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El propésito del presente trabajo es analizar la dinamica organizacional que prevalece en los Centros Coordinadores
de Desarrollo Indigena (CCDI) y cémo ésta influye en el proceso de implementacién (accion) de una politica publica,
en este caso, dentro del Programa Fomento y Desarrollo de las Culturas Indigenas (PROFODECI). En este sentido,
conocer la dinamica organizacional de los CCDI, representa un factor clave para lograr un eficiente proceso de
implementacion, considerando que una de las principales problematicas que enfrentan las politicas publicas, es el
alejamiento entre la fase de disefio de una politica y el proceso de implementacion de la misma. Se parte del
supuesto que el PROFODECI es un programa que presenta incoherencias entre el disefio y la manera como se
lleva a cabo a través de las reglas de operacion vigentes, las cuales no son un reflejo real del objetivo de la politica
disefiada para ser trasformada por los operadores al implementarla. Los CCDI -organizaciones publicas- son las
unidades operativas de la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI), después de las
Delegaciones Estatales; su funcion principal se concentra en atender los principales problemas relativos a la
poblacién indigena de nuestro pais. Como organizacion, se analizan con el propésito de conocer hasta dénde
satisfacen los intereses generales de sus respectivas comunidades, a partir de sus objetivos y estructura
administrativa, con miras a construir un diagnostico que permita introducir modificaciones respecto al tipo de
politica publica que se establece para tales centros. Se parte del desconocimiento de sus especificidades en la
implementacion con el fin de transferir la visibn gubernamental cristalizada en politicas publicas analizando el
proceso que va desde el disefio hasta la implementacion de acciones de manera automatica.
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ABSTRACT

The purpose of the present job is to analyze the organizational dynamic prevailing in the Coordinator Centers
of Indigenous Development (CCDI), and how it influences the public policies implementation (action) process,
in this case, within the Promotion and Development of the Indigenous Cultures Program (PROFODECI). In this
sense, knowing the CCDI’s organizational dynamic represents a key factor to achieve an efficientimplementation
process, taking in consideration that one of the main questions public policies have to confront is the detachment
between a politics design phase and its implementation process. It goes from the assumption that the
PROFODECI program presents inconsistency between the design and the way it is carried out through the
current operation rules. The operation rules are not a real reflection of the policy’s aim, designed to be transformed
by the operators while implementing it. The Coordinator Centers of Indigenous Development (CCDI) —public
organizations— are the operative units of the National Commission for the Indigenous Nations Development
(CDI), after State Delegations; their main function is centered at attending the mayor problems related to our
country’s indigenous population. As an organization, they test themselves with the purpose of knowing to what
point they satisfy the general interests of their respective communities, from their objectives to the administrative
structure, looking to build a diagnosis that allows the introduction of changes regarding the type of public
policies established for such centers. It starts from the ignorance of their specificities for their implementation,
looking to transfer a mere governmental process that goes from the design to the automatic implementation of
actions.

Palabras clave: Cultura organizacional, politicas publicas, ambigiiedad y analisis organizacional.

Key words: Organizational culture, public policies, ambiguity and organizational analysis.
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Introduccion

Una de los sectores sociales del pais que ha sido objeto de
atencion o por lo menos de mencién en el discurso politico
mexicano a raiz de la aparicion del Ejercito Zapatista de
Liberacion Nacional (EZLN) en 1994, es el indigena. Uno
de los factores por el cual se considera a las comunidades
indigenas como prioritarias el la marginacién en la que se
encuentran éstas en relacion al resto de la sociedad, por
ello, el Estado disefa e implementa segun el periodo
presidencial la forma que adquiere el “apoyo” a dicho sector.
En este contexto surge en 2003 la Comision Nacional para
el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI), dependencia
que sustituye al Instituto Nacional Indigenista (INI) creado
por decreto presidencia el 4 de diciembre de 1948, la CDI
actualmente es la dependencia publica que concentra su
atencion a resolver directamente los problemas relativos a
la poblacién indigena de México a la par de las Delegaciones
Estatales y los Centros Coordinadores de Desarrollo Indigena
(CCDI) que funcionan como unidades operativas.

Ahora bien, la intencién de analizar los CDI como
organizacion?, gira con el propésito de conocer hasta dénde
se satisfacen tanto las necesidades de sus respectivas
comunidades (el fin) y la atencion del Estado en fungir como
un coadyuvante en la disminucion de la brecha de
marginalidad socioeconémica donde operan®. Desde el
punto de vista de su administracién, se contemplan tanto
los objetivos internos como el tipo de toma de decisiones
que contemplan sus miembros, para tener elementos que
permitan reconstruir hasta dénde es posible la introduccion
de modificaciones respecto al tipo de politica publica que
se establece para tales centros.

