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Preliminar

E { Instituto de Administracion Publicadel Estado de Coahuila (IAPEC) acogio conentusiasmo
la iniciativa de investigar, bajo temas comunes, la administracién local en México. El proyecto
nos ha permitido apreciar el valor de conocer mds sistemdticamente las condiciones, caracteris-
ticas y modalidades mds significativas de nuestra administracion publica; también nos ha hecho
reflexionar sobre los aspectos dindmicos y evolutivos que hoy en dia, con mds aceleracién que
antes, tienen las estructuras, los procesos y los sistemas en que se apoya la labor administrativa.
Precisamente por ello, vale la pena aclarar que si bien la investigacion monogrdfica tiene la
ventajade ser una toma instantdnea, dificilmente se le pueden incorporar aspectos dindmicos que
darian mads cuenta de la historia, los actores y los procesos de largo plazo que intervinieron en
configurar la administracién tal como es hoy dia. Asumimos las limitaciones que el género
monogrdfico impone alainvestigacicn, perotambiénreconocensus venitajas principalmente para
obtener una vista comparada de las administraciones estatales tanto en lo regional como en lo
nacional.

Para facilitar la vision comparada, adoptamos la estructura temdtica indicada por el INAP en las
especificaciones del proyecto. Creemos que se logrard uniformidad, pero sin menoscabo de la
diversidad y las peculiaridades de cada administracion estatal. Un resumen global de los 6
capitulos en el caso de Coahuila, es el siguiente:

1. Caracteristicas socioecondmicas y regionales; los indicadores mds representativos del
entorno geogrdfico econdmico y demogrdfico, de la satisfaccion de las necesidades bdsicas
Ydelaparticipacion productivareflejan el entorno donde tiene su actuacion laadministracion
publica estatal en Coahuila. En cuanto a estructura y dindmica de poblacion, resalta el
crecimiento en las principales zonas urbanas tanto por incremento natural como por
inmigracion atraida por el desarrollo industrial; la transicion demogrdfica, descrita como el
descenso notable de la mortalidad y de la fecundidad y la modificacion de la pirdmide de
edades, ha hecho aparecer fenomenos demogrdficos emergentes. Los cambios son efecto,
también, de la mejoria substancial en educacion, salud y politica demogrdfica. En cuanto a
necesidades bdsicas, Coahuila es una entidad con avances significativos en materia de
vivienda, aguay alcantarillado, saludy educacion, sinembargo, debido ala industrializacion,
urbanizacion e inmigracion, la demanda de servicios piblicos y de satisfactores sociales
basicos tiende todavia a ser mayor que la oferta en el mediano plazo. En cuanto a la
participacion en actividades productivas, al PIB estatal contribuyen principalmente las
actividades del sector terciario y del secundario, hay especializacion regional en la contribu-
cion a la economia y ventajas competitivas asociadas. La administracién estatal ha venido
adoptando cada vez mds el enfoque regional en la planeacion e instrumentacion de los
programas de desarrollo, sin menoscabo alguno del enfoque municipal.

2. La organizacion de la administracion publica estatal. La forma de organizacion ha sido
modeladay determinadapor el régimen politico constitucional, por los imperativosy dindmica
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del desarvollo y de las relaciones entre sociedad y estado, por la incorporacion de nuevas
misiones y la expansion de funciones; finalmente, por la incorporacion de métodos modernos
de gestion publica. La participacion social en la gestion publica se asegura mediante un
niumero importante de organismos como consejo, comités, comisiones, tanto a nivel global
como regional y municipal. Si bien, en sentido estricto, no se ha planteado una politica de
desincorporacion, se observa la tendencia hacia el adelgazamiento del aparato administra-
tivo.

3. Sistemas administrativos para la gestion publica. Se identifican varios conjuntos
interdependientes en un arreglo determinado para lograr objetivos o productos relativos a
procesos claves de la administracion considerada éstacomo un todo. Sumision es incrementar
eldesempefio global de lagestion publica. Estos sistemas sonprincipalmente siete: planeacion-
programacion-presupuestacion; evaluacion y seguimiento, informacion, control; adminis-
tracion de recursos humanos, administracion de recursos materiales y técmicos, sistema
integral de la calidad en la administracion publica. De ellos vale la penaresaltar el grado de
Jormalizacion, avances y resultados que han tenido los sistemas de planeacicn-programacion
v el de calidad integral ya que ambos estan dirigidos primordialmente a la instrumentacion
de unenfoque moderno de laadministracion. Todos estos sistemas sonverdaderos dispositivos
sociales, organizacionales y en casos, computacionales; son interfuncionales e
interorganizacionales y su mision mira al desemperio global de la gestion publica.

4. Profesionalizacion de los servidores publicos. En cuemto al régimen juridico, la reiacion de
trabajo entre las dependencias gubernamentales y los trabajadores a su servicio estd regida
desde 1972 por un estatuto juridico decretado por el Congreso local. Dicho estatuto prevé la
clasificacion de trabajadores de base y de confionza. El perfil predominante de los mandos
superiores ha venido evolucionando hacia wna comumicacion optima de los criterios de
especialidad profesional, experiencia politico-administrativa e identificacion politica y
programdtica con las prioridades del ejecutivo; los mandos medios tienden también a ver
corresponder el puesto que ocupan con atributos profesionales cada vez mas especializados.
De esta manera se ha avanzado en la profesionalizacion haciendo clarificar y establecer
catdlogos complelos de puestos con funciones y requisitos para ocuparios y brindando al
personal preparaciion y entrenamiento Infensivos en su respectiva drea y en las técnicas
modernas de gestion publica. En el sentido estricto de una definicion de servicio civil de
carretera no se registran avances sino en elementos afines.

5. Relaciones intergubernamentales. Como mecanismos, se pueden mencionar: el COPLADEC,
el cual se ha convertido en un organo mds dindmico, participativo y decisivo en el proceso de
planeacién; organos de consulta y coordinacion como consejos y comisiones, programas
bipartitas y tripartitas; reuniones nacionales y estatales, por efemplo de procuracién de
Justiciay asuntos fiscales, convenios como el de Coordinacion Fiscaly el de Desarrollo Social.
En cuanto aprocesos decentralizados relevantes se pueden mencionar: los recursos del Ramo
26 de la Secretaria de Desarrollo Social; el programa de conservacion de caminos rurales de
la Secretaria de Comunicaciones; construccion de espacios educativos del CAPFCE; los
servicios de salud. En direccion hacia los municipios, las principales acciones se refieren al
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Jortalecimiento de los Comités de Planeacion de Desarrollo Municipaly el Fondo correspon-
diente en materia social; ventanillas unicas en materia de desarrollo urbano, y el DIF. En este
capitulo se afiaden recomendaciones especiales para fortalecer el sistema federal.

6. Experiencias de modernizacion administrativa. En Coahuila existe una politica explicita y
deliberadade modernizacion administrativa, inspiradaenlas necesidades de los coahuilenses
yenel movimiento internacional ynacional que se daen estadiveccion. El instrumento hasido
un sistema integral denominado Sistema Integral de Calidad en la Administracion Publica.
Los métodos y herramientas que se utilizan se han derivado de la calidad total, lareingenieria
y la mejora continua. Las principales experiencias se inscriben en materia de legislacion,
seguridad y justicia, registros y documentacion, administracion patrimonial y de recursos
humanos e informdtica. En estas dreas se reportan experiencias exitosas en indicadores
especificos de eficienciay productividad. Finalmente, se apuntan aquellos factores que pueden
ser claves para darle a estas experiencias mejores perspectivas en el futuro.

Estamos seguros que esta monografia no solamente contribuird al estudio de la administracion
publica estatal y a la administracion publica comparada, sino que ademds le dard nuevas
perspectivas al quehacer del IAPEC, en particular en cuanto al estudio sistemdtico de la teoria,
de la prdctica y de los métodos de gestion piblica.

En este trabajo debemos reconocer el apoyo otorgado por el gobierno del estado presidido por
el Doctor Rogelio Montemayor Seguy, asi como la colaboracion del Ing. José Antonio Lozano
Ramirez, Director General de Desarrolloy Modernizacidny del Lic. José Manuel Cuevas Arango,
Director de Modernizacién y Calidad ambos de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo. Asi mismo, nuestro reconocimiento a la Profra. Maria Concepcicn de la Rosa
Vazquez, Direciora del IAPEC, por su invaluable trabajo de coordinacion y apoyo. Mencion
especial merece el apoyo conceptual, metodoldgico e investigativo que aportaron el Lic.
Humberto Davila Herndndez, Director de Consultoria y Disefio de Sistemas, S.C., asi como sus
asistentes, L.5.C A. Ma. del Carmen Nakasima G. y LAE. Victor Manuel Garcia G.

Los manuales de metodologia definen la monografia como el estudio descriptivo de un fenémeno
social o administrativo, ubicado en un marco conceptual, el cual permite clasificar los aspectos
del fendmeno estudiado en categorias que facilitan generar hipdtesis de trabajo, interesantes para
su comprensidn global. Con esta intencion, entregamos a lectores, estudiosos y practicantes de
la administracion publica, este modesto esfuerzo del I4PEC.

Instituto de Administracién Pablica del Estado de Coahuila.
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ESTRUCTURA Y DINAMICA DE LA POBLACION

C on 2.17 millones de habitantes en 1995, Coahuila participa con el 2.4% de la poblacion total
del pais (91.1 millones) y ocupa el décimo sexto lugar, tomando en cuenta ¢} Distrito Federal y el
Estado de México. Dicha participacion porcentual tiende a ascender a partir de 1990, después de
las décadas 1970 y 1980. De hecho, en el lustro 1990-1995 la poblacion del estado pasa de 1.97 a
2.17 millonesde habitantes, registrandose un incrementodel 10.13%. Contodo, latasa promedio de
crecimiento anual que llegé hasta 3.3 en el periodo 1970-1980, ha descendido, en 1990-1995, a
1.7.

La region que en el periodo 1990-1995 ha registrado mayor crecimiento es: la region Frontera
(22%); le siguen la region Sureste (18.6%), la region Desierto (9.7%), la del Centro (4.7%) vy la
Laguna (4.4%), la region Carbonifera permanecié practicamente igual (0.5%) (ver cuadro).?

Los municipios mas poblados son Saltillo con 528 mil habitantes (24.3% de la poblacién del
estado), Totredn con 507 mil (23.3%), Monclova con 189 mil (8.7%), Piedras Negras con 1 16 mil
(5.3%), San Pedrocon 91 mil{4%), Acufiacon 81 mil(3.7%), Fronteracon 63 mil (2.9%), Mlzquiz
con 62 mil (2.8%); en los 29 municipios restantes se asienta el 20.3% de la poblacién, lo que da
idea del grado de concentracion relativa de la poblacién.® La densidad de la poblacion va desde
32 habitantes por km” en la region Laguna, hasta 0.7 en la region Desierto, pasando por 20 y 21
en la Sureste y Centro. La densidad global en la entidad es actualmente de 14 habitantes por km?,

A Coahuila, como a la mayoria de las entidades del pais, cambios substanciales en la estructura
y dinamica poblacionales lo han hecho ingresar a un proceso de transicién demografica que
despego en los afios 40 y 50, cuando fueron establecidas las bases para el proceso rapido de
industrializacidn. Los principales efectos han sido:

« El descenso notable de la mortalidad, que en el pais se redujo de 23 por cada mil habitantes en
1940, 2 4.7 en 1994. En Coahuila esta cifra fue de 4.5 en 1993 .# Efectos notables en la estructura
y dinamica demogréficas los ha tenido también el descenso de la mortalidad infantil, que en el
pais paso de una tasa de 158.7 por mil nacidos vivos a otra de 29.0, en el periodo 1940-1990.5

« El descenso notable de la tasa de fecundidad que en el pais llegd en 1960 hasta 7 hijos por mujer
y después de un periodo de estabilizacion llegd, en 1994,a 2.9 cifraestadltimaa laque se acerca
Coahuila desde 19907

o La tasa de crecimiento intercensal ascendié de 2.3 % en la década de los cincuenta, hasta un
maximo de 3.3% entre 1970-1980, para descender en 1990-1995 a 1.7. Como efecto de este
fenomeno, la poblacion se triplico entre 1950 (720 mil habitantes) y 1995 (2.1 millones de
habitantes), es decir, en solo 45 afios. De acuerdo con estimaciones, si la poblacion de Coahuila
erade 1.9 millones de habitantes en 1990 y de 2.1 millones en 1995, para el 2000 tendra 2.3, ¥
para el 2010 la poblacion ascendera a 2.7 millones de habitantes. El incremento que se habra
registrado en la década 1990-2000 sera de 18.1% y en la década 2000-2010, sera de 14.7%.8

