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PRELIMINAR

| Instituto de Administracion Publica del Estado de México (IAPEM) se
sumo estusiastamente a la convocatoria que realizara el Instituto
Nacional de Administracién Publica (INAP), en agosto de 1998, para llevar
a cabo una investigacion de alcance nacional sobre el tema "Simplificacién y
Mejora Regulatoria en las Administraciones Estatales de México", dentro del
marco de la Red Nacional de Institutos Estatales de Administraciéon Publica,

asumiendo la responsabilidad de elaborar el Capitulo correspondiente al
Estado de México.

Para cumplir tal propésito se designé como responsable al Mtro. Rolando
Barrera Zapata, Consejero de nuestro Instituto y Presidente de su Comité de
Investigacion, quien a la sazén fungia como Coordinador del Programa General
de Simplificacion Administrativa de la Secretaria de la Contraloria Estatal.
Durante su labor conté con el valioso apoyo del Lic. Victor Manuel Ramos
Rios, Socio Regular del 1APEM. Para ellos, nuestro pleno reconocimiento y
agradecimiento institucional por el tiempo y esfuerzo invertido en la elaboracion
y culminacion de la investigacién cuyo resultado se presenta.

En el desarrollo del proyecto tuvieron que ver otras voluntades, como fue
la del Dr. Guillermo Haro Bélchez, quien desde su responsabhilidad como
Secretario de la Contraloria del Gobierno del Estado de México apoyo facili-
tandole la informacién suficiente para desarrollar el trabajo; asi como, a los
integrantes de la Zona Centro "A" de la Red mencionada y, en particular, a la
Lic. Maria del Pilar Conzuelo Ferreyra, Consejera del 1APEM y Coordinadora
del Programa de Profesionalizacion del Servicio Publico del Instituto Nacional
de Administracion Publica, en virtud de que en el seno de sucesivas reuniones
regionales se discutio el trabajo y se recabaron opiniones y recomendaciones.

El Lic. Samuel Espejel Diaz Gonzalez Presidente de nuestro Instituto y
Coordinador Regional de la Zona Centro “A", no escatimo tiempo y empefio en
coordinar la integracion del Capitulo del Estado de México y apoyar la reali-
zacion de los estados que conforma dicha zona, a fin de culminarla con exito.
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A todos ellos el Instituto de Administracion Pablica les expresa su especial
consideracion.

El Capitulo correspondiente al Estado de México de la investigacion
"Simplificacién v Mejora Regulatoria en las Administraciones Estatales de
México" tiene por fin presentar a los interesados los antecedentes de Ia
modernizacion administrativa en el Estado de México, los fundamentos legales
de su simplificacién y mejora regulatoria, y las acciones emprendidas y
experiencias exitosas que en la materia ha tenido, debiendo seialar que la
informacién que se otrece llegd hasta septiembre de 1999, en que culmina ia
gestion del Gobernador César Camacho Quiréz. A partir de esa fecha, el actual
Gobierno del Estado a cargo del Lic. Arturo Montiel Rojas ha expedido el
Plan de Desarrollo del Estado de M¢éxico y se encuentra atendiendo, ¢n
particular, el apartado correspondiente a la Modernizacién Integral de la
Administracién Publica, aspectos que no tueron integrados a la investigacion
que se presenta en virtud de haberse concluido ésta antes de la publicacion
del documento mencionado.

Con todo lo anterior, el Instituto de Administracion Publica del Estado de
México deja constancia de los avances y éxitos de la simplificacion y mejora
regulatoria de la administracion publica de 1a entidad, ofreciendo su aportaciéon
para llevar a buen puerto la importante convocatoria del Instituto Nacional de
Administracién Publica.

Instituto de Administracion Publica del
Estado de México
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ANTECEDENTES Y PROBLEMAS DE LA
MODERNIZACION Y SIMPLIFICACION
ADMINISTRATIVA EN EL ESTADO

1.- CONSIDERACIONES PRELIMINARES

n las sociedades contemporaneas la administracion piblica se define,
en terminos generales, como la accion del gobierno al dictar y aplicar
las disposiciones necesarias para el cumplimiento de las leyes v la conservacion
y fomento de los intereses publicos. Representa una instancia estatal que
traduce las decisiones politicas, en productos -bienes y servicios piblicos- que
respondan a las demandas y necesidades de la sociedad 4 la que se gobierna.'

No menos valida es la premisa que concibe a la administracién publica
como el enlace entre el gobierno y la sociedad, autorizada para movilizar
v traducir, por medio de su estructura, normatividad y relaciones, fondos
publicos en satisfactores sociales. De ahi que su funcionamiento y propésitos
no se limitan a garantizar e institucionalizar la persistencia de servicios y
programas publicos, sino ademas a hacerlo con agilidad, sencillez y trans-
parencia, a efecto de contribuir al aumento de la legitimidad de la cosa publica
y, con ello, de la gobernabilidad.

Sin embargo, en las ultimas tres décadas, ante sociedades mas grandes,
plurales v contestatarias, los gobiernos van asumiendo un mayor nimero de
compromisos para responder a sus demandas, lo que ha obligado a la admi-
nistracion publica a desenvolverse en esquemas de mayor complejidad y
dinamismo, no solo para actuar a la velocidad de los cambios, sino para
hacerlo con mayor perspectiva vy calidad.

El ritmo de su crecimiento y especializacion ha provocado una relacion
compleja y deficitaria con la sociedad, que se ha reflejado en omisiones, excesos
v contradicciones normativas; incongruencia entre fines sociales v medios

' Baion Martinez, Rafacl, Los Enfoques para el Estudio de la Administracion Publica: Origen y Tendencias
Actuales, en La nueva Administracion Priblhica, Alianza Editorial, Madrid 1997, p. 33.
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administrativos; costumbres asociadas a conductas irregulares de servidores
publicos; parcialidad en el disefio y cumplimiento de proyectos y objetivos e
insuficiente corresponsabilidad entre los actores participantes.

Con el propésito de revertir esta tendencia y eliminar o minimizar los
efectos negativos generados por el funcionamiento deficiente de la gestion
administrativa, los gobiernos han encausado una serie de mecanismos que les
permitan reactivar y racionalizar el funcionamiento de su administracion, a
efecto de convertirla no sélo en un instrumento efectivo en la prestacién de
servicios publicos, sino ademas en una via idonea para dotar de mayor credi-
bilidad a su actuacion frente a la sociedad y con ello, mayor legitimidad.