A partir de una mirada organizacional, el propésito
del presente trabajo es analizar la dinamica interna que
prevalece en los Centros Coordinadores de Desarrollo
Indigena (CCDI) y como ésta influye en el proceso de

implementacion (accién) de una politica publica. En este
caso, el Programa Fomento y Desarrollo de las Culturas
Indigenas (PROFODECI). Desde esta perspectiva, conocer
los comportamientos y artefactos culturales propios de la
organizacion (simbolos, mitos, lenguaje) que realmente
orientan la conducta de los miembros de la organizacién y
les permiten percibir, concebir, sentiry juzgar las situaciones
y relaciones de forma estable y coherente dentro de los CCDI.
Por tal motivo, se permite consolidar la eficiencia de todo
proceso de implementacion.

El presente articulo se divide en tres apartados, en
primer lugar se define qué se entiende por politica publica
y cémo se contempla dentro del Estado, enfatizando la
orientacion contemporanea que ha adquirido como motor
de desarrollo sostenido en tanto estrategia. En un segundo
momento, se discute que toda politica pablica no opera en
abstracto, contemplada dentro de una planeacién estratégica
requiere su “traduccion” al contexto, por lo tanto, la variable
cultura adquiera gran importancia para conjuntar hasta dénde
el diseno e implementacion permiten una operaciéon
adecuada a la necesidad que atiende. Finalmente, se expone
el caso de los Centros de Desarrollo Indigena y su relacion
con el PROFODECI donde existen dos cuestiones
aparentemente sin contradiccion, la implementacion de una
politica pablica disefiada para atender demandas sociales.

1. Politicas publicas como elemento de
la estrategia gubernamental.

El estilo de gobernar en México por muchos anos fue a través
de planes; gobernar de acuerdo a un plan exige un control
autoritario o bien masivo consenso y apoyo politico, al
mismo tiempo que el contexto econémico tendria que ser
simple, estable y cerrado. Por eso, suponer que el plan de
accion del gobierno sea el de la Nacion es algo dificil de

4 Se retoma la definicién que hace Richard Hall (1996:33) sobre organizacion, quien la sefiala como una colectividad con una frontera
relativamente identificable, un orden normativo, niveles de autoridad, sistemas de comunicaciones y sistemas de coordinacion de membresias;
esta colectividad existe de manera continua en un ambiente y se involucra en actividades que se relacionan por lo general con un conjunto de
metas; las actividades tienen resultados para los miembros de la organizacién, la organizacién misma vy la sociedad.

5 Las reflexiones presentadas en el presente trabajo, parten del anélisis de la base de datos de la “Evaluacién de Resultados del PROFODECI
2005”; informacién correspondiente a 75 proyectos financiados por CCDI a nivel nacional e informaciéon relacionada con el ambito

organizacional de 48 CCCDI en 13 entidades federativas.
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dilucidar, solo basta ver el momento actual en que se
encuentra la politica mexicana con el ejemplo de la iniciativa
de reforma de PEMEX, debido ha que a probar en condiciones
de creciente economia, pluralidad social y polarizacién
social un plan que trasciende de lo particular a lo nacional.

A principios de la década de los ochenta, el gobierno
mexicano buscaba dar un formato general a las demandas
sociales, es decir, era evidente un proceso de
homogeneizacién por parte del gobierno, ya que este buscaba
una misma definicién, explicacién y un mismo tratamiento
a los problemas nacionales, donde los agentes eran los
mismos. Casi a finales de los ochentas y principios de los
noventas se comenzé a configurar un nuevo orden politico-
administrativo que insiste sobre todo en la especificidad de
las politicas en sus objetivos, instrumentos, modos,
procedimientos, agentes y tiempos. Lo anterior comenzé a
reflejar una sola conclusion, gobernar en contextos politicos
plurales u auténomos, con alta participacion ciudadana,
graves problemas sociales que se intensificaban debido a
que nunca fueron atendidos y un contexto de recursos escasos,
parecia exigir dos requisitos fundamentales: gobernar por
politicas y gobernar con sentido publico.

