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Introduccion”

n 1995 el Jefe del Departamento del Distrito Federal, a través de la Oficialia

Mayor, puso en marcha un ambicioso programa de modernizacién de los érga-
nos encargados del gobierno de la Ciudad de México. Las caracteristicas de este
Programa de Modemizacién Administrativa (PMA)1 pueden considerarse innovado-
ras desde diversos puntos de vista.

En términos generales, la principal caracteristica innovadora de este PMA re-
side en su busqueda por generar un cambio cualitativo en la cultura organizacional
dentro de las estructuras administrativas del érgano de gobierno de la ciudad: el De-
partamento del Distrito Federal (D.D.F.). Y lo busca hacer no sélo a través de una
reorientacidn de la actitud del servidor publico hacia los ciudadanos, de una reestruc-
turacion organizacional, de la simplificacién administrativa y de una mejora constan-
te en los indicadores del desempefio, sino también a través de una reformulacién del
papel de la administracion como agente social.

El pMA partié de una reformulacion filosofica respecto a la forma de observar
la parte administrativa del gobierno de una ciudad, y considerada como como un
ente coadyuvante al desarrollo de las actividades de los particulares. Lo es no sélo
bajo una visidn de laissez faire sino también bajo una visién de responsabilidad, de
regulacién y equidad. Pero substantivamente eso, no una administracién que limita
y estorba la actividad de los particulares, sino que e€s un apoyo, un espacio institu-
cional facilitador de la actividad propia de los ciudadanos.

Alcanzar esta misidn, es decir, generar un gobierno que en su parte adminis-
trativa sea coadyuvante y responsable, requiere del desarrollo de dos grandes activi-
dades. Necesariamente una reformulacién del marco juridico y normativo. Aunado a
ello, una transformacién de la cultura organizacional que permitiera, a través de la
participacion sustantiva de los servidores puiblicos, generar una respuesta de calidad
a las demandas ciudadanas.

La primera tiene el fin de redefinir los alcances y las potencialidades del ac-
cionar gubernamental, otorgandole a los ciudadanos y a los servidores publicos las
herramientas y el marco de referencia que facilite una relacion agil, de confianza y
cooperacion. La segunda tiene el objetivo de transformar las estructuras, valores y
simbolos organizacionales.

" Para una versién mas amplia sobre este trabajo se recomienda consultar el documento,
Modemizacion Administrativa de Grandes Metropolis: Perspectivas y Evaluacion del Programa de
Modernizacién del D.D.F. (1995-2000). CIDE-D.D.F. Esta investigacion fue desarrollada principalmen-
te a través de entrevistas, revision de documentos, y observaciones directas. El desglose de esto se
puede encontrar en el apéndice metodolégico.

' Si bien, en términos formales no fue un programa, en este estudio se le considera como tal
debido a que ha sido desarrollado de manera sistematica y mediante una filosofia congruente.
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El PMA que surgié a principios de 1995 nacid con esta filosofia y fue impul-
sado a través de un intenso proceso de implementacién en todas las estructuras del
D.D.F.: tanto en las centralizadas y como en las desconcentradas (es decir, en las De-
legaciones).2 Y fue hecho bajo condiciones excepcionales, tanto en términos eco-
némicos como politicos.

En este sentido es importante considerar que la administracién que disefi6 e
impulsé el PMA se hallaba inmersa en un proceso muy complejo de transicion politi-
ca.” En términos especificos, estas transformaciones contextuales implicaron que la
administracion del D.D.F. haya tenido solo tres afios para desarrollar sus programas y
lo hizo en un ambiente politico altamente sensible y complejo ante los cambios poli-
ticos que se vivieron en la Ciudad de México.

Es bajo este marco que la presente investigacion se desarrolld. Pareciera va-
lido asumir que es intrinsecamente trascendente estudiar la modernizacion adminis-
trativa del gobierno de una ciudad como el Distrito Federal. Sin embargo, dadas las
condiciones contextuales extraordinarias que se han expuesto y la especial filosofia
que le dio sentido e intencién al programa, el estudio adquiere caracteristicas particu-
lares.

El objetivo del presente estudio fue analizar y evaluar las estrategias a través
de las cuales el pMA fue implementado. La finalidad de esta investigacion fue obte-
ner lecciones para entender los diferentes esfuerzos de la modernizacion administra-
tiva de metropolis, en condiciones similares. De este analisis y de los juicios de
evaluacion que se generen, se obtienen perspectivas y ensefianzas practicas que pue-
den ser ttiles para entender los procesos de modernizaciéon administrativa en metrd-
polis. Particularmente, se considerd que evaluar las virtudes de tales estrategias con
el fin de alcanzar la permanencia y la institucionalizacion de las estructuras y los
comportamientos organizacionales reformulados surge como una tarea importante a
desarrollar. Estos estudios pueden otorgar pistas respecto a los obstaculos y resis-
tencias que las estrategias de modernizacidén deben enfrentar para alcanzar resulta-
dos. Siendo que éstos no son sdélo de mejora de los indicadores del desempefio, sino

*Una Delegacién es una circunscripcion territorial dentro del Distrito Federal; la ley le atri-
buye caracter de organo desconcentrado de la Administracion Publica del Distrito Federal. Actual-
mente existen dieciséis (Alvaro Obregén, Azcapotzalco, Benito Juarez, Coyoacan, Cuajimalpa de
Morelos, Cuauhtémoc, Iztapalapa, Iztacalco, Gustavo A. Madero, Magdalena Contreras, Miguel
Hidalgo, Milpa Alta, Tlahuac, Tlalpan, Venustiano Carranza y Xochimilco). Su titular administrativo
se conoce como “Delegado”.

* Para una discusién sobre las transiciones politicas puede consultarse: Jaime F. Cardenas
Gracia, “Acerca del marco tedrico de las transiciones politicas”, en Fundacién Cambio XXI, Las
transiciones a la democracia, México, Porriia, 1993, pp. 111 - 135; J. J. Linz, “Una teoria del régimen
autoritario. El caso de Espaiia”, en La Espafia de los sesenta, Madrid, Moneda y Crédito, 1974, t. IlI,
pp. 1474 - 1553; Ph. Schmitter, G. O’Donnell y L. Whitehead (comps.), Transiciones desde un go-
bierno autoritario. América Latina, trad. Jorge Piatigorsky, Buenos Aires, Paidos, 1989; Guiseppe Di
Palma, “Como se democratizan los paises o por qué se democratizan los paises?” en Fundacion
Cambio XXI, Las transiciones a la democracia, México, Porrua, 1993, pp. 13- 45.
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de transformacién de la cultura legal y organizacional, esta investigacion puede
otorgar informacidn importante respecto a las capacidades de permanencia e institu-
cionalizacion de nuevas actitudes organizacionales a través de programas generales
de modernizacion.

Este analisis tomd en cuenta una serie de condiciones contextuales —
mencionadas anteriormente— que afectan y limitan las interpretaciones de la inves-
tigacion. Se debe de tener claro que se estudié una experiencia de modernizacién en
sus fases iniciales. No es posible considerar que una organizacion del tamafio y
complejidad del D.D.F. pueda cambiar radicalmente en tan solo dos afios. Asi, se
asumio que se analizaria una experiencia que esta en proceso de institucionalizacion.
Los cambios observados se toman en consideracién como tales, es decir, como
cambios parciales en un proceso de implementacién actual y de temprana institucio-
nalizacién.

Las conclusiones que se deriven de este estudio no pueden ser definitivas.
Mas que realizar una evaluacion terminal, lo que se persigue es establecer una eva-
luacién que sistematice una serie de lecciones importantes para la comprension de
otras experiencias similares. La complejidad del contexto politico y administrativo ,
hacen de este trabajo algo interesante en la medida en que se observaron condiciones
extraordinarias sobre las cuales se implementé un esfuerzo de modernizacién . Sin
embargo, tales complejidades contextuales implicaron también limites importantes
al presente documento, algunos de los cuales son indispensables hacer explicitos.

La crisis y el proceso de transicion politica constituyen un espacio particu-
larmente dinamico para el comportamiento de los actores involucrados. La genera-
cién de nuevas reglas, el cambio de patrones de comportamiento, la transformacion
de las expectativas politicas, fueron algunos de los elementos que sin duda afectaron
el proceso de modernizacién administrativa. En resumen, se observaron comporta-
mientos especiales en circunstancias extraordinarias. El peso de estas condiciones
fue sin duda importante en el momento de realizar las interpretaciones particulares
sobre el cambio y el proceso de institucionalizacion que se sugirio.

También es importante considerar las limitantes particulares sobre las que
esta investigacion se realizo. Dadas las restricciones de recursos y de tiempo, el ana-
lisis podia desarrollarse en un lapso maximo de cinco meses. Esto implicé que el
estudio deberia encontrar una formula metodoldgica para escoger una muestra signi-
ficativa, ante la imposibilidad de analizar en términos generales al D.D.F.

A partir de estas consideraciones, se escogio realizar el estudio de dos casos.
Se buscaron situaciones donde el proceso de modernizacion fuera considerado por
los propios reformadores como casos en los cuales el PMA se encontrara mas avanza-
do. Dados los limites de tiempo se asumi6 que es mas util analizar los casos de éxito
que aquellos no tan avanzados, no porque estos ultimos no otorguen lecciones, sino
porque no se busco establecer un juicio terminal sobre la experiencia de moderniza-
cion. Asimismo solo se intenté encontrar lecciones y perspectivas para el entendi-
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miento de experiencias similares de modernizacién en metropolis. Las lecciones,
limites y perspectivas de una experiencia de modernizacion exitosa parecieran ser las
mas utiles en estos términos.

De esta manera, se decidié que se estudiarian dos casos de implementacion
del pma en el sector desconcentrado (Delegaciones politicas) del D.D.F. Un caso
donde el proceso fue implementado sistematicamente, sin cambios politicos y ad-
ministrativos internos de consideracién, y otro donde estos cambios (por ejemplo,
cambios de autoridades de alto nivel) se observaron y aun asi la implementacion del
PMA avanzo. El primer estudio de caso es el “normal”, llamado asi debido a que ,
dada la complejidad contextual ya establecida, el proceso fue instrumentado conti-
nuamente sin mayores afectaciones. El segundo caso es el que denominamos “‘caso
de control”, donde los cambios de autoridades se percibieron y donde, sin embargo,
el proceso ha continuado sistematicamente. Dada la importancia que se le da en la
investigacion al analisis de la institucionalizacidon de los cambios, esta situacion ex-
trema otorga lecciones importantes para futuras experiencias de modernizacién. En
concreto, los casos de estudio que se presentan corresponden a la Delegacién Alvaro
Obregén (caso “normal”) y a la Delegacidn Venustiano Carranza (caso “de con-
trol”).

Como se puede deducir, este analisis enfrentdé una serie de retos importantes.
El realizar un estudio que evalie un programa de modernizaciéon de recién imple-
mentacién, que fue desarrollado en condiciones politicas y administrativas extraor-
dinarias, y el poco tiempo que se tuvo disponible para el estudio, implicaron las himi-
taciones ya mencionadas. Sin embargo, consideramos que el analisis sistematico de
las experiencias de modernizacién en metrdpolis siempre enfrentara complejidades y
dificultades. En todo caso, lo que se busca es ir desarrollando estudios empiricos de
los cuales se pueda obtener lecciones y perspectivas para el entendimiento de los
procesos de modernizacion en contextos particulares.

El presente documento estd organizado en cuatro partes. La primera parte
sintetiza los elementos que consideramos sustantivos del PMA. Se definen las accio-
nes estratégicas desarrolladas, asi como la filosofia que ha guiado al propio proceso
de modernizacién. El objetivo de esta primera parte es ubicar las expectativas y las
orientaciones generales que conforman el PMA con el fin de tener un parametro claro
de comparacion y andlisis respecto a los resultados obtenidos en los casos. Las par-
tes segunda y tercera refieren a los estudios de caso ya mencionados. En estos estu-
dios de caso se analiza el proceso de implementacidon del PMA en condiciones parti-
culares. Se enfatiza el analisis de la propensién al cambio en la cultura organizacio-
nal asi como de las perspectivas de institucionalizacion de los mecanismos y simbo-
los generados por el propio programa de modernizacion.

El objetivo de los casos es observar el desempefio organizacional de las De-
legaciones, estudiar la transformacién de los simbolos organizacionales que los ser-
vidores publicos internalizan, asi como los mecanismos organizacionales que puedan
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dar permanencia a este cambio. En otras palabras, el énfasis de los estudios de caso
se encuentra en el andlisis de las perspectivas de permanencia e institucionalizacién
que el PMA fue capaz de generar, considerando que este elemento (la posibilidad de
permanencia de las nuevas actitudes y espacios organizacionales) son un concepto
clave para evaluar el éxito del programa mas alla de los indicadores del desempefio.
Estas partes mantienen un sentido basicamente descriptivo con el fin de facilitar la
comparacidn entre casos y entre éstos y el programa. Es a través de estas compara-
ciones que un analisis sistematico y metodolégicamente congruente puede ser reali-
zado.

En la ultima parte se desarrollan las conclusiones y se proponen una serie de
lecciones que este tipo de estrategias de modernizacién pueden generar para expe-
riencias metropolitanas similares. Como se menciono, estas conclusiones emergen
de la comparacidn entre los casos de estudio y entre estos y el programa (en términos
de congruencia y alcance). Con el fin de facilitar la lectura del presente documento,
la parte metodoldgica es desarrollada en un apéndice metodoldgico que posiblemen-
te otorgue mayor claridad respecto a las perspectivas de analisis y observacion asi
como a las categorias utilizadas para el desarrollo de la presente investigacion.

1.  Antecedentes del Programa de Modernizacion

El Programa de Modernizacion Administrativa (PMA) que el Departamento del Dis-
trito Federal (D.D.F.) puso en marcha fue desarrollado de manera congruente con el
Plan Nacional de Desarrollo 1995 - 2000.

La Oficialia Mayor del D.D.F. —a través de la Direccién General de Moderni-
zaciéon Administrativa- coordiné el pMa; la Contraloria General particip6 en la im-
plementacién del Programa de Calidad y Excelencia, que fue una de las vertientes
del PMA.

