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" INTRODUCCION

Este pfbyecto de investigaciobn aportar&-elemehtds de andlisis para
la Comunidad Universitaria y profesional en general, que se intere-
sen en la funsi6n que desempefia el Gobiero y sus Instituciones.

A la vez, descubriremos aspectos que rodean el surgimiento de la Re
forma Administrativa, su finalidad, su relaci6n con nuestro objeto
de estudio, todo ello con elementos objetivos de juicio que nuestra
misma investigaci6bn sacara a la luz.

Es importante reconocer que el momento de crisis que atraviesa el -
pais es por si s6lo una carga demasiado grande que arremete con mas
fuerza sobre la clase dominada. Asi, es imperioso que los Servicios
Pablicos a los que puedan tener acceso estos grupos de personas, -
sean efectivos y no s6lo cumplan con su funcién de legitimacién -
sino con una funcién social, de tal suerte que, debido a que se pre
tende dar a la entidad que serviré de base a nuesta investigaci6bn -
elementos objetivos de juicio para estar en posibilidad de elevar -
su eficiencia, se desprende la importancia de nuestro estudio.




Asf, se ha escrito sobre auditorfa y m&s especificamente sobre téc-
nicas de auditorfa a las operaciones del Gobierno, pero a la fecha
se tiene poca informacién sobre trabajos de esta fndole, que mues--
tren resultados concisos de la aplicaci6n de dichas técnicas por -
més estudiadas y comentadas. ' -

Por lo mismo es palpable la ineficiencia de la acci6n de Institucio
nes Legitimadoras del Gobierno, dentro de las que destaca la Secre-
tarfa de Salud. Por tal motivo mi interés con miras a la blusqueda -
de argumentos de lo que en este momento planteo como hipbtesis; "La
Ineficiencia de las Entidades PGblicas. - Adquirida o intrinseca-".

1. ASPECTOS TEORICOS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

I.1. ANTECEDENTES GENERALES

Nadie discute hoy en dfa el papel que juegan la administraci6n y -
1as reformas administrativas en la sociedad de nuestra época y, por
ende, la utilidad de estudiarlas metodolégicamente.

El estudio de la Administraci6n PGblica ha venido incrementando su
importancia en los Gltimos afios. Las técnicas de la administracion,
por su cardcter relativamente novedoso y por su indice interdisci--
plinario y sintético, se encuentran todavia sujetas a una abundan--
cia de escuelas en competencia y, por la misma raz6n, a una confu--
sién entre diferentes l6gicas. No podemos apuntar que existe una -
tradici6n relativamente universal en este campo.




EVOLUCION DEL CONCEPTO ADMINISTRACION PUBLICA Y SU INFLUENCIA EN LA
ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA.

La administraci6n de los asuntos pGblicos por medio de la burocracia "ha exis-
tido siempre, ah{ donde ha habido tareas que solucionar, de manera contraliza-
da, para grandes grupos de hombres y en un gran espacio # 1.

En eL'antiguo Egipto y en Babilonia ya es posible econtrar poderosas burocracias
de escribas, jerarquizadas por sacerdotes. También en los Valles del Indo ydel
Ganées,floreciendo imperios regidos con ayuda de una administraci6n cuya efi--
ciencia puede afin apreciarse en las ruinas que han quedado de los sistemas de
cavales, las urbes y otros vestigios.

Tras el paréntesis que signific6 para Occidente la edad media, el nacimiento
de los modernos Estados nacionales se caracterizé por el resurgimiento de la
Centralizaci6n y la Jerarquizaci6n de las funiones burocréticas.

Ya en la época moderna, en el siglo XVIII aparecieron, primero en Francia y -
después en Prusia, los Tebricos de la administraci6n conocidos como cameralistas.
Este grupo, ademés de haber incorporadc a la administraci6n civil conceptos de
origen militar, como “Plana Mayor" (Staff) o " Jerérquia“, hizo el pimer inten
- to por definir la Administraci6n PGblica como una estructura burocrética for--
mal. Los comercialistas no parecieron influir directamente en la.Administracitn
Pablica Mexicana; en aquella época el pafs aln no era independiente, pero algu
nas de sus ideas, previamente asimilades por otros paises - bdsicamente la me
tropoli espafivla - , llegaron posteriormente a México a través de institucio--
nes especificas.

Con la conquista de Europa por Napolebn, la concepcibn Francesa del Derecho Ad
ministrativo alcanz6 grar auge en todo el mundo occidental. Esta concepcion ,
fundamentalmente juridica, tuvo pronta aceptacion en México por razones diversas
y sigue précticamente gozando de validez hasta la fecha, si bien el transcurso
del tiempo y las experiencias de la realidad administrativa Mexicana le han da
do caracteristicas muy especiales.

A fines del siglo XIX, Woodrow Wilson en los Estados Unidos y Max Weber en Ale
mania, estimularon los estudios sobre las estructuras de gobierno y el anélisis
de diversos aspectos del macrosistema politico y social en el que la Adminis--

. # 1 Jacoby, Henry, La burocrofrizocién del mundo siglo XXI, Méx_.ico, 1971 pp 11




tracion PGblica se haya inserta.

La Adminsitracion Pablica ha ido absorviendo, a lo largo de su historiay de una
manera gradual y no siempre homogénea, algunos aportes de los tan diversos enfo-
ques que han surgido enriqueciendo los estudios administrativos.

Algunas entidades pablicas, sobre todo las de mayores recursos,han podido incor
porar y ut1lizar progresivamente los principios de la planificacion, las mocio-
nes del control y evaluacion de proyectos, las técnicas derivadas de la adminis
tracién cientifica y los criterios del llamado "desarrollo organizacional no -
as{ las entidades de menores recursos, como 10 es la que ocupard nuestra aten--
ci6n en las pdginas subsiguientes. '

~ COMPLEJIDAD DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.

En seguida, creo conveniente exponer algunas ideas en torno a la complejidad que
‘gradualmente ha ido adquiriendo através de la historia la Administraci6n PGblica .
en virtud de las nuevas y variadas atribuciones que le fueron necesario retomar;
lo anterior:entrando de 1leno en el enfoque que adoptard este estudio, que si --
bien no es Gnico, como hemos apuntado, es el que nos permite flexibilidades para
el estudio del Estadoy de la Empresa PGblica.

En el sistema capitalista la Administrac6n PGblica es la acci6bn del Estado sobre
la sociedad, es decir, el Estado y la sociedad se relacionan por medio de la Ad-
ministracén Pablica " Entre el Estado y la sociedad existe una divisi6n, y esta
separaci6n se traduce en una relacibn dialéctica. # 2

Debido a que la sociedad capitalista es una sociedad de cléses, el Estado que se
ha construido en esta sociedad tiene como prop6sito moderar y aminorar el conflic
to de esas clases, tiene que garantizar la unidad borguesa de la nacién, por -
consiguiente se aparta de los intereses individuales y se organiza en gobierno -
(conjunto de instituciones que constituyen el centro del poder), para llevar a

cabo el dominio de la clase explotadora y por este hecho "la Administracién PG--
blica adquiere el mismo carédcter del Estado, dominio de una clase sobre otra. #3

# 2 Morx, C., Critico o lo filosofio del derechode Hegel, ed. Grijalbo, Méx. 1977 4

# 3 Poulantzos, N. Poder Polftico y closes socicles en el Estodo Copitalista
Ed. Siglo XII P.166




En la comunidad, cuando aparecen las primeras clases sociales, el Estado solamen
te lleva a cabo funciones administrativas que se originan del trabajo corporati-
vo. A través del tiempo, estas funciones ya no estén de acuerdo con el desarro--
110 de las fuerzas productivas y el Estado, que solamente habfa representado el
carscter administrativo., ahora también asume el de dominio de clase. Asf, la So
ciedad se ha convertido en unasociedad de clases.

A partir del anterior planteamiento se puede decir que las caracteristicas del
Estado son las mismas para la Administracién PGblica, “Direcci6n Administrativa

y dominio polfitico.' # 4

La primera caracteristica -direcci6n administrativa- comprende la organizacitn
y armonizacién de todas las actividades y que se manifiestan en el desarrollo de
las fuerzas productivas. As{ realiza funciones como Salud PGblica , asitencia, -
protecci6n al salario, etcétera. Para lograr la ejecucibn de estas actividades ,
la Administracién PGblica cuenta con el apoyo de dependencias que llevan a cabo
los servicios asistenciales, sobre todo para la clase explotada.

La segunda caracteristica de la Administracion POblica -dominio polfitico- se -
produce por la independencia del Estado frente a la sociedad, por la lucha de -
clases, por la desigualdad social y por lo consiguiente, ejecuta funciones de se
guridad y 6rden pablico: 4defensa, politica, justicia, relaciones exteriores, -
etcétera, igualmente comprende la regulacién y control de otras funciones que le
son atribuidas a particulares; agricultura, industria, comercio, banca, etcétera.

En suma, "la direccibn adminisirativa surge de la divisibn social del trabajo y
el dominio politico se engendra del antagonismo de las clases. # 5. Estas dos ca
racterfsticas no pueden ir separadas, la primera no puede existir sin la segunda
y viceversa. La direccibn administrativa comprende un conjunto de funciones pG--
blicas indispensables y que corstituyen el soporte material de la dominaci6n po-
1ftica y su legitimaci6n ideol6gica.

La Administraci6n Pablica tiene un limite: 1la pobreza. Ningun Estado capitalis
ta podré eliminarla, porque hacerlo significaria la desaparici6én del capitalismo
y por ende la del Estado Capitalista.

# 4 Guerrero, Omar., Lo administracién pOblico capitalista, Tesis Doctoral,
1979, p. 79, UNAM,

# 5 Guerrero, Omar., Lo odministracién ... , op. cit., p. 263




Asf pues, la Administracibn PGblica va a contener imperfecciones en el Orden de
la salud, en la educaci6n, en la reproducci6n de la fuerza de trabajo, en fin en
todos los aspectos que le sean de utilidad a la clase dominada. El Estado como -
Estado de clase la actitud que tomaréd frente a la clase explotada seré de tutela
actuar& como un paliativo.de la probreza, siempre va a salvaguadar los intereses
de la clase explotadora.

De lo anterior sefdéspbende que la Administraci6n PGblica nunca resolverd total-
mente los problemas sociales que origina el sistema capitalista sino que solamen-
te proporcionard soluciones parciales y paliativos enlamedida en que no los so-
luciona a fondo. Asf, la "Administraci6ébn Publica nunca serd positivamente efi--
caz sino negativamente eficaz". # 6 »

La estructura administrativa del Estado no se puede cambiar, esto significars el
cambio del é1 mismo; por tanto cualduier reforma administrativa es Gnicamente -
una modificacion aparente en la cual el Estado solamente cambiard su forma super
ficial, para seguir conservando su naturaleza (reproducir las condiciones de -
existencia de las clases dominantes).

Todo esto nos hace éomprender el porqué de la creacibn del programa de atencibn
a la salud a poblaciones marginadas, un programa que servird como paliativo de
las clases bajas y, a su vez, como legitimador del Estado capitalista actual. Un
programa nacido con deficiencias de raiz y con la finalidad disfrasada de procu-
rar aquellas condiciones generales para la produccién que no pueden aseguarse --
por medio de las actividades privadas de los miembros de la clase dominante.

Concretaremos, pues, que la Administracién Piblica estd compuesta de entidades -
que a partir de este momento nombraremos como Esmpresa Piblica. Asi, la Secreta-
ria de Salud estd inserta dentro de nuestrs Administracién Pablica (instrumento
de Politica Econ6mica que usa el Estado para alcanzar ciertos objetivos fundamen
tales para el funcionamiento, conservaci6n y ampliacién del sistema sociall

Por lo general, se considera que el Estado debe realizar las siguientes funcion-
nes:

1) Procurar aquellas condiciones generales de produccibn que no puedan asegurar
se por medio de las actividades privadas de los miembros de la clase dominante.

# 6 Guerrero, Omor., Lo odministrocién...,op. cit., p. 275




2) Reprimir cualquier amenaza al modo prevaleciente de produccibn por parte de -
las clases dominadas o sectores particulares de las clases dominantes, por medio
del ejército, sistema judicial y penitenciario. ‘

3) Integrar a las clases dominadas para asegurar que la ideologfa dominante de -
la sociedad siga siendo la de la clase dominante y que consecuentemente, las cla-
ses explotadas acepten su propia explotacién sin necesidad de recurrir a la repre
si6n contra ellas. Para realizar sus funclones, el Estado cuenta con el monopo
liode la violencia, con el poder Gnico de eliminar los obstéculos que al sistema
capitalista se le presentan en su funcionamiento. Este poder estd compuesto no -
s6lo de una funcibn represiva,sino también del monopolio de la educacién cultural
y formal indispensable para el mantenimiento de la ideologia dominante, a través
de la chal logra la legitimaci6n del sistema y su propia legitimacién. '

Asf, para preservar la existencia del cépital como proceso y organizacibn social
el Estado se convierte en eliminador y paliador de los obstdculos que se le pre-
sentan en el funcionamiento global del sistema social.

A nivel del bloque histbrico, el aparato estatal busca salvar los obstéculos que
al patrén de acumulaci6bn se le presente, buscard también mantener la ideologié -
dominante, y tendr& como objetivo también, disminuir o eliminar las tensiones so
ciales y polfticas que la lucha de clases genera y que amenacen la continuidad y
expansi6n del sistema social. ‘ ‘

Todas estas condiciones hacen que el surcimiento, forma y objetivos de la Empre-
sa Pablica sean tanto econbmicos, como ideol6gicos y polfticos, este es el caso
de 'la Secretafa de Salubridad y Asistencia - ahora Secretaria de Salud -.

La diferencia entre el capital estatal y capital privado se encuentra en que -
las relaciones de poder basadas en la propiedad son ejercidas, en el caso del -
capital privado, por los diferentes componentes de la clase hegembnica y duefia
de los medios de produccibén. En el caso del capital estatal, es la parte supe--
rior de la estructura burocrética del aparato estatal quien ejerce las relacio-
nes de poder basadas en la propiedad.

La complejidad que han adquirido en la actualidad los procesos productivos y -
distributivos, han hecho que la estructura administrativa y general se separen
de la propiedad de los medios de produccibn. El hecho de que el cuerpo geren--
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cial no sea propietario del capital, no impide de ninguna manera la l6gica del -
capital. Siendo el Estado juridicamente el propietario del capital, no se verifi
ca un control permanenie y unificado de la propiedad sobre la gerencia, como en
las empresas privadas, donde estd en juego el capital individual del propietario.
De lo anteriormente sefialado se puede desprender la hipbtesis de que la Inefi---
ciencia Estatal en la administraci6n y direcci6n no es inherente a la empresa pl
blica.

!

1.2 CARACTERISTICAS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA

En el capitalismo dependiente se generan desarrollos dipares entre la base pro--
ductiva y la base social del capitalismo dependiente, la cual no se adecGa tan -
rapidamente a los procesos que le impone el capital hegembmico. La burguesia es
fré&gil y con poco sentido empresarial frente a las imposiciones de automatiza---
ci6n y tamafios de unidades productivas que requiere la expansibn capitalista: -
esto es, le falta concentracién y diversificacion en sus actividades, asf como,or
ganizacién administrativa y gerencial, capacidad financiera, etcétera, para po--
der realizar proyectos de inversién del porte requerido por el desarrollo tecno-
16gico.

En el cepitelismo térdio, el Estado no puede limitarse a las funciones clésicas

de administraci6n fiscal y monetaria; las condiciones objetivas del desarrollo -
le ‘imponen la tarea de crear y acumular capital productivo, centralizar e inter- .
mediar el capital, funcionalizar y supervisar globalmente a la acumulaci6n de ca
pital, de ahf gque se denomine a esta etapa, capitalismo monopolista de Estado.

En estz etapa se presentan importantes procesos de concentracibn y centraliza---
cién del capital con la conformaci6n de grandes empresas monopblicas. A estas Em
presas les interesa que el Estado asuma funciones productivas, distributivas y -
de generaci6n de servicios, a través de la Empresa PGblica, aunque ello incremen
te y fortifique el poder de accibn de la burocracia estatal.

Las grandes empresas capitalistas se percatan de la interactuacién e interdepen-
dencia existente entre el sector paGblico y el privado "... en la que el Estado




afronta 1os gastos de mantenimiento y renovacibén y el sector privado se encarga
de las tareas de gestion empresarial (surgen empresas mixtas, lo cual implica te
ner al sector pGblico como masa de maniobras del privado)". # 7

Dentro del sector pGblico existen empresas que generan un excedente que es apro-
piado por el Estado, el cual, aunado al excedente generado fuera del sector pﬂﬂi
o0 y apropiado por el Estado, sirven para realizar parte de la acumulaci6n esta-
tal de capital, la cual apoya a la acumulacion privada, y a su vez refuerza la -
posyciOn y el poder de la burocracia estatal.

Asf, en una etapa histérica concreta, el Estado, como aparato estatal acumula, -
se sitGa directamente en el proceso mismo de la producciébn del capital, lo que
hace necesario concretizar mis el andlisis de la naturaleza y cardcter del capi-
tal estatal su ubicacién dentro de un bloque histérico especifico, para poder de
limitar de manera mds concreta en qué consisten y qué papel juegan en el capita-
lismo dependiente, las Empresas Pdblicas. Para ello, tomaremos el caso del desa-
rrollo reciente de la sociedad mexicana, a partir del cual se tratard de concre-
tizar la metodologia propuesta para el andlisis y explicaci6bn de la Empresa PG--
blica como fenémeno en el cual se conjuntan los diferentes 6rdenes del desarro--
110 histérico de una sociedad (el econémico, el social y el polftico) y como bra
zo armado del aparato gubernamental que garantiza el patr6n de acumulaci6n y la
legitimacibn del sistema.

"Muchos de los paises que desde el principio estuvieron en el capitalismo, no --
siempre'fueron & la vez, capitalistas, como es el caso de México". # 8

En €1 se ha dado un desarrollo capitalista tardio que, al serlo demasiado, es -
también inevitablemente dependiente de un oligopolio precoz, que al desarrollar-
se a partir de una base de accibn débil y poto diversificada, agudiza las contra
dicciones propias de todo desarrollo capitalista, sin dejar de reproducir las a-
sociadas al retraso histérico . El capitalismo mexicano es, en sintesis, un capi
talismo tardio, dependiente y oligopolizado. |

# 7 Ernest Mendel. Troité Marxiste d’' Economie Politique, Paris, Ed. Sociales,

1977, citodo en: Perez Nufiez, Wilson. “Empresa PGblica”; elementos para una
teoria”. ENsoyos para discusién, No. APS, México, DICE, JUnio 1979 pp 38-~39

'# B8 Rolondo Cordera Campos “Estado y Economio en México: la perspectivo historica”
en Economfo de America Lotina, No. 3, México CIUE, sep. de 1979 P. 102 9
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Los elementos que forman el actual sistema mexicano se desarrollan ampliamente
en la etapa hist6érica denominada cardenismo, donde se logra solucionar la crisis
orgénica que se presentaba al bloque hist6érico mexicano ante las pretensiones -
del Presidente Plutarco Elias Calles " ... de construir una hegomonia sobre la
base de un compromiso duradero con las propias fraccionés hegombnicas del porfi-
rismo, incluyendo al capital de enclave. Esto cancelaba de entrada, progresiva--
mente al Estado como un canal de ascenso para la mayor parte de los grupos que -
formaban la coalicién revolucionaria. Ademas no parecia ofrecer mucho campo para
los’intereses ascendentes de la fracci6n industrial del bloque de los propieta--
rios. #9

Se plantea entonces la necesidad urgente de " ... reformas a los dos niveles fun
damentales de las realizaciones de clase: la acumulacién y la dominaci6n. De las
primeras dan cuenta la reforma agraria y la eliminaci6n del enclave. De las se-
guidas, la acelerada restauracion del Estado y la conformaci6n del marco integra
dor de corte corporativo, en que se asent6 el nuevo sistema polftico”.# 10

Esta corporativizaci6n hizo posible la organizaciébn de los trabajadores de las -
diferentes ramas econbmicas del pafs, a partir del aparato gubernamental (se crea
la Confederaci6n de Trabajadores Mexicanos, la Confederacion Regional de Obreros
y Campesinos, la Confederaci6n Nacional Campesina, etcétera) con esto se desarro
1l1a un esquema p0pulisfa de gobierno y se abre la posibilidad, via alianzas polf
ticas, de incorporar al Estado (como organizacién del bloqueo histérico) aparatos
tradicionales de hegomonia como el caciquismo, la educacion etcétera, en un Estado
dirigista y mpnopolista partidario {(actual PRI).

En este periodo, el Estado hizo suyas demandas populares fundamentales como la -
reforma agraria (pendiente desde el triunfo de la revoluci6n armada), la educa-
cion popular, la expropiacibn de irversiones extrénjeras claves como el petr6leo,
etcétera, con lo cual logr6 la legitimidsd y el concenso popular, a pesar de su
cardcter antidemocrético.

" El matiz nacionalista antimperialista arraigado fuertemente en los grupos popula
res, contribuy6 también a consolidar la base para realizar una acumulacibn capi-
talista basada en la industrializaci6n, y en el mercado externo. En la industria

# 9 Rolondo Cordera Campos, op. cit., p 114,

# 10 Cordera Campos, Rolondo., Loc. cit.

10



lizacibn, pof la fuerte ampliacién del mercado interno debido a la politica labo
ral y en especial a la salarial y reparto masivo de tierras, que estimularon,jun
to con las polfticas proteccionistas, y ampliaci6n de la planta ‘industrial ya -
existente. En el mercado externo, por la desarticulacibn que éste sufrfa y que
se traducia en una disminucién de la capaciad de importar dé México; "... todo
ello tuvo como resultado general (no s6lo econbmico, sino politico e ideol6gico)
la afirmaci6n de la industrializaci6n como camino principal del desarrollo mexi--
cano", # 11 ante el cambio que sufrfa la divisi6n internacional del trabajo.

Las’condiciones'econémicas, sociales y polfticas a las que se habfa llegado en -
el pafs, y la clara perspectiva de su consolidaci6n, hacen requerir de parte del
aparato estatal una intervenci6n fuerte y amplia en todos los sectores. Los an-
tecedentes que tenfa el Estado eran propicios al objetivo de industrializacién.
Existfa ya, un banco central que regulaba la emisi6n monetaria y la respaldaba -
internacionalmente (Banco de México, S.A.), también un banco para financiar a -
los pequefios propietarios agricolas e impulsarlos a producir (Banco de Crédito -
Agricola), existfan uniones de productores de bienes claves en el mercado mundial
como fue el caso de azficar, (UNPASA) entre otros.

Entonces, se hacfa necesario crear las condiciones para que la incipiente planta
industrial se desarrollara. Se requerfa un fuerte apoyo al patr6n de acumulacitn
y la creaci6n de medios que garantizaran el control de la lucha de clases a tra
vés de la legitimaci6bn estatal y por tanto, del sistema.

En el sexenio cardenista (1934-1940) se crean m&s empresas estatales que las que
se habfan creado desde el fin de la lucha armada. Lo importante fue, no tanto el
ntmero de empresas creadas, sino la importancia que estas adquieren en el desa--
rrollo del bloque histérico mexicano. En ese periodo se crea Nacional Financiera
organismo de crédito para impulsar y apoyar las inversiones industriales y apun-
talar el crecimiento de la burguesfa industrial nacional. Asi, se nacionalizan -
los ferrocarriles (principal medio de transporte del pais), al igual que se crea
la Comisi6n Federal de Electricidad y se nacionaliza la industria petrolera, to-
das ellas representando la infraestructura fisica y financiera basica para la in
dustria.

# 11 Rolondo Cordera Campos, op cit., p 107
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Se realizan también, fuertes inversiones en obras pGblicas de infraestructura 2
grigola, las cuales apoyan la producci6n agropecuaria (estas inversiones no las
realizarfan los capitalistas terratenientes, ya que representaban, adémas de --
grandes volGmenes de inversi6n, altos riesgos por la incertidumbre de la tenen-
cia de la tierra ante el reparto agrario). Todo esto dard al Estado la posibi-

lidad de dirigir el proceso de desarrollo basado en la industrializaci6n, ya --

queAinstfumenta la base necesaria para que el proceso se dQ.

En 1gs condiciones existentes en el cardenismo, se hace necesario impulsar la
producci6n agropecuaria para garantizar insumos a la industria, asegurar la ex-
portaci6n y legitimar al Estado ante la clase social mas activa en la lucha re-
volucionaria: el campesinado. Para ello se fundan los Almacenes Generales de
Dep6sito y el Banco Nacional de Crédito Rural (BANRURAL), instituciones de cré-
dito que buscan apoyar fundamentalmente a los ejidos, ya que al no ser propieta
rios de tierras que sirvan de garantia a los préstamos, su posibilidad de acce-
so al financiamiento se nulificaba; el Banrural" ... se especializ6 - y todavia
se especializa - en préstamos sobre la cosecha. No satisfecho -(Cardenas) con
la mera distribuci6n de tierras bajo la forma de éjidos, se consagr6 a elevar -
el nivel material y cultural de uno de los campesinados mds miserables de la --
tierra. Para lograrlo, foment6 las cooperativas, la extensién agricola, esta--
bleci6 centrales gubernamentales para el suministro de equipo a los agriculto--
res, e incluso experiment6 - a gran escala en la Laguna y a menor en otros luga
" res- con la colectivizaci6n"  # 12 ’

En este sexenio se crea el decreto de ley que autoriza al Ministerio de Econo--
mia a tomar en sus manos la produccién, distribucién y fijaciébn de precios de
los ‘bienes que se consideren importantes para el pais, con lo cual el Estado to
ma ya su papel de garante de la continuidad del capitalismo mexicano. La empre-
sa pblica se amplia, " ... Diversifica, produce bienes y servicios para satis-
facer necesidades sociales y ampliar las fracciones del capital nacional y ex--
tranjero. Con ello el Estado cumple sus funciones econémicas, polfticas y socia
les, manteniéndose como elemento complementario del sector privado y como medio
de transformacién de la ganancia social a través de los bienes y servicios dela
Empresa Privada (sobre todo energfa y transportes). Las compras estatales y el
contratismo favorecen, a su vez, la constitucion y las fracciones de capital in
terno; el nuevo grupo proclive al Estado y las fracciones de la burguesia del -
norte y del centro, asi como también , la burguesia monopolista extranjera. El
Estado se transforma en una fabrica de capitalistas”". # 13
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Ese Estado fomenta la organiiacién de los trabajadores mediante la cooperativi-
zaci6n de los procesos productivos, financiados y supervisados por el Estado, y
pone los ferrocarriles bajo la administraci6n directa de los trabajadores ( 1938)

Ahora bién, la especificidad que estaba tomando la lucha de clases hace necesa-
rio para el Estado corporativista, generalizar la ideologfa dominante y, legiti
marla. En el sexenio de Cérdenas se crea el Fondo de Cultura Econbmica y los Ta
lleres Gr&ficos de la Naci6n. Sin embargo, 1a hegemonfa de clases y fracciones
de clase no eran todavia definidos y "... el estatismo de Cdrdenas tuvo un efec
" to depresivo sobre la inversibn privada. La confianza de los empresarios, que ya
estaba por los suelos debido a los prolongados disturbios y a su secuela de in-
certidumbre polftica, se tambale6 mas aGn debido a la ley de expropiaciohes de
1936 y a la nacionalizaci6n de la industria petrolera en 1938" # 14

Al iniciarse el sexenio posterior al de Cdrdenas, Avila Camacho hizo evidente -
el cambio de interés en favor directo de la burguesfa industrial y en detrimen-
to de los grupos populares. A partir de este periodo se aplican ampliamente las
exenciones tributarias y los estimulos fiscales a las industrias "nuevas y nece
" sarias", déndoles mayor proteccién arancelaria, sesgando el funcionamiento de -

-bancos y financieras en favor de la promoci6n de empresas industriales y NAFIN-
SA fue reorganizada, de manera que no s6lo financiara y apoyara a las industrias
ya establecidas, sino que creara aquellas empresas nuevas y necesarias que no e
fan'éuficientemente atractivas para el capital privado.