Para Aguilar (2000), gobernar por asuntos, es decir,
por temas concretos implica una transformacion
organizacional y un cambio de estructuras, ya que,
actualmente lo que su busca es captar la singularidad de los
problemas y entonces disefar opciones de acciéon ajustadas
y basadas en contextos particulares, lo anterior es el espiritu
que anima el andlisis y el gobierno por politica pablica. El
analisis y disefio de politicas publicas, abre todo un abanico
de estrategias de accién corresponsable entre gobierno y
sociedad, entonces, la administracion publica es cada vez
mas publico-privado, ptblico-social. Por lo tanto, gobernar
de acuerdo a politica pablica significa incorporar la opinion,
la participacion, la correspondencia y el dinero de los
ciudadanos.

Esto altimo muy importante, toda vez que la
posibilidad de resolver los problemas y de realizar los
objetivos dependen enteramente de la capacidad hacendaria
y de la productividad que desarrollen las dependencias,
aspectos contrarios a la tradicion estatal del finales del siglo
XX, cuando el resolver problemas consistia en llenarlos de
dinero. En conclusién, gobernar por politicas publicas va

significar el (re)descubrimiento del componente costos (de
oportunidad y de operacion) de la decision publica 'y poner
fin a la ilusion fiscal de recursos publicos ilimitados, al
mismo tiempo que gobernar por politicas significaria
gobernar con sentido publico.

1.1. Las Politicas Pablicas

Las politicas publicas se define como la “ciencia de la
accion” (Meny y Thoenig, 1992:7), su principal objetivo es
orientar las decisiones que incorporan de la opinién,
participacion, corresponsabilidad y el dinero de los privados
en su caracter de electores, ciudadanos y contribuyentes.
(Aguilar, 2000:36). Esta reciente orientacion hacia las
politicas (policy orientation) esta muy relacionada con la
preocupacién contemporanea de utilizar de mejor manera
los recursos publicos disponibles a través de una mejor toma
de decisiones, sustentadas en la planeacién y en los sistemas
de informacion actuales.

La orientacién hacia las politicas como la establece
Harold L. Lasswell (Aguilar, 2003:80) tiene una doble
dimension: por una parte se interesa en el proceso de la
politica (policy process) y por otra parte en la necesidad de
inteligencia de este proceso (policy sciences). La primera
busca desarrollar la ciencia de la formacién y ejecucién de
las politicas, utilizando los métodos de investigacion de las
ciencias sociales; mientras que la segunda busca mejorar el
contenido concreto de la informacién y de la interpretacién
disponible de los hacedores de las politicas y por
consiguiente rebasa las fronteras de las ciencias.

La fase preliminar del anélisis de las politicas publicas
en México, se ubica en la construccion de la agenda vy el
disefio de la politica, mientras que la fase final se considera
como la fase de la implementaciéon y evaluacion de las
politicas, actualmente, se incorpora un nuevo elemento
denominada metaevalaucién. En la fase de la
implementacion de la politica o acciones de la politica
(figura 1), se encuentra la mayor parte de los problemas
relacionados con la probabilidad de que los objetivos
establecidos por los programas publicos se cumplan. Lo
anterior se asocia a que la estratégica metodologica de
hechura de una politica publica desciende del terreno del
decisory se acopla a las distintas organizaciones donde se
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aplica. A lo que cabe preguntarse respecto a la interaccion
de una politica publica respecto al funcionamiento de una
organizacion determinada.

La visién comun del proceso de la politica, omite
poner atencion en la legislatura y el gobierno, ambos son el
punto de fuga desde donde se disefian los lineamientos
publicos, es decir, representan el binomio de “la decisién
de lo que hay que hacer y de cémo hacerlo” (Aguilar,

2003:15). Evidentemente no se ejecuta un el aparato
burocrético, que acttia haciendo uso de una estructura
jerarquica previamente establecida y por medio de
operadores expertos e imparciales.

El problema entre el diseno y la implementacion de
una politica publica debe contemplar forzosamente para su
entendimiento el nivel organizacional y su dinamica interna,
ya que por definiciéon la accion administrativa tiene lugar

Figura 1. Proceso de implementacion de las politicas publicas

Formacion de la Produce
Agenda » Agenda de Gobierno
Conduce a
Formulacion y Produce Las proposiciones de la
legitimacion de la politica (fines, metas y
politica (programas) medios de efectuacion)
Conduce a
l Produce
Implementacion Acciones de
de la politica > politica
Conduce a
1. Efectos de la politica
2. Evaluacion de los efectos.
3. Decisiones sobre el futuro de | a
politica (programas)