El PMA partié de una serie de preocupaciones tales como cual debe ser el pa-
pel de las instituciones publicas ante los nuevos escenarios internacionales y las
nuevas realidades nacionales y qué tipo de instituciones publicas debe tener la Ad-
ministracién Piblica modemna. De estos planteamientos y sus respuestas surgié un
programa que busca sistematicamente la eficiencia, el alto desempefio y la partici-
pacion de la sociedad. De la misma manera, el PMA aspir6 a generar un nuevo tipo de
institucion publica flexible, que lograra adaptarse con rapidez a los cambios frecuen-
tes de entorno y de las demandas y que pudiera tener costos de administracién razo-
nables. En resumen, instituciones publicas fuertes, eficaces, flexibles y promotoras.

Los principales objetivos del programa en términos generales pueden resu-
mirse como sigue:

* Adecuar la Administracion Publica a la nueva situacion juridico politica
del D.F.
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* Fortalecer las instituciones publicas del D.F., modernizando sus estructu-
ras organicas, actualizando su marco juridico, rediseRando sus procesos
sustantivos, ampliando la capacidad tecnolégica y utilizando eficiente-
mente los recursos publicos.

e Incrementar la efectividad de las dependencias y su capacidad de res-
puesta a demandas cambiantes, asi como mejorar la prestacion de los
servicios, elevando su calidad y cobertura, buscando satisfacer los re-
querimientos de los ciudadanos.

* Revalorar el servicio publico, reforzando los valores de patriotismo, ho-
nestidad y responsabilidad y estimulando nuevos valores como la creati-
vidad y la innovacion

e Crear un nuevo ambiente laboral basado en la colaboracion, la produc-
tividad y el reconocimiento al desemperio y la innovacion.

*  Mejorar la productividad de la ciudad creando un marco regulatorio que
promueva e incentive la inversion y el desarrollo economico.”

Lo anterior se concretizd en ocho vertientes de trabajo que fueron:

1) Desregulacion: Modernizacién del marco normativo para promover ¢ im-
pulsar las actividades productivas del D. F.

2) Clarificacién administrativa: Proporcionar informacién clara y oportuna
enfocada a proveer al ciudadano de elementos que faciliten su relacién
con la Administracion Publica.

3) Sistema de Atencion al Ciudadano: Mejorar el sistema de Ventanillas
Unicas Delegacionales y la creacién de los Centros de Servicios y Aten-
cion Ciudadana.

4) Estructuras organicas: Adecuar las estructuras a fin de evitar excesivos
niveles de mando con cortos tramos de control.

5) Automatizacion de procesos: Uso de herramientas de vanguardia que
permitan brindar un servicio rapido y eficiente.

6) Sistema social: Generar un cambio cultural entre los servidores puablicos
del D.D.F.

7) Indicadores y estandares: Establecer un sistema de medicién cuyo objeti-
vo sea incrementar los niveles de eficiencia de los servicios.

8) Calidad y excelencia: Mejora de los procesos que lleva a cabo el D.D.F. a
partir de una nueva cultura de servicio.

Estas ocho vertientes tuvieron avances diversos. Sin embargo fueron dos las
grandes estrategias que le han dado impulso y sentido, permeando a las ocho vertien-

* Tomado de D.D.F,, Programa de Modemizacién Administrativa del Departamento del Dis-
trito Federal, mayo de 1997, p. 6, [Documento interno de la Oficialia Mayor del D.D.F.].
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tes. Estas dos estrategias basicas de accién se generaron como puntas de lanza para
darle vida al programa. Primero una transformacion del marco juridico que permitie-
ra conformar a la administracion del gobierno como un facilitador de las actividades
de los particulares, de los ciudadanos. Segundo, una transformacién de la cultura
organizacional que dirigiera el comportamiento de los servidores piblicos hacia va-
lores como la calidad y la excelencia (cuadro 1).

Para lograr lo primero se revisé y cambié el marco juridico que norma a las
instituciones publicas de la ciudad, ya que muchas veces estos sistemas normativos y
de control inhiben el desarrollo de las instituciones y hacen que los costos se eleven.
Por lo tanto, era necesario revisar el marco juridico, el esquema de responsabilidades
y los sistemas de control. Esta visién estuvo orientada a crear instituciones que pu-
dieran trabajar en funcién de principios de confianza, de auto control y no bajo
aquellos de desconfianza y de permanente supervision externa.

Para alcanzarlo se transformé el marco legal que norma a las instituciones y
hacen que los costos se eleven; por lo que fue necesario revisar los marcos juridicos,
el esquema de responsabilidades y los sistemas de control. Respecto al logro de una
transformacién de los valores de la cultura organizacional, se definié como indispen-
sable el cambio de la cultura burocratica para establecer una nueva visién basada en
una actitud de los servidores publicos dirigida bajo parametros de calidad y exce-
lencia en el trabajo.

1.1. Programa de Desregulacion y Simplificacion Administrativa (PDSA)

El proceso de transicién politica suponia la revision del marco juridico en particular.
Muchas leyes tuvieron que adecuarse al nuevo status juridico-politico del D.F. Ello
implicé “reconstruir” el marco juridico en un plazo de tiempo reducido. Ante esta
coyuntura se revisé y modifico el esquema legal de la administracion del D.D.F. Pero
ademas el proceso se realizo bajo un enfoque desregulador que mantuvo como filo-
sofia central que la administracién no debia de ser un estorbo sino un facilitador de
las actividades de los ciudadanos.

En este contexto, el proposito fundamental del ppsA fue liberar las energias
de la sociedad con el objetivo de crear un ambiente mas favorable para la inversion
y el empleo, convirtiendo a la administraciéon del D.D.F. en una palanca de desarroilo
de la ciudad. De la misma manera, se buscé eliminar normas juridicas obsoletas que
regulaban en exceso las actividades de los particulares y que no aclaraban ¢l papel y
los procedimientos de los drganos administrativos, propiciando excesiva discrecio-
nalidad y convirtiéndose en el principal obstaculo para la modernizacion. Es decir, la
regulacién excesiva distorsionaba e influia negativamente en el desempefio de una
economia moderna de mercado.



Cuadro 1

Resumen de las ocho vertientes del PMA

Vertientes

Objetivos

Acciones

Desregulacion Admi-
nistrativa

Clarificacion Adminis-
trativa

Sistemas de Atencion
al Publico

® Revision y actualizacion del marco nor-
mativo orientado a principios juridicos de
simplificacion, agilidad, informacién,
precision, legalidad, transparencia, im-
parcialidad, buena fe y autocontrol de los
particulares.

® Proporcionar informacidn oportuna sobre
los tramites y servicios que proporciona
el D.D.F. para fortalecer su posicion y

facilitar su relacién con la Administracion o

Publica.

® Mejorar la calidad de la atencion al ciu-
dadano.

Ley de Procedimiento administrativo.

Ley para el Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles.
Ley para el Desarrollo Urbano.

Ley Ambiental del Distrito Federal.

Ley de Proteccion Civil del Distrito Federal.

Reglamento de Verificacion Administrativa.

Sistema de Apertura Inmediata de Empresas.

Publicacién de decretos, acuerdos, circulares y formatos en la Gaceta
Oficial del Distrito Federal.

Expedicion del Manual de Tramites y Servicios al publico.
Disponibilidad del Manual de Tramites y Servicios al Publico en Inter-
net y disquetes.

Difusién de los tramites de mayor demanda, de la Ley de Procedimiento
Administrativo, del Manual de Tramites y Servicios al Piblico, del pro-
cedimiento de acceso a expedientes y de la afirmativa ficta.
Sefializacién para la orientacion del ciudadano en las VUD de acuerdo a
su imagen corporativa. :

Servicio de informacion sobre tramites, TRAMITEL de LOCATEL.

Programa de atencion y fortalecimiento de las VUD, que incluye: la
creacion de areas de orientacion e informacion, recepcion de documen-
tos y entrega de autorizaciones, software de enlace con las areas resolu-
tivas, capacitacién del personal, desarrollo de la imagen corporativa y la
creacion de acervos de informacion normativa para consulta del ciuda-
dano.

Creacion del Centro de Servicios y Atencion a la Demanda ciudadana
(CESAC) en las Delegaciones que permiten recabar, clasificar, gestio-
nar y dar respuesta a la demanda ciudadana.




Vertientes Objetivos

Acciones

Estructuras Orgdnicas e  Disefiar estructuras organizacionales que

permitan responder a los cambiantes es-
cenarios nacionales e internacionales.

Tecnologia ® Agilizar la operacion de los procesos de

alto impacto en la ciudadania.

Sistema Social ® Sembrar la semilla del cambio cultural.

Indicadores y Estanda- e La medicion y evaluacidn de la gestion
res. publica, para la mejora continua.

Elaboracion de una metodologia para el disefio y redisefio de las estruc-
turas y definicion de 4 modelos organizacionales: por procesos, por
servicios, por segmento de mercado y por usuario.

Adopcion de una politica de no crear Jefaturas de Unidad Departamen-
tal.

Impulso a la creacion de estructuras basadas en equipos de trabajo con
personal multihabilidades.

Desconcentracion de facultades a las Delegaciones.

Sistema Automatizado de Ventanilla Unica.

Sistema de Informacién Geografica y de Suelo.

Sistema Delegacional de Verificacién Empresarial.

Sistema de Registro y Control del Comercio Ambulante.

Sistema de administracion de recursos humanos desconcentrado.
Sistema de registro y control de la demanda ciudadana.

Adquisicién de equipo de computo, tendido de redes y desarrollo de
sistemas.

Creacion de equipos de trabajo que identifican la problematica, propo-
nen soluciones y las implantan.

Equipos de trabajo que rompen las barreras que segmentan los procesos
por funciones o departamentos, integrando a diferentes niveles jerarqui-
cos y areas de la institucion.

Desarrollo de habilidades y facultacion.

Mejora continua.

Creacién de 1a unidad de Profesionalizacion de los Servidores Publicos
del D.D.F.

Realizacion de conferencias de sensibilizacion y cursos/taller.
Cada unidad administrativa defini6 sus indicadores.
Inicio de un proceso de mejora continua.




Vertientes

Objetivos

Acciones

Calidad y Excelencia

Mejorar sustancialmente la calidad del
servicio a la ciudadania a través de:
Redisefio de procesos sustantivos que
buscan la satisfaccion del cindadano, 1a
eliminacién de requisitos y la automati-
zacion de procesos redisefiados.

Cambio cultural con un enfoque 100%
participativo, trabajo en equipo, iniciativa
propia, habilidades, facultacién y mejora
continua.

Seleccion de los procesos criticos o de alto impacto aplicando los crite-
rios de visibilidad, productividad, oportunidad, factibilidad y multipli-
cabilidad.

Redisefio e implantacion de los procesos de: Atencion a la Demanda
Cindadana, Resolucién de Tramites, Mantenimiento Urbano y Mante-
nimiento a Edificios Pablicos.

Redisefio e implantacién en el Sector Central de 23 procesos originales,
25 procesos vigentes, 22 procesos en desarrollo y tres procesos inician-
do su desarrollo.

Redisefio € implantacion de los procesos horizontales de Desconcentra-
cion de la Administracion de Recursos Humanos, Programas Operativos
Anuales y Simplificacién de Adquisiciones.

Mas de 80 equipos de trabajo y aproximadamente 1300 personas traba-
jando coordinadamente.

Creacién de Centros de Servicios y Atencion Ciudadana.
Reorganizacién de la Ventanilla Unica.

Simplificacién de procedimientos y dictaminacion de tramites.
Identificacion de las necesidades de mantenimiento.

Redistribucion de responsabilidades.

Elaboracién de manuales de uso de instalaciones.

Establecimiento de indicadores claves de desempefio.

Disefio de mejores procedimientos de asignacion de tareas a las unida-
des operativas,

Programa integral de Capacitacion en cultura de la calidad.

Programa de reconocimiento y estimulos,

Programa de difusion en Calidad y Excelenca.
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La puesta en operacion del ppsA se llevé a cabo en tres etapas. La primera
comenzd el 16 de mayo con el fin de otorgar facilidades administrativas y subsidios
fiscales para la creacién, regularizacion y funcionamiento de las micro, pequenas y
medianas empresas. La segunda se integré con un conjunto de acciones de descon-
centracién y simplificacion administrativa que entraron en vigor el 3 de julio de
1995. La tercera se inici6 en noviembre y diciembre de 1995 que implico la revision,
elaboracién y adecuaciéon de diversos ordenamientos juridicos, la cual esta conclu-
yendo.5

Una de las principales acciones del PDSA fue la creacién de la Ley de Proce-
dimiento Administrativo del Distrito Federal (LPA)°, que fue una sintesis de dos pro-
yectos: uno de ellos elaborado por la Direccién de Normatividad Administrativa en
el primer semestre de 1995 y el otro por la Comision de Administracién Publica Lo-
cal de la Asamblea de Representantes. El proyecto final se aprobé el 22 de noviem-
bre de 1995. La Ley entrd en vigor un mes después, salvo los articulos relativos a la
afirmativa ficta’ que entraron en vigor en julio de 1996. Su importancia radicd en
que por primera vez se contd con un instrumento juridico globalizador orientado a
facilitar la reforma de la Administracién Publica del D. F.

En sintesis, en el ppsA se distinguieron dos elementos: El primero de ellos
fue la expedicion y actualizacidn de leyes y reglamentos basados en principios no-
vedosos (como la buena fe y la afirmativa ficta) que dan mas certidumbre al particu-
lar y favorecen las actividades econdémicas en la ciudad. El segundo consistié en la
revision, compilacion, unificacién y, en particular, la difusion de los requisitos de los
tramites de tal manera que sean homogéneos, evitando asi la excesiva discrecionali-
dad por parte de los servidores publicos. Ambos elementos se sustentan en el grado
de riesgo, en la auto regulacion, en la claridad y simplificacién de los tramites, en la
afirmativa ficta y en la desconcentracion a las Delegaciones.

Lo anterior se concretizd, por una parte, en la atencién al piblico en la Ven-
tanilla Unica Delegacional (vUD), cuyo objeto fue que la ciudadania efectuara en un
s6lo lugar sus tramites y gestiones a través de procedimientos transparentes y agiles
evitando ast que acudiera a las areas dictaminadoras para eliminar la discrecionali-
dad. La otra simplificacién se realizo en el Centro de Servicios y Atencién Ciudada-
na (CESAC), con la finalidad de concentrar en un sélo punto la recepcidn, seguimien-
to y canalizacion de las demandas de la ciudadania que anteriormente se hacia a tra-
vés de otras instancias, como la oficina del Delegado y las Subdelegaciones corres-
pondientes. Ambas instancias sirvieron para mejorar la imagen de los servidores

* Véase Gabriel Moctezuma Mufioz, “La simplificacién y desregulacion de la Administra-
cion Publica del Distrito Federal”, mimeo., [Ponencial, p. 6.