Asi, el proyecto de industrializaci6n cooperativa de Cardenas es cambiado por u
na industrializacion de creciente participacibn privada, donde las clases popu-
lares tienen cada vez menos fuerza para luchar por sus reivindicaciones.

Durante los periodos siguientes (Miguel Alemén y Ruiz Cortinez), el tipo de in-
dustrializacién privatista continué con mayor fuerza y con menos inhibiciones y
titubeos hacia el capital extranjero, especialmente al norteamericano, para el

cual se tuvo una actitud de franca cordialidad. Esto no implica due la inver--
siér. gubernamental disminuyera, por el contrario, la intervenci6n de la inver--
sién pablica creci6 mas réapidamente que la privada para poder ofrecer al capital
industrial privado (nacional y extranjero) un abanico de incentivos a la inver-
si6n. Con los movimientos populares controlados y una izquierda casi nulificada,
los incentivos a la inversi6n privada requieren una polftica salarial austera,

ante un proceso inflacionario gradual (al que contribuia el gasto estatal defici




tario) que reducfa cada vez més el poder adquisitivo de los trabajadores y man-
tenfa un recio control a los movimientos populares.

La participacion del Estado en la actividad econbmica y social no s6lo aumenta
en cuanto al nGmero de empresas que se crean, sino que cambia radicalmente de ob
jetivos, dirigiéndose a las ramas metalmecdnica, petroquimica y otras ramas basi
cas para impulsar-a la industrializacibn. En estos sexenios se crean Altos Hor--
nos de México, Vehiculos Automotores de México, Sidertrgica Nacional, Diesel Na-
cional, Mexicana de Autobuses, Guanos y Fertilizantes, Sosa Texcoco,‘Caminos y -
Puenées Federales de Ingresos, entre otros. Se protege a los inversionistas pri-
vados cuyas empresas estan‘por quebrar, las cuales continfan en funcionamiento -
con el objetivo de mantener el nivel de empleo.

La tensi6n que crean los movimientos populares con escasos canales de manifesta-
ci6n, hace que el Estado requiera la creacién de empresas con objetivos no econd
micos directos. En estos periodos se crea la Compafifa Operadora de Teatros (con
preferencia en peliculas y obras norteamericanas), y los Estudios Churubusco.

La polftica de inversiones en infraestructura, el control y suministro por el -

Estado de servicios, electricidad, energéticos, salud, educacion, comunicaciones

y transportes, compelementaron e impulsaron el desarrollo y ampliacién del sec--
tor privado. '

Por otra parte, con tal polftica se consolid6 el sector monopolista extranjero
permitiendo su presencia en los sectores estratégicos y més rentables de la in-
dustria, el comercio y las finanzas. A la vez que se permite la salida de ganan-
cias monopblicas se mantienen una protecci6bn arancelaria y un sistema impositivo
ifregular e indiscriminado que no grava por igual a empresas monop6licas y a em-
presas de menor grado o poca monopolizacibén". Desde entonces se le da trato pro-
tector de empresa naciente a filiales de monopolios extranjeros consolidados o a
fuertes empresas monopolistas nacionales.

A partir de la mitad de los 50's, la acumulacion de capital basada en la indus-
tria y el control salarial, empiezan a enfrentarse a la distorsi6n y estrecha--
miento del mercado interno por la alta concentraci6n del ingreso, la inflacién
y la contrarreforma agraria, y a la compresién del mercado externo por la fran-
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ca reconstrucci6én de Europa. “El Estado, a su vez, encaraba el agotamiento de -
su esquema financiero, el cual se habfa revertidc con claridad, en una inflacién
desbocada que, entre otras cosas, deterioraba aceleradamente la no muy s6lida -
"legitimidad" de la burocracia sindical recién salida de su larga campafia para
expulsar a la izquierda del movimiento obrero"#5. Las posibilidades de soluci6n -
al estrangulamiento eran pocas:el Estade no podia aumentar los gravamenes a las
ganancias porque desincentivaba la inversi6n y se enfrentaba a la clase social
"que ya habfa consolidado su hegemonfa: la burguesfa industrial.

"Dada! las condiciones sefialadas, toco aI gran capital bancario y al gran capi--
tal transnacional encargarse de ello (la solucién). El primero cuyo crecimiento
empezaba entonces a ser explosivo, ofrecia una via de financiamiento pGblico al
ternativo a la emisi6n primaria y también a la reforma fiscal. El segundo apor
tarfa tencoiogia y bienes de capital con los cuales salir de la encrucijada del
mercado interno y del estrangulamiento externo sin encarar la cuestion de la -
concentraci6r del ingreso, a través de una limitada diversificacibn por arriba
(la producci6br. da bienes durables de consumo). La burocracia que dominaba el --
movimiento sindical, por su parte requeria con urgencia de un marco econémico -
que no se tradujera a cada momento en un conflicto reivindicativo global, como
los que tiende a producir naturalmente un clima inflacionario prolongado. Las °
bases .para la coalicibn estabilizadora estaban sentadas". # 16

En la bGsqueda de un desarrollo "hacia adentro", el desarrollo estabilizador
fortaleci6 al sector industrial concentrando y transnacionalizando, alentf el -
neolatifundismo en el campo mediante el otorgamiento de crédito e insumos, dis-
tritos de riego, titulos de inafectabilidad, extensi6n de la propiedad ganadera,
incentivos para la importaci6n de maquinaria, etcétera, y desalent6, e inclusi-
ve "abandoné" a los ejidos y formas comunales de producci6n. Los objetivos esta
bilizadores, el fortalecimiento de la burguesia industrial, el resurgimiento de
la burguesia terrateniente, y la necesidad de control del movimiento popular, -
condicionan el tipo de Empresa POtlica que se crea y se incentiva en este perio
do, la creacibn de empresas tales ccmo : SiderGrgica Lézaro Cérdenas, las Tru--
chas, Astilleros Mexicanos, Hules Mexicanos, Inversiones Turfisticas, Productora
Nacional de Semillas, se consolida CONASUPO y se crea Industrial de Abastos, -
con lo cual se busca la garantfaen el abasto de materias primas y la disminucién
en el costo de la fuerza de trabajo.

El relativo abandono del campo, la creciente concentraci6n y centralizacibén del
15




capital, la fuerte transnacionalizaci6n de la economia, entre otros factores, -
llevan envlds 70's a un agotamiento estructural del patrén capitalista, monop6-
lico' y dependiente seguido por'el'pals. A partir de 1973 se inicia la acelera-
da restructuraci6n del patrén de acumulacién, cuyos efectos principales invali
dan las reivindicaciones populistas del "desarrollo compartido"” y cuestionan el
tradicional pacto de alianzas y dominacién consolidado después del cardenismo.

El nomero de empresas pGblicas creadas entre ese afio y 1978 empieza a ser nega f

tivo,’ello no implica que el Estado empezara a reducir su participacién en el
desarroilo del bloque histérico, sino que pone de manifiesto el giro de sus --
acciones hacia el fortalecimiento de la Qran empresa oligopblica y concentrada,
lo cual le hace requerir la cancelaci6n de una gran cantidad de empresas peque-
fas, fideicomisos: etcétera, cuyo objetivo fundamental era la legitimidad del --
sistema.

El giro en la relaci6n de fuerzas entre grupos: Hegeménicos empieza a clarificar
se. E1 Estado conserva y fortalece las empresas pGblicas que se encuentran en -
los sectores de punta dentro de los mercados oligopolizados: petrbleo, petroqui
mica, fertilizantes, metdlicas basicas y electricidad, con lo cual pone de mani
fiesto las relaciones cada vez més estrechas entre el Estado y las diferentes -
fracciones monopblicas, nacionales y extranjeras. Esto lo realiza no s6lo en el
monto y objetivo de las inversiones, sino también en las compras que favorecen
fundamentalmente a estas fracciones capitalistas. Con ello, el Estado contitGa -
en el papel de constructor e impulsor de las fracciones de la clase capitalista
hoy monopolista,no s6lo en el sector industrial, y garantizando la realizacibn
de lps excedentes a partir de medidas de sometimiento de los grupos populares:
topes salariales, acoso a sindicatos independientes.etcétera.

"El Estado ha alentado el proceso de concentracibn y monopolizaciér capitalista
en sus principales industrias y ha consolidado su aparato finénciero (el mé&s im
portante de la economia) al tiempo que se dispone & dar el salto a la industria
lizaci6n mediante la sustitucién compleja de importaciones. En el sector servi-
cios se hace presente también con un alto grado de monopolizacién: CONASUPO, --
ISSSTE, Hacienda, Seguro Social y otras". #17

En el caso de la industria mexicana, los grupos mas fuertes no s6lo dominan --
los sectores de punta de la economfa,sino que con el proceso de integrécién ver
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tical y horizontal, adquieren, sobre todo de 1970 en adelarte, mayor injerencia
y control sobre la propiedad y comercializaci6n de sus productos, aunque éstas
se realizaran fuera de la esfera de sus propiedades. Esto ha sido posible por--
que estos grupos cuentan con'la base financiera y técnica para imponer condicio
nes en el mercado que les favorece. La oligopolizaci6n les permite no transfe-
rir a los precios las fuertes reducciones de costos que les significan los al--
tos subsidios estatales via reduccién en el costo de materias primas, subsidios
directos,lcobertura de parte del costo de la fuerza de trabajo, etcétera; y la
consglidacién del capital bancario con el capital industrial en los llamados -
grupos financieros, les posibilita la conformaci6n de ganancias “"en cascada", -
que refuerzan su posiciér. como clase hegembnica dentro del blogue histérico me-
xicano.

Los planteamientos realizados anteriormente deberdan desagregarse a nivel de gru
pos, fracciones de clase, etcétera, y en el interior de cada clase social para
pocer obtener asf, una relaci6r més especifica entre la lucha entre e intra cla

ses y las medidas de polftica econ6mica que se tomen en torno a la Empresa PGbli

ca, y correlacionarse también, con el desarrollo histérico concreto del patrén
de acumulaci6n.

En 1975 el sector paraestatal contribufa con més del 50% del déficit total del
sector pablico, y cifras preliminares del Banco de México manifiestan que para
1979 este porcentaje aument6 a 80%. El andlisis aislado de estas cifras lleva--
ria a pensar en las Empresas Pdblicas no s6lo en el apoyo directo que posibili
ta la continuaci6r del patrér. de acumulaci6én monop6lica, sino también como ge-
rantfa de la continuidad y desarrollo del sistema capitalista.

Aunado a la alta proteccion, subsidios y exenciores que se le dan a monopolios
y empresas fuertes (y no a sectores débiles ccmo el agropecuario), el Estado en
frenta la imposibilidad de aumentar sus ingresos impositivos por los gravémenes
al capital. En 1979 el impuesto a las ganancias de las empresas privadss re--
present6 el 0.5% del PIB, mientras que las ganancias representaron el 30% del =
PIB. Es claro entonces, que el déficit fiscal es crecierte y las Empresas Pdbli
cas por el papel que deben jugar en el blogue histérico, no pueden disminuir es
te déficit sino por el contrario lo aumentan.

La salida al agotamiento del patrén de acumulacién monop6lica, los obstéculos
que genera la lucha de clases y el debilitamiento del sistema politico, parece
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estar en manos del Estado, y las Empresas Pablicas serén un instrumerto funda--

mental.

El aumento de las exportaciones petroleras puede hacer que "... las nuevas ta--
reas para estimular la acumulacién se presenten al Estado de manera selectiva pa
ra incrementar las ganancias monop6licas y acelerar la acumulaci6n: la concen--
traci6n en la .construcci6n y mantenimiento de obras basicas, la ampliacioén de -
servicios ptblicos (incluyendo eduaci6n, investigacién cientifica,etc.), la pro
ducciﬁn en ramas estratégicas deficitarias y el estimulo al recambio del apara-
to productivo. Cederd esferas apetecibles a las émpresas pequefias de participa-
ci6bn estatal. Emprenderd grandes proyectos de inversién asociado con inversio--
nistas nacionales y extranjeros, creando nuevas condiciones monop6licas (en una
nueva division internacional del trabajo).Modificard gradualmente los sistemas
de proteccibn y estimulo a la acumulaci6n a fin de destruir la parte ineficiente
del aparato productivo y asf, abatir costos y elevar ganancias. La proyecci6n -
industrial comprenderd cada vez mas el objetivd de la exportacibn. Pero a pesar
de todo, el Estado procuraré tal vez con éxito, mantener un amplio margen de au
tonomfa (aprovechando la coyuntura petrolera), de manera que logre modificar la
correlacibn de fuerzas en el bloque de poder y entre el Estado y la sociedad ci
vil. # 18 ’

Asf para 1980 las caracteristicas que adquiere nuestro pais en lo politico, eco-
cébmico y social, hace necesario que el gobierno siembre nuevas semillas para el
fortalecimiento de la ideologfa dominante y relegitimar el sistema global. Por -
consecuencia, dentro de sus acciones, crea nuevos servicios de salud, dando una
innovacién a su estrategia, una mayor atenci6n a las é&reas marginadas de las --
grandes urbes, poblacién fuera de toda posibilidad de encontrarse protegida -
por un sistema de salud. De aqui surce el "Programa Nacional de Atencibn a la -
Salud a las Areas Marginadas de las Grandes Urbes." Sobre este punto volveremos
en el capitulo siguente.

Por tanto, concluiremos aqui que el rol de las empresas estatales cambiars, en -
un sentido profundo, cuando lo haga el Eﬁzdocblqpeforman parte, lo que equivale
a decir que el destino de dichas empresas y por tanto su capacidad o incapaci--
dad para servir los intereses de la clase explotada del pafs no dependerd de la
que a su vez tenga el propio pueblo para triunfar en la lucha por el poder. Es-
to es, la democratizacibn de la gesti6n del sector estatal es impostergable. Si
bien estamos de acuerdo en que la inflexi6n en el papel que actualmente cumple
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la empresa pGblica depende de los avances generales del movimiento obrero, a
través del cual los trabajadores pueden imponer controles de gesti6n, lo cual -
presupone avances politicos tales como democratizacién sindical, independencia
de los mecanismos actuales de control, entre otros; serd hasta la fase de cons-
truccién del socialismo cuando la empresa pueda jugar un papel distinto al ac--
tual, debido a que su funcibn presente esté determinada por las relaciones so--
ciales de producci6n .,que son capitalistas, y que aGn suponiendo que pudiera -
realizarse, tales medidas, no afectan para nada,o afectan muy poco, la estructu
ra dé poder puesto que no se plantea en un proceso de superacib6n del capitalis-
mo. As{, aGn cuando hubiera una fuerte corriente obrera en el Estado Capitalista
' no se suprimiria la reproducci6n del capital, sino se harfa, quizas, bajo una -
forma que provocarfia una méyor enajenaci6n de la clase obrera por su copartici-
paci6bn en la cosa pablica, puestO'qué no afectaria las bases de las relaciones
sociales de produccibébn y nos llevaria, probablemente, a mayores niveles de acu-
mulacién por la autoexplotaci6n del trabajador.
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1.3 LA REFORMA ADMINISTRATIVA

Para abordar el tema de Reforma Administrativa, conviene distinguir al fenbme-
no del cambio administrativo normal, de lo que pueden ser la reforma y la rees
tructuraci6n administrativa. - '

La caracteristica principal del cambio administrativo es que éste produce gene
ralmente un crecimiento por agregéciOn, en el qde se mezclan estructuras anacré
nicas con otras mis modernas y se producen grandes diferencias técnicas y de -
rec&rsos entre las dependencias. Generalmente, esto conduce a un circulo vicio
so en el cual, por ejemplo, no se asignan nuevos recursos a un organismo por--
que éste es ineficiente y, en consecuencia, continGa volviéndose cada vez més
inadecuado por la falta de dichos recursos. '

Se ha dicho que la Reforma Administrativa debe ser concebida COmo un proceso -
sistemdtico que reqiera una programaci6én y una instrumentacibn similares a las
que se emplean para planificar el desarrollo econbmico. Se requiere, sin embar
go, un método propio que permita la utilizaci6n mas eficiente del actual acer-
vo técnico, debidamente adaptado a nuestra realidad.

Es conveniente partir del convencimiento de que la Reforma Administrativa no

constituye un fin en si misma, y que debe estar, ademds, fundamentalmente liga

da al proceso de desarrollo integral, econbmico, politico, social y cultural -
del pafs, bien sea que este se someta o no a una rigurosa planeacion formal.

Por otra parte, hay que considerar que, a diferencia de otros paises que han -
incluido sus programas de reforma administativa dentro del plan de desarrollo
econbmico y social, México no cuenta en la actualidad con un verdadero plan de
desarrollo que sirva de punto preciso de referencia para la instrumentacién de
la reforma administrativa. # 19

El enfoque general de la reforma que se requiere pare resolver los problemas
detectados en el Sector PGblico, tanto individuales como de conjunto reclaman,
como condicibén previa, para su coordinaci6n efectivé, la existencia de un mar-
co de referencia grobal. Este debe precisar con claridad los objetivos genera-
les y particulares, asi como sefialar las bases metodol6gicas que permitan con-

# 19 El proyecto de Programo de Desorrollo Econémico y Social 1966-1970, ela-
borodo por las Secretariocs de Hociendo y de la Presidencia.
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cebir y formular programas articulados y compatibles entre si. Deben plantear-
se estrategias que permitan instrumentar proyectos especificos, dentro de las
opciones que contempla el modelo tebrico, en funci6n del momento histérico y -
las caracteristicas particulares de cada &rea o dependencia.

E]l marco de referencia elaborado para desarrollar el actual programa de refor-
ma parte de la base de que el aparato burocrético que depénde actualmente del
Poder Ejecutivo estd constituido por un complejo conjunto de 6rganos, estructu
rados jurfdica y administrativamente de diversas maneras y bajo distintas deno
minaciones. ‘ S

Algunas de estas instituciones desarrollan funciones relacionadas con la pres-
taci6n de servicios o la producci6n de bienes para la comunidad, mientras que
otras tienen a su cargo funciones de apoyo, coordinaci6n o control para la ac-
ci6n gubernamental en su conjunto. Existen sin embargo, algunos casos en que u
na misma entidad se encarga a un tiempo de realizar ambos tipos de activida--
des. Por esta raz6n se ha convenido en distinguir, para su estudio, las activi
dades gubernamentales que se consideran como fines (sociales, econ6micos, polf
ticos y culturales) en si misma (como serfa el caso de los servicios pGblicos
o la produccibn de bienes para el consumo pGblico), de aquellas que estan des-
tinadas a prestar apoyo técnico administrativo para el debido cumplimiento
de las primeras como serfan las funcioens de programacibn, presupuesto, in--
formaci6n, administraci6n de recursos humanos y hateriales, asi como de control
y evaluaciébn.

El programa global de la Reforma Administrativa debe orientarse, por tanto a
la previsién de los cambios que se requieren, a nivel de: a) instituciones, -
b) sitemas de apoyo administrativo, y c) sectores de actividad, de acuerdo -
con la estrategia y las prioridades que sefiale el titular del Ejecutivo Fede-
ral.

Es conveniente sefialar que tanto los sistemas como los sectores - a diferen--
cia de las instituciones- carecen de lineas jerérquicas bien definidas y sus -
relaciones de dependencia no siempre son directas, por lo cual no pueden ser
siempre administrados en forma plena.

S6lo son gobernables en la medida en que se pueden orientar, coordinar y eva
luar sus actividades. A su vez, cada uno de estos sectores y sistemas de a-




poyo debe entenderse como parte de un mayor, homogéneo y coherente, que es la
Administraicon PGblica. Asf, las dependencias que tienen a su cargo la coordi-
nacién de un sector de actividad o de un sistema de apoyo, al elaborar o llevar

a cabo sus programas de reforma, tendrén que analizar y tomar en cuenta la com

plejidad de sus interrelaciones, a fin de contribuir efectivamente a la efica-
cia de la administraci6n pGblica en su conjunto.

El Presidente de la Rep(iblica es el‘résponsable directo de proveer, en la esfe

ra,admxnistrativa al cumplimiento de las disposiciones legales vigentes. Es , -

por tanto, el encargado de coordinar tanto a las instituciones, como a los sec
tores y sistemas administrativos y, en virtud de esa responsabilidad emiti6 --
los acuerdos del 28 de enero y del 11 de marzo de 1971, que dieron lugar a los
mecanismos actuales para operar la ReformatAdministrativa.

. La historia ha demostrado en m&s de una ocasi6n que, sobre todo en los paises.
en vias de desarrollo, como es el caso del nuestro, las reformas administrati-
vas sb6lo han tenido resultados concretos cuando han estado asociadas a refor--
mas de tipo social, politico, econfmico y cultural.

Esta caracteristica de la reforma administrativa de formar parte del proceso -

"global de cambios sociales, la convierte en una modificacién artificial, no e-
volutiva, y como tal, debe obedecer a una accibn deliberada.

‘La reforma administrativa, una vez relacionada con los objetivos de gobierno,

debe Lenxrse a un proceso sistemético y cuidadoso de programac6n e instrumenta

cién. Debe contar con metodologias apropiadas y utilizar el acervo de técnicas
actuales que le permitan no reincidir en algunos de los errores del pasado. De
be comenzar con la investigaci6n y el andlisis detenido de la estructura y fun
cionamiento actuales de la administracibn pablica para saber cbmo esté consti-
tuida. Debe proceder a diagnosticar su propio comportamiento, conocer sus es--
tructuras, sus vinculos con el medio ambiente externo y las pautas de su de--
sempefio, para jerarquizar sus nececidades y programar sus acciones especificas

Una vez jerarquizadas las necesidades y establecidas la prioridades, se hace -
necesario contar con los instrumentos legales y administrativos que permitan -

establecer una infraestructura reformadora institucionalizada.

También es necesario que los funcionarios y empleados pGblicos a los que en -
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forma directa se refieran las reformas propuestas, participen en su estudio y
programacién, situacibn que no se aprecia se haya dado en el criterio del pro-
grama de reformas al sector salud, que a luces adoleci6 de la participacion de
terminante de especialistas en el campo de la salud pGblica en general.

La activa participacitn de quienes cuenten con la autoridad, la informacién y
‘1a experiencia 6perativa que’ sean necesarias en_cada caso, permitird la aporta
' ¢ién de puntos de vista y conocimientos acumulados a lo largo de los afios y ser
virg para que compartan con el titular del Ejecutivo, en sus respect;vos cam--
pos y funciones, la responsabilidad de ordenar y ejecutar las reformas. Se re-
quieré también el apoyo de métodos cientificos y técnicas especializadas que -
se han desarrollado en el campo de las ciencias sociales y econ6micas en los
Gltimos afios. Por Gltimo se requiere contar con perSonal interdisciplinario,
técnicamente capacitado, que tenga una adecuada motivacibn}y conocimiento de -
la realidad nacional.

Los acuerdos presidenciales de 1971 se basaron en la idea de que los cambios -
administrativos exigen la participacibn activa gubernamental, asf como de la -
poblaci6n en general, a fin de que se comparta abiertamente la responsabilidad
de su materializacion. Esta estrategia supone, también, vincular los esfuerzos
de reforma administrativa con las metas y programas que deben perseguir las de
pendencias del sector pGblico, en la actual etapa del desarrollo.

La experiencia ha desmostrado la imposibilidad de lograr una verdadera reforma
administrativa, cuando no se cuenta con la activa y decidida colaboracién de -
los propios funcionarios.

EL ACTUAL PROGRAMA DE REFORMA ADMINISTRATIVA (1970-1976)

De acuerdo con estos lineamientos de estrategia, la programacién actual de la

reforma se inici6 con la investigacion y el anélisis de la estructura y funcio
namiento del aparato burocratico estatal. Se investigd cuantas dependencias -
lo integran, asi como cuales de ellas operan dentro de cada sector de activi--
dad y cuales tienen asiganadas'funciones normativas y de coordinaci6én o control
en los sistemas administrativos comunes a varias dependencias. Esto permiti6 a
su vez, la formulaci6n de un diagn6stico general con miras a caracterizar el -
desarrollo y complejidad actuales de la Administraci6n PGblica, en el que se -
sefialaron los campos en los que se ha avanzado considerablemente, asf -~------




como aquellos en los que aln se requieren cambios fundamentales, En cuanto a
estos Gltimos, se procur6 sefialar los problemas principales, intentando, siem-
pre que fue posible, su jerarquizaci6n y cuantificacibn. .

Cuando se cumpli6 el paso de elaboraci6n del diagnéstico, se hizo necesario -
contar con un programa global de la reforma, que fijase los objetivos genera--
les, los enfoques y las polfticas a seguir en el corto, mediano y largo'plazd,
al misnio tiempo que permitiera una clara designacién de los responsables de cada
érep o0 proyecto. ' '

La Secretaria de la Presidencia organiz6 diversas reuniones con la representa-
cibn de todas las dependencias del Gobierno Federal y del sector paraestatal.
De estas reuniones surgiéron una serie de recomendaciones, con fundamento en
las cuales se elabor6 el proyecto titulado "Bases para el Programa de Reforma
Administrativa del Poder Ejecutivo Federal,1971-1976," que se "discuti6" con
el Comité Consultivo de Asesores del Programa deReforma Administrativa, el 21
de octubre de 1971. Posteriormente el programa fue sometido a la consideracibn
del Presidente de la RepGblica, en el acuerdo colectivo que concedi6 al secre-
tario de la Presidencia el 4 de octubre de 1972.

