista su razon de ser y se enfrascan en un activismo
excesivo, suponiendo que por el simple hecho de hacer muchas cosas y
esforzarse al maximo estan asegurando una buena marcha de la organizacion,

lo cual es completamente equivoco.

Bajo este contexto, propongo que el gobiemo que se requiere hoy es el
siguiente:
0 Con Instituciones flexibles que bnnden bienes y servicios de calidad.

4 Lideres basados en valores y en la persuasion mas que en las drdenes.



a  Empleades enfocades a resultados y no a presupuastos

1 Empleados y lideres guiados por metas, misiones y valores y no por
reglamentos y normas ininteligibies.

= Gobiernos que se preocupen por generar dinero y no solo por gastarlo.

1 Gobhiernos que descentralicen autondad y generen una administracion
participativa.

o Gobiernos gue resuelvan problemas de la comunidad a través de la
participacion de los sectores publico, privado y voluntariado y que formen la

competencia.

En conclusién, es importante considerar que el recurse humano con que
cuenian las instituciones, goce de o los beneficios y oportunidades que la lay
otorga, para que éste cumpla con gl papel relevante gue se le otorga y que su
aplicacion en el campo laboral genere un cambio en la cultura institucional,
mediante el incremento en la calidad de los servicios ofrecidos a la ciudadania y
también con el cambio de actitud de aigunos de los servidores publicos que los

propercionan, con el fin de lograr el desarrolls sustentable que necesita el pais.
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