® Los aspectos maés importantes en la LPA son: principios de procedimiento administrativo,
obligatoriedad del Manual de Tramites y Servicios al Publico, Procedimiento de revalidacion de
licencias, la afirmativa ficta y visitas de verificacion.

! Figura juridica que implica que el silencio de la autoridad ante una solicitud de autori-
zacion, permiso o licencia debe interpretarse en sentido positivo.
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publicos ante la ciudadania, pues a diferencia de las areas dictaminadoras y operati-
vas, su personal se capacito especificamente para la atencion al publico.

1.2. Programa de Calidad y Excelencia (PCE)

El PCE tuvo la intencion de implantar una cultura de la calidad principalmente a tra-
vés de la reingenieria de procesos en las Delegaciones y en areas centrales del go-
bierno capitalino, generando a su vez una dinamica de mejora continua y aprendiza-
je permanente en todos los espacios organizacionales que componen al D.D.F.

Asi, se busco la satisfaccion del ciudadano como ultimo propdsito a alcanzar,
de una manera continua y sistematica. Para ello, los valores que se intentaron sem-
brar fueron, por una parte, la atencién al ciudadano, la oportunidad en el servicio, la
informacién completa, el respeto a los tiempos de respuesta, y por la otra, que el
servidor puiblico tuviera una actitud de auto desarrollo, auto control y auto valora-
cion de su trabajo (cuadro 2).

El PCE parti6 de tres premisas:

1) El gobierno del D. F. se ha propuesto desarrollar una cultura de calidad y
excelencia que se transforme en una mayor productividad, eficacia y efi-
ciencia.

2) Los servidores publicos del D. F. desean mejores condiciones de trabajo,
dentro de un ambiente de cooperacion a todos los niveles de la organiza-
cion y la oportunidad de ser protagonistas de los cambios en la cultura or-
ganizacional

3) Los cambios necesarios se apoyan en los esfuerzos destinados a la desre-
gulacion, simplificacidn, clarificacion y descentralizacion.

La reingenieria de procesos fue el instrumento utilizado para llevar a cabo el
PCE, asumiendo que es una herramienta que logra cambios radicales en los procesos
sustantivos de una institucion en periodos cortos de tiempo. Debe destacarse, sin
embargo, que paralelamente se llevaron a la practica estrategias de capacitacién y de
comunicacién interna con la intencion de fortalecer el proceso de transformacién
cultural y de esta manera hacer de la reingenieria un instrumento efectivo.

12



Cuadro 2

PROGRAMA DE CALIDAD DE EXCELENCIA

COMITE CENTRAL

~ COMITE DIRECTOR DE LA DELEGACION I’

SITUACION SITUACION |

CAMBIO

o> Reingenieria de =
DEAL | CULTURAL

ACTUAL
_ Procesos

CAPACITACION
COMUNICACION

ESTIMULOS Y RECOMPENSAS
DESREGULACION

Nota: FAC = Facilitador; CMA = Coordinador de Modemizaciéon Administrativa
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El PCE inicié formalmente en mayo de 1995. Con la finalidad de institucio-
nalizarlo se creé la Direccion de Calidad (15 de septiembre de 1996) y la figura del
Coordinador de Modernizacién Administrativa, quien fue el administrador del Pro-
grama en cada Delegacién. En un principio el Coordinador participé en los equipos
de redisefio para aprender la metodologia. Gradualmente el Programa quedé bajo su
responsabilidad en la Delegacién, teniendo como obligaciones preparar las sesiones
de trabajo, documentarlas, darles seguimiento y asesorar al programa. Asimismo, es
necesario mencionar otro actor institucional del PCE, el facilitador, adscrito a la co-
ordinacién de reingenieria de procesos en las Delegaciones. Su funcién fue ayudar al
desarrollo de las sesiones de trabajo sin participar de manera permanente en las De-
legaciones, con el fin justamente de facilitar el proceso de institucionalizacion de los
principios del Programa desde las propias organizaciones.

En la primera fase se detectaron cuales eran los procesos clave susceptibles
de redisefiarse; sin embargo, hay que destacar que la revision documental y las en-
trevistas a funcionarios y al publico arrojaron como resultado un gran numero de
procesos susceptibles de redisefiarse. Por ello se sometieron a una seleccidn con la
intencion de quedarse con los de alto impacto ——que en este caso fueron cuatro. Los
criterios de seleccion fueron los siguientes: visibilidad (que los servidores publicos y
la ciudadania pudieran notar los cambios); productividad (que al redisefiar el proceso
se pudiera hacer mas con lo mismo o con menos); oportunidad (que se pudiera reali-
zar en el corto plazo); factibilidad (que hubiera todos lo elementos necesarios para
realizar el redisefio) y multiplicabilidad (que el proceso redisefiado pudiera ser ex-
portado a otras Delegaciones). Los cuatro procesos de alto impacto que se seleccio-
naron fueron: Atencién a la Demanda Ciudadana (antes Control de Gestion); Reso-
lucién de Tramites (antes Ventanilla Unica Delegacional); Mantenimiento Urbano
(antes Mantenimiento de Servicios Urbanos) y Mantenimiento a Edificios Piblicos
(antes Mantenimiento a Escuelas).8

El pCE se implemento también en el sector central en las Secretarias de Desa-
rrollo Urbano y Vivienda; Educacion, Salud y Desarrollo Social; Finanzas; Gobier-
no; Medio Ambiente; Obras; Seguridad Publica; Transporte y Vialidad; Contraloria
General y Oficialia Mayor. En el sector desconcentrado (Delegaciones) se puso en
practica de manera piloto en dos delegaciones: Azcapotzalco y Alvaro Obregén.
Después se extendid a otras seis Delegaciones (Benito Juarez, Iztapalapa, Magdalena
Contreras, Tlalpan y Venustiano Carranza) y posteriormente al resto (Coyoacan,
Cuajimalpa de Morelos, Cuauhtémoc, Iztacalco, Milpa Alta, Tlahuac y Xochimilco).
Ademas, se instrumentaron tres procesos horizontales, que fueron: Desconcentracién
de la Administracion de Recursos Humanos; Programas Operativos Anuales y
Simplificaciéon de Adquisiciones. En las Delegaciones, el PCE inici6 en mayo de
1995. En las otras dos areas comenzé en noviembre del mismo afio.

*En la Delegacién Alvaro Obregon se identificé un quinto proceso: Atencién a CENDIS y
Bibliotecas.
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2. Caso De Estudio. Delegacion Alvaro Obregon

2.1 Modernizacién administrativa de la Delegacion Alvaro Obregdn.:
Objetivos y elementos estratégicos.

El Programa de Modernizacién Administrativa siguié un proceso de induccion en
sus ocho vertientes y a partir de sus dos estrategias clave para ser instrumentado en
la Delegacion Politica Alvaro Obregén. Como se ha sefialado, la aplicacién del Pro-
grama de Calidad y Excelencia (PCE) en esta Delegacion tuvo entre sus objetivos
generar un cambio orientado a crear una cultura de servicio y excelencia que se refle-
jara en una mejor atencion a la ciudadania, asi como una mayor productividad y be-
neficios en cuanto a la reduccion de costos. Con esto uitimo se buscé instrumentar
un programa de cambio que difundiera ampliamente los valores de calidad, servicio
y excelencia en el trabajo que fomentara a su vez la eficiencia en los recursos y se
implantara en la forma mas eficaz posible. Es importante sefialar que el Programa de
Desregulacion y Simplificacién Administrativa (PDSA) proveyd de un marco legal-
institucional cuyos principios —que ya han sido explicados— favorecieron la reali-
zacién de estos propodsitos. De esta manera, el PCE buscé infundir la productividad, la
calidad, el servicio y la excelencia como sustento de una nueva cultura, esto con base
en un apoyo especifico en areas criticas consideradas de alto impacto.

En el estudio de caso se dirige el analisis desde las dos vertientes estratégicas
(desregulacion y calidad y excelencia). Las vertientes estan entrelazadas y son éstas
dos vias estratégicas las que le dieron sentido integral al Programa como tal.

La finalidad fue atender las necesidades de los grupos de interés como la ciu-
dadania, los empleados y el gobierno, a través de procesos agiles, una organizacion
proactiva que incluyera la participacion, la automotivacién y la autoestima. Asimis-
mo se buscéd el uso de recursos adecuados como la tecnologia avanzada en forma
integral.

El cMA fue una pieza sustantiva del proceso. Como tal, fue la pieza organi-
zacional que vinculd la filosofia general del PMA con la Delegacion. De la misma
manera el cMA fue el responsable de que el programa se desarrollara y cumpliera de
acuerdo a los planes establecidos, ya que su funcidn basica dentro de la Delegacion
fue la de ejecutar los proyectos y darle seguimiento a los mismos. El cMa, en Alvaro
Obregoén, reportaba al Coordinador de Asesores y al Subdelegado de Administra-
cioén.

2.2 Historia del proceso de implementacion.

El PCE se inci6 en la Delegacién a partir del mes de junio de 1995 con el objetivo
de generar una cultura de servicio y excelencia que resultara en una mejor atencion a
la comunidad mediante el apoyo a areas criticas de alto impacto. El analisis y redise-
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fio de los procesos se llevé a cabo mediante equipos multidisciplinarios que involu-
craban a personal de distintos niveles de 1a Delegacion.

A raiz del diagndstico inicial y la seleccion de los procesos se escogieron
cuatro procesos:

e Resolucion de tramites.

e Atencidn a la demanda ciudadana.

e Mantenimiento urbano.

e Mantenimiento a edificios publicos.

La via para implementar el PCE en la Delegacion Alvaro Obregén estuvo
compuesta por cuatro fases:

Diagnéstico y seleccidn de los procesos criticos.
1) Evaluacién y rediseilo de procesos criticos.
2) Disefio de los procesos criticos.

3) Conversion de los procesos criticos.

La fase cuatro de la reingenieria de procesos (conversion de procesos criti-
cos) se llevod a cabo en tres etapas:

1) Preparacién y mejoras iniciales (septiembre a diciembre de 1995).
2) Implementacion de nuevos procesos (enero a junio de 1996).
3) Consolidacidn y mejora continua (julio de 1996 a noviembre de 1997).

2.3 Los actores organizacionales; internalizacion de los simbolos
y nueva cultura organizacional.

Se pudieron identificar principalmente la existencia de un Comité Director compues-
to por el Delegado, el Coordinador de Asesores, el Contralor Interno, los Subdelega-
dos, el cMA y los lideres de los equipos de trabajo. El Delegado fue la cabeza del
Comité y los Subdelegados fueron los responsables de coordinar cada proceso y
equipos. Las funciones del cMA fueron preparar, facilitar y documentar las sesiones
de trabajo, asimilar y aplicar la metodologia de reingenieria de procesos, y promover
el PCE al tiempo que lograba su arraigo en todos los ambitos de la Delegacién.

Estas funciones se enfocaron a dar seguimiento a las solicitudes y propuestas
de los equipos de redisefio presentadas al Comité Director, a elaborar el plan de im-
plantacién del PCE en coordinacién con los equipos y a evaluar y asegurarla imple-
mentacién de los proyectos generados. Como parte de la internalizacion de los valo-
res de calidad y excelencia destacé la regularidad de las reuniones de trabajo en don-
de convivian funcionarios de distintas areas y niveles.
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La transformacion cultural dirigida hacia una vocacién por la atencién al
cliente, enfrentd décadas de inercia donde los ciudadanos, al desconfiar de los servi-
dores publicos, desarrollaron mecanismos que permitian la desviacidn irregular de
los reglamentos para su beneficio. Esta actitud no ha cambiado, por lo que diversos
servidores publicos encontraron dificil implementar principios organizacionales de
confianza hacia el usuario. No existia un sistema de estimulos econémicos y se
identificé que al momento se conforman con ciertos incentivos simbélicos como el
agradecimiento del ciudadano, la participacion de altos mandos en el programa y el
respaldo de la autoridades.

2.4 Los mecanismos organizacionales, la institucionalizacion del cambio.

Un aspecto fundamental para la institucionalizacion del cambio fueron los cambios y
las innovaciones en el marco juridico que regula ¢l ejercicio de gobierno en el D. F.
y en particular en las Delegaciones. De esta manera, existié un marco legal que al
formular categorias como la afirmativa ficta y la buena fe, entre otras, alenté una
actitud positiva hacia el ciudadano y obligé a la correccién constante de los proce-
dimientos organizacionales para dar respuesta expedita al usuario. El Manual de
Tramites y Servicios aseguré una base transparente para la relacién ciudadano-
servidor publico. Otro aspecto importante fue que el CMA estuviera incluido en la
estructura delegacional.

Un eje operativo del proceso, desarrollado a través del PCE, estuvo formado
por los grupos de trabajo en donde se reunian regularmente a personal de diferentes
areas de la Delegacion y de diferentes niveles jerarquicos. Tenian sesiones periédi-
cas de una hora en promedio. Una caracteristica importante que se observé fue que
las distancias jerarquicas se reducian en las sesiones. Asimismo, el liderazgo del
grupo no recayo necesariamente en la jerarquia de mayor nivel sino que lo asumian
aquellos con mayor conocimiento técnico del asunto a tratar.

Destaca el establecimiento de la imagen corporativa o institucional de la
VUD, cuyo elemento central es el logotipo de todas las aplicaciones de éste en sefia-
lamientos, papeleria, letreros, gafetes, promocionales, posters, y anuncios. De igual
forma sobresale la ubicacién del CESAC en un lugar fijo y con caracteristicas que lo
distinguen de las demas 4reas. Estos elementos permiten conservar las bases para un
proceso de institucionalizacion, aunque se presentan algunos nudos en términos de la
capacidad de induccion.
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3. Caso de Estudio. Delegacion Venustiano Carranza

3.1 Modernizacion administrativa de la Delegacion Venustiano
Carranza: Objetivos y elementos estratégicos.

Es importante sefialar que en el aspecto formal, el Programa de Modemizacion Ad-
ministrativa aplicado en la Delegaciéon Venustiano Carranza, en particular el Pro-
grama de Calidad y Excelencia (PCE), tuvo grandes similitudes con el programa del
caso anterior. Esto es asi porque la definicién de los criterios generales emanan de la
misma fuente (i. e. la Direccidén General de Modernizaciéon Administrativa y, en un
principio, la empresa consultora Arthur D. Little). Asi pues, los cuatro procesos son
los mismos, cuyos nombres originales para esta Delegacion fueron: Control de Ges-
tion, Ventanilla Unica, Mantenimiento Urbano y Mantenimiento a Edificios Publi-
cos.” En el caso que nos ocupa ahora, se debe sefialar que a nivel delegacional se
sigui6 1dentificando a los procesos con estos nombres.