Elaboracion propia con base en Patterson, Davison y Ripley (1985). A more Perfect Union: Introduction to American Goverment, y Villanueva

(2003). Problemas Publicos y Agenda de Gobierno,
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en contextos organizacionales y se encuentra sembrado en
todos aspectos de problemas perversos que tienen soluciones
politicas, instrumentales y/o técnicas (Harmon y Mayer,
2001:56). Dichas soluciones se dan como resultado de los
actos de muchos agentes organizacionales, como uno de
ellos el administrador publico, que entran y salen de
funciones en una variedad de ambientes organizacionales.
La manera mas facil de distinguir las numerosas funciones
del administrador publico es reunirlas en tres campos
generales: el interorgnizacional, el intraorganizacional y el
de la organizacién frente al individuo.

Seguin Harmon y Mayer, explican que en el campo
interorganizacional, el administrador publico actia como
representante o agente de una organizacion que visita, habla,
discute y trata con agentes similares de otras organizaciones.
El segundo campo es el intraorganizacional, donde el
lenguaje suele ser el del organigrama, el de quién manda a
quién; el administrador publico ocupa un sitio en la
organizacion y desde ese lugar trabaja con otros dentro de
la misma. El altimo campo es el de la organizacion frente
al individuo, en el que el administrador publico, enfrenta,
dirige, persuade y trata con otros individuos que se hallan
dentro y fuera de la organizacion. En estos tres niveles o
campos generales en los que interviene el administrador
publico que representa la base de la dinamica organizacional
confluye también con el proceso de implementacién de la
politica publica que atraviesa estas tres dimensiones: el
interorgnizacional, el intraorganizacional y el de la
organizacion frente al individuo.

Enumerar las principales problemaéticas que enfrentan
las organizaciones publicas a nivel de sus integrantes, implica
contemplar un sin nimero de factores que se entrecruzan,
pero se pueden resaltar dos de ellos: falta de involucramiento
y visiéon de los dirigentes para disefar programas que se
traduzcan en cursos de accion especificos que tomen en
cuenta a todos los niveles de la organizacion. Una de las
consecuencias se observa un desfase entre el diseno de una
politica y el proceso de implementacién al interior de la
organizacién. Como programa gubernamental, el
PROFODECI presenta inconsistencias del disefio y el tipo
de implementacion sugerida ya que se reducen a una serie
de reglas de operacién omitiendo la fase de seguimiento y
control integral.

2. Las politicas publicas y las
organizaciones gubernamentales:
dinamica organizacional en relacion al
proceso de implementacion.

La implementaciéon como lo explican Meny y Thoenig se
designa como “la fase de una politica publica durante la
cual se generan actos y efectos a partir de un marco normativo
de intenciones, de textos y de discursos” (Meny y Thoenig,
1989:158). Durante mucho tiempo la fase de
implementacién de las politicas publicas ha sido
subestimada. Actualmente, ante un contexto de progresiva
distribucién del poder en relacién con atribuciones o
competencias, funciones y recursos que fortalezcan el
autogobierno, las dependencias publicas se han convertido
en un ambito de contacto directo y concertacion de los
ciudadanos, donde se instaura la necesidad de incorporar
criterios de racionalidad en el uso de recursos buscando la
eficienciay la eficacia que sirven como factor para construir
politicas como precondiciones de la accion.

La idea central que surge a partir de lo anterior, es
que estas formas organizacionales son una parte decisiva
para la gobernabilidad, y que la implementacion de
programas en muchas ocasiones ponen a prueba a estas
instituciones, a través de procesos de innovacion institucional
generados por la adaptacién de la organizacion al contexto
en el que se desenvuelve. Aunque no sea asi en otros casos,
la implementacion siempre ha significado una dura prueba
para el funcionamiento de las instituciones. De acuerdo
con Moreno, Murillo y Catalan (1999:73), la instrumentacion
de programas lleva implicito el imperativo de vinculacion
con el medio ambiente, es decir, con otros actores y
organizaciones para transformar objetivos en resultados.

Sin embargo, la mayor parte de estos programas estan
determinados por un enfoque de tipo “top-down” (Aguilar,
2000:79), es la decision es tomada en el centro (Mény y
Thoening, 1992:158) y el resto se reduce a un asunto de
ejecucion en la periferia, asignandole al ejecutador u
operador funciones sobre la base de criterios técnicos,
impersonales, de competencia, de legalidad y conforme
objetivos e indicaciones dadas por el decisor; es comun
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imputarle a éste enfoque problemas comunes que se le asocia
a la fase de la implementacién, tales como: la
desorganizacion de las organizaciones, el comportamiento
irresponsable de los operadores que se pone de manifiesto
en la evasién de tareas, resistencia a reglamentaciones y
bajo desempeno, asi como poco confianza en el criterio y
la capacidad individual para resolver los problemas.