Una de las estrategias mas recurrentes que en los ultimos afios han
disefiado v aplicado los gobiernos, es el de la reforma administrativa, cuyos
programas centran su atencion en, por lo menos, cuatro aspectos basicos:
estructurales, enfatiza cambios en los aparatos administrativos; en los sistemas
de apoyo, inciden en racionalizar los insumos de la administracién; en los
procesos, que atiende la simpliticacion y desregulacion, y con criterios econo-
micistas, buscan reducir el gasto publico®.

Esta practica de cambio v desarrollo administrativo se orienta a agilizar,
facilitar y transparentar la gestién publica, a efecto de imprimir mayor dina-
mismo y racionalidad al quehacer del aparato gubernamental y, sobre todo,
elevar la calidad de los tramites v servicios que la autoridad gubernamental
exige v ofrece a los ciudadanos solicitantes.

Estos esfuerzos no son del todo nuevos, ya que en el proceso historico
de desarrollo de la administraciéon publica, han tomado diversas formas y
denominaciones, desde la reestructuracion burocratica, pasando por el
mejoramiento de la atencion al puablico, hasta la simplificacion y desregulacion
administrativa.

Hoy dia, los gobhiernos han encontrado en esta reciente etapa de la refor-
ma (simplificacion y desregulacion) una util herramienta de trabajo para hacer
mas eficaz y congruente su administracion con las condiciones econdémicas de
sus paises v las demandas de la sociedad.

Conviene, antes de abordar los cbjetivos, principios y mecanismos de la
simplificacion y desregulacion administrativa, acotar su naturaleza v alcances,
a efecto de evitar las consabidas sobrevaloraciones que las definen con una

? Pardo, Maria del Carmen, La experiencia reformista mexicana, en Teoria y Prectica de la Administracion
Publicet en México, INAP, México 1992, p. 81.

182



st pin Moxico

percepcion idealista o infravaloraciones que generan actitudes pesimistas, v
denotarlas en su justa dimension.

En términos generales, simplificar, en la administracion publica, es la
accion de hacer sencillos, claros, entendibles v predecibles los tramites y
procesos de trabajo. Autores como Xavier Ponce senala que la simplificacion
administrativa "es un proceso de captacion de informacion proveniente de la
ciundadania y de la propia administracion, acerca de los procesos y tramites de
la administracion, mediante los cuales presta sus servicios al publico y asi
misma para revisarlos y eliminar los que sean innecesarios o superfluos, a fin
de facilitar las relaciones entre la poblacion y la administracion y entre los

ni3

propios elementos integradores (dependencias y entidades) de ésta ultima"’.

Por su parte, Julio Millan la define como ... {el proceso que actia) elimi-
nando tramites innecesarios, suprimiendo pasos injustificados, evitando
duplicidad de tramites, implementando formularios e instructivos simples y
especificos y, principalmente, definiendo criterios que faciliten las decisiones™.

Asimismo, la Secretaria de Administracion del gobierno del Estado de
México, la entiende como "... aquel procesc que propugna que los servicios
proporcionados por la administracion publica, demandados en el seno de la
sociedad civil, se suministren de manera expedita, oportuna y eficiente, lo
cual permite ahorro de tiempo, alcance 6ptimo del costo-beneficio y, con
ello, que las tareas gubernamentales sean cuantitativa y cualitativamente
funcionales y racionales"’.

Con estas opiniones sobre el concepto de simplificacion administrativa, y
sin pretender definirla con el rigor teorico-metodologico que requiere, es
importante proponer, para efectos de la presente investigacion, una definicion
al respecto. La simplificacion administrativa en la administracion publica, es
un procesc deliberade, continuo y sistematico orientado a agilizar, facilitar,
eficientizar y transparentar los tramites y servicios que se realizan entre
instancias gubernamentales v, fundamentalmente, aquellos que desahoga el
cindadano ante oficinas pliblicas cuando cumple una obligacion o ejerce un
derecho vy, de esta forma, facilitar la relacion entre el gobierno vy la sociedad.

En este sentido, ¢l esfuerzo de simplificacion administrativa, como una
estrategia de modernizacion de la gestion publica, no reduce sus propositos a
tareas de cardcter procedimental; es una practica que no limita su gjercicio a
desarrollar procesos eficientistas o burocraticos para el accionar del aparato

P ponce de Leon, Xavier Lo simplificacion de e adminispacion publica federal, on Stmplificecton

Admiristrativa, Revista de Administracion Publica, No. 653766, enero-junio 1986, INAP, México 19846, p.44.
Millan B., Julio A. Le productindad y la simplificacion wdminstrativa. Op. cit., p. 28
Secretaria de Administracion, Cuacdernos Teéenicos, GEM, México 1997 n ).
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administrativo, con resultados y beneficios internos. Por el contrario, simplificar
significa vincular este proceso con los reiterados reclamos de los ciudadanos,
grupos representativos o subgrupos especificos, a través de tramites y servicios
publicos agiles, sencillos y transparentes. Es, a final de cuentas, un esfuerzo
por cumplir objetivos que el gobierno ha asumido como compromisos sociales
v que contribuirdn a una mayor legitimidad de la funcion publica.

Por su parte, la desregulacién administrativa surgié como un comple-
mento del esfuerzo privatizador, en un empefio por redimensionar el Estado
y acortar sus funciones a un nivel indispensable y racional. De esta manera,
sus primeros esfuerzos fueron dados bajo Ia 6ptica de la economia; sin embargo
en la actualidad dada su naturaleza e¢ importancia en la modernizacion de la
funcion publica, debe incorporar los elementos juridicos y administrativos
que son indispensables para su concepcion integral, y para lograr no sélo la
eliminacion de regulaciones, sino el reto mayor de construir un nueve marco
nermativo racional, congruente y eficaz.

Bajo estas premisas, la desregulacion administrativa implica aligerar una
situacion para evitar que la carga de condiciones, requisitos, tiempos, forma-
lidades o solemnidades impida o retrasen el conocimiento o decision de un
asunto®.

En el aspecto economico, la desregulacion consiste en el mejoramiento
del marco legal que norma la creacion y funcionamiento de las empresas e
implica un esfuerzo constante de revision y de racionalizacién de la regulacion
vigente, buscando incrementar la calidad reglamentaria’.