« Otro importante factor que viene modificando la estructura y dinamica poblacionales, es el
incremento de la esperanza de vida en el pais la cual, de 40 afios en 1940, se elevé hasta 72.6 afios
en 1994°
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EVOLUCION DE LA POBLACION TOTAL,
1950-1995
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Fuente: INEGI. Resultados preliminares del Conteo de Poblacidn y
Vivienda. Estado de Coahuila, versién fotocopiada, 2pp.
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Fuente: INEGI Resultados preliminares del Conteo de Poblacidn v
Vivienda. Estado de Coahuila, versién fotocopiada, 2pp.

o Los cambios en latasa de fecundidad y de mortalidad han causado modificaciones en la piramide
de edades. Coahuila, como el pais, mostraba en 1970 una base ancha y un vértice angosto para
irse reduciendo lentamente la poblacion de menos de cinco afios. A partir de 1990, los grupos de
15 afios en adelante han crecido conrelativa celeridad, incluyendo la poblacion mayor de 60 afios.
Comparando las piramides de edades de 1980y 1990 con [a estimada para el afio 2000, se observa
que: a) la frecuencia del intervalo de 0-4 afios no se modifica substancialmente en las tres
piramides; b) hacia el afio 2000 tienden a emparejarse los intervalos que van de 5 a 29 afios en
225,000 habitantes en cada uno de los 5 intervalos quinquenales; ¢) tienden a crecer los intervalos
de 60 a 74 aiios. Esta comparacion hace ver el tipo de necesidades que habran de ser satisfechas
para una poblacion cada vez mayor en las etapas productivas y postproductivas.

316




- i COAHUILA

Los cambios en la estructura y dindmica de la poblacién son efectos de la mejoria substancial en
la economia general, la educacion y la salud y de la politica demografica establecida desde 1974.
De estos cambios surgen problemas y retos para el futuro:

« Programas importantes para dar respuesta a las necesidades de educacion, empleo y servicios a
una poblacion en pleno proceso de transicién demografica y en vias de insercion en un proceso
mas acelerado de industrializacion y de economia global,

«Recursos no solamente cada vez mas limitados sino insuficientemente coordinados en su
gjercicio.

GRADO DE SATISFACCION DE LAS NECESIDADES SOCIALES BASICAS

Empleo

Segin datos de 1990, las personas mayores de 12 afios eran 1,397,353 (30% de la poblacién total)
yde ellas 605 mil, es decir, el 43.3%, eran econdmicamente activas. De dicha proporcion, 586 mil,
es decir, el 96.8% se encontraba ocupada, siendo la tasa promedio de desocupacion del 3.15,
elevandose a 4.5 en la region Carbonifera, pero descendiendo a cerca de 2.0 en la regiones
Fronterizas y Desierto.'” Esta situacién cambié después significativamente, pues segin los
indicadores trimestrales de la poblacion econdmicamente activa, por areas urbanas, en 1994,
Monclovaregistro hastaun 8.7 detasa general de desempleo abierto, Saltiflohastaun 6.2 y Torredn
hasta un 6.3, en el trimestre julio-septiembre.!' Importantes acciones gubernamentales, federales
y estatales, se han encaminado a abrir y conservar fuentes de empleo, a raiz de la crisis econémica
iniciadaen 1994. Asi, para 1996 ¢l programade promocidn econdmicalogréestablecer 131 nuevas
empresas y generar 46,000 empleos."

Vivienda

En 1990 habia 408,091 viviendas para 1.97 millones de coahuilenses lo que significaba un indice
de 4.82 personas por cada vivienda.” A ello se debe agregar que casi el 25% de las viviendas no
eran propiedad de sus habitantes; €1 94.7% contaba con energiaeléctrica, €1 92% conaguaentubada
y el 68% con drenaje." En cuanto a las condiciones fisicas, el 96% se registré de pared solida, el
57% de techo perdurable, el 16.3% con dos cuartos y cocina, y el 6.4% con un solo cuarto."” Lo
anterior refleja ¢l marco de necesidades que viene satisfaciendo ¢l INFONAVIT con 8,185
unidades de vivienda concluidas en 1994.

Estimando la formacion de familias a partir de la poblacion por edades, la edad promedio de
matrimonio, el nimero de hogares desaparecidos por afio, la demanda insatisfecha acumulada de
vivienda, y otros factores, un estudio revela que en el afio 2000, la poblacion requerird 667 mil
viviendas es decir un incremento del 44% respecto de 1990.'¢ Este sera un reto enorme en el rubro
no solamente de la vivienda, sino también del desarrollo urbano en su integralidad.
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Agua y alcantarillado

En 1993 se estimo que la cobertura promedio en estos servicios era aproximadamente del 89% y
del 67%, respectivamente. Esto significaba, ya entonces, una cobertura superior al promedio
nacional, aunque con municipios rurales abajo de dicho promedio y con la tasa media de
crecimiento menor a lade la poblacion.” En el reporte del INEGl adiciembre de 1994, se registran
424 mil tomasdomiciliarias de agua potable, cifra que se acerca al rango del nimero de viviendas '
Los retos que estan siendo enfrentados y que ocuparan todavia muchos esfuerzos de inversiones
y coordinacidn de los diferentes drdenes de gobierno, son:

« Hacer mas eficiente la administracion de los érganos con competencia en ¢l drea y consolidar el
sistema financiero del agua.

» Aumentar la cantidad y calidad del agua aprovechable, via regulacion, reciclaje, tratamiento y
lucha contra la contaminacion, y fomentar una nueva cultura del agua.

« Mejorar la exploracion de largo plazo en las regiones hidrologicas.

o« Cubrir el rezago o la brecha entre la tasa media de crecimiento poblacional y la de cobertura de
aguapotable y balancear los escasos recursos hidricos aprovechables en uso doméstico, industrial
y agricola y destinar inversiones a infraestructura hidraulica.

Salud

Coahuila enfrenta simultineamente dos grandes retos, de acuerdo con el Plan Estratégico que
elabord la Secretaria de Salud y Desarrollo Comunitario, en 1995:°

o Terminar con el rezago en la atencion de enfermedades propias de una sociedad con poco
desarrollo, tales como las infecciones comunes, la desnutricion, y las muertes maternas y
perinatales.

o Enfrentar los problemas emergentes asociados a la industrializacion, a la urbanizacién y al
deterioro del ambiente y que traen consigo enfermedades como ¢l cancer, los padecimientos
mentales y psicosociales, las adicciones, las enfermedades cardiovasculares y crénico-
degenerativas, todos ellos padecimientos emergentes de la transicion demografica y, por ende,
epidemioldgica.

Ademasde losretos anteriores, ciertas caracteristicasde laentidad generan perfiles epidemioldgicos
propios: su caracter fronterizo, gran namero de intercambios internacionales de variada naturale-
7a, incremento de la industria maquiladora, inmigracion, incremento notable del nivel de
escolaridad, creciente participacion social, y otras caracteristicas.

Segun datos de 1994, de la poblacién derechohabiente y potencial hicieron uso de los servicios
institucionales deatencion médica, al menosunavezenelaio, 1,971,672 personas. Deellasel 61%
fue atendido por las instituciones de seguridad social (IMSS 54% e ISSTE 7%); el 39% restante
fue atendido principalmente por la Secretaria de Salud y Desarrollo Comunitario del Gobierno del
Estado (25%), por el Programa IMSS-Solidaridad (11%) y por la Universidad Auténoma de
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Coahuila (3%). En el estado se cuenta con 272 unidades médicas de las cuales 232 son de consulta
externa o de hospitalizacién. De los hospitales, 18 son de las instituciones de seguridad social y
22 de las de asistencia social. El nimero de médicos que atiende ala poblacion usuaria es de 3,342,
adscritos principalmente a las instituciones de seguridad social (71%).%

Segin un reporte de principios de 1995, la poblacion abierta que atiende la Secretaria de Salud y
Desarrollo Comunitario se estima en 648,898, Cuenta para ello con 16 unidades maviles, 51
unidades auxiliares de salud, 23 centros de salud rural dispersos y 13 concentrados, 14 centros de
salud urbanos y 7 con hospitalizacion; esta infraestructura brinda servicios de primer nivel
(promocionales, preventivos y curativos en padecimientos de tipo general y de mayor frecuencia).
Los servicios de segundo nivel (consulta externa y espectalizada, incluyendo hospitalizacién)
cuentan con 10 hospitales; pero aqui se manifiestan deficiencias graves, que se reflejan en las
siguientes cifras: se cuenta solo con el 40% del personal médico necesario, sélo se tiene el 45%
del equipamiento actualizado y el abastecimiento de insumos solo llega al 43% del requerido.*!
Para 1996, mediante un programa para abatir el rezago en infraestructura, ampliar los servicios
moviles y especializar la atencion a la mujer, los hospitales generales se incrementaron a 4, las
unidades méviles a 33, se remodelaron y equiparon 29 centros de salud y se puso en marcha el
Hospital Estatal de la Mujer.”

FEducacion

En cuanto al nivel promedio de instruccion recibida efectivamente por la poblacion de 15 afios o
mas, Coahuilaes de las pocas entidades del pais que rebasan los 7 afios de instruccién recibida (7.3)
y se ubican arriba del promedio nacional (6.6), de conformidad con datos de 1994 El
analfabetismo, expresado como el porcentaje de personas de 15 afios 0 mas no capaces de leer y
escribir unabreve y sencilla exposicion de hechos relativos asu vida cotidiana, para 1994 se estimé
en 4.87; 6 afios atras la cifra tenia una unidad mas. Cabe notar que el promedio nacional en dicho
afio se registro en 9.81%.*

Otro indicador basico de la satisfaccion de las necesidades educativas es la atencion a la demanda
en educacion preescolar, primaria y secundaria. La satisfaccion de la demanda de educacion
preescolar haido creciendosignificativamente, pues mientrasen 1988 llegabaal 68.7%, para 1994
fue del 83.4%, es decir, crecid 14.7 puntos en los ultimos seis afios, ubicandose el promedio
nacional en 76%. La satisfaccion de la demanda en educacion primaria lHega casi al 95%,
ligeramente abajo de la media nacional; y en ¢l nivel de secundaria llega al 88.4%, ubicandose la
media nacional en el mismo rango.”

El indice de eficiencia termihal, relacion entre los que egresan respecto a los que ingresan en cada
nivel, en primaria se estimoé en 1994 en 75.6%, siendo 62% el promedio nacional; en secundaria
76.2%, siendo ese mismo el promedio nacional; y en bachillerato 60%, siendo 59% la media
nacional.®
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El indice de absorcion, definido como la relacion entre ¢l ingreso en el primer grado de un nivel
educativoy el egreso del nivel educativo inferiordel ciclo escolaranterior, parasecundariaen 1994
se estimé en 87.1, para educacién media superior en 87.9 y para el nivel superior en 104.1, cifras
mas altas que los promedios nacionales respectivos.

En el periodo escolar 1993-1994, de preescolar a bachillerato, el sistema educativo de la entidad
tenia 589,138 alumnos inscritos, de los cuales el 13% de preescolar, el 54% de primaria, el 19%
de secundaria y el 7% de bachillerato. A dicha poblacién la atendieron 27 mil docentes en 3640
escuelas.”’

En cuanto a educacidn superior, en €l mismo periodo 1993-1994, soiamente la Universidad
Auténoma de Coahuila vy las escuelas normales tenian 22,051 inscritos correspondiendo el 84%
a la primera y el resto a las segundas.” Sin embargo, son mucho mas elevadas la cifras en cuanto
aeste nivel de ensefianza. En efecto, lamatricula en 1990, sin contar las normales pero incluyendo
universidades e institutos tecnoldgicos -sector publico y privado-, llegaba a 33,521 estudiantes.”