El programa qued6 finalmente integrado con los componentes y directrices que a
continuacibn se enuncian.

OBJETIVOS

La reforma administrativa, como esfuerzo permanente y sistemético, pretendi6 -
imprimir mayor racionalidad y dinamismo al sector pGblico en todas sus dreas y
niveles, por lo que sus prpbsitos fueron, entre otros: incrementar la eficien-
cia y eficacia de sus estructuras y sistemas de trabajo, a fin de aprovechar -
al méximo los recursos con que cuenta el Estado; agilizar y descentralizar los
mecanismos operativos de esas entidades, acelerando y simplificando los tréami-
tes; generar en el personal pGblico una adecuada conciencia de servicio, asi
como una actitud innovadora, dindmica y responsable, y fortalecer la coordina-
ci6n, la colaboracién y el trabajo en equipo como politica de Gobierno.

PROGRAMAS QUE INTEGRAN EL PLAN GLOBAL.

El plan global pretende garantizar que la revision interna de las instituciones
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se lleve a cabo sin desconocer los andlisis que habré&n de realizarse en torno a
 los sistemas y sectores macroadministrativos. De no tenerse este cuidado se po-
drian duplicar esfuerzos o conseguir resultados parcial o totalmente contradic-
torios. '

Por ello el proyectokde "Bases para el Programa de Refofma Administrativa del -
Gobierno Federal, 1971,1976", plante6 la posibilidad de llevar a cabo once pro-

gramas. El primero de ellos se refiere a la instrumentacion de la infraestructu

ra del sistema mismo de reforma administrativa. Los siguientes nueve fueron --

enunciados siguiendo la secuencia de los procesos del ciclo administrativo (pla

neaci6n, organizacién, integraci6n de recursos, direcci6n,control) #20 y se re-

lacionan con la racionalizaci6n de los sitemas de apoyo (auxiliares y asesores)

prioritarios para la administraci6n. El programa nGmero once esté dedicado a --

. buscar la sistematizaci6n de las acciones sectoriales y regionales del Sector -
PGblico.

A continuaci6n se enuncian los once programas, con su correspondiente objetivo
central:

I. Instrumentaci6n de los mecanismos de reforma administrativa. Pretende es-
tablecer o adecuar los 6rganos y mecanismos que permitan promover e implantar -
las reformas administrativas que requieran las entidades del Gobierno Federal,
asi como establecer los sistemas de comunicacién y coordinacibn necesarids para
compatibilizar el proceso en su conjunto.

II Reorganizaci6n y adecuacibn administrativa del sistema de‘programaciOn.»-
Persigue sentar las bases institucionales necesarias para disefar, compatibili-
zar, financiar,llevar a la préctiva, controlar y evaluar los programas de acti-
vidades de las entidades del sector pGblico federal.

III. Racionalizaci6n del gasto pGblico. Busca establecer mecanismos permanen--
tes de carécter operativo para la programacién, coordinaci6n, financiamiento, -
control y evaluaci6n del gasto pablico,tanto en sus aspectos de inversitn como
en los de gasto corriente.

# 20. Véase Boletin de Estudios Administrotivos NOm. 1. Direccién General de Es

tudios Administrotivos, Secretarfia de la Presidencia, 1972.
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IV. Estructuraci6n del sistema de informaci6n y estadistica. Tiende a lograr
la integraci6n de un sistema nacional de informaci6n y estadistica que asegure
el acopio y proceso de estadisticas, con el grado de confiabilidad y oportuni--
dad que requiere la programaci6n del desarrollo econémico y social del pafs.

V. Desarrollo del sistema de organizaci6n y métodos. Pretende la adecuacitn
y simplificaciqh de la estructura y funcionamiento administrativb de las entida-
des pGblicas, bara_elevar su eficiencia y productividad, buscando al mismo tiem
po dejorar la atenci6n que en el}as se viene otorgandb a la poblacién.

VI. Revisi6n de las bases legales de la actividad pGblica federal.lntenta lle

gar a compilar y analizar las normas jurfdicas que rigen la actividad adminis--\

trativa del Poder Ejecutivo, a fin de proponer a su titular las medidas que peg
mitan contar con un sistema juridico administrativo coherente y que responda a
los requerimientos de la nueva estrategia de desarrollo del pafs.

VII. Reestructuraciéon del sistema de administraci6bn de recursos humanos del --
sector plblico. Busca resolver de manera integral la problemética de la adminis
traci6n de sueldos y salarios, prestaciones y servicios, relaciones laborales e
informaci6n para la toma de decisiones.

VIII. Revisi6bn de la administracién de recursos materiales. Intenta contribuir

a la optimizaci6n del gasto pablico a través de la racionalizaci6n de polfiticas
normas, Sistemas y procedimientos referentes a la adquisicitn.control de existen
cias y aprovechamiento de materiales, equipos y herramientas, asi como de los -
bignes inmuebles del sector pGblico federal.

IX. Racionalizaci6n del sistema de procesamiento electrénico de datos. Tiende
a optimizar, racionalizar y compatibilizar la adauisicibn, instalacibn y utili-
zacién de los recursos con que cuenta el sector publico en materia de procesa--
miento electrbnico de datos o informética, para auxiliar a dinamizar y moderni-
zar la actividad de la administraci6n pablica, logrando al mism tiempo una mayor
productividad del gasto pGblico en este renglén.

X. Reorganizacion del sistema de contabilidad gubernamental. Pretende lograr
que el Estado cuente con un eficiente sistema de controles financieros y adminis
trativos que permitan evaluar la eficacia de las actividades realizadas en el -
sector pablico federal en funci6n de los objetivos y resultados previstos en --
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los planes y programs de cada una .de las entidades que lo forman.

XI. Macrorreforma sectorial y regional. Busca dotar a la administracion pGbli
ca de mecanismos que permitan racionalizar sus funciones en los &mbitos secto--
rial y regional, sentando las bases para un adecuado crecimiento sectorial del
pais y para un desarrollo regional equilibrado. # 21 '

La estructuracién de‘los once programas, convencionalmente eh torno a grandes &
read o sistemas comunes (los diez primeros) o bien de sectores de actividad (el
undécimo), no se hizo con la idea de establecer una secuencia necesaria de prio
ridades. Se parte de la conciencia de que la acci6n reformadora efectiva se --
lleva a cabo, en la realidad, por medio de proyectos especificos, que Gnicamen-
te se refieren a parte del &rea del estudio y no siempre se pueden realizar si--
multaneamente, no en un solo intento. El programa global, en su conjunto, cons-
tituye s6lo un marco de referencia.

La instrumentaci6n de proyectos especificos y de acciones concretas de reforma,
obedecer§ siempre a decisiones polfticas concretas que atiendan a su viabilidad
de acuerdo con las circunstancias del momento a la prioridad que se les haya o-
torgado, esto es, con el prop6sito final de mantener la hegemonfa de la clase
en el poder.

Debe buscarse, sin embargo, que los proyectos iniciales tengan un efecto multi-
plicador que los constituya en polos de accibn y fuentes generadoras de nuevos
y més profundos cambios. En cada caso se han ido tomando en cuenta la amplitud
del campo de acci6n, la magnitud de los obstéculos por remover y el empleo ra--
cional de los escasos recursos humanos especializados, asf como de los recursos
financieros disponibles.

Los proyectos especificos de reformas, basados en este marco general de referen
cias, han ido indicando y habrén de sefialar las modificaciones que pudieran re--
querir las normas juridicas que sirven de base a la actividad administrativa pG-
blica. No obstante, para dar tiempo suficiente a las autoridades competentes pa
ra la meditada revisién de esas bases legales, se ha procurado realizar, al prin

# 21 Véase "progroma de Reforma Administrativo”, Declorociones del Secretorio
de lao Presidencic, licenciado Hugo Cervantes del Rio. Mercado de Volores,

No. 44 del 12 de noviembre de 1971.




cipio, aquellas reformas que no impliquen necesariamente el cambio de tales dis
posiciones. Pero éstas habrén de proponerse cuando se consideren indispensables.

Esta estrategia no significa tampoco que las reformas parciales que se proponen
- -tanto para el &mbito de las instituciones, como de sistemas o sectores- impli-
quen el ataque de puntos aislados en forma incoherente. Se pretende que, por me
dio de los mecanismos de cogrdinaciﬁn y de los sistemas de comunicaci6n previs-
tos, dichas acciones, si bien separadas en el tiempo o en el espacio, se cifian
en lp basico al marco de referencia general. Ahora bien, esto debe lograrse por
via de la convergencia y la complementacion de los esfuerzos, mds bien que for-
zando las acciones reformadoras para constrefiirlas dogmdticamente a prioridades
y secuencias que s6lo pudiesen resultar vélidas para la presentacibn esquemsti-
ca del modelo tebrico.

Por ello no se ha esperado la integracién de todo un paquete de reformas de gran
impacto,con el Gnico fin de inaugurarlas solemnemente. Se ha procurado, siempre

que ha sido posible, identificar problemas concretos para darles soluciones con
créetas e inmediatas, lo cual ha permitido y seqguird permitiendo acelerar al --

méximo la implantacibn de sus beneficios.

Tampoco puede concebirse la secuencia diagndStkn»programaci6n-éjecucibn con un
mismo lapso para todos los casos. Algunas &reas han sido de tal manera anali-
zadas y conocidas en el pasado, que han podido empezarse a revisar de inmediato
otras aln requieren de una fase de investigacion dilatada, previa a la sugerencia
de medidas de reforma. Puede ocurrir que apenas se estén planteando las bases -
del diagn6stico de una &rea, cuando otras ya estén en el estadio de su programa
ciébn , o en el de su implantacién, si no es que en espera de la evaluacibn de -
sus resultados. Unas reformas tomarén mds tiempo que otras y, por ello, se debe
ser sumamente flexible durante su etapa de ejecucibn.

Finalmente, es de fundamental importancia la evaluaci6én continua del avance de
la reforma. Esta puede realizarse mediante comparaciones peri6dicas de las si-
tuaciones alcanzadas, confrontédndolas con el marco de referencia y con el pro-
grama originales. La ausencia de un programa de evaluacién ha impedido, en oca
siones, que proyectos bien concebidos e inaugurados con gran aliento se lleven
a cabo hasta sus Gltimos efectos. La oedulidad y la confianza se van desgastan
do y toda nueva idea es considerada finalmente irrealizable.
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En las tareas de evaluaci6n, el marco de referencia no debe ser utilizado en for
ma tan rigida que no pueda adaptarse a los. cambios que se presenten en la reali
dad, producto muchas veces del éxito mismo o del tropiezo que vayan encontrando

los programas de reforma. Esto no quiere decir que el marco de referencia origi

nal debe ser descartado o modificado de tal manera que su empleo sea totalmente
inatil, pero tampoco debe ser tan rigido que se convierta en un dogma inoperan-
te.

La vdeforma resulta ser, asf, un proceso técnico-politico permanente de revision
y racionalizaci6n, que debe retroalimentarse de una manera constante. El proce-
~ so de reforma se concibe como una tarea sistemdtica y continua, y sus resulta-
dos ha de considerarse siempre como punto de partida para nuevas mejoras.

En conclusi6n, la reforma administrativa se ha venido aplicando en varias eta--
pas: primera fase comprendi6 los meses de enero a junio de 1977, en que se for
mularon las medidas de la Ley Orgdnica. La segunda etapa marc6 el segundo semes
tre de 1977, y se estableci6 la responsabilidad entre los funcionarios para coor
dinar las reformas para las entidades paraestatales. Como resultado de esta la-
bor, se han fortalecido, transformado,fusionado y liquidado 30 entidades paraes
tatales y estén en proceso de revisién 85.

En la tercera etapa, 1978, se establecieron los mecanismos y criterios para --
coordinar los esfuerzos de los distintos sectores entre sf.

La cuarta fase y Gltima se llevd a cabo con la denominada ."reforma de ventani---
1las" que trata de simplificar procedimientos y resolver sus problemas que sur-
gen'ton el trato directo del pGblico. En los siguientes perfodos se tratarén as
pectos como son la desconcentracibén geogréfica de los organismos de la adminis-
tracion pGblica federal y la racionalizacén de recursos materiales con que cuen
ta el gobierno.
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Dentro de los compromisos fundamentales del Plan Nacional de Desarrollo se encu

11. ASPECTOS GENERALES DE LA SECRETARIA DE SALUD

I1.1. INTRODUCCION

entrla el de establecer y consolidar un sistema Nacional de Salud.

El Sistema Nacional de Salud foma parte del Sistema Nacional de Planeacién Demo
cr&tica y tiene como objetivos, definidos ahora en la Ley General de Salud:

I

1)

111)

IV)
V)
Vi)

VII)

Proporcionar servicios de salud a toda la poblacién y mejorar la calidad
de los mismos, atendiendo a los problemas sanitarios prioritarios y a -
los factores que condicionen y causen dafios-a la salud, con especial inte
rés en las acciones preventivas:

Contribuir al desarrollo demogré&fico arménico del pafs;

Colaborar al bienestar social de la poblaci6n mediante servicios de asis-
tencia social, principalmente a menores en estado de abandono, ancianos -
desamparados y minusvélidos, para fomentar su bienestar y propiciar su in

corporaci6n a una vida equilibrada en lo econbmico y social;

Dar impulso al desarrollo de la familia y de la comunidad, asf como a la
integraci6n social y al crecimiento fisico y mental de la nifiez;

Apoyar el mejoramiento de las condiciones sanitarias del medio ambiente
que propicien el desarrollo satisfactorio de la vida;

Impulsar un sistema racional de administraci6n y desarrrollo de los recur
sos humanos para mejorar la salud, y

Coadyuvar a la modificacién de los patrones culturales que determinen h&-

‘bitos, costumbres y actitudes relacionados con la salud y con el uso de -

los servicios que se presten para su proteccién.
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Estos objetivos son congruentes con el gran propbsito nacional expresado en el
Plan Nacional de Desarrollo , con sus cuatro objetivos fundamentales y con las
estrategias de reordenaci6n econémica y de cambio estructural.

El Secretario de Salubridad y Asistencia ha seﬁalaﬂo que el cometido de conso-
lidar el Sistema de Salud se fundamenta en tres grandes estrategias:

I) La sectorizacién de las isntituciones que proporcionan servicios de salud
! junto con la creaci6n de los correspondientes instrumentos de coordina---
ci6n programdtica y operativa.Esto es el orden de lo que se pretende hacer.

I11) La descentralizaci6n de los servicios de salud a la poblaci6n abierta pa-
ra que los gobiernos estatales y municipales asuman gradualmente la res--
ponsabilidad en la prestacién y administracion de los servicios de salud;
se busca una mds adecuada diferenciacién de funciones por efecto de la -
desconcentracibn y descentralizacién de los servicios. Esto es la equidad
en la prestacibn de los servicios y responsabilidades.

II1) La modernizacibn administrativa , entendida €sta como la conformaci6n de
| una administraci6bn sanitaria més simple, mas expedita y ma$§ eficaz y que
se orienta en la perspectiva de los cambios estructurales. Esto es la ade
cuacibn de las estructuras organizativas.

En este contexto, la planeacibn es una via que brinda promisorias oportunidades
para consolidar el Sustema Nacional de Salud y para coadyuvar al mejor desempe-
fio de las nuevas responsabilidades que le corresponden a la Secretarfa de Salu-
bridad y Asistencia en la coordinaci6én de ese sistema y del sector salud.

El Sistema Nacional de Planeaci6n Democrética distingue una estructura basica -
en la cual se realiza el proceso de planeacibn, con el apoyo de una infraestruc
tura de informacién, capacitaci6én de recusos humanos e investigacibn para la -
planeacién.

Es propbsito de la Secretarfa de Salubridad y Asistencia estructurar un sistema
de planeaci6n a fin de mejor cumplir sus responsabilidades en esta materia, --
orientado a acrecentar y consolidar la capacidad de planeacibn en las distintas
unidades administrativas y apoyar su desempefio en las tres estrategias fundamen
tales. Se busca que exista o se configuren s6lidos equipos de trabajo, técnica-




mente preparados; se cuente con métodos, procesos, técnicas, modelos propios 2
la planeaci6n del sector salud y congruentes con las de la planeaci6n nacional
del desarrollo y se perfeccione la instrumentaci6n y el avance del Programa --
Sectorial de Salud.

Es en este sentido que se ha definido un vasto programa de la Subsecretarfia de
Planeaci6n por el cual 19.) se han establecido unidades de planeaci6n dentro
de la estructura administrativa de 105»componenfes'de la Secretarfa de Salubri-
dad y Asistencia: 22.) se impulsaran y perfeccionarén las tareas de planeacitn
a todos los niveles; 32) se fomentard la permanente capacitaci6bn de los recur--
sos humanos dedicados a esas tareas y 42) se apoyaréd metodol6gicamente a las u-
nidades de planeaci6n.

La promulgacién de la Ley de Planeacibn tiene como objetivo el establecer, en--
tre otros, normas y principios basicos conforme a los cuales se lleva a cabo la
Planeaci6tn Nacional del Desarrollo, las bases de integracibén.y funcionamiento -
del Sistema Nacional de Planeaci6n Democratica. La Planeaci6n Nacional del Desa
rrollo, consiste en la ordenacibn racional y sistemdtica de acciones que, con -
base en el ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de re
gulaci6n y promoci6n de la actividad econ6mica, social, politica y cultural,tie
ne como propbsito la transformaci6n de la realidad del pafs, de conformidad con
las normas, principios y objetivos que la propia Constituci6én y la Ley estable-
cen.

El Sistema Nacional de Salud es uno de los componentes de ese sistema global de
planeaciobn. '
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11.2. SISTEMA NACIONAL DE SALUD

NATURALEZA Y PROPOSITO

‘El Sistema Nacional de Salud es un componente sectorial del Sistema Nacional de
de Planeaci6n Democr&tica. Prentede armonizar los programas de servicios de sa-
lud que realice el Gobierno Federl, con los que llevan a cabo los gobiernos de
las entidades federativas y el concurso de los sectores social y privado que -
'preskan sus servicios, a fin de dar cumplimiento creciente al derecho a la pro-
teccibn de la salud..

El derecho a la proteccitn de la salud tiene como finalidades:

1) el bienestar fisico y mental del hombre, para contribuir al ejercicio pleno
de sus capacidades;

I1) la proloncacibn y el mejoramiento de la calidad de la vida humana;

II1) la protecci6n y el acrecentamiento de los valores que coadyuven a la crea-
ci6n, conservacién y disfrute de condiciones de salud que contribuyan al -
desarrollo social;

'IV) la extensién de actitudes solidarias y responsables de la poblaéibn en la
preservacibn, conservacibn, mejoramiento y restauracion de la salud;

V) el disfrute de servicios de salud y de asistencia social que satisfagan e-
ficaz y oportunamente las necesidades de la poblaci6n;

VI) el conocimietno para el adecuado aprovechamiento y utilizaci6on de los ser-
vicios de salud; y

VIi) el desarrollo de la ensefianza y la investigacion cientifica y tecnolbgica
para la salud.

Asf, la conformaci6n del Sistema Nacional de Salud se puede entender como una
tarea de coordinaci6én de acciones en busca de la coherencia, armonfa y flexibi-
lidad necesarias para establecer y brindar acceso a los servicios de salud, dar
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un uso mis eficiente de los recursos y contribuir, asf, al logro de una socie--
dad mds igualitaria.

Puede sefialarse que el propbésito del Sistema Nacional de Salud se da en dos --
grandes orientaciones:

- . ampliar la cobertura de los servicios de salud a toda la poblaci6n, dando
prioridad a los nGcleos rurales y urbanos m&s desprotebidos, y
. | '
- elevar la calidad de los servicios que se prestan tendiendo a alcanzar, a
la brevedad posible, un minimo satisfactorio en que se asienten desarro---
1los posteriores.

OBJETIVOS

El Sistema Nacional de Salud no es un fin en si mismo, es un instrumento para -
cumplir con ciertos objetivos.

La coordinacién de los Servicios de Salud desarroll6 entre 1981 y 1982 una se--
rie de trabajos tendientes a proponer las bases para establecer un Sistema Na--
cional de Salud; se sefialaron cinco objetivos y 24 estrategias que permiten al-
" canzarlos y que se incorporaron en el documento "Planteamientos iniciales para
la consolidaci6n de un Sistema Nacional de Salud", que fue aprobado por el Gabi
nete de Salud en su sesién de instalaci6n, el dia 5 de enero de 1983. El sector
salud, con base en lo estipulado en la Ley de Planeaci6n, formul6 su aportacibn
al Plan Nacional de Desarrollo en la que ampli6 a siete los objetivos y a 43 -
las estrategias. Los objetivos del Sistema Nacional de Salud estén contenidos
en la Ley General de Salud (Art. 6°) y son los siguientes:

1) proporcionar servicos de salud a toda la poblacién y mejorar la calidad de
los mismos, atendiendo a los problemas sanitarios prioritarios y a los fac
tores que condicionen y causen dafios a la salud, con especial interés en -
las acciones preventivas;

11)° contribuir al desarrollo demogr&fico armbnico del pais;

IIT) colaborar al bienestar social de la poblaci6n mediante servicos de asisten
cia social, principalmente a menores en estado de abandono, ancianos desam
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parados y minusvdlidos, para fomentar su bienestar y propiciar su incorpo-
racién a una vida equilibrada en lo econbmico y social;

IV) dar impulso al desarrollo de la familia y de la comunidad, asf como a la
integraci6n social y al crecimiento fisico y mental de la nifiez;

V) apoyar el hejorameintolde las condiciones sanitarias del medio ambiente -
que propicien el desarrollo satisfactorio de la vida; L

/

- VI) impulsar un sistema racional de administracion y desarrollo de los recur-
sos humanos para mejorar la salud; y

VII) coadyuvar a la modificaci6bn de los patrones culturales que determinen hébi
tos, costumbres y actitudes relacionadas con la salud y con el uso de los
servicos que se presten para su proteccifbn. '

Estos objetivos son congruentes con el gran propbsito expresado en el Plan Na--

cional de Desarrollo, con sus cuatro objetivos fundamentales y las estrategias
de reordenaci6n econémica y de cambio estructural.

COMPONENTES DEL SISTEMA

El Sistema Naconal de Salud se integra con tres tipos de componentes, de acuer-
do a las vertientes de instrumentacién de la planeacién.

‘1) ~ entidades del sector salud, para las cuales aplica la obligatoriedad;

I1) gobierno de las entidades federativas. que se vinculan a través de la coor
dinaci6bn con el Gobierno Federal;

I11) sectores social y privado, que se incorporan mediante la concertacion e in
duccibn con apoyo en la consulta popular.

Cabe sefialar que la Ley General de Salud precisa las siguientes cuatro autoridades
sanitarias:

- El Presidente de la ReplGblica




El consejo de Salburidad General
La Secretarfa de Salubridad y Asistencia
Los gobiernos de las Entidades Federativas

En los siguientes apartados se precisan las responsabilidades de los componen--
tes y autoridades del Sistema Nacional de Salud. '

SECRETARIA DE SALUBRIDAD Y ASISTENCIA (Ahora Secretarfa de Salud)

La ley General de Salud hace recaer la coordinaci6n del Sistema Nacional de Sa- 4

"lud en la Secretarfia de Salubridad y Asistencia. La responsabilidad de ésta en
su cometido de consolidar el Sistema Nacional de Salud se da, entre otros, en -
los siguientes ambitos:

1)

I1)

I11)

V)

V)

vI)

VII)

VIIT)

establecer y conducir la polftica nacional en materia de salud;

coordinar los programas de servicios de salud de las dependencias y entida

‘des de la Administraic6n PGblica Federal, asi como los agrupamientos por -

funciones y programas afines,que en su caso de determinen;
impulsar la desconcentracitn y descentralizaci6n de los servicios de salud;

promover, coordinar y realizar la evaluacibn de programas y servicios de sa
lud;

- coordinar el proceso de programacién de las actividades del sector salud;

impulsar las actividades cientificas y tecnolfgicas en el campo de la sa-
lud; '

apoyar la coordinaci6n entre las instituciones de salud y las educativas,
para formar y capacitar recursos humanos para la salud, coadyuvando a -
que la formaci6n y distribuci6ébn de los recursos humanos para la salud sea
congruente con las prioridades del Sistema Nacional de Salud, y

promover e impulsar la participacion de la comunidad en el cuidado de su sa-
lud.
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La Ley General de Salud define 27 rubros en materia de salubridad general y dis
~ tribuye la compentencia de las autoridades sanitarias en la planeacién, regula-
ci6n, organizacién y funcionamiento del Sistema Nacional de Salud.

De esta manera asignada entre otras (Art.13), las siguientes atribuciones a la
Secretaria de Salubridad y Asistencia.

dictar las normas técnicas de los servicios de salud en todo el territdfib
{ nacional y verificar su cumplimiento; | ‘

coordinar, evaluar y llevar el seguimiento de los servicios de salud;

- ' organizar y operar servicos para el programa contra la farmacodependencia,
el control sanitario, y la sanidad internacional, asi como vigilar su fun-
cionamiento por sf o en coordinacién con dependencias y entidades del sec-
tor salud;

- desarrollar, temporalmente, acciones de salud enlas entidades federativas,
cuando éstas lo soliciten, de conformidad con los acuerdos de coordinaci6n;

- promover, orientar, formular y apoyar las acciones en salubridad general a
cargo de los gobiernos de las entidades federativas;

- realizar la evaluaci6n general de la prestacién de los servicios de salud
en materja de salubridad general en todo el territorio nacional;

- ' organizar y operar los servicios de salud a su cargo y, en todas las mate-
rias de salubridad general, desarrollar temporalmente acciones en las enti
dades federativas, cuando éstas se lo soliciten, de conformidad con los a-
cuerdos de coordinacibn que se celebren al efecto;

- promover, orientar, fomentar y apoyar las acciones en materia de salubri--
dad general a cargo de los gobiernos de las entidades federativas, con su-
jecién a las politicas nacionales en la materia;

- promover y programar el alcance y las modalidades del Sistema Nacional de
Salud y desarrollar las acciones necesarias para su consolidacién y funcio
namiento, y
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- coordinar el Sistema Nacional de Salud.

SECTOR SALUD

La Ley de Planeaci6n (Art.16), y los acuerdos de sectorizacién encomiendan a -
los coordinadores de cada sector la planeacién, coordinaci6n, evaluacién y vigi
lancia de las entidades de la administracion paraestatal adscritas al sector.