Es de resaltar que la desregulacion va mas alla de la eliminacion o abro-
gacion de disposiciones normativas cuya utilidad haya sido superada por la
realidad, implica también la sustitucién, adecuacion y simplificacion de las
mismas, e incluso en algunos casos pueden llevar a la proposicion de nuevas
disposiciones regulatorias inexistentes.

Esta practica consiste en la creacion o configuracion de un marco regu-
latorio, en el cual los costos del mismo estén mas que compensados por sus
beneficios. Esta condicidon no solo aumenta las ventajas competitivas ante la
globalizacion econdmica, sino que genera una mayor capacidad de creci-
miento, propiciando la generacion de mas y mejores empleos,

Sanchez v Sanchez, Gerardo, Mejora regulatoria on e Administracion Publica del Estado de México, docu-
mento presentade en el Seminario de Desregulacién vy Mejora Regulatoria en la Administracion
Publica, marzo 1999, Toluca, México.

Secretaria de la Contraloria, Desregulacion: Planteamicntos fundamentales y retos actuales, Gobierno del
Estado de México, {mimee) Toluca 1995, p.4.
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El objetivo fundamental de la desregulacion, en tanto mecanismo de
promocion de la actividad econdémica, esta dirigido a la reduccion de costos
y a la facilitacion de la apertura, operacion y regularizacion de empresas
industriales, comerciales y de servicios.

En su ejecucion, la simplificacién y desregulacion deben basar su actuar
en, por lo menos, tres criterios fundamentales: corresponsabilidad, integralidad
y sistematizacion, los cuales, de manera conjunta, permiten hacer de estas
herramientas de trabajo una condicion para atender omisiones y deficiencias
de la gestion administrativa v evitar, en lo posible, su surgimiento recurrente.

La corresponsabilidad implica un esfuerzo conjunto tanto de las areas,
instancias y actores de la administracion, y de éstos con la propia sociedad.
Por un lado, es un trabajo coordinado de los diversos elementos integradores
de la administracion ublica, en ¢l que cada uno coniribuira con la parte que
le corresponde. No es un esfuerzo de alguna area administrativa en particu-
lar; por ¢l contrario, €s un ¢jercicio con espacio para la participacion de todas
las instancias que tengan algo que aportar. Por ¢l otro, los ciudadanos como
los directamente beneficiarios de la forma en que se prestan los tramites y
servicios que solicitan, son una parte basica para indicar y recomendar los
aspectos administrativoes, juridicos, organizacionales y actitudinales que
resultan superfluos v obstaculizantes a sus gestiones y, por lo tanto, deben
ser simplificados o desregulados. Son necesarios entonces, canales adecuados
para promover y facilitar 1a expresion de los ciudadanos o de sus grupos de
representacion cn ¢l quehacer gubernamental.

La integralidad en el trabajo de simplificacion y desregulacion involucra
al conjunto de elementos que se relacionan directamente con las condiciones
en que se prestan los tramites v servicios publicos. Implica analizar la forma
en como operan los sistemas y mecanismos de trabajo {aspecto funcional), las
estructuras y formas organizativas responsables de su aplicacion (aspecto
estructural), las actividades, valores v arreglos de los servidores publicos
involucrados (aspecto comportamental), v 1a base juridico-administrativa bajo
la cual se sustenta la gestion administrativa (aspecto normativo). Considerar
estos aspectos -lo cual no significa que sean los unicos, puesto que se encuen-
tran, por ejemplo, los de tipo financiero, relacional y programatico- es entender
el esfuerzo de manera amplia y, en consecuencia, disenar estrategias congruentes
y efectivas que coadyuven a eliminar o reducir problemas claros y puntuales
que inhiben el pleno actuar del aparato administrativo.

La sistematizacion exige desarrollar un trabajo ordenado y racional en
cada una de sus etapas; involucra elaborar diagnésticos congruentes con el
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marco institucional y comportamental; formular, en el corto y mediano plazo,
alternativas de solucion viables y factibles; ejecutar tareas en la forma y tiempo
acordados y, evaluar los resultados € impactos del esfuerzo realizado, a fin
de propiciar mejores condiciones para el cumplimiento de las estrategias y
objetivos de modernizacion.

2.- ANTECEDENTES DE LOS PROGRAMAS Y ACCIONES DE
MODERNIZACION Y SIMPLIFICACION ADMINISTRATIVA EN EL
EsTADO DE MEXIcO (1981 - 1993)

Atendiendo los objetivos, dimensiones y premisas de la simplificacién
administrativa, el gobierno del Estado de México inmerso en esta politica
urgente e inaplazable de modernizacion de la administracion publica, promueve
un conjunto de acciones orientadas basicamente a simplificar y desregular
su gestion y transformarla en un mecanismo que facilite y agilice las relaciones
que se tejen entre el gobierno y la sociedad.

Los antecedentes inmediatos de la simplificacién administrativa en el
Estado de México, se sitian en 1981, siendo Gobernador Alfredo del Mazo
Gonzalez (1981-1986), en cuyo periodo se aprobé la Ley Organica de la
Administracion Publica del Estado de México, publicada el 17 de septiembre
de 1981, en la cual, como nueva normatividad para la actuacion de la admi-
nistracion publica estatal, se establecieron funciones y encargos especificos a
sus dependencias, a efecto de que respondieran con mayor congruencia y
racionalidad a las crecientes demandas de una poblacion en aumento y a
las exigencias inherentes que imprimia el desarrollo econémico y social de la
entidad.