Asimismo, el Programa de Desregulacion y Simplificacion Administrativa
(PDSA) tuvo una incidencia en el desempefio general de la Delegacion, pues como se
ha dicho, proveyd de un marco general cuyo enfoque facilitd centrarse en la atencion
al ciudadano.

Como en el caso de estudio anterior, fue a través de las dos vias estratégicas
del pMmaA (desregulacion y calidad y excelencia) que se desarrolld 1 analisis . La in-
tencién particular del Programa en esta Delegacion fue integrar las iniciativas, in-
quietudes y necesidades de mejora en el personal, con una visidn participativa, a
través de grupos de trabajo de diversas areas y niveles y buscando un sentido de
pertenencia que coadyuvara a mejorar la actuacion de la Delegacion ante la ciuda-
dania.

3.2 Historia del Proceso de Implementacion. Cambios de autoridades

El PCE se inicid en la Delegacion Venustiano Carranza en el mes de enero de 1996 al
ser integrados los equipos de trabajo correspondientes a los cuatro procesos selec-
cionados anteriormente. Sin embargo es importante sefialar que en noviembre de
1995 ya se habian llevado a cabo reuniones entre la Delegacién y la consultora ADL.
De esta manera, de enero al 16 de abril del mismo afio, los equipos se reunian
en sesiones de cuatro horas en promedio con la participacién permanente de un re-
presentante de la Oficialia Mayor y un coordinador de calidad de la Delegacion.

[ R . . Ly

Debe recordarse que los equipos cambiaron de nombre posteriormente: Control de Gestién
pasé a ser atencidn a la Demanda Ciudadana y Ventanilla Unica se convirtié en Resolucidn de Trami-
tes.
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Asimismo los equipos sostenian reuniones quincenales con el Comité Director. En
el mes de abril mes se incorporé el Coordinador de Modernizaciéon Administrativa
(CMA) a las sesiones de trabajo y desde entonces ha venido trabajando en la implan-
tacion del pCE. Finalmente en agosto de 1996 la empresa consultora se retir6 de la
Delegacién quedando como responsable del programa el CMA.

Una vez identificados los procesos criticos, el camino para implantar el PCE
se compuso de cuatro fases: Diagndstico y seleccién de procesos criticos, Evalua-
cién y redisefio de procesos criticos, Disefio de procesos y Conversién de procesos
criticos. Esta ultima fase se llevé a cabo en tres etapas: preparacion y mejoras inicia-
les; implementacién de nuevos procesos y consolidaciéon y mejora continua.

Esta Delegacién sufrié modificaciones en sus autoridades que de alguna for-
ma han impactaron el proceso de implementacién del PMA. Asi, en septiembre de
1996 se cambid el Subdelegado Administrativo por una persona ajena al programa.
Esto propicio al principio incertidumbre entre los integrantes del Programa, la que
después disminuiria , con ligeras tensiones y distensiones.

Tres meses después fue remplazado el Subdelegado de Participacion Ciuda-
dana, pero a diferencia del anterior, fue el Coordinador de Control y Gestion, y lider
de uno de los equipos quien ascendié a esta Subdelegacion. Estas modificaciones
produjeron al principio conflicto, pues el nuevo coordinador desconocia la labor que
se realizaba en el proceso, no obstante después de algun tiempo se incorporé a la
dindmica ya generada por el resto de los integrantes del proceso.

3.3 Los actores organizacionales: internalizacion de los simbolos
y nueva cultura organizacional.

Al igual que en el caso de estudio anterior, fue posible identificar un Comité Direc-
tor compuesto por el Delegado, los Subdelegados, el cMa y los lideres de los equipos
de trabajo. Asimismo, las reuniones de los equipos de trabajo se llevaron a cabo con
normalidad. La funcionalidad de los grupos no dependia tanto de la posicion jerar-
quica que ocupa el lider, sino en la participacion colectiva.

El cMA cobré una dimension muy particular en este caso. Diversos miembros
de los equipos y autoridades de la Delegacion coincidieron en sefialar que su trabajo
fue fundamental para la consolidacion de los equipos de trabajo. Es importante des-
tacar que el CMA ha mantenido una muy eficaz relacién de trabajo con el Delegado
y quizd por ello los cambios en el drea a la que esta adscrito (la Subdelegacion de
Administracién) no afectaron mucho. La relacién con los integrantes de los equipos
de trabajo se baso sobre todo en el andlisis técnico de los problemas de cada area y
de como se pueden resolver con base en las herramientas del PMA o con recursos de
la Delegacién. Asimismo, destaco su capacidad de convocatoria para llevar a cabo el
trabajo igualmente técnico, en particular para la realizacion de los indicadores de
desempefio.
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Con respecto a estos ultimos, hay que resaltar que los integrantes de los
equipos y algunas otras personas de sus areas de trabajo trabajan en estos indicado-
res de manera continua. Su metodologia cumple con los lineamientos estipulados
por la Secretaria de la Controlaria y Desarrollo Administrativo, misma que la Con-
traloria General del D.D.F. exige se utilice para la entrega de indicadores.

3.4 Los mecanismos organizacionales: la institucionalizacion del cambio.

La modificacién del marco normativo fue también en este caso un factor importante
de institucionalizacién del cambio. Las nuevas leyes y su filosofia propiciaron,
complementaron y dieron sentido al trabajo de los grupos, en especial al de Ventani-
lia Unica, ya que ésta area estuvo directamente vinculada al area central encargada
del PDSA.

Al igual que en el caso de estudio anterior, la vuD de Venustiano Carranza
cumpli6 con el Manual de Identidad Corporativa. Se ubico en la entrada del edificio
sede de la Delegacion y por ello satisfizo la necesidad de que fuera facilmente loca-
lizable. De la misma forma sobresale el establecimiento del CESAC con las mismas
caracteristicas que en Alvaro Obregén.

Ademds, un caracteristica muy importante en este caso de estudio fue el én-
fasis que se puso en la capacitacion, sobre todo del personal de base, pues este tipo
de empleados permaneceria en la estructura administrativa del D.D.F. con mucho
mayor seguridad que los empleados de confianza. Muchos de los integrantes de los
equipos de trabajo fueron personal de base que realizaban funciones operativas.

4. Conclusiones

Es importante recordar que el objetivo metodolégico de la investigacién se centrd en
realizar una evaluacidn parcial a través de dos estudios de caso. Las inferencias que
se puedan obtener de una muestra de este tipo a través de la metodologia no son fac-
tibles de generalizar. Sin embargo, dadas las capacidades comparativas de los casos
escogidos es posible obtener importantes inferencias que den luz sobre lecciones
posibles para experiencias de modernizacién similares.

Como se explica en la introduccion de este trabajo y se justifica en el apéndi-
ce metodoldgico, la evaluacion para obtener lecciones sobre el PMA se realizé en dos
pasos: el primero es una comparacion en términos de la congruencia entre los ele-
mentos generales del Programa y los instrumentados en las Delegaciones bajo estu-
dio. Esta comparacién permitié observar la congruencia y capacidad del PMA para
inducir y generar los cambios planeados sobre las organizaciones que componen al
D.D.F.
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El segundo paso se llevé a cabo a través de la comparacion de variables clave
de cambio cultural y la institucionalizacién del proceso de modernizacion entre los
dos estudios. Ambos casos fueron considerados exitosos por los propios reformado-
res en términos de los resultados y de la capacidad de mejora continua y permanen-
cia. Sin embargo, en un caso teniamos una situacién “normal”, es decir el proceso de
induccién en tal caso ha fue instrumentado desde el principio con estabilidad y
constancia tanto por parte de las autoridades centrales del D.D.F. como por los fun-
cionarios de la Delegacidn en cuestion (Alvaro Obregén). En el otro caso, teniamos
una situacién “de control”, en ella se se realizaron cambios importantes de direccion
y liderazgo en la Delegacién durante el proceso de induccién y sin embargo el pro-
ceso de modernizacién no se vio afectado (Delegacion Venustiano Carranza).

De esta manera al comparar estos casos entre si, fue posible obtener un con-
traste en términos de las estrategias y los procesos que llevan al cambio cultural y a
la permanencia y constancia de la nueva cultura organizacional (institucionaliza-
cién). El estudio de la situacién de “control” permitié vislumbrar mas nitidamente
los detalles clave o sustantivos que, por contraste con el caso “normal”, resaltaron
como claros elementos criticos al proceso de modernizacion.

4.1 Congruencia del PMA instrumentado en las Delegaciones

Antes de comenzar con la comparacion es importante recordar dos hechos sustanti-
vos que fueron desarrollados con mayor amplitud en la introduccidén del presente
documento. El primero es que la presente experiencia de modernizacion se encontrd
en una etapa temprana de institucionalizacién. Debemos recordar que el proceso de
modernizacién comenzo en 1995, por lo que estamos estudiando un programa joven
de modernizacion. Las comparaciones e interpretaciones que siguen toman en consi-
deracién de manera permanente este elemento. Segundo, y muy importante, este
proceso de modernizacion se implementé en un contexto econdmico y politico de
alta complejidad y turbulencia debido a la grave crisis econdmica que estallé a fina-
les de 1994 en México y a los profundos cambios politico-institucionales que el go-
bierno de la Ciudad de México ha experimentado, muchos de ellos sufridos justa-
mente durante los dos afios que el PMA tiene de existir . No se estudioé un programa
de modernizacién implementado en situaciones “estables” sino bajo una presion
politica y econdmica de rapido cambio y emergencia respectivamente.

De la misma manera, es importante recordar que el presente analisis se enfo-
c6 basicamente al andlisis del cambio de cultura organizacional y al proceso de insti-
tucionalizacion de las estructuras, mecanismos de trabajo y valores del PMA en las
Delegaciones estudiadas. Otros elementos importantes como las modificaciones es-
tructurales o los detalles respecto al incremento de la capacidad de respuesta guber-
namental o la reduccién de los costos de operacién, por ejemplo, no fueron analiza-
dos en esta investigacion. Las razones de esto, como se explicod en la introduccién al
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documento, fueron de orden metodolégico, derivadas de las limitaciones de tiempo
que existieron para desarrollar este estudio.

En términos genéricos, la linea estratégica de desregulacién y simplificacion
administrativa impulsé toda una reforma legal y normativa del gobierno de la ciu-
dad, otorgando herramientas sustantivas como la afirmativa ficta y la buena fe. Este
marco permitio, entre otras cosas, establecer un piso institucional para la mejora en
la actitud y la capacidad de respuesta de los servidores publicos respecto a los ciuda-
danos.

Aunado a estos cambio legales y normativos sustantivos, la linea estratégica
de calidad y excelencia, también en términos genéricos, promovié los mecanismos
organizacionales para que el cambio de actitud hacia la calidad en la labor de los
servidores publicos tuviera un referente comportamental e institucional. Entre mu-
chos otros elementos, la incorporacion de una Direccidon de Calidad, apoyandose en
Coordinadores de Reingenieria de Procesos en el sector Central y Desconcentrado, a
la estructura de la administracién central de la ciudad fue un paso importante. La
cuidadosa incorporacién y seleccion de facilitadores para la induccién de las formas
y mecanismos de trabajo en las demas areas del D.D.F. generd el vinculo profesional
y poco burocratizado entre los reformadores y los servidores ptblicos encargados del
trabajo especifico de cada organizacion. La induccidn de la filosofia de calidad y
excelencia a través de Coordinaciones de Modernizaciéon Administrativa (CMA) y de
los Centros de Servicio y Atencién Ciudadana (CESAC) desde dentro de cada Dele-
gacion (para el caso particular de este estudio) buscaron constantemente la incorpo-
racion de los principios del PMA, para que fueran esas instancias las que continuaran
con sus propias particularidades, pero respetando los preceptos generales estableci-
dos en las ocho vertientes, las acciones de modernizacién.

El analisis de los casos de estudio permiti6 observar lo siguiente:

1) El proceso de induccidn del PMA y sus vertientes tanto por las autorida-
des centrales como por la Contraloria General del D.D.F. fue desarrollado
de manera regular y sistematica, alcanzando impactos homogéneos y cla-
ros sobre las formas de actuacién de las Delegaciones.

2) Tanto en Alvaro Obregén como en Venustiano Carranza, el marco nor-
mativo generado permitié la instrumentacién del sistema de Ventanilla
Unica (VUD) con imagen corporativa conforme a la normatividad, homo-
génea y con una ubicacién acorde con los fines. El trabajo de las vUD en
ambas Delegaciones fue sistematico: se observo congruencia en los tér-
minos de profesionalizacioén del personal de las mismas, los manuales de
informacidén al usuario estuvieron disponibles en todo momento, el traba-
jo se desarrolld de manera constante y tuvo enlaces con las areas respon-
sables de dar respuesta a los tramites.
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3)

En ambas Delegaciones, los equipos de trabajo correspondientes a cada
uno de los cuatro procesos clave a reformar, existieron y se reunian de
manera sistematica. Existian relaciones cordiales con los facilitadores co-
rrespondientes. Los CMA y el CESAC operaron y cumplieron en términos
generales con su labor. Existe un lenguaje que habla de las ocho vertien-
tes y de los principios de confianza, afirmativa ficta, calidad y excelencia
entre sus miembros, si bien las definiciones variaron de persona a perso-
na, de equipo a equipo, y de institucion a institucién, el principio filosofi-
co parecid mas o menos comun.