Cabe destacar que el gobierno del estado destina una proporcién importante de su presupuesto al
sector educativo. Por ejemplo, en 1996 se destino el 55% del presupuesto estatal.*®

ENFOQUE REGIONAL

En la entidad se distinguen seis regiones geoeconomicas relativamente diferentes por su
fisiografia, clima, recursos naturaies y vocacion econémica: Laguna, Sureste, Centro, Frontera,
Carbonifera y Desierto. La region Laguna, ubicada al suroeste, se extiende en el 14.5% del
territorio y sus cinco municipios alojan al 36.6% de la poblacién de la entidad, la cual de acuerdo
con los resultados preliminares del Congreso de Poblacion y Vivienda 1995, es de 2,172,136
habitantes.’’ La regién Sureste donde se encuentra Saltillo. la capital, ocupa el 17.6% de la
superficie y en cinco municipios se seienta ¢l 27.2% de la poblacion. En importancia poblacional,
-15%-, pero con s6lo 9% de territorio y diez municipios, sigue la region Centro, ubicada al centro-
este del estado. Con el 11.4% de la poblacion y 20.8% del territorio es diez municipios, sigue la
region Frontera ubicada en el norte y colindando con Estados Unidos de Norteamérica. Finalmen-
te, la regién carbonifera en el noreste, con el 8% de la poblacién, con 27.2% del territorio, y con
tres grandes municipios.

El territorio de Coahuila es de 151,571 km?. En tamaiio es superado tinicamente por Chihuahua
y Sonora y constituye el 7.7 % del territorio nacional. Sus coordenadas extremas son: al norte 290
53", al sur 240 32’de latitud norte; al este 990 51', al oeste 1030 58°de longitud oeste. Colinda al
norte con Estados Unidos de Ameérica, al este con Estados Unidos de América y Nuevo Leon, al
sur con Nuevo Leén, San Luis Potosi, Zacatecas y Durango y al oeste con Durango y Chihuahua.™

Predominan los climas del semiarido, por tanto, extremosos; ¢l territorio es relativamente
accidentado, con pocos recursos naturales y escasez de agua. Las provincias fisiograficas son:
Sierra Madre Oriental (68%), Sierras y Llanuras del Norte (16%), y Grandes Llanuras de
Norteamérica (16%). En la superficie estatal se presentan los siguientes tipos o subtipos
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CARACTERIZACION DE LAS SEIS REGIONES GEOECONOMICAS

REGION % DE % DE % DE CRECIMIENTO POBLACIONAL CARACTERIZACION
GEO-ECONOMICA
TERRITO- POBLA- MUNI- 1590 1995 %INC.
| RIO CION CIPIOS
[ " i ~7

Laguna 14.5% 36.63 14.53 722,607 754,511 4.41 Predomina actividad agricola y de la
industria quimica v textil, importan-
tes explotaciones de ganado lechero y
de camne,

Sureste 17.64 1 27.28 1764 538,080 638,665 i8.69 Extensa actividad industrial:
armadoras de automéviles, antopartes,
productos metdlicos, materiales para
construceion, alimentos, productos
quiticos.

Cenlro 2.15 15.07 9.15 297,402 311,293 4.70 Siderurgia, paileria y metal-
mecinica.

Frontera 20.85 §1.43 20.83% 225466 | 275134 | 2203 Ganadetia, termoeléctrica, industria
maquiladora.

Carbonifera 10.30 8.05 10.30 158,833 159,662 (.52 Mineria: fluorita, carbén, celestita,
barita, etc.

Desierte 2722 1.51 2722 20952 32,871 9.74 S6lo aigo de vinateria y de ganaderia.

TOTALES 100.00 100.00 100.00 1,972,340 | 2,172,136 1013

Fuente: Elaboracién de esta monografia a partir de dates extraidos de: INEGI, Anuario Estadistico del Estado de Coahuila, 1991. INEG, datos
preliminares del contee de Poblacion y Vivienda. 1995. Gobierno del Estado de Coahuila, Fundacion para el Desarrollo Economico de
Coahuila, CONACIY, ITESM: Coahuila ante ¢l Reto del Futurg, Tomo [ pp. 27-41, 1994

predominantes de clima: muy seco semicalido, 47%; seco semicalido, 28%; semiseco templado
8%: y semiseco semicalido, 6%. La precipitacién promedio anual oscila entre 515 mm. (Piedras
Negras) v 186 mm. (Cuatrociénegas).™

PARTICIPACION EN ACTIVIDADES PRODUCTIVAS

De acuerdo con analisis recientes, la estructura econdmica a nivel agregado no ha registrado
cambios significativos en las dos (ltimas décadas si se toma como referencia el patron seguido en
el pais. Para 1993, el PIB de la entidad se calculd en 31,296,899 miles de pesos; lo que significé
€l 2.78% del PIB nacional. En cuanto a contribuciones por sector al PIB estatal es el terciario el
que se ha fortalecido (54% en 1990), seguido del secundario (42% en 1990). La disminucién de
las actividades agropecuarias ha sido reflejo del proceso de industrializacion nacional y larelativa
estabilidad del sector terciario lo es del flujo turistico y de las actividades fronterizas.*

Se ha aplicado el coeficiente de concentracion econdmica para identificar el grado de especiali-
zacion regional y las ventajas competitivas asociadas: de 1980 a 1990 disminuyeron de 9 a 6 las
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ramas especializadas, pero casi todas se ubicaron en el sector industrial, manufacturero y
extractivo: extraccion de carbon, fabricacion de materiales de construccion de arcilla, fabricacion
de cemento, yeso'y cal, industria basica del hierro y del acero, fabricacién de estructuras metalicas
y la industria automotriz. Lo anterior reveld el dinamismo del sector secundario en Coahuila.®

El analisis de la participacion del estado en las actividades productivas de acuerdo con el criterio
del personal ocupado, y segun datos de los censos econémicos de 1988 y 1994 revela que:

En 1988, de una poblacion de 398 mil personas, clasificadas ocupacionalmente, el 27.3% estaba
en la industria manufacturera; le seguia la ocupada en servicios con 23.7%, después laagricultura,
ganaderia, silvicultura y pesca con el 22%, el comercio con ¢l 16%, la mineria, 3.2% y la
construccion, 2.5%.%

Segun los censos economicos de 1994, s clasifico la ocupacion de 417,389 personas y reflejaron
que la manufactura se incremento del 27.3 al 31.6% y el comercio del 16 al 22.3%, transporte y
comunicaciones de 1.7 a 2.9%, en relacion a 1988

En 1988 el ingreso bruto total del estado se estimé en 14,329 millones de pesos (corrientes). Sin
tomar en cuenta las actividades silvoagropecuarias, el primer lugar en contribucién lo ocupé la
industriamanufactureracon el 56.3%, el segundo el comercio con 28.5%, el tercero la mineria con
el 5% y el cuarto los servicios sociales y comunales con el 4.2%.®

Los principales retos de Coahuila son los siguientes:

oLa limitante de los recursos naturales diversificados, principalmente el agua, debido a las
caracteristicas fisiograficas de la entidad y de sus regiones.

« La gran extension de su territorio y la vecindad con una region econémicamente muy dinamica
de los Estados Unidos de América, caracteristicas ambas que demandan una gran infraestructura
de transportes ¥ comunicaciones para aprovechar oportunidades de progreso econdmico en el
marco del TLC y de una economia més global.

o La aceleracion de los procesos de industrializacion y de urbanizacion también con todas sus
exigencias de infraestructura y demanda de servicios de empleo, vivienda, salud, educacion;
servicios cada vez mas diversificados y segmentados por la transicion demografica que se esta
operando.

« Unatendenciaalaespecializacionregional, dadas ventajas competitivas, en ramas de la industria
manufacturerayy, en particular, maquiladora pero sin perder la vision de una entidad que pretende
su desarrollo integral.

« Una sociedad mas consciente, mas preparada, mas participativa y mas demandante, debido a los
niveles educativos alcanzados y a la mundializacion del nivel de aspiraciones y demandas.

De acuerdo con criterios ¢ indicadores de la administracién plblica comparada, estas caracteris-
ticas del entorno y de la etapa de desarrollo requieren una administracion estructurada, eficaz, con
planes de largo plazo, adaptada al crecimiento econémico y a la evolucion de la sociedad y del
estado.
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COAHUILA

LA FORMA DE ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

E n Coahuila, como en otras partes del mundo y del pais, la forma de organizacion
administrativa ha sido muy dinamica en las Gltimas décadas en razon de que los esquemas
adoptados han sido determinados, desde luego, por el régimen politico-constitucional, pero
también por la concepcion, vigente de la administracion, por la necesidad de orientar el gobierno
y la administracion hacia la promocion del desarrollo y hacia la satisfaccion de necesidades y
demandas urgentes de la poblacion, por la naturaleza y creciente amplitud de las misiones y
actividades del gjecutivo y -mas recientemente-, por la incorporacion de los enfoques y métodos
modernos de organizacion, aplicables en el sector pablico.

Régimen politico-constitucional y forma bdsica de organizacion

Desde 1824, afio de la independencia politica y de la aprobacion, por el Congreso Constituyente
del Estado Libre de Coahuila y Texas, del decreto para el arreglo y organizacion provisional del
gobiemo interior del estado, y de acuerdo con el régimen republicano adoptado por la federacidn,
el poder ejecutivo ha estado depositado en una sola persona, que hoy en dia es de eleccion directa
y se denomina gobernador constitucional del estado de Coahuila de Zaragoza.' Esta disposicion,
enteramente de régimen constitucional, hace del ejecutivo un 6rgano unipersonal donde, junto a
las demdas funciones gubermamentales, reside la jefatura de la administracion pablica. En la
actualidad asi lo establecen la constitucion politica de los Estados Unides Mexicanos, la
constitucién politica del estado de Coahuila de Zaragoza y la Ley Organica de la Administracion
Publica.

Para el desempefio y despacho de los asuntos que la Constitucion politica del estado encomienda
al ejecutivo se prevén, como unidades organizacionales mayores, las secretarias del ramo y las
dependencias y organismos que sefiala la ley organica de la administracion publica. Y para
asegurar la buena marcha de la administracion, el gobernador puede dictar decretos, acuerdos y
demas disposiciones de orden administrativo que estime necesarios, asi como establecer nuevas
dependencias y separar, unir o transformar las existentes, en atencién al volumen de trabajo y
trascendencia de los asunfos publicos.?

Por consiguiente, el cimiento fundador de la forma basica de organizacién es, sin duda, la
concepeidn en los textos constitucionales de un poder ejecutivo que es unipersonal, de eleccion
directa, jefe del gobierno y jefe de la administracién, con amplios poderes para asegurar la buena
marcha de los asuntos pablicos en la entidad. A la cabeza de la administracion, representada por
el gobernador le siguen, en un organigrama basico, las secretarias del ramo y otras dependencias
y organismos de ese nivel cuyo niimero, misiones y denominacion han evolucionado por la accion
¢ influencia de los demas determinantes de la forma de organizacion.

De esta manera, al lado de las demas funciones gubernamentales cldsicas asignadas al ejecutivo,

se establece en la Constitucion, con suficiente delimitacion, el encargo de la administracién
plblica, cuya concepcion actual se acerca a su definicion clasica como conjunto de:’
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o Actividades que tienden a asegurar, en unarelacion de subordinacion y servicto al poder piiblico,
la elaboracién, ejecucion, evaluacion y control de las politicas piblicas.

o Actividades emprendidas por el gobiemo para asegurar de formia permanente y regular la
satisfaccion de necesidades colectivas.

« Instituciones, estructuras, procesos, personal y métodos puestos al servicio de la eficacia y
eficiencia de las politicas piblicas, de'los servicios piiblicos y de las funciones gubernamentales
en general,

Este modelobasico comparte importantes elementos con el de los paises occidentales, en particular
de aquellos que se inspiran en el prototipo napolednico francés pero mas todavia con ¢l de los
estados nounitarios sino federales como Alemania y Estados Unidos. Nuestras secretarias de ramo
se parecen mas a las executive agencies norteamericanas que a los ministerios ingleses, franceses
obelgas, yaque éstos sonresponsables ante el parlamento mientras los dos primeros lo son, politica
y administrativamente, ante el titular del ejecutivo. De hecho, el articulo 82 de Ia constitucion
politica del estado de Coahuila faculta al gobernador a nombrar, suspender y remover libremente
alos secretarios, a los subsecretarios, al procurador general de Justicia del estado, a los directores,
a los agentes del ministerio publico, a los oficiales del registro civil y a todos los demas servidores
publicos del poder ejecutivo, cuyo nombramiento, suspension o remocion no estén determinados
de otro modo en la constitucion y las leyes.