Dicha Ley contemplaba, entre otras disposiciones, que la Secretaria de
Administracion seria la instancia encargada de prestar ¢l apoyo administrativo
gue requieran las demas dependencias del poder ejecutivo estatal (art. 37). Su
funcién no se limitaba a atender los aspectos de recursos materiales y humanos,
de infraestructura y de normatividad administrativa, sino ademas disefiar e
implementar acciones tendentes a mejorar los tramites y procedimientos que
se generan entre las instancias gubernamentales y, sobre todo, los que son
solicitados por la poblacion. De ahi que se le encargue a esta dependencia
"Elaborar e implantar programas de mejoramiento administrativo en coordi-
nacion con las demas dependencias del ejecutivo, que permitan revisar
permanentemente los sistemas, métodos y procedimientos de trabajo que se
requieran para adecuar la organizaciéon administrativa a los programas de
gobierno"®,

¥ Gobierno del Estado de México, Ley Orgdnica de la Administracion Publica del Estado de México, Art. 38,

fraccion XvI.
186



Estano bE MExXeo

En ese momento, contar con una dependencia que impulsara y coordi-
nara acciones orientadas a modernizar la gestion administrativa en la entidad,
constituyé un primer paso para institucionalizar el estuerzo de simplificacion
y para concebirlo, no como una posibilidad, sino como una necesidad de
trabajo con fines orientados a eficientizar el desempefio de la administracion
y elevar la calidad de los tramites y servicios que se brindan a los usuarios
intermedios (dependencias y entidades) y finales (ciudadanos). La intencion
de este ejercicio fue reducir el burocratismo presente en oficinas publicas,
caracterizado por tramites obsoletos e inoperantes, requisitos excesivos,
normatividad obstaculizante y contradictoria, mecanismos de coordinacion
deficientes, oficinas centralizadas, servidores publicos con actitudes contrarias
a los intereses generales, entre otros; asi como establecer criterios y linea-
mientos normativos, técnicos y operativos para uniformar la elaboracion de
proyectos de modernizacion administrativa.

Por su parte, al asumir la gubernatura Alfredo Baranda Garcia, establecio
dos politicas administrativas para impulsar la modernizacion del aparato
publico: impulsar la transformacién cunalitativa de la Administracion Piblica
Estatal para ¢l logro de los objetivos, planes y programas gubernamentales, e
intensificar las actividades de simplificacion de tramites y procedimientos’.

Durante 1981-1987, las acciones encaminadas a simplificar la actuacion
de las dependencias y organismos auxiliares estatales fueron encomendadas
a las unidades administrativas para que, coordinadas directamente por la
Secretaria de Administracion, participaran en la ejecucion del proceso de
simplificacion, y en cuya practica se involucré de manera directa o indirecta
a servidores publicos y representantes sociales. Los objetivos establecidos para
este ejercicio fueron: facilitar la relacion diaria de la ciudadania con ¢l aparato
publico; ampliar los canales de comunicacion entre la ciudadania y el gobierno
y, promover la participacion de la ciudadania en ¢l mejoramiento de la admi-
nistracion publica.

Las vertientes de simplificacion que guiaron el esfuerzo del gobierno
estatal se enmarcaron en cinco principales rubros: desarrollo integral del
servidor publico; ampliacion de los sistemas de informacion y de quejas y
sugerencias; simplificacion de procedimientos; racionalizacién de estructuras
administrativas y, racionalizacion de los recursos publicos. De los objetivos
y prioridades de estas vertientes se desprendio un conjunto de tareas coordi-
nadas por la Secretaria de Administracion que apuntaban en la mayoria de los

¥ velaseo Manroy, Santiago, Administracion Publica del Estado de México, Aparato Piblico y Sociedad,

Poder y Cambio, Desarrollo y Prospectiva 1824-1992, Instituto de Administracion Publica del Estado de
México, p. 218-217.
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casos a mejorar la atencion al publico usuario de tramites v servicios y
documentar los procesos de trabajo de las dependencias v entidades estatales.

En este periodo, se formularon y ejecutaron 556 estudios y proyectos
especiales en apoyo al proceso de modernizacion administrativa. De entre
las actividades realizadas destacan las siguientes: Para mejorar la atencién al
publico, se instalaron 12 modulos de informacion, se senalizaron 1958 oficinas
publicas, lo que incluyé la elaboracion de directorios y tableros informativos
sobre tramites. Ademas en apoyo a la difusién de acciones de simplificacion de
tramites, se editaron y distribuyeron 175 folletos informativos y 14,800 carte-
les motivacionales. Las acciones encaminadas a simplificar los procedimientos
y tramites para la obtencion de los servicios piblicos -que comprende desde el
diagnostico de la situacion actual hasta 1a definicion del mismo- permitieron
abreviar 86 procedimientos, destacando por su importancia los de las areas
educativa v de empleo™.

Como se puede notar, el esfuerzo de modernizacion administrativa
emprendido por la administracion publica estatal, estaba caracterizado vy
definido por ejercicios dirigidos a mejorar (con limitaciones significativas para
modernizar) las estructuras administrativas e informar, a través de medios
impresos colocados en oficinas publicas, a los usuarios sobre las condiciones
en que prestaban los tramites y servicios. Era francamente una practica que
modificaba la apariencia de la administracién, sin introducir certeza, agilidad
y congruencia a su funcionamiento y, sobre todo, sin aportar beneficios directos
y significativos al piiblico usuario de dichos tramites.

Al asumir Mario Ramon Beteta la gubernatura del estado (1987-1989),
considero en el Plan de Desarrollo del Estado de México 1987-1993, como una
politica para concretar en la prictica dicho plan, a la simplificacion adminis-
trativa, sustentada en la necesidad de hacer expeditos y rapidos los servicios
al publico, con vistas a incrementar la eficiencia en las tareas basicas de
gobierno y mejorar la imagen publica de éste.

En este contexto, la eliminacion de tramites, instancias, requisitos v, en
general, la simplificacién de procedimientos, representd una politica de
particular importancia para el gobierno de Beteta. Esto aunado a las acciones
emprendidas por el gobierno federal desde 1984, vy luego en 1989, en el que
a través del Acuerdo por el que se Establecen las Bases para la Ejecucion, Coordi-
nacion y Evaluacion del Programa General de la Administracion Piblica Federal
(D.0 09-02-89), se plantea la impostergable necesidad de profundizar 1a revisién
de los sistemas, estructuras y procedimientos de trabajo para modernizar el

" Baranda Garcia Alfredo, Memoria de Gobterno, 1981-1987, Gobierno del Estado de México. p.357.
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sector publico; lo que trajo consigo la elaboracion y ejecucion, por primera
ocasion, de un Programa de Simplificacion Administrativa para el gobicrno
del Estado de México (1988).

En ese periodo, se crea el Departamento de Simplificacion Administrativa,
dependiente de la Sccretaria de Administracion, para impulsar las acciones v
politica de mejoramiento administrativo. La operacion de este Departamento
ofrecio mayor impulso al desarrollo de tareas en materia de simplificacion de
tramites v procedimientos'.

La base de muchas de las acciones de simplificacion fue la palabra del
ciudadano, 1a cual se tomd como garante para aligerar tramites inutiles, que
a menudo eran fuente de corrupcion®™.