/ .
En el caso del sector salud, de manera interesante, se hizo la modificaci6n al
Artfculo 39 de la Ley Orgénica de la Administraci6n PGblica Federal que permi-
te introducir en la sectorizaci6n de salud un agrupamiento por programas y fun
ciones en 1o que tota al Instituto Mexicano del Seguro Social y al Insituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, pero cuyos pro--
gramas, funciones y servicios que desarrollan en el campo de la salud si caen
bajo la ébida del sector salud y, por lo tanto, bajo la accibn de coordinacién
de la Secretarfa de Salubridad y Asistencia.

La conformaci6n del sector salud persigue diez objetivos basicos:

I) integrar un sector de la Administracién PGblica Federal tradicionalmente
disperso;

1) consolidar un sector administrativo fundamental para la concertacibn e -
induccibn de acciones con los sectores social y privado;

I11) posibilitar la programaci6n integral y el desarrollo del programa-presu-
puesto en el sector;

1v) preservar y fortalecer la autonomia técnica y orgénica de las entidades
sectorizadas;

V) instrumentar la infraestructura requerida para coordinar el sector salud
y el programa sectorial de salud;

VI) conformar un mecanismo que permita interrelacionar los programas, siste-
mas, recursos estruturas y funciones del sector salud;
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vII)

VIII)

IX)

X)

organizar al Sector Salud como un subsistema del Sistema Nacional de
Planeaci6n Democrética;

armonizar e impulsar los sistemas de asistencia social, asistencia médi-
ca, vigilancia epidemiol6gica y control sanitario;

uniformar y desarrollar integralmente la organizaci6n y funcionamiento
de las entidades del sector, y

desarrollar 1a infraestructura que permita la,progfamacibn intersectorial
y regional para la;salud.

La base jurfdica vigente pefmite configurar al Sector Salud de la siguiente for

ma:

I)

I1)

11)

V)

Las funciones, programas y servicios de salud que realizan el Instituto
Mexicano del Seguro Social, el Insitituto de Seguridad y Servicios Socia
les de los Trabajadores del Estado y, en general, las dependencias y en-
tidades de la Administracién Pablica Federal.

El subsector de los institutos nacionales de salud, que incluye los de -
Cancerologfa, Cardiologia, Enfermedades Respiratorias, Neurologfa y Neu-
rocirugfa, Nutrucién, Pediatria, Perinatologia, el Insitituto Mexicano
de Psiquiatria y el Hospital Infantil de México.

El subsector de instituciones de asistencia social incluyen el DIF, los
Centros de Integraci6n Juvenil y el Instituto Nacional de la Senectud.

El eje de la asistencia social y la vigilancia de la operaci6én de ella

recae en el Sistema Nacional de Desarrollo Integral de la Familia.

Otras entidades que tienen diferentes ubicaciones y funciones en el Sis-
tema Nacional de Salud, como son: el Hospital General Dr. Manuel Gea Gon
z&lez, el Centro Materno Infantil Maximino Avila Camacho, y un patrona-
to para la Asistencia Privada.

La integraci6n del Sector Salud tiene dos modalidades: la integraci6n programa-
tica y la integraci6n estructural.
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La primera la aplica al punto i) sefialado en los integrantes del sector salud.
La segunda aplica, a los servicios de salud a la poblacién en general , en el
&mbito de cada una de las entidades federativas y se complementa con la integra
ci6n programética de los sistemas de seguridad social.

GABINETE DE SALUD

El Gabienete de Salud es una instancia presidencial de coordinaci6n para el cum
plimiento de las polfticas y programas en esta materia del Gobierno Federal.
Est4 presidido por el Titular del Ejecutivo Federal,en su cardcter de autoridad
sanitaria, y se integra con los secretarios de Salubridad y Asistencia, Progra-
maci6n y Presupuesto y de la Contralorfa General de la Federaci6n; los directo-
res generales del Instituto Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia,
y con una secretaria a cargo del Secretariado Técnico de Gabinetes.

Este cuerpo colegiado desempefia una funci6n trascendental en la coordinaci6n del
sector salud. Sus acuerdos tienen caricter prioritario en la operacibn general
de cada una de las dependencias y entidades participantes.

CONSEJO DE SALUBRIDAD GENERAL

El Consejo de Salubridad General depende directamente del Presidente de la Rep(
blica. Su existencia estd previste en la Constitucién y sus funciones estéan de-
finidas en la Ley General de Salud. Es como ya se sefial6é, una autoridad sanita-
ria. Estd integrado por-el Secretario de Salubridad y Asistencia, quien presi-
de, un secretario y doce vocales titulares, que incluyen a representantes de --
las instituciones del secor (IMSS,ISSTE,DIF, DDF Y SDN), de instituciones educa
tivas y de ciencia y tecnologia (UNAM,IPN,CONACyT,y dos instituciones educati-
vas); también estén presentec el Presidente coc 18 Academia Nacional de Medicina
y un especialista en materia ambiental.

Tanto la Ley General de Salud como su Reglamento Interno, sefialan diversas com-
petencias del Consejo en relacibn al Sistema Nacional de Salud, entre ellas:

- opinar sobre programas y proyectos de investigaci6n cientifica y de fdg
‘maci6én de recursos humanos para la salud;
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- opinar sobre el establecimietno de nuevos estudios profesionales, técni-
cos, auxiliares y especialidades que requiera el desarrollo nacional en
materia de salud;

- elaborar el Cuadro B&sico de Insumos del Sector Salud;

- participar, en el &mbito de su competencia, en la consolidacién y funcio
namiento del Sistema Nacional de Salud;

- rendir opiniones y formular sugerencias al Ejecutivo Federal tendientes
al mejorameitno de la eficiencia del Sistema Nacional de Salud y al me-

jor cumplimietno del Programa Sectorial de Salud, y

analizar las disposiciones legales en materia de salud.

Se ha sefialado que en materia de salud la participacién social tiene un signifi
cado relevante por,al menos tres razones:

1) Porque la proteccién a la salud es un derecho consagrado en la Constitu-
cion; '

IT) Porque es compromiso del Gobierno descentralizar los servicos de salud a
las entidades federativas para acercarlos a sus beneficiarios; y

I1T)  Por la.correspndencia que existe entre el mejorameinto de la salud, el -
bienestar de la poblacibn, la distribucibn del ingreso, el disfrute del
tiempo libre y el incremento de la productividad.

Si bien la consulta popular se inicié con el propdsito de recoger aportaciones
al Plan Nacional de Desarrollo también es necesario hacer de ella un ejercicio
permanente para incorporar al concurso social, los puntos de vista, opiniones y
propuestas de los sectores de la sociedad que se dan de manera contfnua y no ne
cesariamente en respuesta de un llamado.

‘La consulta popular es asi un mecanismo permanente para el ejercicio de la par-
ticipaci6n de las tareas de perfilar las estructuras de desarrollo. 085814
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ESTRATEGIAS DE CONSOLIDACION DEL SISTEMA

El Secretario de Salubridad y Asistencia ha sefialado que el cometido de consoli
dar el Sistema Nacional de Salud se fundamente en tres grandes estrategias:

1

I1)

I11)

La sectorizaci6n de las instituciones que proporcionan servicios de sa-
lud junto con la creaci6n de los correspondientes instrumentos de coordi
nacién programética presupuestaria y operativa. Esto es el orden de lo -
que se pretende hacer.

La descentralizaci6n de los servicios de salud a la poblacibn‘para que -
los gobiernos estatales y municipales asuman gradualmente la responsabi-
lidad en la prestacion y administracion de servicios de salud; se busca
una mas adecuada diferenciacién de funciones por efecto de la desconcen-
traci6én y descentralizaci6n de los servicios. Esto es la equidad en la -
prestacion de los servicios y responsabilidades.

La modernizacion administrativa entendida ésta como la conformaci6n de u-
na administraci6n sanitaria mds simple, més expedita y més eficaz y que
se orienta en la perspectiva de los cambios estruturales. Esto es la ade
cuaci6n ' de las estructuras organizativas. y de los procedimientos.
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TABLA 1 PROGRAMAS DERIVADOS DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO

1983 - 1988

PROGRAMA RESPONSABLE
Educaci6n, Deporte, Cultura y Recreacibn SEP
Salud SSA
Desarrollo Urbano y Vivienda SEDUE
Productividad y Capacitacibn STPS
Empresa PGblica SCGF
Desarrollo Rural Integral SARH
Pesca y Recursos del Mar - SP
Bosques y Selvas SARH
Desarrollo Industrial y Comercial Exteror SECOFIN
Energéticos SEMIP
Miner{a SEMIP
Sistema Integral de Transporte y Comunicaciones SCT
Modernizaci6n Comercial y Abasto Popular" SECOFIN
Turismo SECTUR
Desarrollo Tecnol6gico y Cientifico CONACYT
Justicia PGR

- Ciudad de México DDF
Comunicacién Social SG
Ecologia SEDUE
Alimentacibn SPP
Financiamiento del Desarrollo SHCP
Mar de Cortés SPP
Frontera Norte SPP
Sureste SPP
Zona Metropolitana de la Ciudad de México SPP
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11.3 PROCESO DE PLANEACION DE SALUD

RAZONES PARA PLANIFICAR LA SALUD.

El proceso de planeaci6n de salud connota el ejercicio prospectivo que tiene co
mo propbsito establecer y consolidar el.Sistema Nacional de Salud.

/ ' :
La planeaci6n prospectiva de la salud reviste singular importancia para la Secre
tarfa de Salubridad y Asistencia en el momento actual por al menos seis razones:

1. El derecho a la protecci6n de la salud y su instrumentacién a través de
la Ley General de Salud traduce el compromiso del Gobierno de la Rep(bli-
ca para avanzar hacia la posibilidad de asegurar progresivamente, dentro
de las capacidades factibles del pafs, condiciones razonables de salud pa
ra todos los mexicanos y, a este efecto, proveer lo necesario.

2. Los paises miembros de la Organizaci6bn Mundial de la salud se han compro-
metido a alcanzar la meta de Salud para todos en el afio 2000. E1 basamen-
to que se ha configurado para consolidar el Sistema Nacional de Salud --
contituye la estrategia mexicana para lograr, a la brevedad posible, ese
desiderato. -

3. Al conferirse al Estado la atribucibn para planear, conducir y orientar'-
la actividad econémica nacional y para regular y fomentar la actividad -
" que demande el interés general en el marco de libertades, asi como para -
establecer el Sistema Nacional de Planeaci6n Democr&tica,se estd en mayor
capacidad y aptitud de precisar los propbsitos, objetivos y metas a alcan
zar en el corto, mediano y largo plazos del Sistema Nacional de Salud, en

el marco de un desarrollo armbnico e integral de la Nacién.

4., Se entiende a la planeacién como instrumento y forma de gobierno para -
transformar la realidad de manera ordenada y racional, como un esquema pa
ra modificar esa realidad de acuerdo con los valores nacionales y en res-
puesta a las necesidades que la evolucibn y el desarrollo de la sociedad
plantea. Es pues el arreglo de los recursos disponibles para el logro de
situaciones deliberadamente deseadas a fin de elevar sus condiciones de -
bienestar.




5, El estilo de planeaci6n que ha elegido el Gobierno de la RepGblica se ba-
sa en la responsabilidad del Estado para conducir -como la ha expresado
el Ejecutivo Federal-el proceso de desarrollo, pero con la sociedad, no -
sobre, o al margen de ella. La planeacibn actual en México es democrdtica
toda vez que el cambio de la sociedad es el medio sefialado por ella, con
su participacibn decidida.

6. El compromiso que las instituciones que conforman el sector salud han asu
! mido para integrar y coordinar sus esfuerzos nos ubica en el quid de un -
proceso de planeacién participativa, due pfetende fincar, de comGn acuer-

do, los patrones que permitan indicar en qué forma y en qué medida se a--

vanza y se debe avanzar en la constitucién del Sistema Nacional de Salud.

El ejercicio de planeaci6n prospectiva busca construir un futuro deliberadamen-
te deseado con base en la disposici6n de un conjunto futuros factibles, eligien
do de-entre ellos el més satisfactorio. La planeaci6n prospectiva considera el
futuro dependiente tanto de lo que va a hacerse como de 1o que ya se ha obteni-
do; plantea la formulaci6én de los objetivos y la bGsqueda activa de los medios
para su consecuciébn. o

Uno de los aspectos salientes de la Ley de Planeacibn es la necesidad de llevar
a cabo esta tarea como un proceso permanente y continuo que no se restringe ex-
clusivamente a la formulacién del Plan y los programas, sino que se oriente a -
fortalecer su instrumentacibén, a precisar su control y seguimiento y a practi--
car la evaluacibn que permita su continuidad.

FASES DEL PROCESO DE PLANEACION

El proceso de planeaci6n de salud comprende cuatro fases insterrelacionadas:for
mulaci6bn , instrumentacibn, conircl y evaluacibn.

El proceso de planeaci6n se funda y se gufa de acuerdo a las necesidades de de-
dsarrollo del pafs en materia de salud. Estas nutren la fase de formulacibn del

Programa Sectorial de Salud, con base en las directrices del Plan Nacional de -
Desarrrollo y con el concurso de las instituciones del sector. Esta fase com---
'prende la prospectiva del escenario deseable de la situaci6n futura de salud en
el pafs. Con estos elementos de juicio se establecen las polfticas, en las que
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habrén de consolidar el Sistema Nacional de Salud.

La instrumentaci6n se refiere a la elaboracibn de los programas operativos anua
les, en los que los objetivos de mediano plazo se expresan en metas especificas
y se precisan los instrumentos y acciones a realizar. Se lleva a cabo mediante
las cuatro vertientes: obligatoriedad, coordinacibn,concertacién e induccibn.
La instrumentaci6n comprende asf las etapas de'programaciOn, presupuestacion e
implantacibn de los programas de salud, que, en Gltima instancia, son los me---
dios’ para dar respuesta a las necesidades sociales.

El control se refiere a las tareas necesarias pra lograr una oportuna deteccitn
de desviaciones y asi efectuar la correcci6n pertinente tanto en la instrumen-
tacién como en la eficacia de las acciones.

La evaluaci6n comprende el cotejo entre lo programado y lo realizado, a fin de
realimentar el proceso con miras a ponderar la efectividad de la acci6n del Es-
tado y la eficiencia en el empleo de los recursos, con la intencién de modifi--
car la realidad y mejorar las condiciones de salud de la poblaci6n.

Este proceso ciclico enfatiza la importancia de vincular las necesidades del de

sarrollo en materia de salud con la realizaci6n de acciones. Representa una for

ma de buscar los medios que permitan establecer los recursos necesarios para sa

tisfacer las necesidades y orientar los efuerzos. El reto consiste en qué for-

ma y en qué medida se debe avanzar en la constitucion del Sistema Nacional de -
Salud.

PRODUCTOS

Se trata, con base en el proceso de planeacibébn de salud, de ir conjuntando una
serie de procedimientos operativos y congruentes en los que se precisen:

Las atribuiciones de los componentes del Sistema Nacional de Salud: el Ga
binete de salud, el Consejo de Salubridad General, la Secretaria de Salu-
bridad y Asitencia, en su cardcter de coordinadora de sector y coordina--
dor del Sistema, las instituciones que conforman el sector salud, los go-
"biernos de las entidades federativas y los sectores social y privado del
pais; y
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las relaciones que deban darse entre los componentes del Sistema Nacional
de Salud y entre éste y el Sistema Nacional de Planeacién Democré&tica.

CARACTERISTICAS

Conviene destacar éinco‘aspectOS relevantes de la plaheacibn nacional,dél desa-
rrollo, en lo general, y de la salud,en lo particular.

I

I1)

I11)

v)

V)

Decir que la planeacibn del desarrollo es democrdtica, implica la'partici
pacibn de los sectores social y privado en este ejercicio de gobierno. De
manera particular se ha sefialado que la participaci6n de la poblaci6n (en
general) en la gesti6n de los asuntos sociales es particularmente eviden-
te en el campo de los servicios de salud. La planeaci6én de salud es asi -
un proceso integral, democrético y participativo.

La planeacibn democrética se guia necesariamente por las necesidades so-
ciales. Prentende transformar la realidad de manera ordenada y racional.
Busca los medios para establecer los recursos que satisfagan esas necesi

" dades. Es en esencia el arreglo de los recursos disponibles para el lo--

gro de los cambios deseados en la sociedad a fin de elevar sus condicio
nes de bienestar. M&s que un proceso técnico de eleccién de opciones y
de'asignacion de recursos es fundamentalmente un proceso en el que la con
certacibn de acciones y la integraci6n de esfuerzos se traducen en progra
mas que permiten el logro de objetivos. Por eso es prospectivo,continuo y
permanente. |

La planeaci6n es, ademés, un istrumento para el logro de los principios
basicos del Ejecutivo Federal: el reordenamiento econbmico y el cambio es
tructural.

El énfasis recae mis en impulsar el proceso que en formlar el documento:
plan o programa. El primero representa la tarea permanente de todos los
componentes para que el Sistema se perfeccione y actlGe con eficiencia y
efectividad a lo largo del tiempo. :

- Se.busca hacer compatibles la planeaci6én del desarrollo a'cargo de la Ad-

ministracién PGblica Federal con la correspondiente a cada una de las en-
tidades federativas, dentro del marco del federalismo y la descentraliza-
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cion de la vida nacional, via los Convenios Unicos de Desarrollo.

CONTEXTO DE LA PLANEACION DE SALUD

El proceso de planeaci6n de salud se ubica en el contexto de la planeacibn naci -

onal del desarrollo. Se tienen de esta manera diversos puntos de contacto entre
la laneaci6n del Sistema Nacional de Salud y el que corresponde a otros campos

en el Sistema Nacional de Planeaci6n Democrética. En los siguientes apartados -
se identifican las normas y directrices de este macro-sistema de planeacibn.

PLANEACION Y RECTORIA DEL ESTADO

El establecimiento del Sistema Nacional de Planeaci6n Democrdtica se fundamenta
en los fines de la rectorfa del Estado que derivan del propbsito de garantizar
que el desarrollo sea integral, que fortalezca la soberania de la Nacibn y su -
régimen democrético y que, mediante el fomento al crecimiento econbmico y al em
pleo y una justa distribuci6n del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejerci
cio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales.

Esto se sefiala en los artfculos 25 y 26 de la Constitucién Politica de los Esta
dos Unidos Mexicanos reformados recientemente.

El Articulo 25 refiere la atribuci6n del Estado para planear, conducir y orien--
tar la actividad econ6mica nacional y para regular y fomentar las actividades -
que demande el interés generzl en elmarco de libertades. Sefiala, asimismo, la -
concurrencia de los sectores pablico, social y privado en el logro de los prop6
sitos generales de! desarrollo nacional. Puntualiza la exlcusividad del sector
pGblico para hacerse cargo de las &reas estratégicas. Se consigna explicitamen-
te al sector social como integrante fundamental de la economia mixta y se reco-
noce la funcibn social del sector privado, sujeté al interés pablico.

El Articulo 26 establece las facultades del Estado para planear el desarrollo
nacional. Asf, organiza el Sistema Nacional de Planeaci6n Democrética para im-
primir solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la economfia

para la independencia y la democratizacién politica, social y cultural del pafs.
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Seflala que los fines del proyecto nacional contenidos en la Constitucién determi-
na los objetivos de planeaci6bn. Precisa la participacibn como medio para recoger
de los diversos sectores sociales, las aspiraciones y demandas de 1a sociedad a

fin de incorporarlas en el Plan Nacional de Desarrollo y los programas derivados

de éste. Se establece ~ la jerarquia orgénica del Sistema Nacional de Planeacitn
Decmocrética a partir del Plan Nacional de Desarrollo, del cual ha de derivar -

los programas sectoriales de la Administracion PGblica Federal se fija la obli -

gatoriedad en el cumplimiento de éstos para el sector pGblico, la coordinacién
con flas entidades federativas, a través de los convenios Gnicos de desarrollo,y
la concertaci6n e inducci6bn de las acciones de los particulares.

LEY DE PLANEACION Y SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION DEMOCRATICA.

En diciembre de 1982 el Congreso de la Unibn expidi6 la Ley de Planeaci6n, sus-
tento juridico de la planeaci6n nacional del desarrollo.

De acuerdo con ese ordenamiento, la Planeacibn Nacional de Desarrollo se lleva
a cabo mediante el Sistema Nacional de Planeacién Democratica. La Ley establece
las normas de funcionmiento del Sistema Nacional de Planeaci6n Democrética y el
proceso a que deberan sujetarse las actividades de formulaci6n, instumentacién,
control y evaluaci6n del Plan y los programas sectoriales, institucionales, re-
gionales y especiales y sefiala que las dependencias y entidades forman parte -
del Sistemz & través de las unidades administrativas que tiene asignadas las --
funciones de planeacién dentro de las propias dependencias y entidades.

De esta manera: se instituye la participacibn social en la elaboraci6n del Plan
Nacional de Desarrollo y de sus programas y se preveén procedimientos para exten
derla a su ejecucitn y evaluacién; se definen las responsabilidades de quienes
intervienen en el proceso de planeacibn; se impulsa el fotalecimiento de la ca-
pacidad de planeaci6n en los tres oOrdenes de gobierno: federal, estatal y munici
pal, a la vez que se busca asegurar su congruencia; y se jerarquizan los instru
mentos de planeacifn en tres niveles: global sectorial e institucional, para -
que, a partir del Plan Nacional de Desarrollo se formulen los programas secto-
riales, entre ellos el de salud, los institucionales, los regionales y especia-
les que determine el Presidente de la RepGblica, asegurando asf la congruencia
necesaria de las acciones propuestas para su mayor efectividad.
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La Ley de Planeacibn sefiala también la participacion de los gobiernos de las en-
tidades federativas en el Sistema Nacional de Planeaci6n Democr&tica. Al efecto
se establece la posibilidad de convenir: la coordinaci6n que se requiera: la co
laboraci6n, en &mbito de su jurisdicci6bn, a la consecuci6bn de los objetivos de

la planeacién nacional, y, finalmente, la planeaci6n conjunta de acciones. Se -
busca establecer y operar, en el &mbito de cada entidad federativa, Sistemas Es

tatales de Planeacion.

Enfel &mbito del Sistema Nacional de Planeaci6n Democr&tica tiene lugar la par-
ticipacibn y consulta de los diversos grupos sociales a través de la consulta -
popular, en la que se manifiestan las necesidades sociales que deben servir de
gufa a la accibn del Estado. Esta participaci6n también se d4 a través de la -
concertacién e inducci6bn de acciones con los grupos sociales o con los particu-
lares interesados. La concertacién es, de acuerdo a la Ley de Planeacién, obje-
to de contratos o convenios de cumpliento obligatorio.

NATURALEZA DE LA SECTORIZACION

La sectorizacién tiene como prop6sito hacer expedita, racional y &gil la Admi--
nistracon Pablica Federal, centralizada y paraestatal. La centralizada la inte-

gran la Presidencia de la RepGblica, las secretarfas de estado, los departamen--

tos administrtivos y la Procuraduria General de la Reptblica; la paraestatal se
conforma, principalmente, con los organismos descentralizados y las empresas de
participaci6n. estatal. '

La Ley Orgénica de la Administracién PGblica Federal faculta al Ejecutivo Fede-
ral para determinar -agrupamientos por sectores de la administraci6n publica pa
raestatal, para que las relaciones de las mismas se realicen a través de la Se
cretaria de Estado o Departamento Administrativo que en cada caso se designe co
mo coordinador del sector (Art.50) y confiere a los coordinadores de cada sec--
tor la encomienda de conducir la programaci6n, coordinaci6n y evaluaciébn de las
entidades de la administracion paraestatal que determine el propio ejecutivo.
(Art. 51)

La sectorizacibn implicavun esquema de organizaci6n integral que favorece la in-
teracciOn coherente de la operacién y que pretende hacer eficaz y eficiente la
labor conjunta y coordinada de las acciones de las dependencias y entidades de

50




la administraci6n pablica federal comprendidas en cada sector.

En este contexto, la sectorizacién no s6lo es un arreglo orgénico; fundamental-
mente significa la coordinaci6n de la actividad administrativa para cumplir -

efectivamente con los cometidos y responsabilidades pablicas y, al mismo tiempo’

preservar la autonomia paraestatal, que signe la flexibilidad y eficiencia de -
la operaci6n de las entidades sectorizadas.

En la composici6n actual de la Administraci6n PGblica Federal se identifica al
sector salud, cuya coordinacién estd a cargo de la Secretarfa de Salubridad y
Asistencia.

NIVELES DE PLANEACION
La Ley de Planeacibn sefiala la compentencia de las tres secretarias de estado

que tienen caracter globalizador, de las entidades de la Administraci6n PGbli-
ca Federal y de las entidades paraestatales. Indica la concurrencia de los Esta

dos y de los sectores social y privado en la planeaci6n nacional del desarrollo.

De las desposiciones ah{ sefialadas se toman algunas de esas atribuciones rele--
vantes -a la conformaci6n del Sistema Nacional de Salud.

La Secretaria'de Programacién y Presupuesto tiene, entre otras, la rsponsabili-
dad de coordinar las actividades de planeacibn nacional y elaborar el Plan Na--
cional de Desarrollo. También se encarca de la planeacibn regional, con la par-
ticipacién de los gobiernos estatales y municipales que correspondan, asf como
de los programas especiales.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico apoya la planeacion nacional respec
to a la definici6n de las politicas financiera, fiscal y crediticia.

La Secretarfa de la Contraloria General de la Federacibn aporta elememntos de
juicio para el control y seguimiento de los objetivos y prioridades del Plan y

los programas. : 185814

A las Secretarias de Estado les compete entre otras funciones:
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Intervenir, en relaci6n a la materia del &mbito del sector que coordina,en
la elaboraci6n del Plan Nacional de Desarrollo.

Coordinar la planeacién de las entidades paraestatales que se agrupan en -
el sector que les corresponde.

Elaborar el Programa Sectorial, tomando en cuenta las propuestas de las en
tidades -del sector, las de los gobiernos de los Estados y las opiniones -
‘que expresen los grupos sociales interesados a través de la consulta popu-

lar.

Aségurar la congruencia del Programa Sectorial con el Plan y los programas
institucionales, regionales y especiales.

Vigilar que las entidades del sector conduzcan sus actividades conforme al
Plan Nacional de Desarrollo y al programa sectorial correspondiente.

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO

En mayo de 1983 se complet6 la fase de formulaci6n del Plan Nacional de Desarro
110 1983-1988. Consecuentemente, se han definido distintos programas de mediano
plazo que se derivan de &1, a fin de abordar aspectos sectoriales, regionales o
especiales (Tabla 1).

El Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 es el instrumento que permite dar cohe
rencia a las acciones del sector pGblico, crear el marco para inducir y concer-
tar acciones de los sectores social y privado y coordinar las de los tres 6rde--
nes de gobierno.

Su naturaleza es cualitativa y fija las orientaciones generales; sefiala el com-
promiso que el Estado asume para coordinar los destinos nacionales y mantener -
grados de flexibilidad para adecuar los instumentos y estar prevenidos para en-
frentar situaciones cambiantes.

La estructura del Plan Nacional de Desarrollo parte del gran prop6sito nacional
que se fundamenta en los principios del proyecto nacional vertidos en la Consti
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tuciébn Polftica de los Estados Unidos Mexicanos.

La prioridad esencial del proyecto Nacional y de las decisiones polfticas es el

hombre, por lo que al Estado le corresponde asegurarle el disfrute de las garag_"

tias que consagra la Constitucibn y el pleno ejercicio de las libertades. Asf,
el propbsito fundamental del Plan consiste en:

Mantener y reforzar la independencia de la Nacibn, para la cons---

! trucci6n de una sociedad que bajo los principios del Estado de De
recho, garantice libertades individuales y colectivas en un siste-
ma integral de democracia y en condiciones de justicia social. Pa-
ra ello requerimos de una mayor fortaleza interna: de la economia
nacional, a través de la recuperacion del crecimiento sostenido, -
que permita generen los empleos requeridos por la poblacién, en un
medio de vida digno; y de la sociedad, a través de una mejor dis--
tribucién del ingreso entre familias y regiones; y el contfnuo per
feccionamiento del régimen democratico.

El gran prop6sito nacional sirve de base a los cuatro objetivos fundamentales:

- conservar y fortalecer las instituciones democréticas,
- vencer la crisis, ’

- recuperar la capacidad de crecimiento, e

- iniciar los cambios cualitativos.

A partir de éstos, se definen las dos grandes estrategias: la reordenacibn eco-
némica y el cambio estructural.

La reordenacibn econbmica es la respuesta para enfrentar la crisis y crear las
condiciones minimas para el funcionamiento normal de la eéonomia. El cambio es-
tructural se orienta a la transformacibn del aparato productivo y distributivo
y a los mecanismos de participaci6ébn social para superar las insuficiexias y los
desequilibrios; persigue iniciar cambios de fondo en la estructura econbmica y
en la participacibn social, buscando reestablecer equilibrios fundamentales o
creando aquéllos que no han podido afianzarse por retrasos no superados o por
la desigualdad social.

En concordancia con otros planteamientos la reordenaci6n econfmica se organiza
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en funciobn de tres propbstios fundamentales:

- abatir la inflaci6n y la inestabilidad cambiaria
- proteger el empleo, la planta productiva y el consumo bésico, y
- recuperar la capacidad de crecimietno sobre bases diferentes.

Todo ello se plasma en el Programa Inmediato de Reordenacién Econfmica.

De manera similar el cambio estructural se basa en seis orientaciones generales
que gufan las acciones globales, sectoriales y regionales del Plan Nacional de
Desarrollo y estas son:

- enfatizar los aspectos sociales y distibutivos del crecimiento;

- reorientar y modernizar el aparato productivo y distributivo;

- descentralizar las actividades productivas, los intercambios y el bienestar
social;

- adecuar las modalidades del financiamiento a las prioridades del desarrollo;

- preservar, movilizar y proyectar el potencial del desarrollo nacional;y
- fortalecer la rectoria del Estado, estimular_al sector empresarial e impul
sar al sector social.

Se da pie asi a la definici6n de cuatro grandes capftulos de politicas: econfmi
co, social, sectorial y regional.

La politica econbmica general define los criterios que sustentan , de acuerdo
con la estrategia de desarrollo, la reorientaci6n de la economia y en consecuen
cia las perspectivas que se esperan para el perfodo de 1983-1988.

La politica social define los objetivos de empleo y distribucién del ingreso, y
plantea los prop6sitos y las lineas de accibn correspondientes en los renglones
de las necesidades basicas fundamentales: educacibn, alimentacién, salud, segu-
ridad social, desarrollo urbano, vivienda y medio ambiente. En esta polfitica se
destaca como prop6sito fundamental del Plan avanzar hacia una sociedad igualita
ria.

La politica sectorial define los propfsitos, estrategias y lineas de accién en
relacién al desarrollo rural integral; la reforma agraria integral; agua,pesca
y recursos del mar; bosques y selvas; desarrollo industrial y comercio exterior,
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energéticos; minerfa; transporte; abasto; turismo; desarrollo cientifico y tec-
nol6gico y comunicaciones.

La polfitica regional establece las bases generales para la polftica de descen--
tralizaci6n de la vida nacional y de desarrollo regional; los lineamientos para
un desarrollo estatal integral; las bases para una mejor integraci6n de las di-
versas regiones del pafs; las estrategias para revertir la tendencia concentra-
dora de la zona metropolitana de la ciudad de México,asf como las medidas reque
. ridds para hacer més eficiente el crecimiento de la ciudad de México.

La definicén del Plan Nacional de Desarrollo ha sentado las bases para disponer
de un proceso que estructure el esfuerzo nacional de desarrollo en un todo cohe

rente.

Es predecible que en un futuro inmediato , y quizd a largo plaio, el proceso de
planeacién del desarrollo nacional muestre avances sustantivos, en la consolida
ci6én del proceso y la operacibn de sistemas y mecanismos que lo respalden. El -
Sistema Nacional de Planeaci6n Democratica se convertird, seguramente, en la ba
se donde se sustentard el desarrollo integral y armbnico del pafs.
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li.l. PROGRAMA DE AREAS MARGINADAS

ANTECEDENTES

El pfograma de atencio6n a la salud a poblaciones marginadas en las grandes urbes,
nace en junio de 1981 debido a la imperiosa necesidad existente de dar atencibn
a la salud a las poblaciones marginadas de las grandes urbes.esto'es, (legiti--
mar la acci6n del Estado),atencién que se otorgaré a primer nivel de atencién,
mediante un equipo de salud que se compondrfa por un médico, una enfermera y -
un promotor de salud. o

El trabajo de este equipo interdisciplinario no consiste en situarse a nivel de
una unidad de salud y esperar el arribo de pacientes de la comunidad, sino, més
bien, acutar a nivel campo, introduciéndose directamente en la comunidad,detec
- tando necesidades precisamente ahf, donde se suscitan a diario, llevar apoyo y
ayuda a las personas, no esperara que éstas lo demanden; dar educacion preventi-
va, no s6lo acciones curativas de una situaci6n de enfermedad.

En este programa se consideran como instrumentos esenciales los apoyds técnico-
administrativos, cuyo propbsito es proporcionar orientaci6n en el desarrollo de
los trabajadores y propiciar la eficacia y eficiencia en la prestaci6n de los -
servicios a 1os usuarios. ‘

Entre estos apoyos, que requiereh de constante revisi6n para mantener su vi--
gencia sobresalen los manuales de procedimientos que sefialan, de manera simple
sencilla y secuencial, las actividades que deben realizar las personas o unida-
des que intervienen en el desarrollo de este proceso.

La organizacion del programa de &reas marginadas se sustenta en los siguientes
puntos:

- Trabajo en equipo: médico, enfermera y promotor de salud.
- Este equipo es responsable de la atencitn a la salud de 300 habitan-
tes o 500 familias en una superficie geogréfica determinada.
- La realizaci6én de un nGmero establecido de metas mensuales por los
siguientes subprogramas:

Capacitacién de la poblacién.

Promocién de obras de beneficio colectivo,

Alimentaci6bn complementaria,

Control de efermedades prevenibles por vacunacifn,
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Consulta médica,

Formaci6n y desarrollo de recursos humanos y programas de apoyo como

enfermerfa sanitaria y medicina familiar, entre otros. |

Cada doce mbdulos tendrén un director de area, dependiente de la ju-

risdicci6bn sanitaria; este director tendré a su cargo las funciones

de programacifén, organizaci6én, supervicién y control. ‘

Los médulos o equipos interdisciplinarios se ubicarédn en centros de

salud tipo III, y cada uno de estos tendrd, "apoyo administrativo -
f _ adecuado” para la realizaci6n de su trabajo. ’

El lector podrd medir el grado de certeza que tiene lo anteriormente planteado,
comparando todo ello con la informaci6n vertida més adelante, donde a la vez -
que no alcansamos a entender el por qué del surgimiento de este tipo de progra
mas de escritorio, s6lo como legitimadores de la accién gubernamental y palia-
tivos de la clase dominada, tampoco comprendemos el motivo por el cual cada -
cambio de gobierno hecha por la borda las actividades y experiencias pasadas.

Esto resalta por.ue es de todos conocido que el cambio de gobierno no siempre
retoma las experiencias y conocimientos acumulados. Asf como las anteriores -
acciones legitimadoras pueden no ser necesarias en el presente.

Esto destaca en la realizacibn de este intento de programa ya que, a manera de a
delanto, diré aquf que con la entrada del presidente Miguel de la Madrid, se ha
hecho notar que este tipo de programa no es de su entera satisfacciébn y se han
dado a la targa de modificarlo en lo conducente, sin tomar en consideraci6n las
grandes pérdidas que se tendrén.

S6lo con la idea de que en su momento, sirvi6 para sus fines reprodutores, pero
ahora existen otro tipo de actividades a llevar a cabo por el Estado que, para
el capitalismo son prioritaria.

Actualmente se ha iniciado, con la. modificaci6n del nombre del programa; esto
tendré necesariamente modificaciones como lo son: cambios en el presupuesto, en
el personal, en los procedimientos de trabajo, etc., todo esto de haberse aten-
dido de distinta manera, el programa pudo haber dado mucho en cuanto a satisfa
cer las necesidades minimas de salud de las comunidades para 1las que fue dise-
fiado, ya que era un programa, si bien ambicioso, también tenfa grandes especta-
tivas,desgraciadamente la principal fue la de cumplir con su objetivo legitima-
dor y reproductivo de la fuerza de trabajo.

i Ee—
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I11. ASPECTOS TEORICOS DE LA AUDITORIA

111. 1. ASPECTOS GENERALES.

Las leyes de la administracién pGblica federal confieren a los titulares de las
dependencias del gobierno y de las entidades paraestatales la responsabilidad -
del registro, coordinaci6n y control de las operaciones y de evaluar los resulta
dos de los programas a los que se destinan recursos pGblicos. Estos fuhcionqrﬂs
neced¢itan tomar medidas que les permitan cerciorarse de la realidad y regulari-
dad de las transacciones y conocer el avance cuantitativo y cualitativo hacia -
los fines perseguidos; esto es, juzgar la efectividad, la eficacia y eficiencia
de la gestibn pGblica a su cuidado.

La noci6n moderna de la uditorfa como instrumento auxiliar de gestibn, resulta
de la evoluci6bn del concepto de administraci6n.

Durante mucho tiempo'se consideraba a la gestién, paoblica y privada, como un a-
sunto empirico cuyas acciones segufan la evoluci6n del contexto. Ahora su carac
teristica esencial es trazarse objetivos y, tomandolos como mira, anticiparse a
esa evoluci6on mediante el estudio de las tendencias de los hechos y situaciones
y racionalizar la acci6bn vinculéndola a los resultados que se persiguen.

La prombcién del desarrollo como una misién demanda la méxima racionalizaci6n -
de sus decisiones a la luz de las grandes metas nacionales y la coordinaci6n y

coherencia de.las actividades pGblicas. Como el logro de estas finalidades se -
| entorpece tanto mds cuanto mayores son el nGmero y la complejidad de las funcio-
nes‘bﬂblicas , y més grande la distancia entre los sitios en que ocurre el acon
tecer diario y los centros de decisibon, el Estado tiene que adoptar técnicas de
gestion que se adelanten a los sucesos y tiendan a provocar las mutaciones de--
seables en la coyuntura y en las estructuras.

La verificacibn de la efectividad y regularidad del gasto permite que los direc

tivos de una entidad o los encargados de una funcién se cercioren de que las ac

tividades se sujeten a las polfticas, planes, presupuestos y programas estable-

cidos, de que los medios destinados al cumplimiento de los objetivos se utili--
en efectivamente para ese fin y de que la documentacion de las operaciones rel
1 los requisitos legales y administrativos de validez. '
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Valuar la eficacia es determinar el grado en que se hayan conseguido los objeti
vos: valuar la eficiencia es juzgar hasta qué punto se emplearon racionalmente

los medios -monetarios y no monetarios- para lograr resultados 6ptimos; es cer--

ciorarse de que las actividades se ejecuten siguiendo la combinacibn de recur--
sos, acciones y fines que ofrece més ventajas.

La evaluacibn de la eficiencia se realiza mediante técnicas de anélisis que se

apoyan en indicadores cuantitativos o en modelos de comportamiento; cuando los
resultados se expresan en términos monetarios, se emplean habitualmente las téc
nicas de oosto beneficio,y si se expresan en términos cuantitativos no moneta---
rios, se acude a las relaciones de costo-eficacia.

Hasta ahora no se ha logrado establecer un criterio univeral para calcular con

exactitud la variacion que ocasionan en el resultado los cambios; en la natura-
leza,en el volumen o en la combinacién de los medios; la reponsabilidad de eva-
luar le corresponde a quien tiene la de decidir, a quien le incumbe también la
de definir los criterios que permitan calificar el grado de adelanto hacia los
objetivos asf como los elementos que sean auténticos indicadores de logro, y no
meramente mediciones del esfuerzo realizado. A este respecto las actividades -
del Estado configuran dos tipos extremos; las que pertenecen al primero persi--
guen objetivos tangibles, en cuyo caso la valoraci6n de los medios y de las rea
lizaciones no presenta problema. Para las de segundo tipo -como pueden se las -
de atenci6n al pablico-, los medios se disponen de acuerdo con la demanda po--
tencial, en tanto que las realizaciones dependen de la demanda atendida . Las
primeras son Susceptibles de evaluarse en términos de gestibn, de eficacia y e-
ficiencia; permiten expresar cuantitativamente los resultados y pueden concre--
tarse en programas; su caracteristica es que se da en ellas una proporcionali--
dad entre la cuantfa de los recursos empleados y la dimensi6n de las realizacio
nes due logran. Las Gltimas se evaldan en términos globales de funcionamiento;
en ellas s6lo puede medirse el esfuerzo puesto en la ejecuci6n o referirse a la
magnitud del campo servido; su expresibn como programa carece de significado;es
més propio considerarlas como funcién. Entre ambos extremos se presenta toda u-
na gama de actividades que participan en mayor o menor grado de la posibilidad
de establecer indicadores cuantitativos de realizaciones

La finalidad de disefiar un método de verificaci6n de la efectividad, eficacia y
eficiencia del gasto pGblico ocasion6 que a los tipos de auditoria conocidos se
agregue el de resultados de programas, y que se entrame con todos ellos una es-

tructura de enfoque que ilustra la contextura adoptada para las tareas del ser-

vicio de auditoria en el sector pGblico, mismas que se casifican en: a) Audi-

59




torfas horizontales que incluyen las administrativas (A), las de operaciones (0)
y las financieras y de evaluaci6n de programas (F), b) Auditorfas verticales -
que se aplican a las ramas de organizaci6n general (0G), de recursos humanos -
(RF) y de eficiencia y productividad (EP).

Tomando como pauta las auditorfas horizontales y verticales en este capfitulo, -
se introducen gufas, cuestionarios y programas para orientar por ramas las revi
siones de la organizaci6n general, de los recursos humanos, materiales y de la
efic;encia y productividad.

Las gufas sefialan aspectos que pueden tenerse en cuenta al preparar los progra-
mas especfficos; éstos serén tan diversos como lo sean la naturaleza de la enti
dad examinada, el volumen .y dispersi6n de sus operaciones y el objetivo particu
lar de la revisi6n. No se intenta, por lo tanto, hacer de ellas programas de a-
plicaci6n universal. Se procurb darles un contenido integral, razén por la cual
contienen repeticiones, algunas sefialadas con referencias cruzadas, que en oca-
ciones remiten a distintos aspectos del punto en cuesti6n con objeto de que pue
da ahondarse en su contenido. La generalidad de los temas que tratan las hace a
daptables a cualquier tipo y tamafio de organizacién. La selecci6bn de los puntos
que contienen, la adici6n de otros que deban tomarse para conformar programas -
especificos adecuados a las caractefisticas y complejidad de la organizacibn y

a los propbsitos de la auditorfa que vaya a practicarse compete al auditor res
ponsable. Como ayuda para esta selecci6n, en cada uno de los aparatos en que se
dividen las gufas de auditorfa administrativa se tomaron criterios bésicos.

Los conjuntos de gufas de la organizaci6n general, y de recursos humanos y mate
riales, asf como los tipos de auditorfa horizontal que comprende cada uno, pue-
den desarrollarse aisladamente; no asi las auditorias de eficiencia y producti-
vidad que requieren no s6lo que se hayan practivado las anteriores, en lo apli
cable, sino que se tomen enconsideracion juicios cualitativos de las realizacio
nes, apoyados en conocimientos y técnicas que a menudo son ajenos al campo fi--
nanciero en que es competente el contador.

La auditoria de la eficiencia y productividad requiere que el auditor tenga la

preparacibn suficiente para detectar las relaciones existentes con el entorno de
su actividad, de manera que ésta sea més eficaz; que se abra a aquellos otros -
campos del conocimiento hasta el punto en que le sean accesibles y que se enfren
.a haciendo de su acci6n un todo armonioso en una actitud de educaci6n permanen
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te; en otros términos, que se esfuerce por llegar a poseer la cultura general -
posible.

CONTROL DE LA EFICIENCIA DEL MANEJO DE LOS RECURSOS PUBLICOS.

Los mecanismos internos de control de las operaciones gubernamentales de cuya i
doneidad, suficiencia y buen funcionamiento debe satisfacerse la auditorfa, se
refieren tanto a la ponderaci6n de los resultados alcanzados respecto a los ob-
jetgyos propuestos para los programas.

El control del manejo de los recursos pGblicos consiste en imponer mecanismos -
que permitan verificar que los ingresos percibidos correspondan al total de los
que debieran obtenerse por cada concepto, que las medidas tomadas para su custo
dia aseguren la salvaguardia del efectivo, valores y bienes que los integran, y
que su empleo se destine precisamente a las finalidades para las que se autori-
z6 el gasto pGblico.

Esos dispositivos comprenden, entre otros, la adopcibn de una estructura idbnea
la distribuci6n adecuada de funciones, la adopcion de normas y la implantacibn
de métodos apropiados para la conduccion de las operaciones tales como: a) Orga
nos de operaci6n; b) Polfticas y normas de descentralizaci6n, y c) Sistema in-
terno de comprobaci6n y control. '

a) Organos de operaci6n. Con arreglo a la naturaleza de su funcibn, las unida
des que compopen la estructura de una organizaciobn pueden clasificarse en: 6rga
nos de responsabilidad, a quienes compete fijar las metas y objetivos, trazar
las polfticas y determinar las pautas de legitimaci6n de las operaciones: 6rga-
nos de ejecucifn que las realizan, 6rganos de vigilancia que deben cerciorarse
de que las transacciones efectuadas satisfagan los requisitos que las validan y
se orienten al cumplimiento de los objetivos dentro de las politicas trazadas -
por los 6rganos de responsabilidad.

Los 6rganos de responsabilidad se subdividen a su vez en: i) 6rganos de gobier-
no, a los que atafie determinar las metas, las politicas y los objetivos de la -
organizaci6bn (en el sector p@blico las metas, polfticas y objetivos de las de-
pendencias y entidades deben concordar con los generales del Estado); ii) 6rga-
nos de administraci6n, a los que incumbe elaborar los planes y programas que se
orientan hacia la consecuci6n de los objetivos, y controlar su ejecucibn, y ---
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iii) 6rganos de direccibn, que se ocupan del disefio de estrategias para la eje-
cucibn de los programas y de la coordinacifn, autorizaci6n y control de las ope
raciones en curso.

b) Politicas y normas de descentralizacion. Al multiplicarse'el nGmero, la di--
versidad y la dispersi6n de las operaciones, ha aumentado la distancia en el --
tiempo y en el espacio entre su ejecucién y su control, haciendo imperativas la
delegaci6bn de facultades y la desconcentraci6n de funciones. El ejercicio indi-
vidual de una jurisdiccibn es tanto mas diffcil cuanto més amplia es la esfera
de su poder; en los casos de la autoridad cimera de organizaciones complejas re
sulta un imposible. Otro tanto es valedero en cuanto a la centralizaci6n de las
determinaciones acerca de los hechos que suscita el diario acontecer; uno de -
los mejores caminos para acrecentar la eficiencia de las actividades es descon-
centrar las decisiones y tomarlas cerca, o en el lugar mismo en que surten sus
efectos.

La descentralizacibn requiere que se precisen con nitidez las funciones, respon
sabilidades y atribuciones de cada unidad administrativa y de cada funcionario;
opera a través de delegaciones sucesivas de autoriad, que partiendo de los orga-
nos de gobierno llega hasta los niveles donde se realizan las transacciones y
donde se decide y controla su ejecuci6én. Esto hace posible que la alta direc---
cibn se concentre en las resoluciones de estrategia y en el control general de
las de detalle, necesarios para garantizar la coherencia en la marcha de la or-
ganizacibn y para coordinar las acciones que tienden al alcance de los grandes
objetivos.

c) Sistema interno de comprobacién y control. La descentralizaci6n y la descon-
centracibn, aunadas a la coordinacifi y control de las actividades pGblicas, die
ron lugar al disefio de nuevos mecanismos de verificacién y de andlisis. A los -
sistemas de control que se limitaban a instalar procedimietnos de resguardo de

la confiabilidad de los registros y de la informaci6n financiera, y a disefar -
métodos tendientes a descubrir errores y prevenir en lo posible el descuido o

la deshonestidad del personal, vinieron a sumarse otros propfsitos que, sin a--
bandonar los anteriores, dan al control un alcance m&s amplio, mds profundo vy
de mayor utilidad como instrumento de gestibn; se orienta ahora a revelar a --
tiempo las desviaciones respecto del rumbo deseado, a precisar elmonto de los -
recursos comprometidos en el desarrollo de los programas , y a informar veraz ,
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suficiente y oportunamente los datos que requiere el correcto planteo de los he
chos y el andlisis de sus tendencias. La utilidad de la informaci6n financiera
como medio de controlar y evaluar las operaciones y-de mejorar la gesti6n -pabli
ca y privada- , ha dado mayor relieve a las auditorfas administrativas y de ope
raciones, que habiendo sido parte de la auditorfa tradicional de estados finan-
cieros, se han impuesto en la préctiva por su valor como herramientas para la -

toma de decisiones.

!
ALCANCE DE LA AUDITORIA GUBERNAMENTAL

Estos antecedentes ilustran el alcanse de la auditoria como mecanismo para veri
ficar la aptitud del control de operaciones del gobierno y la veracidad de la -

informaci6n que las traduce.

Ademds del examen tradicional de los estados financieros practicado de conformi
dad con las normas de auditorfa generalmente aceptadas, la auditoria de las en
tidades gubernamentales, como la define la GAO, debe ocuparse de cuestiones va-
lorativas tales como:

- La entidad ¢estd manejando o utilizando sus recursos de manera econbmica y e-
ficiente?

- La entidad éest4 alcanzando los resultados o beneficios deseados?

- Las operaciones de la entidad écumplen con las leyes y reglamentos aplicables,
ademés de aquellos que importan en una auditorfa finciera? ‘

Los objetivos adicionales sefialados por la GAO plantean retos mds vastos para el
profesional que decide practicar tales auditorfas gubernamentales de alcance am-

pliado.

En sintesis, a la auditoria gubernamental se le pide que abarque: a) La tradisi
onal de estados financieros que aplica las técnicas normales de auditoria que -
se basan en los principios de contabilidad generalmente aceptados; b) El control
del monto y del origen del ingreso p@blico, de la cuantfa y destino del gasto -
pablico, y del cumplimiento de los objetivos, y ¢) La evaluacibn de la eficacia
y de la eficiencia del manejo de los recursos en la operaci6n y en el logro de

los objetivos de los programas. Este trabajo esté enfocado al tercer inciso, ya
que la entidad que auditaremos, asent6 como condicibn previa, el que no se toca
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ra ningtin aspecto econbmico, presupuestario,en fin de manejo de fondos en gene-
ral.

I11.2 TIPOS DE AUDITORIA

; AUDITORIAS HORIZONTALES

Los propbdsitos generales de las auditorias horizontales se sefialan en seguida;
los especificos de las administrtivas y de operaciones varfan segGn las audito-
rias veticales de que se trate y se amplian_al considerar cada una de ellas en

este capftulo.

AUDITORIAS ADMINISTRATIVAS. Se ocupan de evaluar la organizacién, funcionamien
to, politicas y sistemas de las entidades y de revisar el acatamiento de sus o-
bligaciones legales y administrativas;

AUDITORIAS DE OPERACIONES. Se aseguran de que se hayan registrado todas las e-
fectuadas, de su pertinencia y validez, y de que los documentos que las acredi-
tan satisfagan los requisitos legales y administrativos que los legitiman. Es--
tas producen elementos para evaluar la eficacia y la eficiencia con que se rea-

lizaron las operaciones:

AUDITORIAS DE EVALUACION DE PROGRAMAS Determinan el grado en que se alcanzaron

los objetivos del programa y el valor de los recursos empleados para su logro.

ANALISIS DEL CONTROL INTERNO. Permiten juzgar, tanto la correcta opraci6n de -

los mecanismos interconstruidos para verificar la efectividad, precisién y au--
tenticidad de las transacciones, como los métodos adoptados para medir el avan-
ce hacia los objetivos y para apreciar la calidad de las realizaciones.

ARCHIVO PERMANENTE DE AUDITORIA. Finalmente, la informacifn relevante obtenida

en la auditoria sobre aspectos constitutivos,estructurales, patrimoniales, meto
dolbgicos y operativos, que den un panorama general de la integraci6n y objeti-
vos de la organicaci6bn, y permitan conocer los grandes rasgos de su situacién y
de sus operaciones, se compilan en un expediente de archivo permante de audito-

ria.
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 AUDITORIAS VERTICALES

Con excepci6n de la auditorfa de la organizaci6n general, que estudia sus ca-
racterfsticas, la finalidad de las auditorfas de los recursos y de eficiencia
y productividad es verificar la efectividad, eficacia y eficiencia con que -
se manejaron el ingreso y el gasto pGblico.