Lo anterior puede ser una explicacion del porqué de
la baja capacidad de muchos dependencias para trasformar
los objetivos en resultados. Al respecto Moreno en su articulo
“La implementacion: « talén de Aquiles » en la elaboracién
de politicas sociales”, explica lo siguiente:

“Se ha achacado esta deficiencia (baja capacidad para
trasformar objetivos en resultados) en primer término a
problemas en el disefio, en la evaluacion ex — post®; en
segundo lugar a la insuficiencia de recursos, a las
limitaciones impuestas por el marco normativo, a la
ausencia de un diseno correcto de las organizaciones
implementadoras, entre otras razones, todas ellas sin duda
pertinentes” (1999:171).

Lo anterior justifica la preocupacion de por qué “la
implementacién de programas publicos no puede
comprenderse al margen y separadamente de los medios de
su ejecucion” (Richard Elmore, 1996:185), asi como
tampoco del contexto en el cudl se desenvuelve este proceso.
De esta forma, se subraya la relevancia que una de las
caracteristicas de nuestro pais es que en el pasado se han
mencionado muchas politicas adecuadas, pero se ha
demostrado una frecuente incapacidad para ponerlas en
practica. En parte eso se debe a la resistencia de algunos
grupos de interés, pero también a la inercia burocratica.
Ello se reconoce en el resultado obtenido a partir de
importantes propuestas de reforma administrativa, que se
suman a las muchas intenciones y politicas declaradas que
nunca alcanzan entrar en accién (Dror, en
Moreno,1999:174).

En suma, se podria decir que suceden dos procesos
fundamentales: el primero, consiste en que se esta
subestimando claramente el momento de implementacion

de las politicas, es decir, no se esta tomando en cuenta el
comportamiento’ de los encargados de la implementacion
que pueden afectar su capacidad para ejecutar los programas,
es decir la dindmica organizacional el interior de las
dependencias esta siendo un factor importante para que la
ejecucion de las politicas publicas sea eficaz y/o eficiente,
y; el segundo momento se explica con la persistente
centralizacién que de nuevo pone al disefio por arriba de la
implementacion y muchas veces éste no contempla
realidades especificas.

En otras palabras, la propuesta que desarrollan Donald

Van Metery Carl E. Van Horne (en Aguilar, 2000:98) permite
enfatizar y distinguir los componentes generales de las
politicas y la prestacion de servicios publicos (entendida
como desempeiio). Estos mismos autores, describen las
caracteristicas principales de los componentes del proceso
de implementacion?®, a saber:

1.

Estandares y objetivos: Para determinar cudles son estos
se recurre a las declaraciones de quienes elaboraron las
politicas, que “se encuentran en reglamentos,
documentos, lineamientos del programa en los que se
establecen los criterios de evaluacién de las politicas”.
Los Recursos de la Politica: Se trata de “fondos u otros
incentivos para estimular o facilitar la implementacién
efectiva” en realidad los recursos nunca son suficientes.
La comunicacién entre organizaciones y las actividades
para obligar a la accién: Es determinante la exactitud
con que han sido comunicados los objetivos a los
encargados de la implementacién, asi como la
congruencia con que diversas fuentes de informacion la
difunden. En concreto, al transmitir mensajes de una
organizacion a otra, éstos se distorsionan. También son
importantes los mecanismos y procedimientos
institucionales de induccion (enforcement) que permitan
a las autoridades responsables incrementar la
probabilidad de que los subordinados acttien de acuerdo
a las normas y objetivos de la politica. La situacién es
diferente cuando se trata de analizar las relaciones entre
servidores publicos de nivel federal, estatal y municipal.
Es comun la influencia del nivel federal sobre el resto,

© Para mas informacion sobre este tema, véase Cohen, Ernesto y Rolando Franco (2000),
Tipo de Evaluacion, en Evaluacion de proyectos sociales, 52 edicion en espanol, México, Siglo XXI Editores, (12 edicion en espaiol 1992:109-119).
7 Su conocimiento (comprension y discernimiento) del programa, la orientacién de la respuesta a la misma (aceptacion, neutralidad y rechazo) y la

intensidad de su respuesta.
8 Ibidem.
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ya que “la influencia aumenta a medida que la magnitud
de la contribucién financiera se eleva” (Van Meter, en
Aguilar, 2000:122).