La conclusién en términos generales de este apartado es clara: se observo una
congruencia muy alta entre los valores y propositos del PMA y las condiciones gene-
rales a través de las cuales las Delegaciones implementaron y desarrollaron su propio
proceso de modernizacion. Es plausible pensar que existian algunas variables clave
para que este proceso haya tenido congruencia:

1)

2)

Existié una clara instrumentacién que vinculé mecanismos tanto legales
como organizacionales para alcanzar los objetivos. Es decir, hubo con-
gruencia en la filosofia que desarrolld la transformacién del marco legal
(un gobierno que facilite las actividades de los particulares) y la transfor-
macion organizacional (principios de calidad y excelencia para mejorar el
servicio a los clientes [ciudadanos] que cuenta con servidores publicos
motivados, participantes y profesionales).

Ambas lineas estratégicas de accion se preocuparon desde el inicio del
proceso por generar cambios pero aunado a mecanismos institucionales
precisos que permitian la permanencia y mejora de las acciones y filoso-
fia del PMA. La incorporacion de principios legales que generaron com-
portamientos precisos de los servidores publicos (como buena fe y afir-
mativa ficta) tuvieron un claro impacto en la institucionalizacién del pro-
ceso. La incorporacidon de estructuras formales de enlace en las propias
Delegaciones para la instrumentacién de principios de excelencia y cali-
dad fueron otro claro aspecto que probo la permanente preocupacion por
hacer de este PMA un programa que alcanzara la institucionalizacién
también de abajo hacia arriba. Los facilitadores, los CMA y los CESAC
fueron espacios organizacionales que buscaron desde su origen transferir
la capacidad y responsabilidad del proceso de modernizacién a la propia
gente de las Delegaciones. Es importante observar, sin embargo, que esta
estrategia de institucionalizacion corre el riesgo de hacer dispersa la filo-
sofia inicial del PMA. Como se observo anteriormente, muchos principios
y definiciones del proceso de modemizacion son heterogéneos. Esto se
debié en una buena parte a la capacidad de adaptacién de los agentes or-
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9

ganizacionales que enfrentaron situaciones particulares y especificas a su
Delegacion. El PMA tomo este riesgo como necesario debido a que es
congruente con la filosofia del programa descentralizar sus actividades y
hacer que éstas fueran incorporadas realmente por los servidores publicos.
Este riesgo buscod ser minimizado a través del marco legal congruente y
claro, y a través de una relacion y seguimiento estrecha entre las autori-
dades centrales y los encargados del programa (CMA y CESAC entre los
principales). Este punto fue, sin embargo, un punto problematico que
ahondaremos en la dltima seccion de estas conclusiones.

El apoyo que €l PMA y sus estrategias recibieron de las autoridades maxi-
mas del D.D.F. fue definitivamente una clave para entender la posibilidad
y facilidad de acceso de los mecanismos de induccién desde la Direccion
General de Modernizacién Administrativa a las Delegaciones, sus diri-
gentes y los propios servidores publicos. Esto permitié que la influencia y
la capacidad de alcanzar mejores acuerdos y voluntad para el desarrollo
de los mecanismos de cambio se generen a un alto nivel de congruencia.
Las etapas del proceso de induccion fueron llevadas con rapidez pero con
sensibilidad ante las diferentes situaciones particulares encontradas en di-
ferentes organizaciones del D.D.F. Al estar analizando un proceso que cla-
ramente no ha terminado, se pueden observar al menos tres etapas en el
proceso: rompimiento, induccién e institucionalizacion (cuadro 3)‘10 Las
ideas y filosofias del programa tenian (y todavia tienen) que enfrentar re-
sistencias al cambio a diferentes niveles jerarquicos en algunas organiza-
ciones dentro del D.D.F. Las inercias y costumbres de organizaciones tan
grandes como el D.D.F. obligaron a desarrollar importantes esfuerzos ini-
ciales con el fin de convencer y generar las bases para inducir un cambio.
En esta etapa se desarrollaron importantes transformaciones legales y
normativas que pusieron una base solida para generar el cambio. En la
etapa de induccidn, los constantes esfuerzos de convencimiento y de bus-
queda de mecanismos para impulsar los principios de calidad y excelencia
en las Delegaciones implicaron un alto nivel de imaginacidon y creatividad
(facilitadores, platicas con CMA y los miembros de los equipos, cursos de
capacitacion, entre otros). De la misma manera, la consolidacién de di-
versos principios legales en la generacién y homogeneizacion de las vup
fueron procesos sustantivos para que la induccién del proceso tuviera un
espacio organizacional concreto, obligatorio e institucional. La etapa de
institucionalizacién, es donde creemos que de manera basica se encuentra
hoy en dia el proceso, al menos en estas dos Delegaciones, ha implicado
un esfuerzo constante de reflexion al enfrentar nuevos retos. Algunos de

10 : z ‘ .
Es conveniente ademads observar a cada etapa como un proceso en si misma.
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Cuadro 3

Etapas del Proceso de Moderizacion.

Etapas Problemas Estrategia-dilemas
Rompimiento. e Convencimiento de actores clave. ¢ Negociacién o imposicion.
Consenso entre los actores clave de la modernizacion. e Acuerdo técnico o acuerdo politico. ;Cual es el mas efectivo.
e Resistencias de ciertos actores, estrategias de confrontacion, ¢ Negociacion, seguimiento, institucionalizacién temprana
estrategias de simulacion. (Como identificar la simulacién?
Induccion. e Reglas de acercamiento y consolidacion. e Congruencia de marcos normativos generando incentivos
e Valores y principios de homogeneidad e interpretacion. adecuados y efectivos.
e Actores organizacionales generan nuevos valores. o ;Hasta donde homogeneidad, hasta dénde induccion de los
e Principios ;Son congruentes? valores?
,Como lograr que los nuevos valores sean congruentes?
Claridad de o impulso de la autonomia.
Institucionalizacion. ~ » Consenso/imposicion de valores. (Hasta dénde la imposicion de parametros establecidos?

Reglas y espacios organizacionales establecidos, aceptados y
operativos.
Equilibrio Autonomia/Congruencia.

Impulso a la estabilidad.

Operacion de menos estructuras.

Mecanismos organizacionales.

Nuevos actores con nuevas dindmicas.

(Cémo generar autonomia, con valores congruentes con la
idea de modemizacién.
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estos retos los hemos descrito ya: las dificultades para incorporar mejores
mecanismos de medicién de resultados, la diversidad en términos de com-
prensién e implementacion de diversos principios filosoficos del programa
por parte de los servidores publicos de las Delegaciones, los diversos
tiempos y retos para conformar el CESAC o para elegir al CMA de manera
éptima y las situaciones que trae consigo el término de un periodo admi-
nistrativo.

Comparacion entre los dos casos.

Es conveniente recordar que el analisis comparativo desarrollado aqui tiene una re-
lacién fundamental con el proceso de induccién disefiado e impulsado por las autori-
dades centrales del b.D.F. En este sentido, el analisis comparativo que sigue tomé en
consideracion que el elemento central que se evalia en términos de cambio cultural
y proceso de institucionalizacién estuvo permanentemente vinculado a las estrategias
de induccién antes referidas.

4.2.1 Comparacidén en términos de cambio cultural.
Similitudes

1) De manera especifica, el PMA definié cuatro procesos clave a redisefiar.
Esto permitié que los equipos instrumentados en cada area de cada Dele-
gacidn se ocuparan de los mismos problemas y prioridades.

2) El siguiente elemento que salta a la vista fue que los conceptos y defini-
ciones de las categorias legales y de calidad y excelencia entre los miem-
bros de los equipos, en ambas Delegaciones, fueron heterogéneos.

3) Los equipos de trabajo tuvieron muy diferentes grados de maduracién en
ambas Delegaciones.

4) Los equipos de trabajo en ambas Delegaciones desarrollaron diferentes
prioridades respecto a la necesidad de impulsar indicadores de desempefio
y efectividad profundos y sistematicos.

En resumen, la gran similitud en este punto respecto a los dos casos fue la
gran heterogeneidad que se encontrd en el tipo, estructura, filosofia y capacidad de
los equipos de redisefio. Es de destacar que una estrategia que impulsa una filosofia
de calidad y excelencia acepta de partida la necesidad de descentralizar los esfuerzos
y las estructuras organizacionales. Aun cuando las estrategias de induccion estuvie-
ran apoyadas en marcos legales innovadores y en estructuras facilitadores del cam-
bio organizacional, es de esperarse que en la etapa de induccién e institucionaliza-
cién en organizaciones grandes y complejas como el D.D.F. un importante nivel de
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heterogeneidad en los equipos semi-auténomos de trabajo. Es en este punto que una
variedad de elementos organizacionales comienzan a afectar un proceso de moderni-
zacion de esta envergadura: estilos de liderazgo, grupos y relaciones politicas intra e
interorganizacionales, mecanismos de resistencia de diversos actores organizaciona-
les ante célculos administrativos o politicos coyunturales, etc. (cuadro 4).

Diferencias

1) Las caracteristicas de liderazgo y compromiso de los actores principales
como el CMA de cada Delegacién fue particularmente diferente. En una
(Alvaro Obregdn A0) se tuvo un liderazgo cauteloso, conservador y com-
prometido institucionalmente. En Venustiano Carranza (VC), sin embar-
go, encontramos un estilo muy diferente, propositivo, innovador y alta-
mente dinamico.

2) La descentralizacién de las decisiones de las instancias superiores a los
equipos fue variable. Un alto nivel de descentralizacién y comunicacion
inter-equipos (al grado que los dos de mantenimiento trabajaron en forma
conjunta) se encontr6 en VC. Mayor formalidad y relaciones mas ligadas a
jerarquias y posiciones organizacionales se encontrd en AO.

3) Lanecesidad sentida de los equipos por definir y sistematizar indicadores
de desempefio como una forma de consolidar el trabajo y los resultados
de los equipos fue mas clara (debido a insistentes esfuerzos del CMA) en
vC. En A0, este proceso todavia fue lento ya que existieron claras resis-
tencias de diversos niveles para avanzar con mayor rapidez en este senti-
do.

4) La visidn de capacitar e involucrar en los equipos de trabajo a personal de
base fue prioritaria en Venustiano Carranza, mientras que en AO los inte-
grantes de los equipos fueron en su mayoria mandos medios de la Dele-
gacion, ademas en vC los secretarios particulares de los Subdelegados y
del Delegado participaron en los equipos de trabajo.

5) Es importante recordar que Alvaro Obregén (junto con Azcapotzalco) fue
la Delegacion donde se puso en marcha el PMA de manera piloto.

En resumen, la diferencia general que se encontré en términos de cambio or-
ganizacional al comparar los casos parece tener una relaciéon importante con la hete-
rogeneidad encontrada en el punto anterior. Los equipos de reingenieria fueron su-
mamente heterogéneos, siendo esto causa y a la vez efecto de las diferentes culturas
organizacionales y estilos de liderazgo que se encontraron en cada espacio de las
Delegaciones. Diferentes valores al ser inducidos desde el PMA son interpretados y
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Cuadro 4

Cuadro Comparativo Delegaciones.

Cultura Organizacional.

Conjuncion de Conceptos

CMA y Equipos de Trabajo.

Alvaro Obregon.

Venustiano Carranza.

e Reducida conjuncién entre las definiciones, no sélo con

PMA sino también entre los miembros de distintos
equipos y del mismo grupo.

Reducida congruencia entre las definiciones no s6lo
con PMA sino entre los miembros de distintos equipos
y del mismo grupo.

CMA: Alto nivel de compromiso. Cauteloso y observa-
dor. Reducido esfuerzo por sistematizar indicadores de
desempefio.

Equipos de trabajo: Heterogéneos .

Resultados: Algunos equipos participativos y constan-
tes. Otros mas dispersos y desarticulados. El liderazgo
de los equipos varia, en unos mas participativo en otros
mas autoritario.

CMA: Propositivo e integrador. Su postura innovadora
vincula a los equipos, los impulsa a la congruencia en
sus relaciones y resultados.

Equipos de trabajo: Heterogéneos, vinculados entre si,
participativos, numerosos y constantes.
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definidos con cierto nivel de discrecionalidad que ningin mecanismo de institucio-
nalizacién pudiera reducir a cero. Esto es, pareciera plausible establecer que una
estrategia de modernizacién que desea inducir en una organizacién compleja princi-
pios de atencién a las necesidades de los particulares, calidad, y excelencia, al des-
centralizar la toma de decisiones como prerrequisito, debe aceptar perder cierto nivel
de control sobre el proceso. Esta pérdida de control relativa se reflejara precisamente
en la diversidad y heterogeneidad de principios y por lo tanto de estructuras y senti-
dos reales de comportamiento de los agentes organizacionales. Dos preguntas clave
aparecen aqui: jqué tanto los mecanismos legales y filosofias organizacionales in-
ducidas pueden dirigir a esta discrecionalidad o pérdida de control a un nivel acep-
table de tal manera que no afecte la congruencia del programa como un todo? y por
lo tanto ;cual es el nivel “adecuado” o “aceptable” de esta pérdida de control o hete-
rogeneidad de valores, estilos y estructuras de comportamiento? Estas preguntas son
muy importantes, no sélo en el momento de rompimiento e induccidn, sino también
en la etapa de institucionalizacién. El incentivo para intentar eliminar las diferencias
de estilo y comportamiento con el afan de hacer congruente las actividades del Pro-
grama puede generar mas resistencias y diversos comportamientos de simulacién por
parte de los actores de cada Delegacion. Pero un nivel muy alto de heterogeneidad
puede amenazar la posibilidad y la capacidad de continuacién del Programa y sus
efectos. Particularmente en esta etapa de institucionalizacion, es importante analizar
el equilibrio que parece necesario entre induccién, mecanismos legales y estructura-
les para generar homogeneidad de valores, y la necesaria e inevitable (hasta cierto
punto) heterogeneidad de capacidades y estilos de liderazgo.

4.2.2. Comparacién en términos de mecanismos organizacionales
de institucionalizacién

Similitudes

1) Se ha hablado de la heterogeneidad de los equipos de trabajo en términos
de valores, estructuras y filosofias. En este punto nos referimos al mismo
fendmeno pero como problema de mecanismos organizacionales de insti-
tucionalizacion. El papel del CMA en cada equipo de trabajo y el del lide-
razgo personal del responsable del equipo parecen factores clave. Ambos
casos fueron similares en términos de la todavia reducida capacidad que
se observd de los equipos para obtener un alto nivel de autonomia respec-
to a las dinamicas propias de otros niveles jerarquicos de la Delegacion.