AUDITORIAS DE LA ORGANIZACION GENERAL

/ _
Para que una organizacién realice las actividades y alcance las finalidades

para las que fue creada,es fundamental que la estructura que adopte le permi-

ta disefiar estrategias coherentes y coordinar y controlar las acciones encami

nadas al cumplimiento de sus objetivos y al buen desempefio de sus funciones.
El logro de los objetivos se facilita si se les incorpora en un sistema de -
planeacibn que re(ina en un solo agregado las finalidades y los medios dispues
tos para su alcance, e indique etapas de cumplimiento en las que se base la -
adopci6n de las estrategias.

El volumen y complejidad crecientes de las operaciones han impuesto mecanismos
modernos de gestibn con el propb6sito de mejorar la ejecucibn, control y efi--
ciencia . Aun cuando tales mecanismos son indiscutiblemente Gtiles y aconseja
bles, la verdadera prueba de eficiencia la dan los resultados de las operacio
nes, no la perfecci6n tebrica de las disposiciones ni de la interrelaci6n de
las distintas unidades involucradas. M&s adn algunos de ellos producen resul-
tados contradictorios entre si, que imponen la necesidad de evaluarlos para
determinar sus limites; por ejemplo la delegaci6n de facultades y la centrali
zacibn del control la asignaci6n de responsabilidades y la consolidaci6n de -
las operaciones, las normas de calidad y la estandarizaci6bn de artficulos.

‘Al analizar la organizaciér general, debe tenerse presente que la eficiencia
global de las operaciones se eleva: a) Si se cuenta con informaci6én pertinen=

te, suficiente y objetiva acerca de los campos en que se resiente su accién y

si, en lo posible, dicha informaci6n se expresa numéricamente para dar dimen-
siones concretas que simplifiquen la evaluacibn de los riesgos que entrafa --
cualquier resolucién, y b) Si se delimitan claramente las responsabilidades -
" de cada puesto dentro de la organizacién y se sefialan al personal objetivos y
normas de desempefio en términos de cantidad, calidad y oportunidad.
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AUDITORIA ADMINISTRATIVA DE LA ORGANIZACION GENERAL. Esta Auditorfa estudia los
- objetivos, la estructura y los mecanismos de coordinacion de la organizaci6n ge
neral; la difusibn de sus ppliticas y normas de actividad; los principios adop-
tados para la direcci6n; la descentralizaci6n y la participacién de las decisio
nes; los grandes rasgos del sistema de descripcibén de puestos y de evaluacibn -
del desempefio del personal; el uso que se da a la informaci6n general y a la fi
nanciera; las caracterfsticas, el alcance y el control con que opera el sistema
de planeaci6n y el presupuesto, y los métodos adoptados para el registro de las
trarfsacciones.

AUDITORIAS DE RECURSOS HUMANOS

El factor fundamental del funcionamiento de toda brganizacibn es el personal; a
él le estd confiado el manejo de los demés recursos y de &1 depende la eficien-
cia de su empleo; El grado de eficiencia global que alcance la organizacién se
determina por el que tenga su personal. Por eso es importante establecer pro--
gramas formales de reclutamiento y seleccifn que aseguren que los empleados con
tratades tengan la capacidad de desarrollo que requieren las actividades, y o--
frecerles un proceso permanente de capacitaciéon y educacion que los ayude a lo--
grar su mejorfa individual y un rendimiento 6ptimo.

El folleto del Comité Ejecutivo de los Servicios de Consultoria para la Direc-
ci6bn, editado por el Instituto Americano de Contadores Pablicos, senala:

Una organizacién puede definirse como una asociacibn a largo plazo creada y man
tenida para el alcance de ciertos objetivos y para desempefiar una misién parti-
cular. La estructura de una organizaciébn es una expresién formal de ese acuer-
do sistemdtico. Describe las relaciones entre las partes de la organizazcibn y
entre las personas que son sus miembros.

Toda organizacién debe empezar con metas y objetivos convenidos y expresados, -
las tareas asignadas al personal deben contribuir al logro de esas metas y obje
tivos. |

La estrutura de la organizacion y su relacién con las metas, objetivos y acitvi
dades puede revisarse como sigue:

- ¢Estén claramente delineadas la lineas de autoridad y de responsabi-
lidad, de manera que aseguren una corriente adecuada de las autorida
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des supervisoras hacia los subordinados?

- ¢Estén los puestos del personal adecuadamente disefiados, con especi-
ficacion de sus tareas y responsabilidades, y debidamente retribui--

dos?

- Las politiéas y précticas de personal é¢estén bien establecidas y se
acatan?

- Las tareas de supervisifn ¢son las propias de la naturaleza y estruc
tura del trabajo que se realiza?

- iExisten leyes, reglamentos o contratos que incidan sobre el empleo
del personal?

Con este marco de ideas, las auditorfas que se practiquen en el campo de recur-
sos humanos, se cerciorarén de que el personal: a) Desarrolle una funci6n enca-
minada al logro de un objetivo o a la realizaci6n de una actividad Gtil; b)Ocu-
pe una plaza congruente con dicha funcibn;c) Sea el id6neo para cumplir con su
cometido; d) Tenga un volumen de trabajo que justifique la jornada de labores,
y e) Participe en programas formales de descripcibn de puestos, de adiestramien
to y desarrollo, y de evaluaci6én y promocién.

AUDITORIA ADMINISTRATIVA DE RECURSOS HUMANOS. Esta auditoria verificard : a) Si
los empleados conocen los principios bésicos, los objetivos generales y las nor
mas que regulan las operaciones de la organizacién; b) Si las labores que se les
han confiado son Gtiles; c) Si son claras y coherentes las responsabilidades vy
facultades que se les confieren; d) Si se asigna personal apropiado para cada -
responsabilidad; e) Si el cUerpo de personal asegura un funcionamiento eficien-
te y continuo de la organizacibn; f) Si las politicas de reclutamiento.y selec-
ci6n, de descripcibn de puestos, de desarrollo y promoci6bn del personal y‘de re
laciones humanas son adecuadas, y g) Si la organizaci6én cumple con las obliga--
ciones que tiene con su personal.

AUDITORIA DE OPERACIONES DE RECURSOS HUMANOS. Esta auditorfa se cercioraré:

a) De que al llevarlas a efecto se acaten las politicas, reglamentos y procedi-
mientos que las regulan; b) De que las remuneraciones correspondan a servicios
efectivamente prestados, precisamente en trabajos de la unidad que registra su

‘ qugiME)MEE‘que el personal esté amparado por el régimen de seguridad social co
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rrespondiente; d) De que la elaboraci6n de las n6minas y el pago de sueldos se
cifian a.las disposiciones aplicables; e) De que se retengan y enteren los im--
puestos que gravan los productos del trabajo, y f) De que los registros aporten
datos fidedignos respecto de los empleados, del costo de los servicios persona-
les y de su aplicacién a los distintos programas, proyectos, funciones o unida-

des.

AUDTTORIAS DE RECURSOS MATERIALES

El mejor uso de los recursos materiales, a la vez que supone eficiencia en el
empleo de los recursos humanos influye en ella y‘traSciende a;la eficiencia ge-
neral con que se manejan los recursos del gobierno. Esta obra incluye en la ra-
ma de recursos materiales la adquisici6n , almacenamiento y surtido de materia-
les; el mantenimiento de instalaciones , maquinaria y equipo, y el manejo de -:
los servicios.

A grandes rasgos las auditorfas de recursos manteriales verifican: a) Que las --

~disposiciones reguladoras de las adquisiciones, guarda, manejo y distiribuici6n
de los bienes, y de la contratacién de servicios, permitan su maximo aprovecha-
miento; b) Que los precios y los términos de compra cumplan con los supuestos -
6timos de operaci6n; c) Que los materiales consumidos satisfagan necesidades --
efectivas en las mejores condiciones de calidad, precio y servicio posibles, --
congruentes con sus caracteristicas y tomando en cuentz los usos a que se desti
nan; d) Que los equipamientos estén en relacitn razonable con el nimero de usua
rios y se sujeten a programas de mantenimiento preventivo para reducir las fa--
llas en su operaci6n y aumentar su vida 0til, y e) Que los servicios contrata--
dos se presten efectivamente y sean Gtiles para la operaci6n.

AUDITORIA ADMINISTRTIVA DE RECURSOS MATERIALES. Tiende a evaluar: a) Si las res
ponsabilidades y facultades en el manejc de los materiales y de los servicios -
se han delineado de manera clara y coherente para lograr la méxima eficiencia;

b) Si se han precisado los ordenamientos regulatorios de las actividades y adop
tado procedimientos que a la vez que faciliten la fluidez de los movimientos a-
seguren el control de las adquisiciones, existencias y disposiciones de los ar-
ticulos; c) Si el manejo de materiales y de servicios se inserta en una estruc-
tura programética que provea de parémetros para evaluar la eficiencia; d) Si --
las instalaciones son apropiadas“y congruentes con las finalidades de control ;
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e) Si los registros aportan la informaci6n debida, y f) Si se han tomado medi
das que aseguren la conservacibén de los materiales y de los equipamientos.

AUDITORIA DE OPRACIONES DE RECURSOS MATERIALES. Comprobaré&: a) Que en las ad
quisiciones, conservacién y despacho de materiales, en la contrataci6n de ser
vicios y en el mantenimiento se hayan aplicado las7politicas, reglamentos y -
prbcedimientos en uso; b) Que las adquisiciones y consumos registrados corres
pondientes a operaciones efectivas y se hayan contratado a los precios debi--
dos: c) Que existan los bienes listados en el inventario, se encuentren en --
buenas condiciones y que -estén correctamente valuados; d) Que la calidad de

los materiales se congruente con el destino que se les da, cuidando en espe--
cial de que no-se empleén articulos de especificaciones muy altas para su ob-
jetivo, y e) Que el costo de los recursos materiales y de los servicios se a-
plique a los programas, proyectos, funciones, o unidades en que se consumen.

AUDITORIA DE EFICIENCIA Y PRODUCTIVIDAD
(Objetivos, realizaciones y sus costos)

La nocibn de productividad se asocia més bien con la de redituabilidad finan-
ciera, que es aplicable a las actividades del Estado destinadas a producir -
bienes o servicios que pueden ser adquiridos voluntariamente por'él usuario,
significando para élun beneficio personal, y en los que el volumen producido .
es proporcional a los recursos consumidos. No obstante, en esas funciones el
Estado no se }ige s6lo por criterios de redituabilidad financiera; tienen pre
cedencia criterios de conveniencia social, de legitimidad,de reproduccién del
sistema capitalista.

La mira fundamental de las auditories de eficiencia y productividad es asequ-
rarse de que la generacibn y el emﬁeo'de los recursos se lleven a cabo con el
menor costo y esfuerzo, asf como de que se obtenga el maximo provecho de las
instalaciones y equipamientos de que se dispone y de los recursos que se consu
men. Consecuentemente, al practicarlas se investigard si la disponibilidad y
el empleo de recursos son excesivos en relacién con la actividad desempefiada,
si se duplica el trabajo del personal o de las oficinas, si la producci6n ob-
tenida guarda la debida proporcién con la capacidad instalada, si los equipos

son eficientes y si los procedimientos y précticas de operaciébn son adecuados.
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AUDITORIA ADMINISTRATIVA DE EFICIENCIA Y PRODUCTIVIDAD.Este tipo de auditorfa
analiza: a) Las actividades de la organizacién distinguiendo las funcionales
de las programéticas y la estructura de las unidades de géneracién de ingre-
sos; b) La congruencia de los objetivos con las metas , su grado de precision
y el conocimiento que de ellos tiene el personal; c¢) El an&lisis de las nece-

sidades colectivas, de.las situaciones de coyuntura y del beneficio que se -

proporciona, con el objeto de fijar cuotas y precios; d) Los procedimientos

en uso para la elaboraci6n de planes y presupuestos y para su revisién y con

trol; e) La vinculaci6n de los programas con los presupuestos y Su comunica--
ci6n al personal; f) Los métodos para estimar la potenciélidad dé generacion
de ingresos y el control adoptado para ella; g) El sistema de produccién y -
los de aplicacibn de costos, y h) Los métodos para verificar los costos, para
medir los avances y para calcular la eficiencia y productividad. ' '

AUDITORIA DE OPERACIONES DE EFICIENCIA Y PRODUCTIVIDAD. Se cerciora: a) Del
adecuado registro, verificaci6n, control y andlisis de los ingresos y de los
costos; b) De que se controle el avance comparando lo realizado con lo pre--
visto; c)_De la exactitud de los indices y tendencias de recursos humanos, -
materiales y financieros comparando los presupuestos con lo realizado por -
programa, proyecto o funcién, y d) De la correccién de los fndices financie--
ros de eficiencia y productividad.

I11.3. AMBITO, PROGRAMA, PAPELES DE TRABAJO E INFORMES DE AUDITORIA

AMBITO DE LA AUDTORIA GUBERNAMENTAL

Récimen léga]. En materia de contabilidad, la Ley de Presupuesto, Contabili-
dad y Gasto Pdblico del 29 de diciembre de 1976 dispone:

La contabilidad de las entidadeé se llevard con base acumulativa para deter-
minar costos y facilitar la formulaci6n, ejercicio y evaluaci6n de los presu
puestos y sus programas con objetivos, metas y unidades responsables de su -
ejecuciobn.

Los sistemas de contabilidad deben disefiarse y operarse en forma que facili-
ten la fiscalizaci6n de los activos, pasivos, ingresos,costos, gastos, avan-
ces en la ejecuci6n de programas y en general de manera que permita medir la
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eficiencia y eficacia del gasto pablico federal (Art.40).

Cada entidad llevaré su propia contabilidad...

Los catélogos de cuentas... serdn autorizados expresamente por dicha Secreta ‘

rfa (de Programacién y Presupeusto) (Art.39)

Las entidades suministrardn a la Secretarfa de Programacién y Presupuesto, -

con la periodicidad que ésta lo determine, la informacion presupuestal, con-
table, financiera y de otra indole que requiera... (Art.41)

La Secretarfa de Programaci6n y Presupuesto girard las instrucciones sobre
la forma y términos en que las entidades deban llevar sus registros auxilia-
res y contabilidad y, en su caso, rendirle sus informes y cuentas para fines
de contabilizacién y consolidacién... (Art.41)

En las dependencias del Ejecutivo y en el Departamento del Distrito Federal -
se establecerdn 6rganos de auditorfa interna, que cumplirdn los programas mi
nimos que fije la Secretarfa de Programaci6n y Presupuesto. (Art.44).

Bien que estos preceptos se refieren a las entidades que sefiala expresamente
el Articulo 2@ de la Ley citada -poderes Legislativo y Judicial, Presiden--
cia de la RepGblica, Procuraduria General de la Replblica, Secretarfas de

Estado y departamento administrativo, Departamento del Distrito Federal, or-
ganismos descentralizados y empresas de participacifn estatal, y fideicomi--
sos aun que sea fideicomitente alguna de las entidades anteriores-, su cum-
plimiento requiere que las unidades administrativas que componen la estructu
ra de dichas entidades implanten sistemas de contabilidad que les proporcio-
nen la informacién que atafie a los programas, proyectos y funciones que tie-
nen a su cargo, con el detalle que piden las disposiciones transcritas.

PLANEACION DE LA AUDITORIA

Antes de formular el programa de auditoria, conviene obtener la siguiente in
formacibn:

Visita a las instalaciones de la organizaci6n y entrevista con sus funciona-
rios. La visita a las oficinas e instalaciones de la organizaci6on tiene por
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objetivo observar las situaciones y condiciones en que se desarrollan las ope
raciones; la entrevista con los funcionarios da una idea general de las acti-
vidades a su cuidado y un conocimiento especifico de las caracterfsticas de -
los programas a su cargo. Permite también ahondar en el estudio de la fdonei

dad de los indicadores.

Disposiciones normativas. Se obtendran de los funcionarios de la organizacién
copias de las diSpdsiciones legales , reglamentarias, administrativas y otras
que’ estéd obligada a'éumplir, as{ como de las polfticas y procedimientos en vi
gor y de los manuales que los compilen.

Sintesis del Presupuesto. Sean cuales fueren el prop6sito y el tipo de la audi
torfa, se solicitarédn estados sintéticos del presupuesto agrupados por progra
ma y por capitulo de gasto, que muestren por separado el gasto corriente y el
de capital, asi como la informacibn adicional relativa a los términos de cum-
plimiento y a los periodos de control del avance hacia los objetivos.

Detalle de los gastos del ejercicio. Se obtendré el detalle de los gastos ha-
bidos en el ejericicio, hasta la Gltima fecha disponible, con el objeto de a-
preciar la importancia relativa de las funciones o programas sujetos a audito
ria.

Estados comparativos. Se obtendrén copias de los estados comparativos de los
resultados del ejercicio con el presupuesto y con los correspondientes a afios
anteriores, asi como de los estudios de sus indices y tendencias.

Informacién de auditorias anteriores. Si se han efectuado anteriormente audito-
rias a la organizaci6n visitada se revisaré&n los informes y el expediente de ar
chivo permanente. Si las revisiones anteriores las han practicado otros profe--
sionales, se solicitarén los informes de auditoria y, de ser posible, los pape-
les de trabajo para tomar nota de los aspectos que requieran mayor examen.

PROGRAMA DE AUDITORIA

Antecedentes y contenido del programa de auditorfa. Las nociones generales obte-
nidas en el desahogo de las consideraciones preliminares y de la informacién -
previa, dan una idea suficiente del cardcter de las operaciones de la organiza-
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ci6n examinada, de los objetivos de los programas y funciones que tiene a cargo
de la importancia relativa de los aspectos de operaci6n, de los propbsitos de -
la auditorfa y de las circunstancias en que se va a desenvolver. Con esos ante
cedentes se formula el programa de auditorfa, para concentrar el esfuerzo en -
los asuntos relevantes para los fines de la revision.

El programa de auditorfa toma en cuenta las necesidades de la administractén, -
los objetivos de la auditorfa y la informaci6n que debe proporcionarse a los in
terésados,e indica los procedimientos que han de seguirse para examinar cada -

uno de los programas de operaci6n y funciones especificos, las pruebas éonfirmg

torias que deben respaldar el registro de las transacciones, los estudios de -
los procedimientos de control interno, los criterios de medici6n que deben apli
carse a las realizaciones y los métodos de evaluaci6n de la eficiencia.

Selecci6n del grupo de auditoria. Cuando para juzgar acerca de la eficacia y e-
ficiencia en el cumplimiento de los objetivos, las peculiaridades técnicas de
los programas y funciones sujetos a examen demandan conocimientos profesionales
ajenos a los del contador plblico, éste puede optar por manifestar expresamente
en su informe la limitacién que el hecho impone a su trabajo, o bien incluir -
en el grupo de auditorfa profesionales independientes con conocimiento en el --
- campo de que se trate.

PAPELES DE TRABAJO

Los datos e jnformaciones obtenidos por el auditor en su examen, los resultados
de las pruebas realizadas y, en muchos casos, la descripci6n de las mismas prue
bas; se registran en un conjunto de cédulas y documentos que reciben la designa
cién genérica de papeles de trabajo.

Estos papeles de trabajo son el resumen de la labor realizada; sirven como base
para fundamentar la opinién que el auditor va a emitir; pueden ser, posterior--
mente, fuente de aclaraciones o extensiones de informaci6n y constituyen la ani
ca prueba que el mismo auditor tiene de la solidez y calidad profesional de su
trabajo.
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INFORMES DE AUDITORIA

OBJETIVOS. Los informes de auditorfa se preparan con el objeto de dar una opi-
nién profesional acerca de la veracidad de los datos que revela la informacién
emitida por la organizaci6n examinada, en cuanto atafien a campos de la compe--
tencia del grupo profesional que'practicé la auditor!a.(Los que se refieren a
entidades del sector pGblico tienen el propbsito de mostrar el resultado de la
gesti6n de los funcionarios, en términos de efectividad, eficacia y eficiencia
del/manejo de los fondos pGblicos confiados a su cuidado, en relacion con los
objetivos y dentro de los limites sefialados en el presupuesto. En principio, -
al auditor no le incumbe apreciar la pertinencia de los programas, la calidad y
- conveniencia de sus objetivos ni la eficiencia global de las operaciones; se --
concreta a expresar juicios acerca de hechos y situaciones concretas. Sin embar
go, cuando los resultados de su revis6bn le susciten cuestionamientos graves en
estas materias, debe incluir en su informe los comentarios pertinentes.

Para lograr su cometido, los informes de auditoria deben referirse a los siguien

tes temas, entre otros:

Evaluacibn. a) Opini6n acerca de las politicas y criterios que normaron las de-
cisiones de gesti6n y su pertinencia para conseguir los objetivos program&ticos
y funcionales; b) Comentarios acerca de los fndices de eficacia y eficiencia en
el logro de los objetivos, en el empleo de recursos y en la gesti6bn financiera,
y tendencias que muestran respecto de afios anteriores; c) Avances logrados en -

virtud de programas de reducci6n de costos y, d) Viabilidad del alcance de los

objetivo

Observaciones. a) Hechos y situaciones que influyeron de manera relevante en el
logro de los objetivos, en la eficiencia del empleo de los recursos y en la re-
gularidad de las operaciones, o que los obstaculizaron, explicando su importan-
cia, su causa y la estimacibén cuantitativa de su efecto; b) Deficiencias adver-
‘tidas en los procedimientos de proteccibn, custodia y disposicién de los recur-
sos; ¢) Descripci6n de las pruebas en que se fundamentan las observaciones; --
d) Inclumplimiento de mandatos legales y administrativos; e) Causas y monto de
las desviaciones presupuestarias,y f) Opinién acerca de la aptitud de los crite
rios de medici6én de los objetivos y realizaciones.

74




Conclusiones. Las conclusiones se orientarén a dar respuesta a los intereses -
que tiende a satisfacer la informaci6n financiera y de desempefio, y fundamenta-
rén los juicios del auditor acerca de los fines de la auditorfa. En las de efi-
ciencia y productividad se referirén a la consecuci6n de los objetivos, al mane
jo de los recursos y a la gestiéon financiera. Debe delimitarse con precisibn la
responsabilidad del auditor.

Recomendaciones. Las recomendacicnesvprOpondran medidas para mejorar la opera--
ci6h y el control interno, y en general para lograr los objetivos con mayor efi
‘ciencia; es fundamental que establezcan las relaciones causa-efecto sobre los -
hechos y situaciones observados y que tomen en cuenta el costo de las medidas -
correctivas propuestas y el de las deficiencias advertidas.

El informe se propone convencer al destinatario de la validez de los criterios
del auditor. Consecuentemente, debe ser lo suficientemente conciso para captar
la atenci6n, incluir s6lo asuntos importantes, ser objetivo,describir sucinta
pero cabalmente las situaciones y hechos observados y las pruebas que los acre-
ditan y, a menos de que se trate de investigaciones que atafien a la honestidad
de los funcionarios responsables, expresar los puntos de vista de éstos para i-
lustrar Mejor el significado y el alcance de las observaciones y de las recomen
daciones. Esto Gltimo explica la conveniencia de leer y comentar el proyecto de
informe con los funcionarios interesados.
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A: Dr. IMER NOYOLA ARAGON U.A.M.T.
Jefe Jurisdiccion No. 5 Tlalnepantla

DE: Lic. RAUL BRAVO BALBOA ASUNTO: AUDITORIA ADMI-

AUDITOR NISTRATIVA.

Hemos examinado las operaciones y procedimientos de la jurisdiccibn
No. 5 Tlalnepantla. Nuestrso comentarios y sujerencias sobre su e-
ficacia, eficiencia y controles en general se presentan bajo los -
siguientes rubros:

A. ORGANIZACION GENERAL

- ESTRUCTURA DE LA ORGANIZACION

- POLITICAS, REGLAMENTOS, PROCEDIMIENTOS Y MANUALES

- DESCRIPCION DE PUESTOS Y DESARROLLO DEL PERSONAL

- INFORMACION PARA DECISIONES

- METAS Y OBJETIVOS; PLANEACION, PRESUPUESTO,PROGRAMACION Y
~ CONTROL

- SISTEMAS DE LIBROS Y REGISTROS

- INSTALACIONES

- ASESORAMIENTO

B. RECURSOS HUMANOS

- ESTRUCTURA DE LA OFICINA DE PERSONAL
- POLITICAS, REGLAMENTOS, PROCEDIMIENTOS Y MANUALES
- DESCRIPCION DE PUESTOS

- RECLUTAMIENTO Y SELECCION

- CAPACITACION, ADIESTRAMIENTO Y DESARROLLO

- EVALUACION Y PROMOCION

- RELACIONES HUMANAS

- PREPARACION DE NOMINAS Y PAGO DE SUELDO

- LIBROS Y REGISTROS |
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C. RECURSOS MATERIALES

ESTRUCTURA DE LA FUNCION DE MANEJO DE LOS RECURSOS MATE-
RIALES. | »

POLITICAS, REGLAMENTOS, PROCEDIMIENTOS Y MANUALES
ADQUISICIONES

EXISTENCIAS

REGISTROS

D. EFICIENCIA Y PRODUCTIVIDAD

ACTIVIDADES DE LA ORGANIZACION

METAS Y OBJETIVOS

POLITICAS, REGLAMENTOS,PROCEDIMIENTOS Y MANUALES
PLANEACION, PRESUPUESTO Y PROGRAMACION

CALCULO DE EFICIENCIA Y PRODUCTIVIDAD

E. ASPECTOS GENERALES (CONTEXTUALES)

EL APARATO ESTATAL COMO PRINCIPAL PALEATIVO DE LA CLASE DO-

MINADA. |
EL PAPEL QUE JUEGA DENTRO DE NUESTRO ANALISIS LA REFORMA AD

MINISTRATIVA




1. ORGANIZACION GENERAL
1.1. ESTRUCTURA DE LA ORGANIZACION

" Este andlisis tuvo como objetivo inicial, analizar la estructua de
la organizaci6n con el objeto de conocerla y estar en posibilidad
de efectuar la evaluacién de las &reas que la componen.

- De este efecto se desprendio que no existe organigrama de -

| la entidad, los datos que se tienen sobre el particular son,
tan solo intentos de estruturarlo, pero al momento de la audi
torfa aln no es aprobado por la administraci6én de ésta.

- En los esbosos del organigrama que se han presentado, la or-
ganizacibn no adopta una ramificacién racional de sus distin
tas activiades.