Para emprender el proceso simplificador se tomaron como punto de
partida (a manera de diagnéstico) aquellos servicios considerados como de
alta demanda, que por el numero de ctapas, instancias o requisitos a cubrir
representaban, para el publico usuario, una gran limitante para obtener el
servicio. Dicho ejercicio permitio fijar un universo de trabajo integrado por
12 unidades administrativas del sector central y auxiliar, entre las que se
encontraron: las direcciones generales de Seguridad Publica y Transito; de
Ingresos; de Educacion; de Desarrollo Urbano y Vivienda; las direcciones
del Registro Civil; del Registro Piblico de la Propiedad; el Instituto de Seguridad
Social del Estado de México y Municipios; Protectora ¢ Industrializadora de
Bosques y, Comision para el Desarrollo Agropecuario del Estado de Mexico,
entre otros.

La mecanica de trabajo bajo la cual sustentaba su actuacion el entonces
Programa de Simplificaciéon Administrativa fue considerado como un proceso
interrelacionado, en el que se contemplaron cinco vertientes de simplificacion:

A. Desarrollo integral del servidor publico.

B. Sistema de informacién de quejas y sugerencias.

C. Simplificacion de procedimientos.

D. Racionalizacion de estructuras (desarrollo institucional).

E. Racionalizacion de recursos.

[T B . .. . X . . .
Secretaria de Administracion, Memoria.  Dos Adminstraciones, Cuatro Pertodos Gubernamentales y 12

_ Annos de Acciones. GEM, Toluca 1993, p 25,
12 cabierna del Estado de México, Plan de Desarrollo del Estado de México 1987-1993, Toluca 1987, p.48.
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Con el proposito de intentar convertir al proceso de simplificacién en un
acto participativo y de corresponsabilidad, se realizaron trabajos conjuntos
con los titulares de las dependencias y organismos auxiliares de la adminis-
tracién publica quienes promovieron la simplificacion y agilizacion de sus
tramites y procedimientos.

Paralelamente a la instrumentacion del primer Programa de Simplificacién,
se elaboraron y emitieron disposiciones especificas para determinar la estruc-
tura y regular la actividad particular de cada dependencia u organismo auxi-
liar en dichas tareas. Estas disposiciones fueron conformadas basicamente por
los reglamentos internos, manuales de organizacién y procedimientos,
cuadernos técnicos, entre otros.

Durante el periodo de Beteta, el Programa de Simplificacion empezd a
cobrar importancia en la modernizacion de la administracion publica, en razén
de que se incluyen en procesos de simplificacion a 153 tramites, a efecto de
agilizar procedimientos rutinarios y elevar la confianza de la ciudadania en la
gestion publica™.

Es de reconocer que en ese periodo, se carecia de una metodologia adhoc
para desarrollar las acciones de simplificacion administrativa emprendidas por
las dependencias y organismos auxiliares de la administracién publica y por la
propia Secretaria de Administracién, por lo que los procesos de trabajos se
desarrollaron con base en metodologias propias de la ciencia administrativa:
observacion, diagnéstico, formulacion, instrumentacion v evaluacion.

Por su parte, el apoyo a las administraciones municipales para integrarse a
los procesos de simplificacion, se llevo a cabo con base en propuestas formuladas
por la propia Secretarfa de Administracion o bien, a peticion de parte; cuando
los ayuntamientos visualizaron la necesidad de instrumentar acciones orientadas
a agilizar y transparentar la prestacion de los tramites y servicios solicitados
por sus ciudadanos.

En 1989, cuando Ignacio Pichardo Pagaza asume la titularidad del ejecutivo
estatal, se reorientaron las acciones de modernizacién administrativa hasta
entonces emprendidas, considerando como una politica prioritaria la "Eficiencia
de la Administracién Publica". Los objetivos en esta materia fueron: adecuar
los instrumentos administrativos a los propositos institucionales de moderni-
zacién administrativa; mejorar la relacion de la ciudadania con el aparato

" Velasco Monroy, Santiago, Cambio y Modernizacion de la Administracion Publica en el Estado de Mexico:
1989-1993, en Avances de la Modernizacion Administrativa Estatal y Municipal, [nstituto de
Administracién Publica del Estado de México, No. 18 abril-junio, Toluca 1993, p. 22-24.
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publico; simplificar interorganizacional e intraprocedimentalmente la admi-
nistracion publica y, racionalizar la gestion publica v moralizar la funcion
administrativa'.

Durante el periodo 1989-1993, el Programa de Simplificacion Adminis-
trativa logro la asuncion de 405 proyectos de simplificacion, de los cuales se
carece de evidencia sobre su concrecion, resultados especificos o beneficios
vertidos a la poblacion. En dicho ejercicio se registro la participacion de 81
unidades administrativas del sector central v auxiliar de la administracion
publica. La participacion de las administraciones municipales en acciones de
simplificacion administrativa fue casi nula.

ANO No. DE U. A. PARTICIPANTES TOTAL | MUNICIPIOS
TRAMITES | S. CENTRAL | S. AUXILIAR PARTICIPANTES

1988 89 12 6 18 1

1989 111 11 2 13 3

1990 80 10 9 19 -()-

1991 53 9 5 14 1

1992 52 10 2 12 2

1993 20 3 2 5 1

FUENTE: Memoria del Programa de Simpliticacion Administrativa 1987-1993, Secretaria de Administracion,
Gobierno del Estado de México.

Las acciones de simplificacion administrativa se ubicaron principalmente
en agilizar tramites y procedimientos de unidades administrativas adscritas al
sector central; es decir, el 68% de las 81 unidades participantes, mientras que
cl 32% (26) restante corresponde a organismos auxiliares v fideicomisos.

Los avances de simplificacion en este periodo (1989-1993) registraron la
ejecucion de 391 acciones de simplificacion: en 1989 se simplificaron 111
tramites; en 1990, 80 tramites y en 1991, 118. Durante 1992 se realizaron 82
acciones de simplificacion".