A este modelo basico se fueron aplicando en forma natural los principios de la division del trabajo
y los de descentralizacion funcional y geografica, para que el sistema se fuera diferenciando y
articulando orgdnicamente dando lugar, pero ya por la accién de otros factores, a la multiplicacion
de lasunidades mayores ode primer nivel, acadaunade las cuales fue correspondiendo un conjunto
de facultades y atribuciones consideradas de importancia y que fueron justificando, a la vez, una
responsabilidad politica y un aparato administrativo especializado.

Imperativos del desarrollo y estructura administrativa

Una importante condicidn para lograr una apreciacion correcta de la validez y eficacia de una
estructura administrativa en un momento dado es captar que, a partir de esquemas bésicos como
el anterior, las funciones gubernamentales y administrativas suelen cambiar de acuerdo con la
evolucion y dinamica de las relaciones entre sociedad y estado. Para cada etapa de su historia, el
estadode Coahuilahaejercido o enfatizado un nimerode misiones y funcionesque, yaen concreto,
han venido configurando, via un movimiento de integracion y diferenciacion, una organizacion
flexible y, por ende, adaptable.

Un gran determinante de la evolucién dindmica de las estructuras administrativas son los
imperativos de desarrollo politico, econémico y social. Iustra su influencia e impacto la
visualizacion de laestructura administrativa en dos momentos historicos separados por veinte afios
1974 y 1994,
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Hacia 1974 laestructura basica estaba configurada por el gobernador, por una secretaria particular,
por la Secretaria General de Gobierno y, dependiendo de ésta, por cinco direcciones generales (de
educacién piiblica, de obras piblicas, de seguridad pablica, de turismo, y de catastro); ademas por
la Procuraduria General y la Tesoreria General. Es decir, siete unidades organizacionales de
segundo nivel, pues dependian de la Secretaria General de Gobierno.*

LA ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL EN 1974

GOBERNADOR
SECRETARIA
PARTICULAR
SRIA GENERAL
DE GOBIERNO
TESORER]A PROC DIR. GRAL DE DIR. GRAL. DE DIR GRAL DE DIR. GRAL. DE DIR GRAL. DE
GRAL. DEL EDO GRAL. DEL EDO EDUC. PUBLICA OBRAS PUB SEG. PUBLICA CATASTRO TURISMO

Fuente. Gobierno del Estado de Coahuila de Zaragoza, Manual de Organizacion del Gobierno del Estado de Coahuila de Zaragoza, Talleres
Graficos del Gobiemo del Estado, 1974, pag. 35.

Observaciones en cuanto a }a estructura administrativa de hace poco mas de dos décadas:

o La estructura, tanto en tamaiio como en perfil, corresponde a una complejidad y a un volumen
y especializacion de las actividades administrativas acordes con los requerimientos de la
sociedad y del desarrollo, de principios de los setenta. En esos afios la poblacion apenas superaba
el millon trescientos mil habitantes y se iniciaba el despegue industrial y la inmigracién hacia la
entidad.

« El secretario general de Gobierno aparece como el segundo en la jerarquia estatal con autoridad
sobre las oficinas adscritas a €él, pero también sobre el resto de las dependencias centrales.

« De las dependencias relacionadas con ramos especializados de los asuntos piblicos del gjecutivo
-en namero de siete-, s6lo tres se refieren a materias o ambitos del desarrollo socioeconémico:
educacion, obras y turismo; dos a aspectos de administracion econdémica y de registro: tesoreria
y catastro; y los dos restantes a justicia y seguridad.

o El gjecutivo solo cuenta con una secretarfa particular como oficina auxiliar directa en su
despacho.

Para 1994 ya se¢ ha operado una profunda transformacién de las estructuras administrativas,
siempre partiendo del organigrama basico ¢l cual ha permanecido invariable. Culmina esta
transformacion una nueva Ley Organica de la Administracion Piblica, promovida en diciembre
de 1993 por el gobernador Dr. Rogelio Montemayor Seguy.

Los motivos de justificacion de la nueva fey se enmarcaron, en primer lugar, en el intenso y
dinamico procesode cambios econdmicos estructurales y de profundas transformaciones politicas
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y sociales que estaban redefiniendo la composicion de la sociedad y su organizacion; la apertura
al exterior, la modemizacién, la reforma del estado, el combate a la pobreza extrema, la
descentralizacion, el nuevo federalismo, ¢l nuevo pacto para el desarrollo sostenible fueron, entre
otros, los elementos que impulsaron la iniciativa para adaptar la administracién pablica de
Coahuila a la dindmica nacional. En segundo lugar, en la voluntad de establecer una estructura
idonea para cumplir los compromisos plasmados en un Plan Estatal de Desarrollo para cuya
elaboracion se tomaron en cuenta las grandes demandas y retos de la sociedad coahuilense hacia
el horizonte cercano del nuevo milenio. En tercer lugar, en la intencién de incorporar nuevos
enfoques en la administracion y de contar con una experiencia de mejoramiento y perfecciona-
miento permanente.

Por lo tanto, ir con la dindmica nacional, incrementar la capacidad de respuesta a las necesidades,
demandasy retosde laentidad, e iniciar una cultura de mejora continuaen laadministracién, fueron
los motivos de la reforma cuyos criterios y principal contenido, por tener gran relevancia en la
conformacion y la comprension del modelo organizativo actual, se sistematizan y exponen a
continuacion:® La reforma se apoyo en los siguientes principios o criterios:

» Adoptar el concepto de admintstracion para el desarrollo y reactivar la economia de Coahuila.

o Incorporar la planeacién y la programacion para asegurar congruencia en la definicién de
prioridades.

« Incorporar en la toma de decisiones, en forma sistematica, los puntos de vista de los ciudadanos,
grupos sociales, organizaciones intermedias y agentes econémicos.

» Hacer una administracion piblica que concerte intereses y aspiraciones, dialogue, genere
confianza y se comprometa con los que menos tienen.

« Impulsar el fortalecimiento municipal a través de una mayor descentralizacion de responsabili-
dades, recursos y funciones.

# Definir con precisién los dmbitos de responsabilidad de cada drea para evitar traslapes,
desperdicios y lentitud.

« Obligar a los responsables a respetar tiempos y recursos.

A partir de esta reforma se crean importantes dependencias en la administracion central:

« La Secretaria de Desarrollo Social, a lo que se asigna el despacho de los asuntos inherentes a la
planeacion, programacion y seguimiento de las acciones encaminadas a elevar el nivel de vida
de quienes mas lo necesitan; asi mismo, se le confiere la responsabilidad de conducir y ejecutar
las politicas relativas a los asentamientos humanos, la planeacién de desarrollo urbano, la
vivienda, la preservacion ecoldgica y el equipamiento de las poblaciones.

« La Secretaria de Fomento Economico, que tiene a su cargo impulsar el desarrollo econdmico del
Estado a través del fomento a la industria, el comercio, lamineria, el turismoy los servicios. Este
organismo desarrolla la concepcion integral de las potencialidades de la entidad; con autoridad
y recursos suficientes para otorgar estimulos y la obligacion de facilitar al inversionista el
cumplimiento del sistema normativo.

» LaSecretariade Comunicaciones y Obras Publicas, que tiene asu cargo laatencion de los asuntos
correspondientes a la proyeccion, planeacidn, programacion, disefio, ejecucion y control de las
comunicaciones y obras publicas de jurisdiccion estatal.
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Ademas, se transforman las siguientes dependencias:

« Congruentes con loscambiosalaadministracion piblica federal, la Secretaria de Finanzas asume
no solo las funciones inherentes a los ingresos y gastos sino también las relativas a la
administracion financiera y a la planeacion, programacion, y evaluacion de la inversidn y gasto
publico, asi como las de administracion de los recursos humanos y patrimoniales.

o A la Secretaria de Salud se le asignan nuevas responsabilidades relativas al desarrollo comuni-
tario.

« La Secretaria de Desarrollo Rural se transforma en Secretaria de Fomento Agropecuario con la
responsabilidad de promover y procurar la optimizacion de los recursos materiales y humanos
disponibles en este sector, tomando en consideracion las nuevas realidades; ademas se encarga
de fortalecer las acciones de fomento, vinculacién y concertacion entre los agentes econdtmicos
de los sectores privado y social, en un marco de planeacién que contempla la cadena de
infraestructura, financiamiento, produccion, transformacién y comercializacion.

o LaDireccion de Contraloria es transformada en secretaria y se le otorgan importantes funciones
en materia de modernizacion, de calidad total y de informatica.

« A laecretaria de Gobiemo se le refuerza su funcion de conducir la politica interior, de preservar
el orden publico y de proteccion ciudadana; para ello coordina en adelante todos los cuerpos de
policia preventiva que antes dependian de la Procuraduria de Justicia.

Se observa con claridad como en veinte afios se operd una evolucion substancial en el perfil y
tamafio de la organizacion basica, fundamentalmente por la atencion de los gobernantes a los
imperativos y desafios del desarrollo, evolucion que tiene un momento culminante en 1994 (ver
grafica). A partir de ese afio la forma basica de organizacion, comparativamente con la de 1974,
se caracteriza porque:

LA ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL EN 1994

GOBERNADOR
SECRETARIA DE SRIA. DE SALUD
GOBIERNO ¥ DESARROLLO COMUN
SECRETARIA DE $RIa. DE FOMENTO
FINANZAS ECONOMICO
PROC GENERAL SRIA DE COMUNICA-
DE JUSTICIA CIONES Y OB. PUBLICAS
SRIA. DE DESARROLLO SRIA. DE EOMENTO
SOCIAL AGROPECUARIO
SRIA. DE EDUCACION SRIA CONTRALORIA ¥
PUBLICA ADMINISTRATIVA

Fuente: Gobierno del Estado de Coahuila, Secretdria de la Contraloria y Modemizacion Admlnistrativa. Becumento Interng.
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« Las dependencias directamente subordinadas al ejecutivo con ramos especializados de atencién
en los asuntos publicos se incrementan de sicte a diez, con igual rango entre ellas y sin
preeminencia de alguna. Esta disposicién de la ley organica, en su articulo 23, es reflejo de una
tendencia que se dejaba ver también en otras entidades de la Republica desde varios lustros atrés,
consistente en acortar del todo la linea de mando entre el gobernador y las dreas o ramos
especializados, con el objeto de reflejar en la estructura el interés creciente del ejecutivo en la
atencion prioritaria a las politicas y programas de desarrollo.® En esta reforma hay que ver la
idea de que el ejecutivo se involucre mas cerca y directamente con una administracién eficaz
dei desarrollo, que la simple intencion de suprimir un nivel en la estructura por motivos de
eficiencia. Se trata, en realidad, de un cambio de perspectiva pues esta modificacion en la
estructura basicaredundatambién en cambios en el perfil del gobernadorcomo promotor y gestor
del desarrollo.

«El nimero de ramos especializados en el primer nivel, relacionados directamente, en su
concepeionyensusatribuciones, consectores y politicas especificas del desarrollo socioeconémico,
se incrementa a seis: desarrollo Social; fomento Econdmico; fomento Agropecuario; comuni-
caciones y obras piiblicas; salud y desarrollo comunitario y educacién publica.

« También con una concepcién de desarrollo, dos ramos especializados se refieren al nivel mas
general a las funciones estratégicas de la planeacion y el control, aparte de sus funciones
convencionales, a saber, respectivamente: la Secretaria de Finanzas y la Secretaria de la
Contraloria.

o LaSecretaria de Gobiemo asume, con mayorclaridad y especializacion, la delegacién en materia
de conduccion de la politica interior, de la preservacién del orden publico y la proteccion
ciudadana; la Procuraduria de Justicia continiia con la concepeion y atribuciones que le dan las
leyes.