- La organizacién que proponen no contempla todos y cada uno -
de los puestos que componen dicha dependencia, a lo mas se
integran los de mayor escala gerérquica.Esto, como veremos -
m&s adelante,entorpece la coordinacién y supervisitn de las
labores. '

- La inexistencia de lfneas horizontales de responsabilidad, -
atravéz de las distintas lineas verticales, trae como conse-
cuencias que la organizacibn no sea la adecuada en virtud -
que agrupa funciones que son incompatibles por principios de
control interno; como lo son las de coordinaci6n, supervisién,
programacién y control. No se tiene especialidad funcional -
en.ninguno de los puestos coordinadores.

1.2.~ POLITICAS,REGLAMENTOS, PROCEDIMIENTOS Y MANUALES

- Si bien existen algunos ejemplares de PROCEDIMIETNOS GENERA-
L§S Y CONDICIONES GENERALES DE TRABAJO, también es visto que
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no todo el personal con que cuenta la Jurisdiccibn conoce di-
chos documentos. En comentarios con 1la base trabajadora se
desprende que el documento que més se conoce son las condi--
ciones generales de trabajo, y esto debido a una campafia pro-
mocional de las subsecciones sindicales.

En lo que respecta a los procedimietnos generales, se repar--
_tieron algunos ejemplares a Directores Regionales, mismos que
permanecen, en la mayoria de los casos, en poder de dichas per -
sonas, solo utilizados para aclarar algunos problemas opera--
cionales y funcionales, mismos que, por el mencionado descono
cimiento, han surgido continuamente.

En dichos documentos se ha observado la falta de una planea--
cibn de operaciones, métodos para el computo de la eficiencia,
grado en que participan los supervisores en las decisiones, - f
etc. |

En cuanto a los manuales que existen sobre un brograma espec{
fico, se aprecia que son de lo mas confusos y que la mayoria :
de las veces se deben efectuar correcciones sobre la marcha,-
propiciando con esto que el personal no este bien informado -
sobre el particular. Hay una falta de solidez en los progra--
mas a la vez de que al ser modificados, no se toman criterios
uniformes.

1.3. DESCRIPCION DE PUESTOS Y DESARROLLO DEL PERSONAL

No existe un programa de descripci6n de puestos, a la vez que
no existe un sistema de valuacién de los mismos, con ello no
se estd en la posibilidad de precisar los campos de responsa
bilidad y autoridad.

De lo anterior se desprende la imposibilidad que tendra la de
pendencia de revisar peri6dicamente las actividades y de mo-
dificar en lo conducente las descripciones de puestos en caso
de que existieran.

Asi pués, no se tendra mecanismo alguno que trate de orientamos hacia el co
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nocimiento de los requisitos de un puesto.

No existe un sistema de calificaci6n de méritos, no se evalGa
el desempefio del personal en forma racional, de esto entrar$

como consecuencia la imposibilidad de establecer un buen sis-
tema de incentivos o de tomar las pautas anteriores como ba--
se de promoci6n del personal.

Al respecto de dichas promociones, estas practicamente no ' -

existen, ya que el mérito propio no se toma como base de pro

mocién, s6lo las actividades académicas son consideradas, en
algunos casos,para adaptar al empleado en algln puesto més -

proporcionado a sus aptitudes.

Por todo lo antes expuesto, existe y existira, mientras no se
atienda esto, un sistema tendiente cada dfa mds a la burocra-
tizacién y al conformismo, lo cual frenard el desarrollo --
de la Jurisdiccib6n y del resto de dependencias del estado.

No se han establecido métodos formales de c&lculo que permi--
tan asignar cargas de trabajo razonables, en atencibn a la -
duraci6n de las jornadas de trabajo. '

No se ha dado la importancia adecuada de ver si el personal -
con que se cuenta es proporcionado al volumen de las operacio
nes de la organizaci6n, de ello se desprende que en ocasiones
existan cargas de trabajo excesivas y en otras insuficientes.

1.4. INFORMACION PARA DECISIONES.

La toma de decisiones se basa en un sistema de informacibn
muy subjetivo, en la mayoria de los casos no se tiene presen-
te las finalidades y los principios bésicos de operaci6n de
organizacién.

Por otro lado no existe la politica de revisar peri6dicamen-
te con los destinatarios, la utilidad de la informaci6n que

se les proporciona, con objeto de ampliarla o reducierla en

lo conducente.
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La informacién que surge de las unidades de salud, al ser en-
globadas en un informe general, va perdiendo su veracidad y -
validez debido a la cuadratura que se hace de los mismos.

Todo esto sucede por el poco control y planificacién que se -
tiene sobre ésta actividad. -

1.5. METAS Y OBJETIVOS

Sobre el respecto diremos que se ha observado que los planes

no se dividen en etapas, 1o que dificulta su evaluacién y las
-correcciones que puedieran hacerse sobre la marcha, asf los -
resultados de las evaluaciones finales son poco confiables en |
la mayorfa de los casos. | g

No existen estrategias alternativas en la ejecuci6n de planes {
y programas. '

Los niveles de direccibn y supervisi6n no participan en la fi
jacién de objetivos generales, a 1o m&s se concretan a progra
~mar actividades destinadas a su unidad que se le ha encomenda
do.

Por otra parte, las actividades no se detallan, se improvisan,
en muchas ocaciones no son constantes, ya que un mismo proble
ma se atiende de distinta forma.

No se sigue la polfitica de exigir estudios razonados para la
autorizacién de transferencias.

No se atiende la pirémide jerérquica decisional

1.6. INSTALACIONES

Existen carencias de equipo adecuado para cubrir las operacio
nes corrientes.

En algunas unidades hace falta equipo necesario en forma prio
ritaria, y que estaba planeado desde la implantaci6n del pro-

grama, pero a la fecha no ha ingresado requisici6n alguna. 81
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1.7. ASESORAMIENTO
- Se carece de todo tipo de asesoramiento.

- A la fecha del estudio, se carecfa de algln tipo de asesora-
miento, ya sea legal u operairivo. No se tiene la polfitica de -
solititar~asesoramiento, que es necesario, en el manejo de al
gan material o equipo. '

" Todo lo anterior es plausible, desde el momento en que nos informa-
ron que nunca antes se ha realizado alguna auditorfa, o siquiera al
gn estudio tendiente a la maximizaci6n de las funciones y la opti-
mizaci6n de los recursos con que se cuenta.
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2. RECURSOS HUMANOS

2.1. ESTRUCTURA DE LA OFICINA DE PERSONAL.

La dependencia cuenta con una sola persona'encargéda de la -
funci6n de personal, misma que cumple funciones que distan mu
cho de ser las correspondientes a un departamento de esta na-
turaleza. Si bien es cierto que a la fecha atiende asuntostA-
que serianfde la conpetencia de este departamento, también lo

es el que no se tienen métodos, técnicas, procedimientos, res
ponsabilidades,’etc., que sean de la magnitud y alcance de lo

observado en la realidad en un verdadero departamento de per-

sonal.

- A la fecha del estudio, la organizaci6n no tiene bien defini-
das las responsabilidades y autoridad del personal.

El nGmero de empleados, desde la misma jefatura de la depen--
dencia, no se estd proporcionado al volumen de las operaciones
de esta Jurisdicciobn. ~

No estd en vigor un programa de desarrollo del personal que
especifidue los objetivos y los medios destinados a su alcan-
ce, cuyo responsable de su ejecucibn debiera ser el Departa-
mento de Personal. De aqui se desprende la verdadera necesi--
dad de curbrir con un mayor nGmero dé personas las funciones
de este departamento tan esencial.

En esta Jurisdicci6bn no existe, a la fecha, una Comisi6n Per-
manente de Seguridad e Higiene, con los problemas sabidos que
esta situacibn acarrea o podra ocasionar algtn dfa.

El intento de oficina de personal con que cuenta la jefatura

jurisdiccional, no estd dotada con secciones especializadas -
para atender asuntos tales como: disefiar pliticas de personal
y vigilar su cumplimiento, mantener condiciones fisicas de -
trabajo adecuadas y adoptar medidas preventivas para la salud
del personal, determinar las necesidades de adiestramiento, -
tener perfiles de puestos, controlar las requisiciones del -
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personal, etc.

No se sefialan objetivos concretos y standares de desempefio -
del personal y de los supervisores en términos de cantidad,
calidad y oportunidad.

2.2. DESCRIPCION DE PUESTOS

A la fecha del estudio, no se tiene un sistema de descipcibn

de puestos, a la vez que no se incluye en ningin documento los
requerimientos de educécibn, especializacién y experiencia, -
necesarios para desempefiar alguna funci6n.

No se analizan peri6dicamente los puestos para estar en posi-
bilidad de determinar si el trabajo'que se realiza es Gtil y
no duplica el que se efectfa en otra unidad, departamento o
puesto. |

2.3. RECLUTAMIENTO Y SELECCION DE PERSONAL

No se realiza una induccibn adecuada al puesto ni a la organi
zaci6n en general, de algn candidato que ingrese por una va
cante.

No se sigue la polftica de elaborar, al existir una vacante,
una requisicién de personal, ni siquiera se tienen formatos
especiales para ello.

2.4. ADIESTRAMIENTO Y DESARROLLO

No existen cursos sobre Higiene y Seguridad, cuestibén que de-
biera atenderse de inmediato debido al constante peligro que
" existe hacia la salud del personal, esto por el constante con
tacto con pacientes de una infinidad de padecimientos, algu--
nos de los cuales son infectocontagiosos. Por otro lado y to-
mando en cuenta el tipo de actividades que desempefia el per-
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sonal, mismo que constantemente debe entrar en contacto direc

to con la comunidad, aumenta con esto lo peligroso de sus fun

ciones ya qUe'la mayorfa de las unidades 9e salud pertenecien -

tes a esta Jurisdiccion se encuentran en zonas de escasa vi-
gilancia, de un nGmero infinito de problemas como seria: dro-

gadicci6n, alcoholismo, delincuencia, contaminaci6n ambiental,

etc.

Debido a la inexistencia!dé cursos de adiestramiento y capaci

taci6n, existen deficiencias, fallas y otros problemas en el
funcionamiento del personal de dicha Jurisdiccion,

El trabajador no ve la posibilidad de desarrollo, mismo que
estéd siendo frenado por su misma organizaci6n. Lo anterior -
provoca una falta de integracion hacia los fines de la misma
y una falta de apego a los objetivos institucionales , mismos
que cuando son alcanzados, no son reconocidos adecuadamente,
al estar fallando la evaluacibn del desempefio y la califica--
ci6bn de méritos.

2.5. RELACIONES HUMANAS

No se tiene la polftica de informar regularmente a los emplea
dos acerca de la situaci6bn , necesidades y desarrollo de la
organizaci6n, de las politicas, reglas de operacibn, asi como
de las prestaciones vigentes de existencia en el presente.

Cuando se pienza modificar algdh procedimiento, no se toma en
cuenta opinidh alguna de los empleados a los que afecta el -
cambio, siendo ésta ten importante debido a que los que estan
enterados de los funcionamientos y debilidades de su puesto ,
son precisamente los empleados.

No se tiene un programa formal de entrevistas, reuiniones, -
evaluacibn, o pruebas que permitan conocer las capacidades, -
inclinaciones, aspiraciones y especializaci6tn del personal -
con que se cuenta.

85



3. RECURSOS MATERIALES

3.1. ESTRUCTURA DE LA FUNCION DE MANEJO DE LOS RECURSOS MATERIALES

Dentro de la Jurisdiccibn, los encargados de la adquisicibn y
despacho de mercancias, son una misma persona ( el administra
dor de cada Centro de Salud), ‘lo que propicia un descuido en
alguna de sus actividades. '

Por otro lado, siendo el almaceh auxiliar el custodiante de -
los medicamentos, cuando es réquerida la presencia del admi--
nistrador en las oficinas centrales, descuida esta actividad,
perjudicando al pGblico y provocando mala imagen de las uni--
dades de salud.

Las instalaciones del almacén no permiten eficiencia y un --

control en el manejo de materiales, su espacio, ademés de ser

reducido, opera como oficina del administrador, por esta ra-

zon la circulaci6n de gente es continua, ya que 1o mismo asis

ten a solicitar un material, que a Teclamar un pago o0 a co---

brar su quincena. Esto propicia un alto grado de inseguridad
en la custodia de 10s recursos. )

La iluminaci6n y seguridad en los diferentes accesos a los al
macenes eS minima propiciando un ambiente de trabajo ineficaz
y pligroso. '

No se dispone de gavetas o anaqueles cerrados para la guarda
de articulos de alto valor.

3.2. POLITICAS, REGLAMENTOS, PROCEDIMIENTOS Y MANUALES.

A la fecha de este estudio, siguen sin editarse los manuales
de procedimientos y polfticas en materia del manejo de recur-
sos materiales. Esta situaci6bn hace que prevalezca el desor--
den y la insertidumbre en el que hacer.
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No existe contrato alguno de mantenimiento de equipo, mobilia
rio e instalaciones en general, lo que propicia tiempos muer-
tos. A lo més se cuenta con un par de empleados, que sin ser
especialistas,se dedican a dar mantenimiento correctivo a mue
bles, equipo de oficina e instalaciones en general. Dichos --
trabajadores tienen la categoria de choferes .y por cumplir --
con esta actividad para la que fueron contratados, no tienen
la suficiente disponibilidad para cubrir quejas de doce cen-
tros de salud comunitarios mds una Jhrisdiccibn y dos regio--
nes.

No estan claramente precisados los distintos ambitos de res--
ponsabilidad en materia de compras, que consideren los articu
los que deban adquirirse por un 6rgano especial de compras y
los que pueden serlo directamente por las unidades de opera--
cibn. ‘

Los reglamentos existentes, no contienen disposiciones sobre
el razonamiento de la justificacién de las adquisiciones que

se incluyen en le presupuesto anual de compras, y justificar

y analizar la viabilidad financiera de las adquisiciones de -
articulos cuya naturaleza, especificaciones, volumen o precio
difieran de los considerados en el presupuesto.

Para efectuar adquisiciones, no se realizan andlisis de cos--
tos y calidad para evaluar las cotizaciones de los proveedo--
res, es mas por 1o regular se toma al primero como al defini-
tivo.

No existe un procedimiento para verificar que las especifica-
ciones de los articulos solicitados sean congruentes con los
usos a que se destinan.

No existe un programa de mantenimiento preventivo adecuado a
los objetivos de productividad.

No se han dictado normas precisas para justificar las adqui--
ciones de inmuebles y eqipo para considerarlas dentro del ac-
tivo fijo, tomando en consideracién la naturaleza de los bie-
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nes,su vida probable y su sosto.
3.3. ADQUISICIONES.

No se llevan a cabo anélisis de calidad, servicio y precio de
artfculos substitutos.

No se formulan programas de adquisiciones y suministros para
evitar compras de emergencia. ‘

Por lo general al iniciar las gestinoes de compra, no se hace

constar en-las requisiciones si existe o no disposicibn presu

puestaria.

Por lo regular la persona encargada de la gestibn de compras -
no nogocia bonificacién ni descuentos, debido, en 1a mayorfa -

‘de los casos,a las compras de urgencia.
3.4. EXISTENCIAS

Los sistemas de manejo de materiales no permiten una opéra—--
"cibn eficiente por los siguientes motivos:

a) Las existencias no estdn bajo el cuidado de un almacenista
Gnico, se toma a cualquier empleado que por tener incompleto
su equipo interdisciplinario, no saldrd a laborar a campo en
esa fecha.

b) Los locales son inadecuados, reducidos y no cuentan con --
equipos de manejo que faciliten el resguardo ordenado de los
articulos.

c) Al almacén tienen acceso todo tipo de personas.

d) Las existencias no se manejan con el sistema de maximos y
minimos. .

e) No estan definidos tiempos de pedido para disponer siempre
de existencias suficientes, hay que esperar a que la Jurisdic
ci6n haga una compra general para que sean suministradas to--
das las unidades de salud.

No se tiene la practica de identificar y controlar periddica-
mente los articulos de movimiento lento, artfculos no utiliza
bles y l1os que no pertenecen a la organizaci6n.
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Nd se tiene la precaucién del cuidado estricto de desperdi---
cios con alto fndice de contaminacién y cuyo contenido es pe-

ligroso, esto es, vacunas antirrébicas, jeringas de aplica---

-cién.

El inventario de existencias fisicas se toma s6lo cuando se -
_ prevee la visita de prsonal del nivel central (Estatal)

No hay un procedimiento real, 6ptimo y conocido péra.la toma
de recuentos.
3.5. REGISTROS

Se ha abandonado el registro de entradas, salidas y existen--
cias en las tarjetas disefiadas para tal efecto.En el mejof de -

los casos se anota s6lo el lote de materiales que ingresa,sin.

teher posteriormente antecedentes de qué cantidad y con qué -
periodicidad sale el material.

No se. asientan las existencias minimas y méximas, ni los lotes
tipo de compra. ' '

Cuando se encuentran faltantes en inventario no se toman medi
das pra deslinar responsabilidades, a lo mds, se levanta una
ecta administrativa, comprobante con el cual se recupera el -
stock, sin llevar acabo mayor averiguaciobn.

No se llevan registros de los mantenimientos correctivos que
se les da al mobiliario y equipo, para que sirvan como sopor-
te de la conveniencia -ya que no se tiene- de contratar un --
servicio periddico preventivo.
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4. ASPECTOS GENERALES

4.1. GRUPO DE PROGRAMACION Y SEGUIMIENTO DE MATERIALES

‘Un problema muy serio se observa en las diversas &reas funcio
nales, al no contar con la coordinacién necesaria, ni con los
recursos humanos y materiales que requieren para el desempefio
de su trabajo. o

Existe una falta de oportunidad en los disefios de dispositi-F
vos para el suministro de accesorios y herramientas especia--
les necesarias para prestar el servicio que otorga la depen-
dencia.

No existe personal encargado de la funcifn de planeacién y
programacién exlusivamente. Es notable que cualquiera puede

y en efecto, asi es, programar, pero todos difieren en la -
forma de‘hacerlo, lo que ocaciona una ausencia de objetivos
stdndares para el personal, mismo que se encuentra desorienta
do y con un grado amplio de frustracibn .

Existe una programacibn empfrica totalmente, todo esto por no
conocer ni las horas hombre, asf como no tener datos acerca -
del ausentismo, tiempos muertos, rotaci6n, etc. A la par de -
todo esto, cabe sefialar la falta de un buen sistema de progra
macion, esto se origina en parte por Ia falta de recursos hu-

manos, al ser desempefiada esta funci6n por el personal que se
crea pertinente asignar en ese momento.

4.2. GRUPOS DE ALMACENES

En ninguno de los almacenes de las distintas unidades con que
cuenta la Jurisdiccibn, se tienen establecidos sistemas de -
méximos y minimos, cuesti6n que ha dado lugar a que los dife--
rentes departamentos soliciten materiales o herramientas con
existencia cero en esos momentos. Todo esto ha llegado al ex-
tremo de parar parcialmente las actividades de algun departa--
mento y hasta las actividades de toda la unidad.




Para realizar las entregas que se efectGan en el almacén de -
suministros a las diversas unidades, se sigue un procedimien-
to indebido, ya que en ocasiones primero sale el material y -
posteriormente se requiere la firma del empleado al cual fué

surtido el material, transcurriendo en ocasiones semanas sin

lograr capturar el acuse de recibo.

Deficientes‘procedimiehtbs en almacén, al operar entradas y -

salidas diferentes empleados, esto acarrea, ademés de la fal- ;

ta de comunicacién existente y el deficiente control en li---
bros, que se llegue a la duplicidad de entregas en las mismas.

4.3. GRUPO DE MANTENIMIENTO

Existe la carencia de un programa de mantenimiento adecuado.
Falta personal técnico para atender los problemas de manteni-
miento, al estar compuesto este grupo por dos o tres elemen--
tos a saber, con poca preparaci6n, y aunado a esto, la situa-
ci6bn tan grave de atender los reportes de 15 unidades, hace -
transcurrir mucho tiempo en cubrir necesidades imperiosas y -
en ocasiones ni siquiera son atendidas.

* En mantenimiento no se cuenta con manuales que describan deta
11adamente el funcionamiento de aparatos y mdquinas que se u-
tilizan en las unidades de sélud, lo que en un momento dado -
dificulta su reparacifn,instalacion y funcionamiento en gene-
ral, sobre todo si se toma en cuenta que algunos equipos son
especializados ( equipo de rayos X). Esto es aln mis critico
debidc & la constante ausencia de este personal y que no tienen el
herramental necesario para solventar, en sus posibilidades, esta funcitn.

- 4.4. ASINTOS DE COMPETENCIA GENERAL

Existe una incipiente motivaci6n hacia el personal. La falta
de incentivos hace que exista por parte de €1, como efecto na
tural y necesario, una posicién de indiferencia, apatia y de-
sapego institucional.
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Cabe sefialar que en la plantilla del personal de la jefatura
Jurisdiccional, la estructura funcional propuesta difiere de
la que se observa en al realidad.

Adicionalmente se contempl$ que el director de la Jurisdic---
ci6bn ejerce una centralizaéibn de operaciones, misma que re--
dunda en la falta de decisiones en su ausencia. Ademds se es-
tima que tiene una sobre actuaci6n, al dar instrucciones en -
forma directa a distinto niveles, sin considerar las lineas -
intermedias, con lo que se quebranta el principio de unidad -
de mando. ' |

En almacén existe una deficiencia importante de tomarse en con
* sideraci6n; ya que, debido a la falta de informaci6n, no se -
comuhica a las unidades que su pedido no ser& surtido oportu-
namente, cuesti6n que de informarse en tiempo evitaria pafos
en las actividades al poder implementar medidas alternas de -
accién.

Se observa una ausencia de estudios que optimicen los métodos
y procedimientos de trabajo.

Existen cambios constantes al programa, esto obliga a modifi-
car la programacidén que se hace, con los problemas que ello -
acarrea.

A la fecha existe un manejo inadecuado de los controles que -
se operan en almacenes, debido a que no reflejan existencias
reales, al estar mal operados o bien retrasados en los regis-
tros.

No existe una bitécora de mantenimiento para cada uno de los
equipos.

Existe desorganizacién sobre funciones tales como: elabora---
cién de nbminas, pago de sueldos, control de asistencias, ya

que en ocasiones puede ser una sola persona la que cubra todas
estas actividades, y en otras delegar esta facultad en perso-
nal que no sea responsable de ello. Todo esto puede presentar
conflictos, ya que la persona encargada del pago a los emplea
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dos, debe percibir una compensaci6n adicional por la responsa
bilidad que acarrea con sigo el manejo de valores, asf si es-
ta persona delega dicho trabajo en personal que no es el en--
cargado, esté delegando su responsabilidad, y esto no es posi
ble, la responsabilidad no se delega, se ejerce.

De tbdd'ésto se desprende .l1a necesidad de un sistema de valuaci6n -
. de puestos que considere todas las variables a las que se enfrenta
un empleado en en ejercicio de sus trabajo, asf como otorgarle las
retribuciones adecuadas a sus funciones .y riesgos.
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- RECOMENDACIONES Y SUGERENCIAS

1. ORGANIZACION GENERAL

1.1 ESTRUCTURA DE LA ORGANIZACION

La organizaéién debe estructurar su organigrama a la brevedad

- posible, ello conttibuitd a un mejor flujo de las decisiones,

al mejor ejercicio de la autoridad, a una ramificaci6n racio-
nal de sus distintas actividades, a la vez de dejar implanta-
da una imagen mucho mds decorosa. ' '

1.2. POLITICAS, REGLAMENTOS, PROCEDIMIENTOS Y MANUALES.

Se recomienda acutalizar los documentos existentes en materia
de planeaci6n de operaciones, métodos para el cObmputo de la -
eficiencia, grado de participacién de los supervisores en las
decisiones, calificacion de méritos, evaluacién del desempefio,
asi como otros buntos que ya se expusieron.

A la par con el inciso anterior, se deben dar a conocer esos
documentos al persbnal; ya que es menester llevarlos a los --
destinatarios, para actualizar sus actividades que hasta la fe-
cha estan atendidas con incertidubre y deficiencia.

Todos estos reglamentos, politicas, manuales y procedimientos,
deben ser claros y basados en programas s6lidos que no vengan
a diferir en su esencia sobre la marcha.

- 1.3 DESCRIPCION DE PUESTOS Y DESARROLLO DEL PERSONAL .

Debe implementarse a la brevedad un sistema de descripci6n de
puestos, que brinde la posibilidad de conocer los requisitos

minimos que un empleado debe llenar para desempefiar todos y
cada uno de los puestos con que se cuenta en la Jurisdicci6n

Esto brindard 1la posibilidad de ocupar vacantes con el per-
sonal id6neo .
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Se propone evaluar el desempefio del personal y adaptar a ello
una calificaci6n de méritos que denote al sobresaliente. Asf
pues ello/qumentara " su espiritu de cooperacibn y su apego -
institucional. Con lo anterior se derd oportunidad a que el -
empleado vea una ventana abierta a sus deseos de superacién y
desarrollo.

Ad6ptese, cuanto antes, un método de cdlculo que permita asig!

nar cargas de trabajo razonables en atencién a la jornada de
trabajo.

Se debe establecer un sistema de incentivos para el personal,
preferentemente al que esté relacionado con resultados, que -
lo motive y arraigue. '

1.4. INFORMACION PARA DECISIONES

Se propone orientar mas objetivamente la'informacibn que de -
las diversas unidades se captura ya que es de un valor incal-
culable. Asf mismo no hacer que pierda su valor, modificando
su esencia.

1.5. METAS Y OBJETIVOS.

Se propone no elaborar informacion en forma empirica, debe --
construirse con bases firmes y en una forma detallada, cuyos
planes y programas consten de estrategias alternativas, parti
cipando los niveles de direccifn y supervisibn en la fijacion
" de los objetivos generales.

Nunca se ha seguido una pirdmide jerdrquica firme;‘se sugiere
que una vez organizada la estructura de la Jurisdiccibn, se -
siga esta pirédmide decisional para prevenir dualiades que se
estén presentando al no conocerse los canales adecuados.

1.6. INSTALACIONES

Esté claro que existen limitaciones de los organismos que es-
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tén por encima de la Jurisdicci6n, pero también es cierto que
se ha tenido oportunidad de cubrir necesidades prioritarias,-
como lo son: la adquisici6n del equipo faltante en las unida-
des, pabeleria necesaria, medicamentos, etc. Se propone orien
tar més racionalmente el presupuesto y las cuotas de recupera
cion.

"4.7. ASESORAMIENTO

Se sugiere contar, entre las necesidades futuras, con asesora
miento exterho de diversa Indole, que haga que la Jurisdic---
ci6bn sea tipo en su ramo. Se recomienda, a la vez, implemen--
tar este tipo de estudios y anélisis més regularmente mismos
que pueden efectuarse en forma més especializada.