Evtf*ta Monsalve, Mario Ramon, Dos arios cumplidos, Gobierno del Estado de México, Toluca 1989, p.85
* Pichardo Pagaza, lgnacio, Cuarto Informe de Gobierno, Gobierno del Estado de México, Toluca 1993, p. 97.
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Un estudio analitico del total de proyectos asumidos durante el periodo
1988-1993, permitié conocer que un alto porcentaje de las acciones emprendidas
en materia de simplificacion administrativa se orientd a la atencién de 6
prioridades fundamentales: disminucion de tiempos de respuesta; eliminacién
de requisitos o documentos; disefio o redisefio de formatos requeridos en los
procesos de atencion al publico; elaboracion de manuales y reglamentos
administratives; disefio de sistemas y, delegacion de funciones.

El resultado de dicho estudio permitié identificar que las areas de mayor
incidencia en las cuales se desarrollaron acciones de simplificaciéon adminis-
trativa fueron: seguridad publica y transito; procuracién de justicia; desarrollo
urbano y vivienda; educacion; transporte; catastro; servicios de salud v regis-
tra civil,

En materia de simplificacion municipal, sélo los ayuntamientos de Toluca,
Valle de Bravo, Jilotepec, Metepec, Naucalpan y Atizapan de Zaragoza partici-
paron activamente en este proceso, los que en su conjunto comprometieron la
ejecucion de 71 procedimientos a simplificar.

La difusion de las acciones antes mencionadas se llevd a cabo por parte
de la dependencia promotora de dicho programa, la Secretaria de Adminis-
tracién, misma que a través de publicaciones periodisticas, impresion de
folletos, tripticos o carteles informativos se divulgaron a la poblacion.

Los logros y resultados de las acciones de simplificacion emprendidas y
puestas en operacion por las distintas dependencias y organismos auxiliares,
se pretendieron evaluar a través de auditorias administrativas, cuyo proposito
aspiraba a verificar si las acciones de simplificacion se realizaron conforme a
lo proyectado, reconociendo errores y desvariaciones, pero a la vez, proponiendo
medidas pertinentes para corregir las anomalias encontradas'.

El total de las acciones de simplificacion administrativa realizadas de
1981 a 1993 por la Secretaria de Administracion, en coordinaciéon con las
dependencias y organismos estatales, ascendieron a 630, las cuales se desglosan
de la siguiente manera: 86 en el periodo 1981-1987; 153 en 1987-1989, v para
1989-1993, se dan a conocer 391 acciones especificas en la materia. Del total
de las acciones realizadas, 559 correspondieron a tramites y procesos de
caracter estatal y 71 a tareas realizadas por los ayuntamientos participantes.

" Secretaria de Administracion, Memoria del Programa de Simplificacion Adnunistrativa, Gobierno del
Estade de México, septicmbre 1987-junio 1989, Toluca, México, p.24.
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3.- PROBLEMAS BASICOS DE LA POLiITICA ESTATAL DE SIMPLIFI-
CACION Y DESREGULACION ADMINISTRATIVA

Durante el periodo 1989-1993, el gobierno de la entidad disend e imple-
mentd una serie de esfuerzos con direccién a simplificar y desregular la
gestion administrativa de manera racional, sistematica y homogénea, en
los que participarian responsablemente las dependencias v entidades de
caracter cstatal y los propios ayuntamientos.

No obstante los resultados alcanzados en ese periodo, justo es reconocer
que la politica de simplificacion administrativa ejecutada, aunque importante
en algunas areas, resulto insuficiente para el conjunto de la administracion
estatal. La simplificacion de tramites y servicios se orientd principalmente al
analisis y perfeccionamicnto de procesos internos de trabajo en dependencias
y entidades, por lo que su impacto a la ciudadania fue poco trascendente.

Parte importanie de los problemas y obstaculos que enfrento el desarrollo
de la politica de simplificacion y desregulacion antes de 1993, encontraron
justificacion en la forma en que se presentaba la gestion publica estatal, lo
cual sc caracterizo, de entre otras, por las siguicntes condiciones.

Las dependencias y organismos que participaban en un mismo proceso
de trabajo no tenian claridad sobre las obligaciones y responsabilidades que
en ¢l dmbito de sus respectivas areas les competia, lo que a menudo generaba,
por un lado, duplicidad de esfuerzos v recursos en la ejecucion de tareas o
cumplimiento de objetivos y, por ¢l otro, omision en la atencion de estrategias
y prioridades de trabajo, generando ineficicncia en la atencion de demandas
sociales y baja calidad en la prestacion de servicios publicos.

Los procesos de gestion administrativa basaron su actuacion en sistemas
de informacion poco confiables y oportunos para la toma de decisiones. Los
datos que se tenian como referente se presentaron en forma desordenada,
aleatoria e insuficiente, lo que dificulto conocer con mayor certidumbre las
causas v problemas que obstaculizaban el actuar del aparato administrativo.
Cada una de las dependencias manejé su propia informacion por periodos
estrechos, sin embargo cuando era relacionada con otro tipo de datos gene-
rados para elaborar indicadores sectoriales y globales, resultaba incongruente
vy, en ocasiones, contradictoria afectando la iniciativa de cualquicr proceso de
modernizacion administrativa,

Asimismo, las tareas se realizaron, en la mayoria de los casos, bajo
procesos manuales de trabajo v sin esquemas ordenados e integrales en su
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desarrollo. La falta de aplicacién de tecnologia avanzada a la gestion admi-
nistrativa, conllevd al empleo de un mayor numero de recursos en la accion
gubernamental, lentitud y retraso en el cumplimiento de metas, amplios
tiempos de respuesta y atencién a las demandas ciudadanas y, sobre todo,
molestias provocadas a los ciudadanos y descrédito de 1a funcion publica frente
a la sociedad.

El exceso de normatividad, constituyé otro factor de ineficiencia de la
gestion gubernamental. Con el animo de establecer controles que apoyaran el
cumplimiento de objetivos gubernamentales y evitar desviaciones u omisiones
en su realizacion, se establecié un conjunto de leyes, reglamentos y disposi-
ciones administrativas que lejos de coadyuvar a hacer eficiente el trabajo
administrativo, generaron obstaculos, contradicciones y presiones para el
quehacer ptiblico, abriendo las puertas al abuso, la arbitrariedad y la corrupcién.