« Estaestructurabasica pone en practicauna administracion para el desarrollocon eje, como se dice
en la exposicion de motivos, en el fomento y no en los controles, a fin de reactivar el desarrollo
economico de Coahuila.” E cuadro presenta, para cada dependencia del nivel central o bésico,
las principales facultades oatribuciones enunciadasen lanueva Ley Organica. Se puede observar,
en buen nimero de ¢llas, una concepcidn de la facultad o atribucion gue se acerca mas a lade
mision que a la de gestion.®

Expansion de funciones y nuevos conceptos y métodos en la administracion estatal

Laexpansién o ampliacion de lasmisiones y funciones del gobierno en las actividades econdémicas
asi sean éstas hoy en dia mas de promocion y facilitacién que de operacion, asi como la
diversificacion y multiplicacién de las politicas publicas para el desarrollo, han traido un
incremento en el nimero de unidades, subunidades, oficinas y personal, operando la légica de
la desconcentracion funcional. Al mismo tiempo, pero conservindose siempre el modelo basico
de una organizacion centralizada en lo estratégico, ha operado también la ldgica de la
desconcentracion geografica y la descentralizacion. Como consecuencia, y se ampliara mas
adelante en este capitulo, han aparecido también 6rganos y mecanismos nuevos de coordinacidn
interfuncional e interinstitucional para favorecer la eficiencia en una organizacion cada vez mas
compleja.
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DEPENDENCIAS DE LA ESTRUCTURA BASICA CENTRAL

DEPENDENCIAS PRINCIPALES FACULTADES O ATRIBUCIONES

Conduccién de la politica interior del Estado

Preservacion del orden publico

Proteccion ciudadana

Prevencion de delitos y ta readaptacion social

Serel conducto de larelacidn institucional del Gobierno con los poderes
Legislativo y Judicial y con los ayuntamientos

Coordinacién funcional de las dreas relativas a su trabajo, Registro
Piblico de 1a Propiedad, Registro Civil, notarias y defensorias de oficio.

1. Secretaria de Gobiemo

2. Secretaria de Finanzas » Elaborar y proponer al Ejecutivo los proyectos de ley, reglamentos y
demas disposiciones de cardcter general que se requieran para la
planeacion, programacidn, presupuestacion y evaluacion de la actividad
econdmica, financiera, fiscal y tributaria del Estado; asi como la admi-
nistracion de los recurses humanos y materiates.

3. Secretaria de Desarrollo Social o Formular, coordinar, gjecutar y evaluar los programas para cl desarrollo
social, del ordenamiento de los asentamientos humanos, de laregulacion
del desarrollo urbano y de lavivienda, asi como los relativos aecologia.

4, Secretaria de Fomento Econdmico e Promover, fomentar, regular y evaluar el desarrollo de la actividad
economica del Estado, en las dreas de industria, mineria, comercio y
turismo.

5. Secretaria de Fomento Agropecuario o Promovery regular el desarrollo agricola, ganadero, forestal, pesquero,
hidréulico y agroindustrial.
| @ Colaborarenlaatenciény sclucion de los problemas agrarios del Estado.

6. Secretaria de Comunicaciones y Obras o Eldesarrollo y fomento de las comunicaciones, transportes y la planeacion,
Pablicas conservacidn y ejecucion de las obras pablicas en el Estado.
7. Secretaria de Salud y Desarrollo e Integrar y coordinar los servicios de salud publica, asistencia social y
Comunitario desarrollo comunitario.
8. Secretaria de Educacion Publica » Establecer y cjecutar la politica ecucativa en la entidad.
9. Secretaria de la Contraloria y e Vigilancia, fiscalizacion y control de los ingtesos, gastos, recursos y
Modemnizacién Administrativa obligaciones de la Administracién Pablica Estatal, as{ como el estable-
cimiento de politicas, criterios y lineamientos enerales para su moderni-
zacion.
10. Procuraduria General de Justicia o Lafuncién del Ministerio Pablico y le corresponde ejercer las atribucio-

nes que le confieren la Constitucion Politica de las Estados Unidos
Mexicanos, la Constitucién Politica Local, la Ley Organica del Minis-
terio Piiblico y los demas ordenamientes aplicables.

Fuente: Gobiemo del Estado de Ceahuila, Secretaria de la Contraloria y Modernizacion Administrativa. Documento Interno.
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En la grafica se presenta el organigrama con las unidades organizacionales mas importantes de la
actual administracion estatal. Se puede observar que:

o Las unidades de apoyo directo a la oficina del gobernador se ha incrementado notablemente en
relacion a las existentes hace un par de décadas. Ademas de la secretaria particular, la cual
subsiste, el gobernador se encuentra apoyado en su oficina directamente por la Secretaria
Técnica; la Secretaria Privada; la Direccion General de Comunicacion Socjal; la Unidad de
Atencidn Ciudadana; [a Unidad de Analisis y Evaluacién y la Unidad de Desarrollo Integral.

« Las unidades desconcentradas o descentralizadas han crecido también notablemente como lo
muestra la siguiente relacion de las mas importantes y que también aparecen en la gréfica:

LA ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL EN 1996

GOBERNADOR

SECRETARIA SECRETARIA

PARTICULAR '-| PRIVADA

SECRETARIA DIR. GRAL DE
COM. SOCIAL

TECNICA
UNID. DE ATEN

|} UNID DE DLLO

ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS O DESCONCENTRADOS

CIUDADANA INTEGRAL
|| UMD DE ANAL
¥ EVALUAC
SRIA, DE SRIA DE EDUC. SRIA. DE SALUD SRIA. DE FOM.
GOBIERNOQ PUBLICA ¥ DLLO, COMUN ECONOMICO
SRIA. DE SRIA. DE COM.
FINANZAS ¥ OB. PUBLICAS
PROC. GRAL. SRIA. DE FOM.
DE JUSTICIA AGROP.
|| sria DEDLLO SRIA. CONTRAL
SOCIAL ¥MOD. ADMVA.

INST. ESTATAL
DEL DEPORTE

INST. CATASTR
Y PLAN TERRIT.

DLLO. INTEG.

ORGS. ESTATAL.

COMIS. EST DE
DER. HUM

REPRESENT. DEL
GOB.ENEL DF.

e INST. COAH. DE INST. EST DE
DE LA FAMILIA ELECTORALES LA CULTURA LA VIVIENDA
L_ INST. EST DE SERVICIO EST PATRONATOQ DE
PENSIONES DE EMPLEC PROM. VOL

Fuente: Gobierne del Estado de Coahuila de Zaragoza, Ley Orginica de la Administracién Pablica, Consejo Editorial del Estado, Saltillo,
Coahuila, enero 1994,
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Instituto Estatal del Deporte; Desarrollo Integral de la Familia; Instituto Estatal de Pensiones;
Instituto Coahuilense de Catastro y Planificacion Territorial; Organismos Estatales Electorales;
Servicio Estatal de Empleo; Comision Estatal de Derechos Humanos; Instituto Coahuilense de
la Cultura; Representacion del Gobierno del Estado de Coahuila en el D.F_; Instituto Estatal de
Vivienda y Patronato de Promotores Voluntarios.

En otro orden de ideas, factores adicionales ligados a las nuevas concepciones de modernizacion
del aparato estatal y a los nuevos métodos de gestion publica estan introduciendo gradualmente,
y también sin alterar el modelo basico, nuevos elementos que sin duda haran cambiar si no la
substancia si la fisonomia y algunos procesos importantes de la estructura administrativa. Se trata
de las concepciones y métodos modernos relacionados con: movimiento mundial de reforma del
estado, impulso en México a la descentralizacion y hacia un nuevo federalismo, movimiento de
calidad, métodos de planeacién y programacion, y evolucion hacia una sociedad cada vez mas
participativa y mas critica.

Lo anterior ya ha dado lugar a algunas nuevas funciones, nuevos 6rganos, 0 nuevos mecanismos
o formas de interactuar, por ejemplo:

o A laSecretaria de Finanzas se le atribuyo la facultad de proyectar y coordinar la planeacion estatal
del desarrollo y elaborar con la participacion de los grupos sociales y otros organismos el plan
estatal en esta importante materia.

oA la Secretaria de la Contraloria se le asignd la promocién de la modernizacién, de la
productividad y de la calidad en toda la administracion.

o Las unidades adscritas directamente a la oficina del ejecutivo se encargan de importantes tareas
relativas a la coherencia, seguimiento y coordinacion interfuncional de las acciones.

« Se han clarificado y fortalecido las delegaciones regionales de las secretarias y otras dependen-
cias del nivel inmediato al gobermador evolucionando mas hacia una estructura regional
desconcentrada. Se puede mencionar las jurisdicciones regionales de la Secretaria de Salud y
Desarrollo Comunitario, las delegaciones y Consejos Regionales de Fomento Econodmico, y las
cinco delegaciones regionales, con alto grado de autonomia, de la Procuraduria de Justicia. El
movimiento de desconcentracion geografica ha tomado como gjes las seis regiones geo-
econdmicas expuestas en el capitulo 1. Sirva afiadir que los criterios de regionalizacion son
fundamentalmente socioeconomicos y, por ende, de concentracion poblacional. Entre los
criterios socioecondmicos de definicion se encuentran, principalmente: base de recursos
naturales, vocacion productiva, infraestructura y poblacion.®

« Se han descentralizado importantes organos y funciones en materia de servicio piblicos como
lasrelativas alaahoraComision Estatal de Agua y Saneamiento, y se ha desincorporadoel érgano
estatal relativo a cuestiones electorales.

« Numerosos consejos, comisiones y comités con participacion ciudadana se han puesto en
marcha.
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Caracterizacion de la estructura organizacional

Ni la definicién ni la caracterizacion de un ente tan dindmico como la estructura administrativa de
Coahuila pueden ser hechas con un solo criterio. Es necesaria una perspectiva multiple y
multidimensional. Es el enfoque que se escoge en esta investigacion monografica.

s Desde ¢l punto de vista juridico-politico, la forma basica de organizacién corresponde a los
regimenes constitucionales de separacion de poderes y a la configuracion unipersonal del poder
ejecutivo. Por tanto, no se trata, al menos en lo fundamental y bisico, de una forma colegial o de
gabinete.

« Desde la perspectivasociologica clasica, en particular de Max Weber, estemodelo organizacional
corresponde al racional-legal pues en €l predomina una jerarquia de unidades y puestos
especializados funcionalmente, dotados de capacidad técnica y procedimientos predetermina-
dos, a fin de ganar precision, velocidad, reduccidn de costos, impersonalidad y, por consiguiente,
imparcialidad y equidad.

« Desde la optica de la teoria de la organizacion formal, se trata de un esquema funcional pues el
criterio basico de division del trabajo en el sentido vertical es la materia 0 campo de accién
especializado, en contraste con un modelo por producto o divisionalizado. Sin embargo, el
concepto de programa como unidad organizacional es igualmente importante que la funciodn,
pues la integracion horizontal se logra mediante un niimero de programas tanto normales como
estratégicos. De esta manera, sin llegar tampoco a formalizar una estructura matricial, son
los programas, las unidades y mecanismos que cumplen, entre otros, el papel de ser integra-
dores horizontales. El cuadro muestra las 10 unidades especializadas del primer nivel de la
administracién piblica con la diferenciacion funcional o por materia que se opera en el segundo
nivel.

» Desde el punto de vista del concepto modemo de las estructuras sobreimpuestas (overimposed
structures) se han adoptado en la forma de organizacion elementos importantes de una estructura
line-staff. Es decir, por el crecimiento en el volumen de trabajo y por la aparicion de la necesidad
de mayores funciones administrativas y directivas, s¢ ha recurrido a crear unidades que
proporcionan asesoria y servicios especializados o integradores. En particular, las unidades
adscritas directamente a la oficina del gobernador. También hay que afiadir que funciones staff
también son desempefiadas por algunas secretarias de ramo, en particular la de Finanzas en
materia de planeacién y procedimientos de manejo de recursos materiales y patrimoniales, y la
de Contraloria y Modernizacion en su respectivo campo.

o Aplicando los criterios de la descentralizacion y la desconcentracion, se observa que se han
operado importantes pasos en ambas direcciones, con la creacion de un nimero significativo de
organismos de ambos tipos. La administracion piblica centralizada se integra por las secretarias
del ramo, la Procuraduria General de Justicia y demas dependencias y unidades administrativas.
El sector paraestatal se integra por los organismos descentralizados, empresas de participacion
estatal, fideticomisos y demas organismos que se constituyen con este caracter, cualquiera que
se la forma legal que adopte. Una relacion de los organismos descentralizados, se presenta en el
cuadro de este capitulo, en anexo.