Se recomienda a la vez implantar cursos pcr parte de personal
compentente sobre Higiene y Seguridad, Desarrollo Organizacio
nal, Relaciones Humanas, etc. ' |

2. RECURSOS HUMANOS

2.1 ESTRUCTURA DE LA OFICINA DE PERSONAL

Se recomienda estructurar adecuadamente esta Jurisdiccibn, do
tando de su importancia a.un départamento de personal especf-
fico, que cuente con una seccibn especializada para atender -
cuestiones tales como: Disefiar polfticas de personal y vigi--
lar su cumplimiento, mantener condiciones fisicas de trabajo
adecuadas, determinar necesidades de capacitaciébn y adiestra-
miento, etc.

Se propone realizar un estudio exaustivo que nos de respuesta
con vistas a un mayor aprovehcamiento del recurso humano, es-
to es hacerlo proporcional al volumen de operaciones de la or
ganizacibén, ya que constantemente se presentan cargas de tra-
bajo excesivas y en otras insuficientes.




2.2. DESCRIPCION DE PUESTOS

Es de vital importancia vigilar la implantaci6n de un sistema
de descripcién de puestos, genérico para el personal operati-
vo y especifico para personal supervisor o a nivel directivo.
Se deben incluir también los requerimientos de educacién y ex
.perlencia necesarios para cada uno de ellos. Con lo anterior,
se estard en posibilidad de determinar si el trabajo que se e
fectGa en cada puesto no duplica el que se hace en otra uni--
dad o en otro puesto.

2.3. ADIESTRAMIENTO Y DESARROLLO

Se recomienda adoptar medidas tendientes al efecto, debido a
que un buen programa de desarrollo del personal, traerd como
consecuencia la integracion de éste para con lo fines de la -
organizacién y un apego hacia la consecuci6n de objetivos.

Se propone adiestrar al personal para evitar los constantes e

rrores en sus tareas, deficiencias en los resultados, etc.

2.4. RELACIONES HUMANAS.
Recomiendo atender este rubro, ya que es necesario que exista
una mayor comunicaci6n, hacer que el persbnal esté agusto con
lo que hace, que observe que Sirve para algo su esfuerzo. Se

les debe informar regularmente de los logros, politicas, nece

sidades, de la situaci6bn general de la organizacién; debemos
hacerlos participes de ella, que sepan que se les toma en --

cuenta. Se debe fomentar el espiritu de grupo por sobre el in

dividual, todo ello con posturas racionales y firmes, mismas
que no hagan titubear al personal.

Se propone informar de algin cambio en los procedlmlentos a -
los empleados que les afecte diréctamente.

Se propone, a la brevedad, establecer un programa de entre--
vistas, reuniones, evaluaciones o pruebas que permitan cono--

cer las capacidades, inclinaciones , aspiraciones y especiali

zaci6én del personal.
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3. RECURSOS MATERIALES

3.1 ESTRUCTURA DE LA FUNCION DE LOS RECURSOS MATERIALES

Es necesario que la estructura de la funci6n de los recursos

materiales se defina con base en un estudio cuidadoso de las

caracter{sticas que presentan el volumen, el valor, la varie-
dad y la complejidad de las operaciones de adquisici6n, alma-
cenamiento, surtiro y disposicién de materiales, de contrata-
ci6n y uso de servicios y de operacibn de las instalaciones y
equipamientos. Las directrices fundamentales de la estructura
de la funcién buscarén una definici6n clara~de're§ponsabilidg
des y autoridad y la disponibilidad de medios de operaci6n.

Es prioritario que se responsabilice 100% a un encargado de -
almacefi, por lo que apuntamos pédginas atrds. Esto evitarad ex-

travios, desatencion a la hora de suministro de medicamentos
o de algln material urgente para una curacién de emergencia.

Se recomienda dotar de un espacio y privacidad al almacén. -
Estas nuevas instalaciones deberén contar con lqs requisitos
de Higiene y Seguridad.

3.2. POLITICAS,REGLAMENTOS, PROCEDIMIENTOS Y MANUALES.

Se recomienda, a la brevedad, dotar que los manuales de proce
dimientos y politicas, con miras a que las adquisiciones de -
bienes y servicios se efectlen en las merjores condiciones de
precio,calidad,oportunidad y servicio, y que las instalacio--
nes,maquinaria y equipo se encuentren en condiciones 6timas -
de operaci6n con el fin de que los programas se realicen con
la mayor eficacia y menor costo posible.

Ver la posibilidad de establecer un contrato de mantenimiento
de equipo de oficina, cuestion que redundaria en evitar los -
tiempos muertos y cuellos de botella en la productividad.




En relaci6n con las compras importantes, se recomienda efec-

tuar andlisis de costos para evaluar las cotizaciones de los --
proveedores y realizar concursos o evaluar cuando menos tres

cotizaciones. :

_'Asu vez se recomienda visitar las plantas de proveedores para
cerciorarse de su capacidad de servicio, antes de colocar un
pedido. '

~ Es de suma importancia obligar al personal de compras a mani-
festar los casos en que pudiera encontrarse en situaci6n de -
conflicto de interés respecto de algln proveedor u operacifn

especifica, y prohibirle terminantemete que reciba obsequios o
atenciones especiales de los proveedores. '

Se sugiere practicar auditorfas internas peri6dicas de requi-

siciones, cotizaciones, pedidos y entradas y salidas de alma-

cén . Lo anterior para corregir desviaciones sobre la marcha.

Se propone elaborar programas de compras para evitar movimien
tos y adquisiciones de urgencia. :

Ademds establecer las bases que deben tomarse para crear los
lotes-tipo de compra de cada articulo y los momentos en que -
deben expedirse las requisiciones.

Se sugiere realizar estudios de sistemas de operaci6n que re-
duzcan la frecuencia y la intensidad del mantenimiento. Asf -
como dotar de istructivos al personal de los aspectos que hay
que investigar en forma rutinaria en toda operaci6én de mante-
nimiento (limpieza, lubricacié6n, y otros).

3.3. ADQUISICIONES

Se recomienda tomar en cuenta el establecimiento de un progra
ma permanente de reducci6n de costos. Asf como definir las es
pecificaciones de los artfculos cuya adquisici6n se programa,
tomando en cuenta sus caracterfisticas técnicas, la experien--
cia tenida con ellos y el uso a que se destinan.
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Se pfopone que intervenga una oficina de compras en la formu-
lacién de las especificaciones de materiales, en los estudios
de estandarizaci6n y en el establecimiento de lotes-tipo de -
compra. ‘A su vez, hacer anélisis coﬁparativos de calidad, pre
cios y condiciones en los casos de compras importantes. A es-
ta oficina se sugiere se le de la tarea de mantener al dfa es
tadisticas_de proveedores y de transportistas que proporcio--
nen informaci6n sobre los .siguientes aspectos: a) Lista de --
.proveedores y de transportistas de articulos de uso habitual
b) Experiencia tenida con ellos respecto de calidad, precio,

' oportUnidad y seguridad; c) Visitas efectuadas a instalacio--
nes de los proveedores para determinar su capacidad de servi-
cio.

Por otro lado, se recomienda adoptar la medida de advertirAeh

cada requisici6on de compra, si se refiere a una adquisicion -

dentro o fuera de presupuesto, y en este Gltimo caso anexar -
la justificacién correspondiente. '

3.4, EXISTENCIAS
.Las providencias que se tomen para contar siempre con la can-
tidad de articulos que garantice la operaci6én continua, sin -
que implique una inmovilizaci6n excesiva de recursos, para --
proteger su calidad y para controlar su existencia, producen e
fectos determinantes en la eficiencia global.

A manera de propuesta se diréd que el volumen adecuado de las

existencias se debe basar en el consumo normal durante el --

tiempo necesario para reabastecerse de los articulos de que se
trate y tomar en cuenta el espacio disponible para la guarda
de los bienes, el tiempo en que conserven sus cualidades y la
inversifén de recursos que exigen. Con estos datos fijar los -
lotes-tipo de compra,Aasf mismo los puntos de pedido.

Se sugiere agrupar el registro de los inventarios en funcién
del valor relativo de sus componentes.

Tener un especial cuidado en nombrar un s6lo almacenista o al
macenistas, asf serd o serén responsables Gnicos de todo cuan
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to salga e ingrese al almacén de las unidhdes de salud.

Se recomienda que a la 1legada de un lote de artitulos, se e-
fectGe un recuento fisico y confrontaci6n de la descripciobn
y de la cantidad recibida con la que consigna el pedido. Asf
como verificar por muestreo de que las especificaciones y la
calidad se ajustan a las del pedido.

Es ﬁmpbrtante tomar como acci6n el titular los ahaqueles con

vitécoras que indiquen la descripci6n, codigo del articulo y

existencias de cada uno de ellos, a su vez los maximos y mfni
mos, los lotes-tipo de compra y el grupo a que corresponden -
por su valor‘unitario, de manera que se facilite el control y
la revisi6n de inventarios. ‘

3.5. REGISTROS

No descuidar la préctica de anotar en Kardex todas la entra--
das y salidas de materiales, para cumplir con las reglas de e
ficiencia, dando informaci6n respecto de la cantidad y valor
de los materiales adquiridos, de las existencias, de los con-
sumidos en la operacién y de los que se mantengan en consigna
ci6n o en depbsito.

También suele ser recomendable llevar un registro de salidas -
del almacén que indiquen el programa, proyecto, funci6n o uni
dad en que se consumen.

Debe existir una oficina que tenga a su cargo la elaboracién

de estadisticas del a) Volumen y valor de las adquisiciones;
totales, por programa, proyectos, funci6n o unidad que las re
quiere, por origen, por proveedor, b) Volumen y valor los con
sumos; totales, por clase o grupo de articulos, por programa,
proyecto, funcién o unidad que las consume.

En los casos de faltantes en el inventario, deslindar respon-
sabilidades y adoptar medidas preventivas y correctivas al -
efecto.
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Por Gltimo se propone, llevar un registro de todos los_servi—
cios de mantenimiento, para corrobrar la incidencia en algin
-equipo y proceder a la reclamacién o la sustitucién del mismo.

4. ASPECTOS GENERALES.

4.1. GRUPO.DE PROGRAMACION Y SEGUIMIENTO DE MATERIALES. -

Se recomienda éstablecer un sistema adecuado de entradas y sa
lidas de materiales,asf como estalecer mecanismos que nos den
los méximos y minimos. Esto nos permitird efectuar los pedi--
dos a tiempo y elegir alternativas en caso de ser rechasado -
nuestro pedido.

'~Es esencial disponer de personal encargado de la programacién
de actividades, para hacerlas mas eficientes y veraces, con e
110 se eliminaria el "tonstante corregir sobre la marcha los
planes y programas", a la vez de evitar la constante competen
cia de ver quién realiz6 la mejor planeaci6bn de actividades;
esto debiera ser, ver quién elabor6 la menos mala. Lo ante---
rior se apunta porque en la realidad no se observa una perso-
na o grupo de ellas que se dedique a la programacion.

4.2. GRUPO DE ALMACENES.

Se recomienda organizar adecuadamente este departamento, ya -
que la constante desorganizacibn provoca un control inadecua-
do de las existencias, una mala planeaci6én de las entradas y
salidas, etc.

4.3. GRUPO DE MANTENIMIENTO.
Se recomienda, a la brevedad posible, implementar personal en -
esta drea, ya que el existente no alcanza a cubrir los reque-

rimientos de la Jurisdiccién, o de lo contrario, analizar la
posibilidad de contratar estos servicios.

Se recomienda a su vez, dotar a los mismos, con herramienta y 102




equipo adecuado. De no atenderse todo ello, se estaré cayendo
en la situaci6n prevaleciente desde hace tiempo, a saber, el
poseer el equipo necesario para atender las actividades de --
las unidades, pero por no cbntpr con el personal que les otor
gue el mantenimiento adecuado, en irremediable forma se deten
gan actividades por més dé un mes, en ocasiones, mismas que -
se podrian haber reanudado en un dfa o dos. Esta situaci6n ha

venido prevaleciendo con las maqdinas de escribir, refrigera-

dores,etc. |
Se recomienda atender lo anterior de inmediato.

4.4.ASPECTOS GENERALES |

Se recomienda descentralizar mds las operaciones y las deci-
siones,esto traerd consigo 1@ posibilidad de tomar decisiones,
aGn con la ausencia del director jurisdiccional.

Se propone elaborar estudios“tendientes a optimizar los méto-
dos y procedimientos de trabajo.

Se recomienda efectuar peri6dicamente comparacién de lo pro-- .
gramado contra lo real, pero no quedarse ahf, como se ha veni
do haciendo, sino, més bien, analizar y aclarar las varia----

ciones tomando las medidas pertinentes.

A manera de no seguir infringiendo el artfculo 104 fraccidén -
XIX de la Condiciones Genrales de Trabajo, se recomienda im--
plantar cuanto antes, cursos de capacitaci6én y adiestramiento
que vengan a dar mayor calidad y acierto a las actividades de
sarrolladas por el personal.

Se recomienda organizar los archivos, iniciando por los de la
misma Jurisdiccién, misma que, en su depaktamento de informa-
ca y estadistica, carece de un minimo de orden, cuesti6n que
debiera cuidarse debido a la importancia de la informaci6n --
histérica que ahf se tiene.

Se recomienda, a la vez, organizar los archivos clinicos de -
diferentes unidades con que se cuenta, ya que al encontrarse
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con la actual desorganizacibn, acarrea conflictos con el pG--
blico. Algunos de los problemas encontrados son: duplicidad -

de expediente, extravio de los mismos, pérdida de examenes de
laboratorio, entre otros. ' '

- Se propone comparar el costo-beneficio de lo anterior, ya que

\ todas las anomalfas mencionadas vienen én detrimento de la --
imagen que de la Jurisdﬁccibn se forma el pGblico que acude a
solicitar el servicio.

Estas recomendaciones tienen como fin fundamental el encausar las -
acciones preventivas y correctivas que la jefatura de esta Jurisdic
cion puediera adoptar en alglGn momento.

Asfmismo, debido a que es un reporte que sirve para cubrir el requi
sito del titulo profesional a nivel Licenciatura, de la Universidad
Aut6noma Metropolitana, seria muy grato saber que este trabajo pudo
servir de alguna forma a la dependencia donde, en un tiempo presté
mis servicios. Jurisdiccién No.5 Tlalnepantla de la Secretarfa de -
Salubridad y Asistencia.
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EVALUACION DE LAS HIPOTESIS

Como se observ6 en la fijacién de las hipbtesis, preferi hacer una
comparacién con una variable contextual, ya que existe mucha rela
" ¢i6n con nuestro objeto de estudio -Jurisdicci6bn Sanitaria No. 5-,
~ y no concretarme a dictar problemas y sus pbsibles soluciones, to-
mando como material, s6lo el existente al interior de la Institu--
cioén.

Esta variable contextual que ha venido enormemente a interferir en
las posibles mejoras que pudieran haber operado en el funcionamien
to de la Jurisdicci6n, (que es tan s6lo una unidad micro de todo -
el ente burocritico estatal) a saber, la Reforma Administrativa en
el Area de Recursos humanos, dista mucho de ser, la panasea que se
pretendi6 ya que a este nivel se detectan deficiencias y apatfa, -
en cuanto a limpiar vicios, negligencias, posturas paternalistas,
etc., que se han venido observando en nuestra Administracién Pabl i
ca.

Retomaremos como ejemplo firme de lo anterior, variables que si -
bien nc son todas las que se estudiaron en este trabajo, represen-
tan los problemas m&s importantes de tomar en cosideracibn.

1.-SISTEMA ESCALAFONARIO

El sistema escalafonario comprendia todas las acciones que se re--
quieren para tener un Catélogo de Puestos, Andlisis y Clasifica---
cién de los mismos, los perfiles laborales de cada uno, la Valua--
ci6n de Puestos, el Confrontamiento de Plazas contra Puestos, Anti
~guedad de los Trabajadores, Mecanismos de Calificaci6n de Emplea--
dos para el desempefio de una nueva funcibn, disefio de un Sistema -
de Reclutamiento y Seleccién de Personal, establecimiento de la Co
misi6én Mixta de Escalafén.
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Todas estas acciones permitirfan tener un Sistema Escalafonario --
funcional e intercomunicado y un Tabulador General de Sueldos ade-
cuado a las necesidades de cada dependencia gubernamental.

La entidad abocada a estas acciones fue la Secretarfa de Programa-
cién y Presupuesto, donde los responsables cambiaron en tres oca--
siones por lo menos y con ellos el criterio para.conducirlas. La -
'mefodologia empleada para implementar estas acciones, es vélida -
. en términos generales, porque es la més coﬁpletg justamente debi-
do a que se reprodujeron los textos de Andlisis de Puestos de las

empresas privadas, pero con el defecto de no haber adaptado el sis
tema a las caracteristicas del personal federal, menos atn a los -
fines que se pretendian con la implantaci6n de este programa.

En el caso de algunas Secretarias de Estado, no existfa un catdlo-
go valido y actualizado, lo que ya era indicio grave de deficien--
cia administrativa- y hubo que improvisar uno.

El hecho es,que la actitud de los Oficiales Mayores y Directores =
de Administracion, fue, en términos generales, apatica 'y formalis-

" ta, de tal manera que los catélogos realizados muestran indicios

de que se hicieron sobre las rodillas, sin dedicarles el esfuerzo
necesario y encargados a personal incompetente. Estos catdlogos --
fueron los que llegaron a la Secretaria de Programacion y Presu---
puesto, como fruto del “"esfuerzo institucional". En concecuencia

los catélogos que figurah como resultado de estas acciones de la - .
Reforma Administrativa, son de poca confiabilidad y validez, a gra
do tal, que sus errores se reflejaron en los tabuladores.

En varios casecs conocidos, la informacién dada a la SPP para el -
cruce y chequeo de plazas con puestos y sueldos, es falsa en su ma
yorfa, ya que ningtn 0Oficial Mayor o Director de Administracibn --
quizo dar verdadera informacién de la compensaciones, sobresueldos,
etc., que componen el salario real de las plazas. Lo importante de
todo esto, es ver que a la hora de elaborar los tabuladores, con--
forme a la metodologia establecida, los valores son falsos.

En la realidad institucional, refiriéndose a los casos conocidos,

la configuraci6n de los tabuladores de sueldos internos no se hizo
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en absoluto, porque se continud con la préctica arbitraria de fi--
jar sueldos y compensaciones, segGn el criterio de los Directores
Generales, con apoyo de los Oficiales Mayores.

Esto da como resultado que no exista equidad en la distribuci6n de
los sueldos, pues en-la mayorfa de los casos, unas gentes cobran -
més por el mismo trabajo. Asf, el sistema de escalafén no cumple -
" con su cometido para muchos empleados no es atractivo encontrarse
.en un escalén "X" del mismo, ya que sequiré persiViendo el mismo -
sueldo.

2. SISTEMA DE RECLUTAMIENTO Y SELECCION

En el sistema de Reclutamiento y Seleccién, se ha comprobado que - |

existe solamente en el papel y en una oficina irrelevante. Esto se
debe a que por este sistema solamente llegan los solicitantes de
empleo que no van a ingresar, pues aquellos que ingresan, rara vez
son sometidos como condisién previa a su ingreso, a este procedi--
miento, otorgdndose las plazas como un favor personal de los jefes
de jerarquia a los solicitantes. ‘

En el caso de los altos niveles jerdrquicos y personal de confian-
za,pocos son los que se someten a pruebas de Seleccién de'Personal
Por con51gu1ente, los sxstemas son pobres y no se ajustan aln a la
realidad institucional.

En cuanto a mecanismos para evaluar el desempefio laboral y califi-
car los méritos en el puesto, no existen en la absoluta mayoria, -
salvo excepciones notables, por ejemplo de la Secretariz de la Re-
forma Agraria. En este aspecto la Reforma no ha funcionado por re-
sistencia de los directores y Oficiales Mayores, o simplemente por
ignorancia de lo que esta accién significa. O sea, que para, promo-
-ver al personal, no existen mecanismos de evaluaci6n, ni registro

de su calificacion de méritos, asi como tampoco elementos para de-
terminar la capacidad del empleado.

Tampoco existen mecanismos para evaluar la aptitud de los trabaja-
dores para una nueva funcién o para un nuevo puesto y los cambios
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que se realizan se hacen bajo apreciacion subjetiva de los jefes
inmediatos, obviamente en forma arbitraria. En algunas dependencias
ni siquiera se ha establecido la Comisi6n Mixta de Escalafén, con

todo.y lo deficiente que esta comisi6n es en cada entidad del Esta

do.
3. CAPACITACION Y DESARROLLO

. En cuanto a la Capacitacioén, un objeto central de la Reforma Admi-
nistrativa, puede verse que en casi la absoluta mayorfa de las ins
tifuciones del andlisis comparativo efectuado, existe la carencia

de algln mecanismo que pueda detectar las necesidades de capacita-
cién. Los cursos que llegan a implementarse son organizados a ca--
- pricho de los jefes de alta jerarquia, sin ninguna metodologfa de

base, mucho menos se vinculan con los requisitos de escalaf6n. SG-
lo en Secretarias como la SARH y SRA la capacitacibén es constante.

Como sefialamos, no hay mecanismos para calificar aptitudes del per
sonal que pueda ser promovido,tampoco se registran puntos a su fa--
vor por haber tomado alguno de esos cursos.

4. ESTIMULOS Y RECOMPENSAS

En cuanto a ello, si tomagmos en cuenta lo dicho anteriormente, que
no existe un procedimiénto para evaluar el desempefio laboral, es -
irreal la aplicacion de estimulos y recompensas, favoreciendo esto
a los allegados de los jefes, como de costumbre, y en este costoso
aspecto de la Reforma Administrativa, se esté obteniendo un efecto
contrario de fructraci6n y resentimiento, ademas de generarse con-
flictos entre empleados.

De lo anterior se desprende el conocimiento de que la Administra--
ci6bn de Personal Federal, sigue siendo la misma de antes de la Re-
forma, precisamente por mantener en vigor las practicas tradiciona
les que han propiciado que personas no aptas ocupen puestos claves
del sistema y la actitud general de los trabajadores, como efecto
natural y necesario, sea de indiferencia, apatfa y desapego institu
cional.
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La 16gica misma del programa de la Reforma Administrativa debi6 -
haber proporcionado:

Una mejor integraci6n del personal al servicio del Estado; crear
las condiciones adecuadas para garantizar que en el futuro, el me-
jor talento técnico y profesional disponible en el pafs, se sienta
atraido hacia una carrera dentro de la Administracién Pablica.

_La reforma debi6 traer un ambiente que pertitiera desarrollar al -

méximo la iniciativa de los'individuos; que contrapongan, frente -
al principio tradicional de la administracién unipersonal y centra -

lizada, el de trabajo en equipo; la delegaci6n de autoridad y el -
ejercicio de la responsabilidad; que establezcan un clima de traba
jo estimulante y competitivo; que transforme la Administracién PaG-
" blica en una entidad capaz de conferir el mis alto prestigio a -
quienes trabajan para ella y, en consecuencia, atraiga y retenga a
gente capaz.

Por otra parte debi6 haber sentado las bases para crear un servi--
cio permanente de funcionarios pablicos, tanto con el objeto de e-
vitar que los cambios de gobierno hechen por la borda la experien-
cia y conocimientos acumulados, como para conseguir que aquellos -
encuentren en la carrera administrativa atractivos suficientes que
"los inciten a brindar sus mejores esfuerzos.

Una vez analizado el aporte que debi6 conferir la Reforma Adminis-
trativa a el saneamiento de vicios en nuestra Administracién PG--
blica, realizaremos un andlisis mds detallado de la forma en que =
la Reforma afecta al sistema y, a la vez, de la manera en que la -
misma Reforme legitima éste. '

La Reforma Administrativa del periodo 1976-1982, no cont6 con el -
personal adecuado para poder conseguir el éxito esperado y por lo -
tanto, todo lo realizado se llevé a cabo por personas incompenten-
tes, déndose resultados adversos.

Deben buscarse nuevos métodos, técnicas y procedimientos que coad-
yuven al mejor funcionamiento del personal que labora en la Admi--
nistraci6n Pablica Federal; los responsables de Reformas Adminis--
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trativas posteriores deben olvidarse del compadrazgo, del amiguis-
mo, de favores politicos, etc., y velar por el buen funcionamiento
de la administracié6n.

Por todo lo anterior, y como expuso John Helloway la Reforma Admi-
nistrativa debe analizarse desde otro punto de vista para su inves
tigacién. Debe situarse en el contexto de lucha de clases, de ex--

_plotaci6n, que nos lleve a determinar que la bGsqueda de eficien--

_ciay eficacia, de técnicas y métodos, es una respuesta para la su
pervivencia del sistema capitalista. Porque es, precisamente ahf,
en la Administraci6n Pablica donde se desintegra la lucha de cla--
ses y se le da estabilidad al sistema.

Asf pues, la Reforma Administativa debe verse como la bGsqueda de
mecanismos, por parte del Estado, para la modernizaci6n de la Admi
nistraci6bn Poblica y para legitimar su accibn de explotacibn ante
la sociedad.

Por ejemplo; si las demandas de la sociedad consisten en el mejorg
miento de la salud, el Estado, constituye una Secretarfa de Salu--
bridad y Asistencia (Ahora Secretarfa de Salud). De esta forma di-
luye la lucha de clases y'a la vez, sin que la sociedad se entere,
ayuda al desarrollo del capitalismo, porque mientras mejor salud
se poséa,'mejor se soportard la explotaci6bn. De esta manera el Es-
tado no se ve en la necesidad de regular la lucha de clases por me
d{o de la fuerze. sino que lo realiza por medio de la Administra--
cién Pablica, haciendo suyas las demandas de la sociedad.

La Reforma Administrativa en el &rea ya indicada, no tuvo éxito --
operativamente hzblando, pero quién puede negar que no 10 obtuvo
en la desintegracién de la lucha de clases y en la legitimaci6n
del sistema. Si la Reforma Administrativa en el sexenio de L6pez
Portillo fue intensa, se debi6 a que también en esos momentos la -
lucha de clases también lo era.

As{, el Estado por medio de una Reforma, crea instituciones y leyes
con el fin de que la sociedad considere que es para su bienestar,

poniéndolas en préactica a través de una burocracia que no se preo-
cupa por el cardcter opresivo y parasitario de su tarea, sino que,




por el contrario, piensa que es indispénsable al interés general.

Asf, para el sexenio de Miguel de la Madrid que, como apuntamos no |

le agrad6 en primera instancia este programa, con algunas modifica-
ciones sirvi6 a sus fines reproductores de la fuerza de trabajo y
paliativo de la clase dominada.
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