Derivado de estas condiciones, la politica de simplificacion y desregulacion
presentd sus propios problemas, resaltando por su impacto seis aspectos basicos:
Operacion centralizada y muchas veces aleatoria; escasa colaboracion y
compromisos de los servidores publicos en estas tareas; acciones asociadas a
funciones y objetivos con bajo impacto en el publico usuario; limitada partici-
pacion de la ciudadania para manifestar sus apreciaciones sobre los tramites y
la prestacion de servicios; escasa capacitacion, difusion y evaluacion de las
acciones emprendidas; insuficiente promocion y apoyo de la simplificacién en
las administraciones publicas municipales; de los cuales se establece a
continuacién una breve referencia.

Las acciones de simplificacion administrativa fueron implantadas v, en
muchas ocasicnes, ejecutadas directamente por la Secretaria de Administracion.
Si bien dicho esfuerzo contemplé la participacion de dependencias y organismos
de caracter estatal, éstas tuvieron una escasa injerencia en su integracion,
gjecucion, control ¥ evaluacion, en razén de que actuaron atendiendo los
lineamientos, prioridades y estrategias marcadas por la dependencia promotora
de ese trabajo, sin aportaciones trascendentes al mejoramiento de la gestion
administrativa de sus respectivas areas.

De ahi que este ejercicio se realizara bajo un esquema centralizado en su
disefio, ejecuciéon y evaluacion y con condiciones poco favorables al desarrollo
de las iniciativas de cada instancia para definir prioridades y estrategias
congruentes y racionales con la simplificacion de los tramites v servicios
que ofrecian al publico.

De igual forma, esta practica se caracterizo por ser aleatoria, sin una
referencia integral y sistematica para su desarrollo. Los esfuerzos se realizaron
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una vez "encontrados” los espacios administrativos, procedimientos y fases o
etapas para su ejecucion, dejando en buena medida la realizacion y cumpli-
miento de los objetivos directamente relacionados con la prestacion de tramites
o servicios al entendimiento, &nimo o voluntad de los directamente responsables
de su ejecucion. Actuar de esta forma, evidenciaba la falta de conocimiento
del problema y de sus causas, poca claridad en las prioridades que deberian
atenderse para revertir la inercia del burocratismo y, sobre todo, reducir las
molestias provocadas a los ciudadanos.

Lo novedoso que resulté el trabajo de simplificacion y desregulacion y los
objetivos que persigue: menor burocratismo, mayor eficiencia de la gestion
plblica, automatizacion de procesos de trabajo, transparencia de tramites y
procedimientos, mejores mecanismos de coordinacién, mayor profesionalismo
y eficacia en el desempefio; entre otros, genero resistencia en algunos servidores
publicos para colaborar en la integracidon v ejecucion de tareas realizadas en
esta direccion. El cambio lo entendian como mayor carga de trabajo o recortes
en la plantilla de personal, por 1a que en una actitud indiferente y defensiva
olvidaron que la modernizacion conlleva a racionalizar y eficientizar el desem-
pefio cotidiano. Al entender esta practica como una amenaza para su estabilidad
laboral, hubo algunos que, lejos de ser los principales promotores de esta
tarea, desalentaron su disefio y obstaculizaron su desarrollo argumentando
que los resultados correspondian a esquemas de tipo eficientista y que este
trabajo, realizado ya en afios anteriores, no generaria los beneficios esperados.

Aunado a esta falta de vocacion modernizadora de algunos servidores
ptblicos, se agrega el hecho de que las acciones de simplificacion y desregula-
cion, atendieron aspectos adjetivos de la gestion administrativa: sefializacion
de oficinas; elaboracion de manuales y procedimientos; capacitacion a servidores
publicos; atencion de quejas y denuncias; difusion a la ciudadania, entre
otros, que si bien significaron tareas importantes para mejorar la imagen de
la administracion publica, no constituyen tareas de alto impacto, con beneficios
directos a los usuarios de los tramites y servicios. Los procedimientos simpli-
ficados al no ser prioritarios (considerados aquellos de menor concurrencia
ciudadana y sin un impacto relevante en la modernizacion de la gestion
publica) generaron serias limitaciones para beneficiar a un mayor namero
de usuarios; asimismo, dicha practica no representaba en si misma una estra-
tegia para incidir en la simplificacién administrativa.

Por otro lado, la falta de corresponsabilidad en tareas de simplificacion
también se registro en la sociedad, al notarse su desinterés por participar en la
formulacién y evaluacion de este tipo de esfuerzos del gobierno; lo cual, en
cierta forma, encontrd justificacion debido a repetidas molestias padecidas
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en oficinas publicas cuando realizaban un tramite o solicitaban algun servicio.
A esta connotacién se surnaron las limitadas acciones para motivar la partici-
pacion social, ya sea enfatizando su papel de principal generadora de demandas
sociales o bien, haciéndola corresponsable de vigilar el desarrollo de las acciones
comprometidas, a efecto de exigir su cumplimiento.

Tareas basicas de un proceso de simplificacion y desregulacion son las
de capacitacion, difusion y evaluacién. La primera de ellas se produjo basi-
camente en la Secretaria de Administracion; en ¢l resto de las dependencias
resultd incipiente, ya que las actitudes de resistencia al cambio, provocé que
las acciones para informar, entrenar y adiestrar a los servidores piblicos
involucrados en nuevos procesos de trabajo se inhibieran v, en consecuencia,
actuaran de manera empirica, sin una base metodolégica congruente.

La difusiéon como un medio para informar a los usuarios de un servicio
sobre las ventajas y beneficios de la simplificacién, también resultd una practica
poco recurrente. Las dependencias y entidades no asumieron la responsabi-
lidad de difundir los resultados especificos de las acciones que en esta materia
instrumentaron; asimismo, no se difundian a la ciudadania los compromisos
establecidos en el Programa de Simplificacién Administrativa, por lo cual su
impacto fue poco perceptible y sin trascendencia hacia la ciudadania.

Otro elemento caracteristico de la forma en que se practicaba la politica
de simplificacién, fue la insuficiencia de acciones de control y evaluacion que
permitieran conocer el grado de efectividad y el impacto social del esfuerzo
realizado, asi como la oportunidad para instrumentar tareas complementarias
para atender o reforzar el cumplimiento de los objetivos asumidos. Se trabajo
en ese momento con un amplio margen de incertidumbre sobre la forma y
magnitud en que se solucionaban o dejaban de atender los problemas gue
dieron origen a una tarea de este tipo. La falta de un érgano o unidad admi-
nistrativa responsable de controlar v evaluar la ejecucion e impacto de las
acciones realizadas, inhibié que esta practica se realizara de manera integral
v sistematica para valorar la forma de trabajo y el beneficio vertido a los
usuarios.