« Desde la perspectiva del desarrollo, como ya se ha sefialado, el perfil de la estructura apunta hacia
una organizacién basada en misiones y procesos, sin dejar de ser funcional.
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ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS Y EMPRESAS DE PARTICIPACION

ESTATAL MAYORITARIA EN COAHUILA

DENOMINACION FECHA DE CREACION
Comisién Estatal de derechos Humanos 17 Jul. 1992
[ Instituto Coalhwilense de Catastro y Planeacién Territorial 31 Ago. 1993
Instituto de Pensiones para los trabajadores al servicio del Estado ' 10 Ago. 1993
Direccién de Pensiones de los trabajadores de la educacion 28 Jun. 1975
Segure de los trabajadores de la educacion 22 Mzo. 1969
Servicio médico de los trabajadores al servicio de la educacion 8 Feb. 1969
Fondo de la vivienda para los trabajadores de la educacion al servicio del Estado de Coahuila 26 Abr. 1986
¥ sus municipios
| Universidad Auténoma de Coahuila N 4 Ene. 1991
Uni;crsidad Auténoma Agraria Antonio Narro ] 4 Abr. 1989
Instituto Estatal de 1a vivienda popular ) 31 Dic. 1975
Comité de planeacion para el desarrollo del Estado de Coahuila 31 Mzo. 1981
WColegio Coahuilense de Investigaciones Histéricas 18 Mzo. 1977
Comisién Estatal de Energéticos ’ 6 May. 1980
Impulsora Turistica del Estado de Coahuila 16 Ago. 1976
| Patronato del Museo de Coahuila y Texas 17 Mzo. 1992
Instituto Tecnologico de la Region Carbonifera 22 Nov. 1991
"Casa Cuna del estado de Coahuila ' 22 Sep. 1991
aﬁgejo Fstatal de recursos para la atencion de 1a juventud en el Estado de Coahuila 28 Apo. 1984
Servicio intermu}licipa] de transporte colectivo 19 Ago. 1979
Tatrohalo de la Césa-Hoga: para los nifios de Sabinas, Coahuila 26 Mzo. 1991
Patronato de promotores voluntarios 26 Ago. 1978
Sistema Estatal para el desarrollo inlegral de la familia del estado de Coahila de Zaragoza 8 Sep. 1987
Comision Estatal de Aguas y Saneamientos de Coahuila 31 Ago. 1993
Instituto Coahuilense de Cultura 15 Feb. 1994
[ Tnstituto de servicios de salud, rehabilitacion y educacion especial e integral del estado de 31 May. 1994
Coahuila
Instituto Estatal de! Depoﬁe o T 21 Oct. 1994
?dégio de Estudios Cientificos y Tecnoldgicos del Estado 21 Oct. 1994
Fomento al desarrollo inmobiliario de Coahuila S.A. de C.V.* 4 Oct. 1994
[nstituto Estatal de Capacitacion y Actualizacion del Magisterio Sep. 1995
Universidad Tecnologica de Coahuila 15 Dic. 1995
Comision Estatal para la Regularizacion de la tenencia de la tierra urbana en Coahuila 26 Dic. 1995
Consejo Estatal de Cienciay Tecndlogia 16 Ene. 1996 N
Patronato promotor del parque Metropo]ilanc; ‘ 2 Ago. 1996

* Nota: En cuanto a la naturaleza juridica, todos son orgaismos publicos descentralizados, con excepcion de Fomento al Desarrolle Inmobiliario

de Coahuila, $.A.de C.V., que es empresa de participacion estatal mayoritaria.

Fuente: Documento Interno de la Direccién General de Gobieme y Asuntos Juridicos-Direecion de asuntos Legislativos. Parae. doc. 18/09/96,

10 pags.
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» Desde una perspectiva social, se trata de una estructura que admite, con bastante amplitud y
frecuencia, la participacién de la sociedad a través de consejos, comisiones y Comités,
caracteristica que la define como participativa y que sera ampliada mas adelante.

« A manera de resumen y tomando en cuenta las caracteristicas que se han observado desde las
diferentes perspectivas, se puede concluir que la estructura se acerca a un modelo esquema
multidimensional de organizacion."

LOS MEDIOS DE COORDINACION INTERINSTITUCIONAL

Por coordinacion administrativa se ntiende, en esta monografia, el grado en ¢l cual las diversas
partes interdependientes de un sistema social operan conforme con los requerimientos de las
demas partes y del sistema en su conjunto.

Para una organizacién con alto grado de complejidad (tamafio, diversificacién horizontal, vertical
y geogréfica) como en la administracion estatal de Coahuila, se requieren mecanismos y
comportamientos dirigidos, efectivamente, a la coordinacion.

Principal funcién del ejecutivo, tanto en una concepcion clsica como moderna, la coordinacion
puede ser lograda a través de la organizacién misma; en este caso, consiste en establecer entre la
unidad ejecutiva central y las unidades encargadas de las diferentes areas (funcionales, programa-
ticas, descentralizadas, desconcentradas, de linea o de apoyos y servicios, etc.) un sistema
apropiado de comunicacién y control. A la coordinacion por la organizacion se afiade la
coordinacion por las ideas y reuniones formales e informales.'?

En esta investigacion sobre la administracion piblica en el estado de Coahuila, se han encontrado
los dos tipos de coordinacion. Cefiidos lo més posible a las caracteristicas o atributos que definen
a los mecanismos de coordinacion y, mediante andlisis documental y observaciones, hemaos
encontrado que:

» La congruencia global se asegura, en primer lugar, a través de la supervisién del ejecutivo y del
desempefiode lodispuestoen los articulos 39 y 40 de laLey de la Administracion Publica Estatal,
a saber, el agrupamiento de las actividades en sectores y, segiin el cual, cada dependencia del
primer nivel funge como coordinadora sectorial. Las relaciones entre el ejecutivo del estado y
las entidades paraestatales, para fines de congruencia global de la administracién publica
paraestatal con el Plan Estatal de Desarrolloy con los lineamientos generales en materia de gasto,
inversiones, financiamiento, control y evaluacion, se llevan a cabo por conducto de la Secretaria
de Finanzas, sin perjuicio de las atribuciones que competen a las coordinadoras de sector.'

« Unainstancia integradorade lamasalta importancia, pues serefiere a la vision global de gobierno
y sociedad en materia de desarrollo, lo constituye €] Comité para la Planeacion del Desarrollo del
Estado de Coahuila (COPLADEC). En €l participan los municipios, las dependencias estatales
y federales y organizaciones de la sociedad y conforman un mecanismo de planeacion donde se
generan diagnosticos y propuestas que se deciden por alto grado del consenso y s¢ materializan
€n programas y acciones interinstitucionales.
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o Por larazon anterior, las dependencias de primer nivel y, por consiguiente, también el ejecutivo,
cuentan con los programas y subprogramas como mecanismos que promueven ladireccionalidad
hacia los objetivos y finalidades propuestas en la administracion, de acuerdo al concepto de
organizacion multidimensional.

« Un nimero importante de érganos o funciones staff dentro de cada unidad organizacional del
primer nivel son asumidas y desempeifiadas en esta materia; también es el caso de la Secretaria
Técnicadel Ejecutivo. En'ellos se contemplan funciones del seguimiento, monitoreo, integracion
de informacion y evaluacion, actividades todas que coadyuvan a la coordinacién.

o Las reuniones del pleno de los secretarios y titulares de las dependencias del primer nivel son un
mecanismo efectivo y frecuente de coordinacion inter-funcional ¢ interinstitucional.

« Y, nuevamente, un nimero importante de consejos, comisiones y comités coadyuvan en la
coordinacion.

PARTICIPACION SOCIAL EN LA GESTION PUBLICA

La importancia de la participacion de la sociedad en los asuntos piblicos se puede comprender y
estimar por la voluntad y demanda de participar de los mismos actores sociales y por la
permeabilidad y mecanismos que, paraello, ofrece el sistema politico-administrativo. En Coahuila
estos factores han estado presentes principalmente en la tltima década y su presencia ¢ influjo se
han incrementado en los iltimos afios. Se ha reportado que s6lo durante 1995 cerca de cuarenta
mil hombres y mujeres participaron, de manera voluntaria, en consejos, comités, brigadas y otras
formas de agrupacion para compartir con el ejecutivo responsabilidades y atribuciones en
diferentes sectores y areas de la administracion.

Para fines de 1996 se reporta que existen 9,743 organismos de participacion social lo que significa
un 54.1% mas que en 1995. Elnimero de ciudadanos que participan en ¢llos se incrementd a cerca
de sesenta mil."*

Sin duda alguna, el drgano mas importante, por el tipo de actores sociales que participan como por
el nivel y las materias que trata, es el COPLADEC vy sus diferentes subcomités de: fomento
economico, turismo, de comunicaciones e infraestructura, desarrollo agropecuario y forestal,
salud y desarrolio comunitario, educacién, desarrollo urbano, asistencia social, agua potable,
alcantarillado y saneamiento, seguridad ptiblica y procuraduria de justicia, vivienda, ecologia,
modernizacion de la administracion pablica, ciencias y tecnologia, deporte, evaluacién y
seguimiento, cultura, y turismo.

Todos estos subcomités cuentan con coordinador, secretario técnico y un niimero respectivo de
vocales procedentes del sector piblico, privado y social.

Se ha creado y se encuentra en funcionamiento un niimero importante de consejos, generalmente
consultivos pero de gran influencia para dar direccion a las decisiones:

« Consejos Regionales de Seguridad Pablica.
« Consejo de Menores.
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« Consejo Estatal de Adicciones.

« Consejo Estatal de Seguridad Piiblica.

« Consejo Ciudadanos Regionales.

o Consejo Estatal para ¢l Desarrollo Integral del Adolescente.

« Consejo Técnico del Programa de Apoyo a Ejidos de la Zona Ixtlera y Candelillera de Coahuila.
» Consejo Estatal del Deporte.

« Consejo Estatal para la Prevencién y Combate de Incendios Forestales.
« Consejo Técnico Consultivo Forestal Estatal.

« Consejo Estatal para la Reestructuracion de Carteras Vencidas.

« Consejo Consultivo Estatal de Turismo.

« Consejo Consultivo de Desarrollo Municipal del Estado.

« Consejo Consultivo Estatal de Seguridad Piblica,

« Comision Mixta para la Promocién de das Exportaciones.

« Consejo Consultivo del Sistema Aeroportuario Estatal.

« Consejo Consultivo Estatal de Transporte.

« Consejo Estatal de Adopciones.

Entre los comités y comisiones se pueden mencionar:

« Brigadas Multidisciplinarias.

« Comités de Seguridad Publica.

« Comités Municipales de Proteccion Civil.

« Comités Locales de Ayuda Mutua.

« Comité Estatal del Programa de Alimentacion y Nutricion Familiar.

« Comision Estatat Coordinadora para ¢l Bienestar

« Comité Estatal de Vacunacion.

« Comité Técnico de Seguimiento para la Instalacion de la Universidad Tecnolégica de Coahuila.

« Comité Ejecutivo del Empleo.

« Comité Estatal del Consejo Nacional de la Micro, Pequefia y Mediana Empresa.

« Voluntariado Coahuila.

« Comision para el Estudio del Federalismo en Coahuila.

« Comisiones Mixtas de Seguridad e Higiene, de Capacitacion y de Escalafon.

« Comité de Fomento y Prevencién Pecuaria.

« Comité para la Plancacion Fronteriza.

« Comision Estatal Coordinadora del Programa Nacional para el Bienestar y la Incorporacion al
Desarrolio de las personas con Discapacidad.

« Comités Municipales y Locales de Salud.

« Comité Estatal Interinstitucional de Mortalidad Materna Perinatal.

También se pueden mencionar patronatos y fundaciones como:

o Fundacién Chrysler.
« Patronato para el Fortalecimiento de los Valores Eticos en la Educacion, A.C.
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POLITICA DE DESINCORPORACION DE ENTIDADES PUBLICAS

En sentido estricto una politica de desincorporar entidades pablicas significa venderlas o
transferirlas al sector privado o desaparecerlas En la corriente internacional de modernizacion se
ha adoptado esta politica en los casos en que los gobiernos, principalmente los nacionales, han
tenido que deshacerse de empresas que por ineficiencia econdmica introducian distorciones en la
distribucién optima de los recursos publicos."”

Este no ha sido el caso de Coahuila, como entidad federativa. Hasta la actualidad se ha registrado
mas bien una acentuacion hacia ladescentralizacidn y la desconcentracion geograficay funcional.
La devolucion gradual de facultades y funciones asi como de servicios completos también se estd
operando. Sirvede ejemploel serviciodeaguapotable y alcantarillado, el cualha pasado aser cargo
de los municipios de la entidad con facultades para concesionarlos a personas fisicas o morales."
Por otra parte, la normatividad técnica y operativa en esta materia a pasado a ser cargo de un
organismo descentralizado a nivel del estado."’