2) Los otros espacios organizacionales sustantivos del proceso de moderni-
zacion (CMA, CESAC y VUD) fueron operativos, estan constituidos y traba-
jan sistematicamente en ambos casos bajo las normas y filosofia del PMA
en general, aunque existen diferencias a nivel particular.
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5)

Los criterios que reformaron el marco legal y normativo del D.D.F. tuvie-
ron un impacto altamente positivo para inducir las reglas y normas de
comportamiento general en los espacios organizacionales (sobre todo VUD
y a partir de ahi a las 4reas dictaminadoras y equipos de trabajo) en ambas
Delegaciones.

La filosofia inducida de calidad y excelencia generd espacios organiza-
cionales concretos en ambas Delegaciones que se comportaron en lo ge-
neral bajo los principios de atencion al cliente y excelencia en el trabajo
compartiendo la idea de que es sustantiva la participacién de los servido-
res publicos para alcanzar resultados.

En ambas Delegaciones existié la apreciacion de la necesidad de desarro-
llar un sistema mas amplio de informacién de gestion, no sélo como parte
de un sistema de atencién a clientes, sino como de gestion integral
(control de gestién).

En sintesis, los mecanismos organizacionales pensados desde el PMA para
institucionalizar el programa se cristalizaron en equipos de trabajo, estructuras or-
ganizacionales y patrones de comportamiento dentro de las Delegaciones. Sin em-
bargo, como en todo proceso de institucionalizacién, hubo dificultades para generar
liderazgos participativos, y reducida capacidad de autogestion tanto en las estructu-
ras formales como en los equipos de trabajo son todavia identificables. A partir de
las similitudes, se pudo observar que los espacios y las reglas de institucionalizacién
estan dadas y parecen solidas, sin que todavia se pueda asegurar que los agentes a
nivel individual, o los equipos a nivel general tengan capacidad de generar con sufi-
ciente fuerza una dindmica de autogestién que hiciera “automatica” la forma particu-
lar de trabajo y los principios de modernizacion inducidos (cuadro 5).

Diferencias

i)

2)
3)

La estabilidad de las estructuras. Si bien es en vC donde se generaron
cambios de los altos mandos de la Delegacion, el CMA fue una persona
que logrd estabilidad en el puesto. Esto permitié en parte observar la es-
tabilidad de las estructuras y personas que las dirigen en los equipos. En
AO, curiosamente, la estabilidad en algunos equipos fue mas dificil, atin
cuando el CMA fue estable asi como las altas autoridades de la Delega-
cion.

La preocupacion por la institucionalizacion de las formas y mecanismos
que el PMA impulsé se observan mas nitidamente en vC que AO.

En AO existié un proceso mas largo de induccidon y experiencia en los
equipos que en VC lo que permitid observar un nivel mayor de conciencia
de los obstaculos y posibilidades de ciertos proyectos.
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Cuadro 5
Cuadro Comparativo Delegaciones.

Institucionalizacion.

Consolidacién de los Mecanismos Organizacionales.

CMA CESAC VUD EQUIPOS INDICADORES.
Alvaro Obregon. e Constituido, constan- e Constituido y e Conflictos para sos- e Heterogéneos. ¢ Retraso a su imple-
te. constante. tener el equipo de * Algunos no son to- mentacion.
e Conservador y pre- Ventanilla tnica, di- talmente constantes. o Dificil conocer resul-
cavido. versos cambios y ¢ Dependen mucho del tados reales y pro-
problemas. CMA y del estilo de fundos.

Venustiano Ca- .
rrranza.

Constituido constan-
te.

Altamente innovador
y activo.

Constituido y
constante.
Innovadoras ideas
diferentes al
PMA como Con-
trol de Gestién o
Sistema Integral
de Informacidn.

e Constituido.

o Implementando sis-
temas de informa-
¢16n aunque con res-
tricciones.

o Identidad corporati-
va: Excelente.

e Constituidos y esta-
bles.

e Implementando sis-
temas de informa-
cion. °

¢ Identidad corporati-
va: Excelente.

liderazgo de cada
grupo.

Heterogéneos.
Trabajan con mayor
interrelacion gracias
al CMA

Vinculados entre si.
Algunos son constan-
tes.

Resistencias a desa-
rrollarlos.

Avance significativo.
Se estan dando las
condiciones para que
estos indicadores y €l
sistema que los gene-
re sean mas profun-
dos y permanentes.
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En otras palabras, las diferencias sefialaron que la inestabilidad generada por
los cambios en las estructuras de mando en las Delegaciones pudiera ser minimizada
gracias a los esfuerzos sistematicos de institucionalizacién generados desde las dos
lineas estratégicas de accion (desregulacién y calidad y excelencia). Sin embargo,
muestran como critico el proceso de designaciéon y mantenimiento de relaciones con
personajes clave como el CMA. Al menos en términos de la etapa de institucionali-
zacion, la estabilidad y constante comunicacién y relacion con el CMA, es decir, con
la dltima instancia de vinculacién del programa con los servidores publicos, aparece
como una variable critica. Su estilo de liderazgo, tipo de compromisos, habilidades y
posicién dentro de la organizacion, con el Delegado, facilitadores y autoridades cen-
trales fueron decisiones fundamentales para dirigir exitosamente un proceso de in-
duccién como este.

4.3. Consideraciones finales: lecciones para experiencias de
modernizacion similares.

4.3.1. El contexto particular.

Todo proceso de modernizacion que involucra una organizacion gubernamental de la
envergadura e importancia del D.D.F. implica una serie de variables complejas a nivel
contextual que no pueden ser “controladas” o soslayadas metodolégicamente.

4.3.1.1. Crisis econdémica y turbulencia politica. La primera cuestion ya ha si-
do desarrollada en la introduccién al documento, pero es fundamental mencionarlo
aqui: la severa crisis econdmica y la rapida y turbulenta transicion politica que se
vivié en México desde finales de 1994 y que expresaron en la Ciudad de México
potenciadas a su maximo nivel. Esta fue una cuestion clave para entender la presente
experiencia de modernizacién, tanto en términos de sus severos limites impuestos
por el contexto, como por algunas de las ventajas (aunque en menor medida) que
estos mismos procesos implicaron. Restriccion severa de recursos que se destinan al
proceso de modernizacién y alto nivel de sensibilidad politica de la sociedad han
sido importantes factores que han frenado y algunas veces impulsado al propio pro-
ceso.

4.3.1.2. Amplia participacion y apoyo de maximas autoridades del D.D.F. Este
fue una cuestion sustantiva: sin el apoyo definitivo y total de las altas autoridades del
D.D.F., el impacto y capacidad de este programa de modernizacién hubiera sido sig-
nificativamente menor. La prioridad estratégica que el equipo de moderizacién dio
a desarrollar y alimentar este apoyo fue fundamental. !

4.3.1.3. Relaciones con el Sindicato. Ante la restriccion economica severa del
pais, la posibilidad de impulsar el programa via incentivos econdémicos fue practi-
camente nula. Por la misma razon, existié la dificultad intrinseca de generar un pro-
grama de modernizacion que no tuviera como principio la reduccién de personal. El
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proceso de modernizacién se vio aliviado de una pesada carga al definir un programa
que mejoraria la actuacién del D.D.F. sin requerir el despido de personal sindicaliza-
do.

4.3.2 Proceso de modernizacion en diferentes etapas, cada una
con diferentes dinamicas y estratégicas

En este documento se ha propuesto entender al proceso de modernizacién adminis-
trativa como uno dividido en tres etapas dinamicas y complejas: rompimiento, in-
duccién e institucionalizacién (cuadro 3). Cada etapa del proceso, como procesos
complejos a su vez, llevan a un programa de modernizacion a enfrentar varios dile-
mas. En general, podemos establecer que el dilema basico esta en que un proceso de
modernizacion que busca generar organizaciones auténomas, responsables, con valo-
res precisos de atencidn al cliente y efectividad, requiri6é establecer un proceso de
descentralizacién en la toma de decisiones hacia las diversas partes organizacionales.
Qué tan rdpido y como se realice esta descentralizacion aparecen como elementos
clave. Una descentralizacion muy rapida puede generar anarquia en los espacios or-
ganizacionales mas auténomos, pero persiguiendo valores heterogéneos o distintos
(v hasta antagoénicos) a los que inspiraron el proceso de modernizacion. Una descen-
tralizaciéon muy lenta puede implicar que los actores organizacionales, aquellos que
actian enfrentando a los clientes y a los problemas particulares pueden resistirse
sistematicamente a la induccion de valores, ya sea a través del boicot o mas finamen-
te a través de la simulacién. La simulacién es una de las formas mas extendidas de
resistencia organizacional, y sucede cuando los actores son capaces de adaptar los
valores y estructuras para mantener ciertos patrones comportamentales que incluso
sean contrarios a los valores del programa modernizador. Como se aprecia en el cua-
dro mencionado, cada etapa tiene diversos dilemas y estrategias particulares. Un
programa modernizador debe estar preparado para enfrentar estos cambios y diver-
sos procesos por los cuales una transformacion organizacional avanza. En la etapa de
rompimiento, por ejemplo, un programa modernizador debe estar preparado para
equilibrar la negociacién y el consenso con la fuerza para impulsar sus valores a tra-
vés del convencimiento y la formalizacién legal y organizacional, como fue realiza-
do en el PMA. La identificacion de la necesaria institucionalizacion desde esta etapa,
parece ser clave. Es decir, como el PMA lo muestra, la preocupacion por la institu-
cionalizacion de programa en un lapso de tiempo determinado debe formar parte de
la estrategia de rompimiento. En cambio, en la etapa de induccién, la combinacion
de principios legales de avanzada que generen incentivos claros al comportamiento
eficiente, con las generacion de espacios organizacionales que permitan ese compor-
tamiento eficiente, aparecen como el gran reto. Surgen dilemas tales como hasta
dénde homogeneizar valores y comportamiento y hasta dénde permitir y apoyarse en
los valores que desde los nuevos mecanismos organizacionales (mas autonomos y
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dindmicos que antes) generan en una dinamica propia. En la etapa de institucionali-
zacion este dilema entre homogeneidad de valores o mayor autonomia (o mejor di-
cho, la busca de su equilibrio) enfrenta los dilemas de las dos etapas anteriores (pues
estas etapas no son cortes perfectos sino que maés bien se traslapan ante la diversidad
de espacios organizacionales con los que el gobierno de una metrépoli cuenta), resis-
tencias y heterogeneidad de valores y mecanismos organizacionales. Y los enfrenta
con el reto de hacerlos permanentes, naturales a la dinamica de los actores y de las
organizaciones. El impulso a la estabilidad de los valores y las formas organizacio-
nales nuevas, pero con la sensibilidad para aprender y desarrollar nuevos meca-
nismos a través de la autonomia relativa de las organizaciones que se mueven ahora
bajo patrones mds libres y sustentados en la participacion de los propios agentes,
aparece como una estrategia clave en este espacio. Como lo muestra el PMA, justo
en esta etapa de institucionalizacion en varios espacios del D.D.F., €l alcance de este
equilibrio no es sencillo y requiere tiempo y atencién sustantiva a la direccién de los
nuevos valores para generar su permanencia institucional.

4.3.3 El dilema facultacién de decisiones y congruencia del
programa en las diversas partes de las organizaciones.

Un programa de modernizacion que, como el PMA, buscéd generar una dinamica de
los servidores publicos dirigida a la eficiencia y a la responsabilidad hacia los clien-
tes o ciudadanos, confié en la expansion a través de la induccién, de nuevos valores
organizacionales. Estos valores, que en el caso del PMA ademas encontraron un apo-
yo sustantivo y esencial en un nuevo marco juridico innovador, tuvieron que ver con
palabras como responsabilidad, descentralizacion, autonomia y capacidad organiza-
cional y de sus actores para generar sus propias soluciones innovadoras a sus pro-
blemas cotidianos. Sin embargo, esta descentralizacién, esta busqueda de autonomia
y capacidad de las diversas organizaciones, implico que en el proceso de cambio, de
institucionalizacidn, las nuevas organizaciones en realidad fueran mas auténomas y
pudieran generar valores nuevos y criterios alternativos a los del programa original.
Estos criterios pudieran llegar a ser incluso muy diferentes o implicar nuevos meca-
nismos que el programa original no contemplo en su momento. Hasta donde estos
nuevos valores generados impulsan un proceso congruente con la dinamica original
no es algo automaticamente identificable. La busqueda del equilibrio en este dilema
es sustantivo: hasta dénde la homogeneidad de valores, hasta dénde ésto es con-
gruente con la busqueda de autonomia y participacion. Hasta donde la heterogenei-
dad es un simbolo de resistencia al cambio y simulacion por parte de los agentes
organizacionales, y hasta donde un sintoma de la forma en que los valores del pro-
grama de modernizacion ha tenido éxito en generar organizaciones mds capaces,
autonomas y responsables.

34



Arellano, Culebro, y Gutiérrez/Evaluacion Organizacional del Programa de Modernizacion Administrativa del D.D.F.

4.3.4 La importancia de vincular tecnologias administrativas con
marcos legales innovadores

Fl PMA es un caso sumamente aleccionador de la importancia de que un programa
modernizador encuentre su base y apoyo en un marco legal innovador, que no s6lo
sea congruente con los cambio organizacionales que se buscan, sino que ademas es
capaz de generar los incentivos institucionales para que el comportamiento eficiente
y responsable se genere. En el PMA como se vio, el principio filoséfico de un gobier-
no que coadyuva a la actividad de los particulares permitié la generacion de princi-
pios normativos como la buena fe y la afirmativa ficta. Estos principios tuvieron
implicaciones concretas en el comportamiento de los actores organizacionales y
permitieron ademads la generacién de nuevos reglamentos o normas que clarificaran
y transparentaran las labores de los servidores publicos respecto a los ciudadanos.