Por su parte, la politica de simplificacion no encontrd eco en las adminis-
traciones municipales de la entidad, salvo en escasos 6 ayuntamientos que
percibieron la necesidad de agilizar y eficientiza su gestion administrativa. Esto
debido, en parte, a la limitada promocién y apoyo de la simplificacién en
este ambito de gobierno v al desconocimiente de las autoridades municipales
sobre las ventajas v beneficios que un trabajo de esta naturaleza trae consigo
para su administracién y, desde luego, para los usuarios de sus tramites y
servicios.
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Ante estas condiciones, con que se desarrollaba la politica de simplificacion
en la entidad y la problemadtica con la que se presentaba la gestion publica,
al asumir la gubernatura Emilio Chuaytfet Chemor (1993), reconoce esta
realidad al sefalar en ¢l Plan de Desarrollo del Estado de Méxicoe 1993-1999,
gque "en los ultimos anos el gobierno v su administracion publica han sido
cuestionados en cuanto a su eficiencia vy sus capacidades para lograr los
objetivos y fines de la sociedad; en los que parte de esos cuestionamientos
derivan de dos problemas basicos: primero, la excesiva regulacion o regla-
mentacion sobre la actividad econdémica inhibe la libre iniciativa social ¢
individual y afecta el crecimiento normal de la economia vy, segundo, la escasa
capacidad de gestion publica origina papeleos inutiles, excesivos controles,
crecimiento burocritico v, como consecuencia, la deslegitimacion de su
necesaria y deseable accion reguladora™’.

Para reducir los efectos que generaba esta fuerte problematica, el plan
establece dos objetivos fundamentales: por un lado, crear condiciones favorables
para las actividades productivas de los sectores social y privado, manteniendo
los estandares de seguridad social y lahoral, proteccion al ambiente v educacion
y, por el otro, simplificar tramites administrativos para tfacilitar la relacion
gobierno sociedad y mejorar 1a gestion publica.

Bajo esta nueva fase de modernizacion administrativa, el gobierno concibe
a la desregulacion y simplificacion, no como sinénimos de debilitamiento y
abandono del compromiso deliberade que el gobierne ha asumido para dirigir
los cambios econdmicos v sociales que demanda la sociedad; sino mds bien,
significan corresponsabilidad y colaboracién entre los sectores publico, social
y privado, para, por un lado, armonizar la produccion economica y el bienestar
social, atenuando los desequilibrios regionales v la desigualdad social y, por
el otro, facilitar la relacion gobierno sociedad, hacer eficaz y eficiente la gestion
publica, prevenir conductas contrarias al interés general de la sociedad y
restaurar la dignidad del servicio publico'.

Entre las acciones que recomienda el Plan para lograr cstos objetivos, se
encuentran:
e FEstablecer nuevos procesos administrativos estatales que sean mas
eficaces, simples y directos, que optimicen el uso de recursos y que
mejoren la relacion administracion-ciudadano.

¢ Profundizar en la aplicacion de medios que permitan acercar la admi-
nistracion y los servicios a la ciudadania, facilitando el ejercicio de sus
derechos o ¢l cumplimiento de sus obligaciones.

7 Gohierno del Estado de México, Plen de Desarrollo del Estado de Mdéxico 1993-1999, p. 89,
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* Integrar, ejecutar y evaluar el Programa General de Simplificacién
Administrativa que permita reducir tramites, requisitos y tiempo de
espera a los usuarios de servicios y mejorar la calidad de la atencién
gue reciben.

¢ Revisar, actualizar y suprimir las disposiciones juridicas y normativas
que sean un obstaculo para impulsar la actividad econdmica de los
particulares y facilitar a estos ultimos los tramites necesarios para
tal efecto.

* Asesorar y apoyar técnicamente a los ayuntamientos del estado para
que en el marco de su normatividad y con pleno respeto a su auto-
nomia, promuevan ejecuten y evaluen acciones de simplificacién
administrativa.

Para la ejecucién de estas acciones, se formaliza en octubre de 1993, el
"Acuerdo del Ejecutivo Estatal por el que se establecen las Bases para la inte-
gracion, gjecucion, Coordinacién y Evaluacion del Programa de Simplificacion
de la Administracion Publica®, en el cual se faculta a la Secretaria de la
Contraloria, a través de la Coordinacion del Programa General de Simplificacion
Administrativa, para integrar, dar seguimiento y evaluar anualmente el
Programa General de Simplificacién Administrativa. En tanto, las depen-
dencias y entidades, incluyendo a la propia Secretaria de la Contraloria, en
sus respectivos ambitos de competencia y con la misma importancia de sus
funciones sustantivas, identificardn, jerarquizaran y ejecutaran acciones de
simplificaciéon y desregulacién administrativa.

Este ejercicio de modernizacion considerado en el Plan, trajo tres conse-
cuencias fundamentales. Primero, abrié las posibilidades para ejecutar acciones
mas amplias y profundas orientadas a desregular 1a actividad economica, lo
cual implicé no sélo beneficiar a la poblacién usuaria de tramites cotidianos,
sino ademas facilitar la realizacién de tramites o solicitud de servicios al sector
empresarial, a efecto de promover una mayor inversion productiva y generar
mas y mejores fuentes de empleo.

Segundo, se resalto el cardcter corresponsable que implica un trabajo de
esta magnitud, de tal suerte que ahora sean las dependencias quienes asuman
las tareas de definiciéon y ejecucién de acciones orientadas a simplificar y
desregular, evitando que sea responsabilidad de la dependencia coordinadora
de dichos trabajos y diluyendo su sentido centralista con que venia operando.
De igual forma, la corresponsabilidad se orienté hacia los ciudadanos y a
sus organos de representacion, dando mayores oportunidades para que
sean ellos quienes identifiquen problemas, establezcan prioridades y observen
la aplicacién y cumplimiento de los objetivos asumidos sobre este particular.
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Tercero, al definir que el Programa de Simplificacion se integre, ejecute y
evaliie anualmente, se abren mayores espacios para institucionalizar el trabajo
inherente a este esfuerzo, a efecto de que su implementacion no dependa del
animo o voluntad de los servidores publicos, sino atienda la necesidad de
modernizar la gestion pablica v cumplir una prioridad que el gobierno estatal
asumio como compromiso social.
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