Con todo, pero por factores diferentes a los de la eficiencia econdmica un caso reciente de
desincorporacion es el organismo electoral.

En cuanto a problemas de administracion paraestatal se refieren principalmente aquellos que son
comunes a los grandes sistemas multiorganizativos, es decir, dificultades en la integracion y
coordinacion hacia las politicas y objetivos de gobierno, riensgos de duplicacion de esfuerzos y
de la lentitud en las comunicaciones y en la toma de decisiones, Son problemas que han venido
adordandose mediante las nuevas tecnicas de gestion publica y la incorporacion de mejores
tecnologias de la informacion.

AVANCES Y RETOS

Desde la perspectiva comparada en el estudio de las estructurasadministrativas, se puede constatar
que la administracion pablica en Coahuila ha venido incorporando, gracias a su adaptabilidad y
sin alterar la concepcion basica que le dan las disposiciones constitucionales, importantes
elementos de una administracién moderna:

« Una orientacion hacia el desarrollo, buscando la estructura coadyuvar en primera instancia a la
pertinencia y eficacia de las acciones gubernamentales.

« Funciones y drganos adaptados a los requerimientos tanto de la especializacién como de la
integracion y la coordinacion.

» Mecanismos de participacion ciudadana

« Los principales retos que se presentan se refieren a la emergencia natural de problemas tipicos
en situaciones de crecimiento, coordinacidn y adaptacion permanente:

« Hacer que todos los funcionarios conozcan y comprendan las estructuras y contribuyan a su
funcionamiento eficiente, mediante el entrenamiento no solo en cuestiones organizativas sino
también de gestion plblica en general.
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« Incorporar a la estructura los cambios y adaptaciones que se requieren por el movimiento hacia
la descentralizacién federacion-estado y estado-municipio, asi como estudiar las implicaciones
de nuevas formas de concretar el federalismo.

o Incorporar de unamanera metodica, sisternaticay adaptable al sector pablico los nuevos enfoques
delmovimientode Reformadel Estadoy sus técnicas correspondientes, de modo que los estudios
y los cambios se operen con un enfoque integral.

eLlevar a cabo una evaluacion organizacional periddica de manera que el Ejecutivo y sus
colaboradores de primer nivel logren una estimacion del desempefo de la estructura, de sus
contribuciones reales a los objetivos, asi como de la necesidad de reformas y ajustes.

NUMERO DE UNIDADES ADMINISTRATIVAS POR EL NIVEL JERARQUICO
EN LA ADMINISTRACION CENTRAL

Secretario Dir. Gral. Dir. Arca Subdir. Area Jefe Total

Secretaria de Gobierno 1 10 20 41 100 173
Secretaria de Finanzas ) 'l 6 23 48 98 177
Procuraduria Gral, de 1 10 10 47 243 311
Justicia
Sria. de Desarrollo Social 1 5 J g 15 38 67
Sria. de Educacion Publica 1 3 ‘: [2 13 32 61
Sria. de Salud y Des. Com. ] 1 i 4 ! 3 19 27
Sria. de Fomento 1 - 3_ a 4 i 6 8 “”21
Econdmico ‘
Sria. de Com. y O. Publicas 1 4 8 13 30 56 n
Sria. de Fomento 1 ) 7 1 20 33 62
Agropecuoario
Sria. de la Contraloria 1 5 8 10 26 50
Oficinas del Ejecutivo | 2 9 10 35 57

Total il 56 107 226 662 1,062

Fuente: Gobiemo del Estado de Coahuila. Secretaria de Finanzas, Direccion General de Administracion, Direccion de Recursos Humanos,

Namero de Empleados por Dependencia y Nivel, Documento Intemo, E961128C.XLS. Saltillo, Coah., Dic. 1996,
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ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DE LOS SISTEMAS
GLOBALES DE GESTION

E | concepto basico que se adopta en este capitulo es el de sistema integral de gestion piblica,
el cual corresponde, en la terminologia internacional de las ciencias administrativas, al de pubfic
management system. Se define como el conjunto interdependiente y finalizado de 6rganos,
funciones, recursos, y procedimientos, dispuestos deliberadamente en un arreglo determinado
para lograr objetivos o productos relativos a procesos claves de laadministracion considerada ésta
como un todo. Su misién es, por tanto, incrementar el desempefio global de la gestion pablica.’

En fa administracion estatal de Coahuila se puede identificar como sistema global de gestion, los
siguientes: 1) planeacion-programacion-presupuestacion; 2) evaluacion y seguimiento; 3) infor-
macion; 4) control; 5) administracion de recursos humanos; 6) administracién de recursos
materiales y técnicos; 7) sistema integral de calidad en la administracion piblica (SICAP).

Las principales caracteristicas generales de organizacion y funcionamiento de estos sistemas, los
cuales llenan los atributos principales de los modelos globales de gestion expuestos en el concepto
basico que encabeza este subtitulo, son:

« Se trata de verdaderos dispositivos sociales, organizacionales y, en casos, computacionales.

« Estan finalizados para lograr objetivos o productos relativos a procesos claves de la administra-
¢ién, considerada ésta como un todo.

« Son mecanismos integrantes, generalmente interfuncionales {como el de recursos humanos o el
de administracion patrimonial) e interorganizacionales e incluso, intergubernamentales (como
el de planeacion-programacion-presupuesto).

« Su misién mira al desempeiio global de la gestion publica.

Son sistemas que cuentan en la organizacion con apoyos estructurales, principalmente en la
Secretariade Finanzas y enlade la Controloriaque es donde se concentran los aspectos normativos
y reguladores. El sistema mas importante, el de planeacidn, descansa en una amplia estructura
participativa. Las demas dependencias fungen como coordinadoras de sector con funciones
operativas precisas, lo cual refleja el grado de descentralizacién, pues los sistemas siguen a la
estructura ramificada y distribuida en la entidad.

Los subtitulos que siguen tienen el objetivo de caracterizar en lo particular cadauno de los sistemas
principales de gestién global que actualmente estan en operacion en la administracion estatal de

Coahuila.
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PLANEACION-PROGRAMACION-PRESUPUESTACION

Sin duda es el sistema mas importante y con un alto grado de formalizacion, pues esti enmarcado
enuna legislacion precisa,’ laLey de Planeacion dei Estado, y se opera en concordancia con lo que
dispone la Ley Federal de Planeacion y el Sistema Nacional de Planeacion. Sus principales
atributos son:*

« Participacion y representatividad. El Plan 1994-1999 se elaboré a través de quince subcomités;
ocho de ellos de cardcter sectortal y siete de caracter especial. Los primeros: Comunicaciones;
Infraestructura Urbana y Carretera; Fomento Agropecuario; Salud y Desarrollo Comunitario:
Desarrollo Econdémico y Turistico; Educacion, Cultura y Deporte; Desarrollo Urbano; y
Asistencia Social. Los especiales: Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento; Seguridad
Publica y Procuracion de Justicia; Evaluacion y Seguimiento; Vivienda; Modernizacion de la
Administracion Piblica; Ecologia; y Cienciay Tecnologia. Los subcomités se integraron con los
representantes de las instancias federales, estatales y municipales, las diversas camaras y
organismos del sector privado, las instituciones del sector social, las organizaciones obreras y
populares, colegios de profesionistas, entre otros.

« Productos. Para la elaboracion del Plan 1994-1999, los subcomités se reunieron con grupos de
ciudadanos para recoger en forma ordenada sus puntos de vista sobre los principales problemas
del sector o la region y los planteamientos para resolverlos; con este material se fue generando:
el diagnostico, los objetivos, las estrategias, las'lineas de accion y las acciones, todo lo cual
constituyen el cuerpo del Plan. En 1996 se registraron 28 reuniones de los subcomités para
formular la propuesta de inversién y evaluar lo planeado a la luz de las nuevas circunstancias. En
Coahuila, este sistema hace realidad la planeacion democratica.

o Las cuatro vertientes. El sistema genera lineas de accidn y acciones, se enmarcan en las cuatro
vertientes previstas en ¢l Sistema Nacional de Planeacion: la obligatoria, de coordinacién, de
induccién, y de concertacion.

« Capacidad normativay estratégica. El plan, producto principal del sistema, orienta los convenios
de desarrollo social entre el gobierno del estado y la federacion, los programas operativos que
formulan las dependencias estatales y los convenios de desarrollo municipal, todos de cardcter
anual.

« Evaluaciony control. El sistema eval(ia comparando en forma periédica los objetivos propuestos
con los resultados obtenidos, y secontrolaatravés de lacontraloria social (comitésde solidaridad)
y la contraloria institucional (Secretaria de la Contraloria de [a Federacion y la Secretaria de la
Contraloria del Estado). La evaluacion, ademds de cotejar los resultados obtenidos por los
programas operativos anuales, analiza su impacto en ¢l desarrollo estatal, asi como las causas de
las desviaciones. El control del plan tiene como propdsito vigilar, en la modalidad obligatoria y
coordinada, la ejecucion de las estrategias y las lineas generales de accion, y el cumplimiento de
los objetivos.

« Estructura de apoyo. Se encuentra, principalmente, en la Secretaria de Finanzas dependencia a
la que, de acuerdo al articulo 25 de la Ley Organica de la Administracion Piblica le compete:?
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proyectary coordinar la planeacion estatal del desarrollo, promover la participacién de los grupos
sociales y organismos interesados e integrar, el Plan Estatal de Desarrollo; integrar los programas
sectoriales, regionales v el programa estatal anual de inversién, con la participacion de las
dependencias del ejecutivo y de aquellos organismos de caracter especial que fije el gobernador
del estado: instrumentar la congruenciadel Plan Estatal con e] Plan Nacional de Desarrollo, y con
los planes de desarrollo de los ayuntamientos, en el seno del Comité de Planeacion para el
Desarrollo del Estado (COPLADEC);, apoyar y asesorar a los municipios en la elaboracion e
integracion de los planes y programas de desarrollo, en la formulacion de proyectos especificos
de inversién y en las gestiones para la obtencion, disposicién y control de los recursos. Ademas,
el articulo 40 de la misma ley dispone que para fines de congruencia global de la administracién
plblica paracstatal con el Plan Estatal de Desarrollo y con los lineamientos generales en materia
de gasto, inversiones, financiamiento, control y evaluacion, intervendra la Secretaria de
Finanzas, sin perjuicio de las atribuciones que competan a las coordinadoras del sector.’
Finalmente, cabe decir, que el sistema se apoya en una coordinacion general del COPLADEC.

Las dependencias coordinadoras de sector tienen un papel substantivo en la operacion del sistema.
La ley organica dispone que cada una formule sus politicas y sus programas en conformidad con
el plan (desarrollo social, fomento econdmico, fomento agropecuario, comunicaciones y obras
publicas, salud y desarrollo comunitario y educacion piblica). Cada dependencia y, a la vez,
coordinadora de sector, desempena las funciones normativas y de regulacion hacia su interior en
las materias de su competencia. La fase de programacion arranca enteramente en las dependencias
coordinadoras, asi como la formulacidn de su presupuesto de gasto e inversidn.®

Sin embargo, el apoyo funcional y el caricter normativo y regulador global, es también
competencia de la Secretaria de Finanzas ya que a ella le corresponde: solicitar, recibir € integrar
las propuestas o programas y proyectos de gasto e inversion; planear, coordinar, vigilar y evaluar
los programas de inversion piblica de las dependencias del ejecutivo y de sus auxiliares; vigilar
elcumplimientode lanormatividad nacional y estatal en materiade programacion, presupuestacion
y evaluacidn del gasto, elaborar la planeacion financiera del gobierno del estado y coordinar
la correspondiente a la de los organismos paraestatales; formular y elaborar el proyecto de la
Ley de Ingresos y del Presupuesto de Egresos del Estado, en coordinacién con las dependen-
cias del ejecutivo y organismos paraestatales, y someterlo a la aprobacion del Titular del
ejecutivo.”