4.3.5.Induccion: hasta cuando, hasta dénde

Un programa de modernizacion en gobiernos metropolitanos es a final de cuentas un
gran proceso de induccion de patrones valorativos y normativos dirigidos a maltiples
organizaciones que componen el gobierno de una ciudad. Cada una de estas organi-
zaciones, sin embargo, tienen sus propios actores organizacionales, actiian en un
contexto particular y se enfrentan a problematicas especificas. Un proceso de induc-
cion puede aspirar a cierto nivel de homogeneizacion de los valores y los principios
de actuacion organizacional, sin embargo debe esperar cierta divergencia ldgica.
En todo caso, aspira a un equilibrio entre la flexibilidad de las formas de actuacion
reales (necesarias para enfrentar realidades concretas) y la congruencia con los
valores y mecanismos organizacionales establecidos. En un programa, como en el
PMA, ademas se tiene un reto adicional: se busca que las organizaciones generen es-
pacios participativos e impulsores de la innovacién de los actores organizacionales.
Esto genera definitivamente organizaciones mas auténomas y con capacidad de au-
togestion, que puede traducirse en la creacion de nuevos valores por parte de tales
organizaciones. Estos valores pueden ser mas o menos congruentes con los inicial-
mente impulsados. La blsqueda de ésta congruencia, se convierte en un rol clave de
cualquier programa modernizador. En el caso del PMA, esta congruencia ha sido bus-
cada cuidadosamente desde el principio. Habria que afiadir el programa de capacita-
cién que el PMA ha desarrollado, a todos los niveles, con el fin de incrementar la
probabilidad de que los valores generados por los actores organizacionales sean con-
gruentes con los expresados por el programa.

35



Arellano, Culebro, y Gutiérrez/Evaluacién Orgapizacional del Programa de Modernizacion Administrativa del D.D.F.

4.3.6 Tecnologia

Para que un programa de modemizacién tenga buenos resultados es importante el
uso de la mas avanzada tecnologia. En el caso del pMA desde el inicio existio la
preocupacion de vincular adelantos tecnologicos y una infraestructura técnica ade-
cuada, principalmente en aquellos espacios que tenian una relacién mas directa con
la ciudadania.

4.3.7 Incentivos y recompensas

Es fundamental que un programa de modernizacidn revalore y dignifique a sus ser-
vidores publicos a través de incentivos como los reconocimientos, diplomas de par-
ticipacién, ceremonias y presentacion de avances. Es decir que si bien se trabajé con
recursos limitados, en muchas ocasiones los incentivos de caracter simbdlico suelen
ser utiles para la puesta en practica de un programa de modemizacion.

4.3.8.La induccion de patrones de autonomia o autogestion

El PMA muestra un interesante ejemplo de las ventajas y dificultades de una estrate-
gia de modernizacion que enfatiza como sustantivo el lograr que las organizaciones
que componen al gobierno de una ciudad tengan capacidad de respuesta adecuada a
problemas complejos via la fortaleza de sus principios, de sus normas, de sus estruc-
turas y sobre todo de la participacidn de sus miembros. En otras palabras, la bisque-
da de un gobierno compuesto de organizaciones eficientes, responsables, parte de un
diagnéstico que pone a los servidores publicos como pieza sustantiva de cualquier
proceso de modernizacién. Es decir, servidores publicos capaces de responder a di-
versos problemas de la ciudadania con rapidez y responsabilidad, en organizaciones
con un alto nivel de autonomia'’ y capacidad de autogestion. Inducir la capacidad
organizacional para ser efectivo y eficiente para resolver los problemas de la ciuda-
dania, a partir de la generacién de organizaciones con suficiente capacidad, es decir
con capacidad humana y técnica para resolverlos, no es un proceso libre de contra-
dicciones. Tiempo y flexibilidad en las estrategias de induccién aparecen como una
necesidad para alcanzar el éxito global del proceso de modernizacion. El proceso de
institucionalizacidn de estos valores para crear este tipo de organizaciones requeriran
de un compromiso continuado y sistematico.

" Es claro que nos referimos necesariamente a un concepto de autonomia relativa. Ninguna
organizacién gubernamental puede escapar de los marcos legales y normativos que la generan y
sostienen. En este documento se ha entendido por autonomia la capacidad organizacional de enfren-
tarse y solucionar problemas de los ciudadanos y de la sociedad con sus propias ideas y capacidades
de manera eficiente.
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Ante los graves problemas que enfrentan las grandes metropolis, pareciera
una necesidad encontrar alternativas de cambio que sean capaces de generar en un
lapso corto de tiempo resultados. Resultados que ademas satisfagan a una gran can-
tidad de actores. Sin embargo, si bien es posible hacerlo, como lo muestra el PMA
que se ha analizado, también queda claro que los procesos de rompimiento, induc-
cién e institucionalizacién requieren de continuidad en el compromiso y capacidad
para sistematizar las experiencias, positivas y negativas, con el fin de adaptarla a las
situaciones.

El PMA del D.D.F. se encontrd en esta etapa de institucionalizaciéon con pro-
metedores resultados preliminares. Existe un marco normativo innovador y con-
gruente con una metrépoli modema de ciudadanos. Existen los mecanismos organi-
zacionales con valores compartidos de eficiencia y atencidn al cliente. Se generaron
los espacios y los procedimientos que a través de la participacion de los servidores
ptblicos, fomenten la atencién de primer nivel y el respeto a los ciudadanos. Lo més
importante, tal vez, es que este PMA demostré que se puede cambiar a gigantescos
conglomerados organizacionales en corto tiempo o, por lo menos establecer los
principios normativos y organizacionales de este cambio con amplias probabilidades
de institucionalizarse.

Marco Metodologico. Evaluacion del Programa de Modernizacion del D.D.F.
Elementos basicos

El objetivo de esta investigacion fue formular un juicio analitico respecto a los resul-
tados y perspectivas del Programa de Modernizacién del D.D.F.

Dadas las caracteristicas del propio programa, la presente metodologia guar-
da una serie de particularidades que es conveniente hacer explicitas:

1) El programa como tal tiene escasos dos afios de existencia, lo que hizo
complicado realizar una evaluaciéon general debido substantivamente a
que dificilmente podra hablarse de madurez o plena institucionalizacién
organizacional y comportamental (en términos de los estudios longitudi-
nales realizados por Pettigrew, 1979 y aun en términos de estudios con
muestras amplias como los del grupo Aston (Pugh & Hickson, 1976).

2) Las autoridades actuales del D.D.F. se encontraban en el dltimo afio de un
proceso sui géneris tanto en términos administrativos (esta fue una ad-
ministracion de tres afios a diferencia de otras que tuvieron seis afios) co-
mo en términos politicos (por primera vez en la era contemporanea los
ciudadanos del D.F. eligieron al Jefe del Gobierno del D.D.F.). En términos
metodologicos, estas condiciones sui géneris evitaron realizar compara-
ciones con pasados esfuerzos y alertaron a los investigadores sobre las
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variaciones de comportamiento y discurso de los actores del programa
que necesariamente fueron afectados por tales dindmicas. En este sentido,
el juicio a realizar debié tomar en cuenta estas condiciones contextuales
como sumamente importantes para la comprension de las particularidades
del comportamiento de los actores involucrados (en términos de los pre-
ceptos de validez para las interpretaciones expuestas en Hisch, 1967).

3) La evaluacién debi6 ser realizada en solo 5 meses dadas tales condiciones
especiales antes mencionadas. Esto implicé que dificilmente se pudiera
realizar una evaluacién completa del programa en términos de todas las
organizaciones involucradas en el proceso de cambio (sector central,
sector desconcentrado y procesos globalizadores o integrales). Fue nece-
sario tomar una decision en términos de simplificacion del estudio y de
justificacién de la relevancia o representatividad derivada de la estrategia
de investigacion (bajo los criterios minimos de Duverger, 1959).

Estrategia de Investigacion

Dadas las restricciones de tiempo y las condiciones de complejidad implicitas y es-
peciales que el estudio de este programa debid enfrentar, se escogié la metodologia
de estudios de caso.

Los estudios de caso son una metodologia particular que responde a ciertas
necesidades de investigacién y que guarda sus propias especificidades (véase Arella-
no, 1996).

El primer elemento que hay que considerar es que los estudios de caso for-
man parte de los métodos inductivos. Una de las concepciones mas conocidas pero
equivocadas es suponer que los argumentos deductivos proceden de lo general a lo
particular y que argumentos inductivos proceden de lo especifico a lo general. En
realidad, un argumento es deductivamente vdlido si y s6lo si es imposible que su
conclusién sea falsa mientras que sus premisas son verdaderas. Un argumento es
inductivamente solido si y solo si es improbable que sus conclusiones sean falsas
mientras que sus premisas son ciertas, y ademads el argumento no es deductivamente
valido (véase Barker, 1957; Hempel, 1966; James, 1982; Popper, 1957, 1962, 1968;
Rescher, 1980; Skyrms, 1966).

En este sentido, los estudios de induccién se realizan ante circunstancias de
estudio donde no se pueden establecer argumentos deductivos debido a la compleji-
dad e irregularidad de los elementos y eventos involucrados. Los estudios de induc-
ci6n elaboran un marco de probabilidad o plausibilidad respecto a una interpretacion
que no es buena o mala, sino s6lo débil o solida. El proceso de observacién donde un
evento A es seguido por un evento B en una o varias ocasiones ha sido descrito por
Hume (1964 [1886]) como una situacién donde es imposible logicamente seguir de
ahi que tal relacién sucedera en cualquier otra ocasion.
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Los estudios inductivos entonces dependen de la justificacion de su interpre-
tacion. Cuando se tiene el control de ciertos elementos contextuales y ademas se
busca establecer substantivamente correlacion entre elementos controlados de anali-
sis, entonces hablamos de un estudio inductivo probabilistico (King, 1994). Cuando
no se puede establecer el control sobre el contexto y ademds se busca comprender e
interpretar eventos globales, entonces hablamos de un estudio inductivo de plausibi-
lidad (Rescher, 1980).

Los estudios de caso pertenecen generalmente al segundo tipo de estudios de
induccién. Los estudios de caso no buscan correlaciones sino comprension e inter-
pretacion en términos holisticos (Yin, 1989, 1993). Por lo tanto no descansan en la
definicién de hipdtesis controladas ni de correlaciones probabilisticas, sino en los
procesos de sistematizacién del analisis y eventualmente en preceptos comparativos
(Ragin, 1987).

Los estudios de caso se escogen como estrategia de estudio cuando:

a) el objetivo de la investigacion es comprender complejas relaciones causa-
les;

b) no se tiene el control sobre el comportamiento y la situacién dificultando
el proceso de control de la variacién (Smelser, 1976);

¢) se busca un alto nivel de sensibilidad a la complejidad histérica del fené-
meno

d) no se busca comprobar hipdtesis basadas en preceptos de simplificacién y
control sino comprensién sobre fendmenos complejos (Yin, 1989).

La presente investigacién escogid la estrategia de estudio de caso y retomé
sus elementos metodolégicos sustantivos. La elaboracion de los guiones de investi-
gacién se encontraron en este sentido permanentemente permeados por los requeri-
mientos particulares que esta herramienta de investigacién implicé.

Guidn General de la Investigacion

Objetivo General

Realizar un juicio analitico respecto a los resultados y perspectivas del programa de
modernizacion del D.D.F. (1995-1997)

Meétodo de Trabajo:

Estudios de caso (2) de un sector del D.D.F. donde aplicé con éxito (en términos de
indicadores de desempefio y continuidad) las estrategias del programa. Se buscé
realizar el juicio en términos de dos aspectos: congruencia y perspectivas de institu-
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cionalizacién. El proceso de analisis se llevd a cabo a través de dos procesos de
comparacién. El primero se dio entre la congruencia de los valores instrumentados
en los casos de estudio con los postulados formales del programa de modernizacion.
El segundo, a través de la comparacion entre las experiencias o casos de estudio para
a través de los elementos similares y diferentes que se observaron en términos de
cambio cultural de la organizacidén y mecanismos de institucionalizacién.

Justificacion:

Debido al poco tiempo del que se dispuso, el presente estudio pretendid realizar un
juicio sustentado en una interpretacién plausible a través de la revision documental,
la observacion directa y la realizacién de entrevistas en dos casos donde existia un
juicio preliminar de éxito (en términos de indicadores de desempefio y continuidad)
tanto por parte de representantes del D.D.F como del grupo de investigacién. Estos
estudios de caso, sin buscar sustentar una validez externa que permitiera argiiir la
generalizacién o representatividad de las observaciones, sin embargo permitid justi-
ficar que se realizé una observacién de elementos avanzados del programa. Es decir,
el juicio de evaluacion no persiguié generalizar una tendencia global de éxito o fra-
caso, sino intentd encontrar la congruencia entre lo buscado y lo alcanzado y obser-
var si existian las posibilidades y potencialidades que permitieran la institucionali-
zacién organizacional del programa. Al estudiar casos de avanzada, es de suponer
que la tendencia al éxito o al fracaso en ciertos aspectos observados en tales casos de
avanzada permitié percibir situaciones sustantivas (muy generales claro) del pro-
grama como un todo.

Supuestos Basicos

Los programas de modernizacion, vistos como generadores de cambio en organiza-
ciones, requieren de tiempo y capacidad , primero para sostener ¢l cambio y luego
para generar una institucionalizacioén del nuevo orden generado (véanse algunos es-
tudios empiricos sobre ¢l cambio realizados por Allaire & Firsirotu, 1992; Astley,
1985; Booth, 1991; Crozier, 1991; Hinings, 1991; McKinalay & Starkey, 1988). Un
cambio organizacional puede generar importantes mejoras en los indicadores de de-
sempefio en el corto y mediano plazo y después colapsarse ante una multiplicidad de
factores. Aqui es importante considerar el bien conocido caso del gobierno estatal de
Minnesota y su programa STEP (Striving Toward Excellence in Performance), docu-
mentado en el famoso libro de Barzelay (1992). Esta experiencia de cambio y mo-
dernizacién incluso fue premiada como experiencia innovadora por la Fundacién
Ford y la Universidad de Harvard en 1992. Sin embargo, estudios realizados recien-
temente indican que la experiencia de cambio comienza a colapsarse y ha fallado en
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permanecer en el tiempo, es decir, ha fallado en institucionalizarse en terminos or-
ganizacionales. El cambio organizacional requiere recursos y capacidad para soste-
nerse y luego para internalizarse por los agentes organizacionales apoyados por nue-
vos mecanismos organizacionales para su sostenimiento, asi como de condiciones
contextuales adecuadas para su permanencia. Los simbolos y comportamientos de
los actores organizacionales deben cambiar y permanecer. Las estructuras y meca-
nismos organizacionales de interacciéon deben sostenerse en la nueva dinamica y
sustentarla. Las condiciones contextuales deben favorecer la permanencia y madu-
racién de los efectos del cambio.

Proposicion:

Los estudios de caso, como ya se menciond, no estan disefiados metodologicamente
para partir y comprobar sobre hipotesis. Esto seria un error metodologico al preten-
der 1) que se busca entender correlaciones, cuando lo que se quiere es entender la
dinamica de un proceso y 2) que se puede controlar la variacién de un fenémeno
complejo. Para los estudios de caso es preferible establecer proposiciones. Las pro-
posiciones juegan un papel distinto al de las hipotesis en términos metodoldgicos.
Substantivamente las proposiciones son guias tedricas para observar el fenomeno.
Restringen el foco de atencién a ciertos elementos que se justifican tedricamente
como estratégicos, permitiendo asi una sistematizacion en el manejo de la informa-
cion. Las conclusiones del estudio de caso pueden y seguramente variaran respecto
de la proposicion pues no se busca como objetivo de la investigacion probar o no
tales proposiciones. Para el presente estudio la proposicion es la siguiente (y dados
los limites planteados anteriormente):

Un proceso de modernizacion como proceso de cambio organizacional no
solo debe mostrar mejora en términos de desemperio en el corto plazo, sino
ademdas 1) transformacion de valores y simbolos en los actores organizacio-
nales ( internalizacion generalizada de nuevos simbolos) y 2) institucionali-
zacion de mecanismos organizacionales que sostienen la permanencia de los
nuevos comportamientos de los actores en la organizacion.

Mecdnica de la investigacion:

Partiendo de un estudio profundo de la filosofia, estrategias y caracteristicas del pro-
grama de modernizacion disefiado desde el D.D.F., en el presente estudio se realiza-
ran dos casos de estudio buscando analizar y realizar el juicio sobre los dos elemen-
tos que aparecen en la proposicion, es decir: internalizacion de los nuevos simbolos
e institucionalizacidén de los mecanismos organizacionales que sostienen la nueva
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dinamica de comportamiento. Se desarrollaran dos comparaciones: de congruencia
entre la l6gica formal del programa modernizador y lo instrumentado en los casos de
estudio y de contrastacion de similitudes y diferencias entre los dos casos de estudio.
Los casos que se han escogido analizar (casos del sector desconcentrado y definidos
en conjunto con el D.D.F.) permiten una cierta contrastacion que enriquecera el estu-
dio. Se trata de dos casos de naturaleza contextual distinta. En un caso (Alvaro
Obregon) se tiene un proceso constante de implementacion del programa de moder-
nizacion. Este seria el caso “normal”. En el otro caso (Venustiano Carranza) se han
sufrido dos cambios de autoridades delegacionales y el proceso de modernizacién y
su dindmica se han sostenido. Aqui tenemos un caso donde los cambios permitiran
observar mas nitidamente la capacidad de los mecanismos de internalizacién ¢ insti-
tucionalizacion de la dindmica de modernizacién para sostenerse aun ante cambios
importantes en las condiciones(caso de control).

Se realizara a través de tres instrumentos: documentos e indicadores de de-
sempefio ya existentes, entrevistas a los actores involucrados y observacién directa
de dindmicas y mecanismos organizacionales.

Evidencias:

Para realizar la presente investigacion se llevaron a cabo una serie de entrevistas a
funcionarios del Sector Central del Departamento del Distrito Federal, asi como de
las Delegaciones Alvaro Obregén y Venustiano Carranza. De la misma manera se
revisaron documentos elaborados por estas dependencias. El niimero de entrevistas y
los servidores a quienes se hicieron se enlistan a continuacidn:

1) Del Sector Central.
a) Una sola entrevista.
¢ Oficial Mayor del D.D.F.
e Contralor General del D.D.F.

b) De dos a 5 entrevistas.
¢ Director General de Modernizacién Administrativa.
Director de Simplificacion Administrativa.
Director de Calidad.
Director de Estructuras Organicas.
Coordinador de Reingenieria para ¢l Sector Central.
Encargado de Indicadores de Desempefio.
Facilitadores de las Delegaciones Alvaro Obregén y Venustiano Carranza.

¢) Seis 0 mas entrevistas.
e Coordinador de Reingenieria para Delegaciones.
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1) De las Delegaciones Alvaro Obregén y Venustiano Carranza.
a) Una sola entrevista.
e Subdelegado de Participacion Ciudadana de vc.

b) Cuando menos dos entrevistas.
e Lideres de cada uno de los equipos de trabajo en AOy VC.
¢ Algun integrante de cada equipo de trabajo en A0y VC.

¢) Tres a seis entrevistas.
e Coordinador de Modernizaciéon Administrativa en AO y VC.

Ademas de lo anterior, se estuvo presente en al menos dos sesiones de traba-
jo de cada uno de los equipos de las Delegaciones AO y vC observando en funcio-
namientos de dichas reuniones, se sigui6 fisicamente por lo menos un proceso de
cada uno de los equipos de ambas Delegaciones. De igual forma, todos los miembros
de estos equipos respondieron a un cuestionario elaborado previamente, y se lleva-
ron a cabo mas de dos observaciones directas del funcionamiento de las vUD vy los
CESACS.

Documentos mas importantes del Departamento del Distrito Federal que fue-
ron revisados:

¢ Acuerdo mediante el cual se establecen Facilidades administrativas y subsi-
dios fiscales, para la regularizaciéon de las construcciones de inmuebles dedi-
cados a la vivienda.

¢ Acuerdo mediante ¢l cual se otrogan facilidades administrativas y subsidios
fiscales a establecimientos mercantiles y de servicios, para su regularizacion.

e Acuerdo por el que establece un Procedimiento simplificado de Regulariza-
cion y que complementa y amplia las facilidades administrativas y los subsi-
dios fiscales para la micro y pequefia industrias, en relacién al Acuerdo de la
Micro y Mediana empresas publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Fede-
ral, el 12 de mayo del afio en curso. 17 de Julio de 1995.

¢ Acuerdo por el que se crea la Comision Intersecretarial de Modernizacién
administrativa del D.D.F. 12 de mayo de 1995. Gaceta oficial del D.F.

¢ Acuerdo por el que se otorgan Subsidios Fiscales y facilidades administrati-
vas a las personas fisicas o morales que construyan espacios comerciales en
el Distrito federal, asi como a los comerciantes de via publica del Centro
histérico de la Ciudad de México que adquieran los locales de las mismas.

e Acuerdo por que se otorgan subsidios fiscales y facilidades administrativas a
las personas fisicas, comerciantes de la via publica, que adquieran locales en
el “Mercado de San Ciprian”, asi como al Fideicomiso constituido para la
comercializacidn y asignacion de los locales en el mismo mercado.
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e Acuerdo que prorroga la vigencia del diverso publicado en la Gaceta Oficial
del D.F. en el numero 327 Tomo II, de fecha 4 de septiembre de 1995. 20 de
Mayo de 1996, gaceta del D.F.

e Acuerdo que tiene por objeto autorizar la creacion de Ventanillas Unicas de
gestion del distrito Federal, en las sedes de los organismos empresariales que
se ubiquen en esta entidad federativa.

e Acuerdo que tiene por objeto el otorgamiento de facilidades administrativas y
subsidios fiscales para la regularizacidén de establecimientos mercantiles que
carecen de licencia de uso de suelo, construccidén, funcionamiento, o bien, de
la presentacién de la declaracion de apertura del giro respectivo.

e Acuerdo que tiene por objeto establecer el procedimiento para la autorizacion
del anteproyecto de Vivienda nueva Licencia (Licencia VIN).

e Acuerdo que tiene por objeto establecer facilidades administrativas para la
Regularizacion y Titulacién de Vivienda a cargo de las Entidades Paraestata-
les del Distrito Federal y de la Tierra (CORETT).

e Acuerdo que tiene por objeto establecer un procedimiento simplificado para
otorgar facilidades administrativas y subsidios fiscales, a fin de que se regu-
laricen las Micro y Pequeilas industrias en la materia que se sefialan. Gaceta
Oficial del D.F. 27 de Mayo de 1996.

e Acuerdo que tiene por objeto liberar actividades y establecimientos industria-
les, mercantiles y de servicios de | tramite de autorizacion de impacto am-
biental y precisa los que quedaran sujetos a este tramite.

e Acuerdo que tiene por objeto otorgar facilidades Administrativas y subsidios
fiscales para la Regularizacion la Micro, Pequefia y Mediana industria.

e Acuerdo que tiene por objeto otorgar facilidades administrativas a fin de que
se regularicen los establecimientos mercantiles que carezcan de licencia de
funcionamiento o no esté registrada su declaracién de apertura y funcionen
como restaurantes.

e Acuerdo que tiene por objeto otorgar un plazo de 100 dias a diversos esta-
blecimientos para que corrijan irregularidades o subsanen violaciones en las
materias que se indican.

Aviso de declaracién de apertura para el establecimientos mercantiles.
Cedillo Hernandez Miguel (1996) Tesis de Maestria: La Modernizacion de la
Administracion Publica en México. UNAM, Facultad de Ciencias Politicas y
Sociales.

e Decreto que reforma diversas disposiciones de la Ley orgéanica de al Admi-
nistracion Publica del D.F. Gaceta oficial del D.F. 27 de Mayo de 1996.

e Departamento del Distrito Federal (1996) Manual Administrativo de la De-
legacion Alvaro Obregén. Tomos Iy I1.

¢ Departamento del Distrito Federal (1996) Principales Indicadores socioeco-
nomicos y demograficos del D.F.
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e Departamento del Distrito Federal. Bases generales para la elaboracion del
manual de operacién de los comités delegacionales de seguridad publica.

e Departamento del Distrito Federal. Desarrollo del analisis y disefio del siste-
ma integral de automatizacién de tramites. Propuesta de trabajo. Octubre
1995.

s Departamento del Distrito Federal. Guia de identidad corporativa de VUD.

e Departamento del Distrito Federal. Guia técnica para la aplicacion de la Ley
de Procedimiento administrativo del D.F.

e Departamento del Distrito Federal. Informe de Ventanillas Unicas delegacio-
nales. Ejercicio, 1996.

e Departamento del Distrito Federal. La dindmica del desarrollo urbano de la
Ciudad de México, situacion actual y perspectivas.

e Departamento del Distrito Federal. Manual de tramites y servicios al publico.
Tomo Iy IL

e Departamento del Distrito Federal. Manual especifico de operacion de Ven-
tanilla Gnica.

e Departamento del Distrito Federal. Presentacion ejecutiva del Programa de
Calidad y excelencia.

e Departamento del Distrito Federal. Presentacion Ejecutiva sobre Desregula-
cién y Simplificacién Administrativa.

e Departamento del Distrito Federal. Proceso de (re) disefio de estructuras Or-
gdnicas.

e Departamento del Distrito Federal. Proceso de (re)disefio de estructuras or-
ganicas.

e Departamento del Distrito Federal. Programa de Calidad y Excelencia.
Ventanilla Unica. Septiembre 1996.

¢ Departamento del Distrito Federal. Programa de Simplificacion Administra-
tiva, Consolidacion y/o fortalecimiento de vuD. Agosto 1996.

e Departamento del Distrito Federal. Reportes de indicadores de los CESACs de
las Delegaciones Alvaro Obregdn y Venustiano Carranza.

¢ Departamento del Distrito Federal. Reportes de indicadores de vup de las
Delegaciones Alvaro Obregén y Venustiano Carranza.

e Departamento del Distrito Federal. UNAM. El drea rural del D.F.

¢ Departamento del Distrito Federal.(1995) Programa de Calidad y Excelen-
cia. (propuesta).

e Departamento del Distrito Federal.(1997) Programa de Modernizacion Ad-
ministrativa. Vertiente Calidad v Excelencia.

e Departamento del Distrito Federal.(1997) Programa de Modernizacion Ad-
ministrativa, Programa de Calidad y Excelencia vertientes calidad y exce-
lencia.
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Documentos sobre el Diplomado: Servicios al piblico y normatividad del
D.F.

Documentos sobre los equipos de redisefio de Procesos de las Delegaciones
Alvaro Obregén y Venustiano Carranza.

Documentos sobre sesiones de trabajo de los equipos de redisefio de las De-
legaciones Alvaro Obregén y Venustiano Carranza.

Estructura Organica Basica del DDF.

Expedicion de constancias de uso de suelo.

Expedicion de constancias de zonificacion.

Expedicion de licencia de construccidn.

Expedicién de licencia de funcionamiento para establecimiento mercantil.
Expedicion de licencias de construccion para la ampliacion y/o modificacion.
Expedicion de licencias de uso de suelo.

Folleto mediano sobre Acceso a expedientes, afirmativa ficta y manual de
tramites.

Folleto sobre Afirmativa ficta.

Folleto sobre manual de tramites y servicios al piblico.

Formato de Certificacién de la Afirmativa ficta. Gaceta Oficial del D.F. 28 de
junio de 1996.

Informes de los equipos de redisefio de procesos de las Delegaciones Alvaro
Obregoén y Venustiano Carranza.

Iniciativa de la Ley de Procedimiento Administrativo del D.F. Noviembre de
1995.

Ley Organica de la Administracion Publica del D.F. DOF.30 de diciembre de
1996.

Poster sobre Acceso a expedientes, afirmativa ficta y reglamento de verifica-
cién administrativa.

Poster sobre acceso a expedientes.

Poster sobre la Ley de procedimientos administrativo.

Poster sobre tramites que se pueden realizar.

Programas Operativos Anuales. Delegacién Alvaro Obregén y Venustiano
Carranza. :

Proyectos y propuestas de la Consultora Arthur d. Little al Departamento del
Distrito Federal. Enero 1995.

Reformas a la Ley Organica del D.F. DOF.10 de enero de 1996.

Reportes de indicadores de la demanda ciudadana de las Delegaciones Alva-
ro Obregén y Venustiano Carranza

Reportes de indicadores de los procesos de trabajo de las Delegaciones Alva-
ro Obregon y Venustiano Carranza.

Triptico sobre el programa de desregulacién y simplificacién administrativa.
Triptico sobre la Ley de Procedimiento administrativo.
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e Triptico sobre Ventanilla Unica de registro de visto bueno de seguridad y
operacidn.

e Triptico, expedicion de licencias para la realizacion de espectaculos.

e Triptico, expedicion de licencias, o permisos para la fijacion, instalacién o
colocacion de anuncios.

e Triptico, ventanillas unicas delegacionales.
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