En las figuras 1 y 2 se presenta el plan maestro de operacion del Plan Estatal de Desarrolloen donde
se incorporan los conceptos de mision y vision del gobierno, programas estratégicos y operativos
y se vincula en un sistema integral el sistema de presupuestacion, €l de evaluacion y control y
los indicadores de gestion. Importantes avances se registraron con la utilizacién de este
modelo principalmente en términos de evaluacién y definicion de prioridades ante los nuevos
escenarios.®
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FLUJO PARA LA INSTRUMENTACION DEL PLAN ESTATAL

DE DESARROLLO
Revisién de la »
Situacién Actual Vision
del Estado del Estado
|
Y
Programas Estratégicos \
Mision del Actividades Aspectos
Gobiemo del Fundamentales > . [ Fundamentales
Estado Programas Operativos
PLAN DE GOBIERNO
Lincamientos Revisién de la Situacion
Generales Nacional e [nternacional

Area de Cambio

VINCULACION DE SISTEMAS GLOBALES DE GESTION

Sistema de 1 Sistema de Evaluacion <
Presupuestacion y Control

i
|
|
Ejecucion de Prog. ]

Estratégicos Indicadores de
c. Gestidn
Ejecucion de Prog.
Operativos
Evaluacién de la Percepcion y
Informe Anual I las necesidades y deseos de la
de Gobiemo comunidad y del Gobiemo
Federal

Fuente: Gobiemo del Estado de Coahuila, Secretaria de |a Contraloria y Modemizacién Administrativa, Documento Interno.
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EVALUACION Y SEGUIMIENTO

Este sistema se vincula estrechamente al anterior, como se puede ver en las figuras 1 y 2.

A cada dependencia, como tal y como coordinadora de sector, le corresponde evaluar y hacer
seguimiento a las politicas, programas, proyectos y actividades competencia de su ramo.

Ademas, ¢l apoyo funcional y de caracter regulador a este proceso le corresponde también a la
Secretaria de Finanzas ya que tiene la atribucion de evaluar los programas de inversion pablica de
las demas dependencias del ejecutivo y de sus auxiliares; y ademas establecer y operar un sistema
de seguimiento de los programas federales y estatales de inversion, conforme con las leyes y
acuerdos de coordinacion. Adscrita directamente al despacho del gobermnador se encuentra,
ademas, la unidad de evaluacion y seguimiento.

INFORMACION

Cada dependencia como coordinadora de sector debe establecer y operar su sistema de informa-
cién. Por ejemplo la Secretaria de Fomento Econdmico sobre los recursos y caracteristicas de las
actividades industriales, comerciales, mineras y de servicios en el estado asi como de los agentes
que las llevan a cabo; la Secretaria de Fomento Agropecuario sobre actores y recursos para el
desarrollo rural, prondstico de condiciones climatologicas y meteoroldgicas en el estado, etc.; la
Secretaria de Comunicaciones y Obras Piblicas en cuanto al inventario actualizado de la
infraestructura de comunicaciones y transportes: a la Secretaria de Finanzas le compete organizar,
manejar y controlar la contabilidad plblica y la estadistica financiera del estado.

Para apoyar las tareas de planeacion, programacion, control, seguimiento y evaluacion de la obra
publica, en 1996 se instalo el sistemade computo de inversion piblicaen 1 0 dependencias estatales
y en nueve municipios.’

CONTROL

En general, se repite el mismo esquema en cuanto a la distribucion de las actividades entre las
dependencias coordinadoras de sector y una dependencia de apoyo global en esta materia, en el
caso, la Secretaria de la Contraloria y Modernizacion Administrativa.

A cada dependencia le corresponde ejecutar las acciones técnicas, de seguimiento, evaluacion y
control de sus propias actividades.

A la Secretaria de la Contraloria y Modernizacion Administrativa le corresponde, en relacion al
todo: vigilar, fiscalizar y controlar ingresos, gastos, recursos y obligaciones. En particular:
inspeccionarel cumplimientode las normas de control y registrode lacontabilidad, de contratacidn
de recursos humanos, servicios, obra publica, adquisiciones, arrendamientos, adjudicacion,
pérdida, enajenamiento y uso de activos y recursos. También vigilar que las obras piblicas se
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realicen de acuerdo a las normas establecidas y a la planeacion, programacion y presupuesto
establecido. Ademas, intervenir paraefectos de verificacion y control, en los contratos que emanen
de convocatorias y licitaciones, y en los actos de entrega y recepcion de las unidades administrati-
vas y de los activos que conforman ¢l patrimonio estatal. Finalmente, implementar y vigilar el
cumplimientode las normas decontrol y fiscalizacion en las dependencias, entidades y organismos
coordinados, y planear, organizar y coordinar el sistema de control y evaluacion del gjercicio del
gasto publico y su congruencia con el presupuesto de egresos.'’

ADMINISTRACION DE RECURSOS HUMANOS

En cuanto a los recursos humanos: a nivel global es la Secretaria de Finanzas [a que se encarga de
dirigir y operar los sistemas de administracion y némina del personal al servicio del poder
ejecutivo, y de los pensionados; de hecho, en 1996 arrancd el sistema de ndmina magisterial y el
sisterna de evaluacion del desempefio del personal del gobierno del estado, ademas, autoriza, para
efectos presupuestales, loscambios enlaestructurade la Administracion; tramita los nombramien-
tos, remociones, licencias, retiros, pensiones y jubilaciones de los servidores publicos de la
administracion publica estatal."

También interviene la Secretaria de Gobierno en cuanto a: mantener retacion de coordinacion con
el Tribunal de Conciliacién y Arbitraje para los Trabajadores al Servicio de los Poderes del Estado
y de los Municipios y el tribunal competente para discernir controversias contencioso-adminis-
trativas; coordinar y vigilar el cumplimiento de las normas de trabajo y prevision social y apoyar
las acciones emanadas de las juntas de Conciliacion y Arbitraje; disefiar y promover programas
de capacitacion, seguridad, calidad e higiene para los trabajadores; vigilar que en los centros de
trabajo s¢ cumpla con las disposiciones legales relativas a la seguridad e higiene en ¢l trabajo. '

Las dependencias coordinadoras de sector dentro del sistema retienen funciones como las de
selecciony capacitacion del personal, estimulos y, en general, las funciones y actividades relativas
a organizacion, coordinacion y desempeiio del personal.

SISTEMA INTEGRAL DE LA CALIDAD EN LA ADMINISTRACION
PUBLICA (SICAP)

En el marco del Plan Estatal de Desarrollo, el SICAP tiene como objetivo la modernizacion de la
administracion publica estatal evaluando y simplificando el funcionamiento de sus sistemas,
estableciendo politicas, criterios y lineamientos generales para la modernizacién, con base en los
principios de calidad total, reingenieria de procesos y mejora continua.'?

El SICAP para el logro de sus estrategias se fundamenta en los siguientes principios: estableci-
miento de la filosofia de la mejora continua; orientacién hacia los ciudadanos; orientacion hacia
el Plan Estatal de Desarrollo; orientacion a la administracion por procesos; orientacion al trabajo
de equipo; y uso de procesos dinamicos y flexibles.

(R - 352

r



l COAHUILA

PROBLEMATICA DE LA GESTION PUBLICA

La naturaleza y propositos de los sistemas globales de gestion, donde se ha iniciado su disefio,
instrumentacion y experimentacion, generalmente apuntan hacia la solucion o atenuacion de una
problematica de naturaleza igualmente global en la gestion piblica. En Coahuila se pueden
identificar los rasgos de esta ‘problemdtica, los cuales son comunes a buen nimero de administra-
ciones contemporaneas en el mundo:

« Finanzas publicas criticas. En los ultimos lustros ha venido disminuyendo el margen de maniobra
debido principalmente a lacrisisecondmica, laselevadas tasas de interés, los niveles impositivos,
las alzas de precios; fenomenos todos relacionados, hoy en dia, mas con fenémenos mundiales
ynacionales que locales pero que impactan la eficacia y los impactos de la gestion publica estatal.

» La economia abierta, dinamica y mas concurrencial, estimulada por la evolucion acelerada de
latecnologiade lascomunicaciones y lamovilidad de los capitales, ha hecho que el sector publico
local incremente su importancia como actor en el conjunto, de manera que en adelante debe
incorporar oreforzarnuevas misiones encuantoaestrategias y posibilidades nuevas de desarrollo
y a mejorar el desempefio eficiente de sus actividades tradicionales en un contexto de
competitividad.

«A la problematica anterior se afiade la relativa a los cambios en la sociedad: la transicion
demografica, comunidades y organizaciones mas participativas y criticas, la competencia
politica, el poder de fos medios; fendmenos todos que obligan al sector plblico a ser mas racional,
mas cercano a la sociedad, mas flexible en sus estructuras y sistemas, y con mayor capacidad de
respuesta.

« Finalmente, un aspecto importante de la problematica es la dificuitad creciente para sentar o
restablecer las basesde lacredibilidad, principalmente en cuantoalos costos de laadministracion,
los resultados de las acciones contra problemas graves como la delincuencia e inseguridad, la
drogadiccion, el narcotrafico, la degradacion ambiental, la falta de empleo, la carestia.

Frente a esta problematica, apenas esbozada, los sistemas globales de gestion, en particular los de
planeacion y programacion,informacion, calidad total y administracién de recursos se consideran
en Coahuila intentos serios para encaminarse a las profundas transformaciones que son necesarias.

Encuanto aestos sistemas, el reto mas impaortante para el futuro, se considera, es su formalizacién,
principalmente si se incrementa la complejidad en las relaciones gobierno-sociedad; también, ¢l
sustentar los procesos y productos de los sistemas con un avance, en paralelo, de los estudios
estratégicos sobre el desarrollo de la entidad y sobre la misma administracion pablica como
totalidad.
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EGRESOS TOTALES DEL ESTADO Y DE LOS MUNICIPIOS SEGUN CONCEPTO 1993
(Miles de nuevos pesos)

EGRESOS TOTALES EGRESOS TOTALES DE
CONCEPTO DEL ESTADO LOS MUNICIPIOS
TOTAL 1736689 a/ 419 463
GASTOS ADMINISTRATIVOS 444 782 326110

OFICINAS SUPERIORES

ADMINISTRATIVAS 161 967 68 23u
SEGURIDAD PUBLICA 3874 39276
SALUBRIDAD PUBLICA 13854 1497
EDUCACION PUBLICA 2 809 84145
ACTIVIDADES CULTURALES 633 11572
PREVISION SOCIAL - 4 384
REGISTROS PUBLICOS - 833
DIVERSOS 261 644 116 167
QOBRAS PUBLICAS Y FCMENTO 103 407 332374
CBRAS PUBLICAS 68 905 28 Q97
FOMENTOQ 34 501 5277
TRANSFERENCIAS 1138 290 21507
SUBSIDIOS 217428 12 161
AYUDAS 4 449 1235
PARTICIPACIONES Y DEVOLUCIONES 166 268 7936
APORTACIONES AL SECTOR
PUBLICO 750 143 175
CEUDA PUBLICA 12230 28 545
DISPONIBILIDADES - 9927
POR CUENTA DE TERCERQS 36 989

a/ La suma de parciales puede no coincidir con el total debido al redondeo de cifras.
FUENTE: INEGI. Direccidn General de Estadistica; Direccién de Estadisticas Econémicas.
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| COAHUILA
CONCEPTO 1980 1991 1992 1993 1994
COAHUILA
INGRESOS 554 742 682 822 255 §oe 1736 699 2552754
IMPUESTOS 879 22741 32 005 30 847 48813
PARTICIPACIONES FEDERALES 496 289 811239 739 535 834 506 964 120
DERECHOS 23211 35 265 87109 66 692 100 492
PRODUCTOS 7877 8§ 633 8 281 15704 8857
APROVECHAMIENTOS 23685 5 941 8768 768 225 78 093
DEUDA PUBLICA - 11833 223 535
PGR CUENTA DE TERCEROS . 1124 241
DISPONIBILIDADES - - - . .
EGRESOS 551 743 €82 822 855 598 1736 699 2552754
GASTOS ADMINISTRATIVOS 193 988 258 482 359774 444 782 502 284
GRAAS PUBLICAS Y FOMENTO 93 982 66 452 79 944 103 407 549 543
TRANSFERENCIAS 237 474 288 032 360 571 1138 290 1403 790
DEUDA PUBLICA 7958 9 698 7 808 13230 81000
DISPONIBILIDADES 11 D46 53177 15 746 - -
POR CUENTA DE TERCEROS 2263 6976 31 854 36 989 18 130
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