4. las caracteristicas de las agencias responsables: Estas son
diversas; a) la competenciay el tamaiio del personal de
una agencia; b) el grado de control jerarquico de las
decisiones y los procesos de las sub unidades de las
agencias; ¢) los recursos politicos de una agencia (apoyo
de legisladores); d) la vitalidad de una organizacion; el
grado de comunicacién abierta, con redes de
comunicacion; e) los nexos formales e informales. (Van
Meter, en Aguilar, 2000:127).

5. las condiciones econémicas, sociales y politicas: El
impacto de estos factores en el proceso de
implementacion. La afectacién de las condiciones
socioeconémicas prevalecientes. Cudl es el grado de
importancia del problema que resuelve la politica.

2.1 Diseno e implementacion:
;necesidades creadas o apego a la
realidad?

El estudio de minorias y de grupos étnicos tradicionalmente
han constituido un tema central de la antropologia, sin
embargo, en la actualidad es una materia objeto del anélisis
organizacional, no s6lo por su importancia en el ambito
nacional sino por considerarse un tema que debe ser debatido
alaluz de dos visiones de comprender las decisiones que
se toman en su seno, a partir de la modernidad o de la
tradicion. La modernizacién mexicana es a la vez, de acuerdo
con Montano (2004;28), un proyecto de exclusion que
radicaliza aun mas las enormes distancias sociales que
existen en el pais. En este sentido, es necesario cuestionarse
hasta dénde un proyecto que exige la homogeneidad, se
puede construir sin tomar en cuenta la diversidad; es evidente
que acentta las desigualdades y desapego a los contextos
(D'Iribarne, 2003).

La interpretacién de las politicas publicas,
contempladas dentro de la modernidad, de acuerdo con
Montano, se localizan dentro de un discurso administrativo
que promete eficiencia y calidad, con su implementacion,
se accede a un mundo simple que cambiara. El fin del

conflicto y la promocién de una nueva cultura de progreso;
ajenaa las turbulencias de la sociedad, un territorio aparte
donde lo social pueda ser controlado. Es importante
mencionar que en el pais la mitad de la poblacion vive en
condiciones de pobreza y desigualdad, en este sector se
encuentra la mayor parte de la poblacion indigena y que
para atender los problemas que la aquejan existe poca
capacidad econémica-financiera por parte de los gobiernos
federal, estatales y municipales. En comparacién con otros
paises, México ocupa el octavo lugar a escala internacional
en cuanto a diversidad cultural se refiere, para una
aproximacion de este impacto se menciona que los pueblos
indigenas integran aproximadamente el 12.7% de la
poblacion total (INEGI, 2000).

3. La variable cultural

Como ya se sefialé, en México el contexto de los gobiernos
actuales se constrine a una crisis prolongada, iniciada a
principios de la década de los ochenta; detonada por la
insolvencia fiscal del Estado. Este acontecimiento ocasion6
de manera paralela el disen6 de politicas publicas con tres
caracteristicas: 1) controlar la desestabilizacion econdmica;
2) con suficiente capacidad para responder a los procesos
de modernizacioén, y 3) responder a los sectores sociales
que se encontraban, a causa del modelo neoliberal, en
marginacion. En conjunto, el tipo de politica publica
disenada e implementada por el Gobierno Federal, entre
otros, conlleva la asignacion homogénea de los recursos
economicos para la creacion de infraestructura, y la
continuidad de programas de desarrollo social. En este
sentido, el proceso de implementacién de las politicas o
programas publicos se desprende de un plan institucional,
el cual es ejecutado por el resto de los niveles de la
organizacién donde se materializa.

Dentro de las organizaciones, los niveles operarios
son a quienes se les asigna establecer la correspondencia
entre los criterios técnicos del programa, con la forma
cotidiana de trabajo. En virtud de esto, la formas de actuacion
impersonales, de competencia, de legalidad se entrelazan
con grupos consolidados, alianzas y tradiciones; objetivos
e indicaciones dados se encuentran matizados por
identidades (Gioia, 1998), temores, resistencias y margenes
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de libertad de los individuos (Crozier y Friedberg, 1990)
que los adoptan. Uno de los resultados visibles de tal traslape
es la evasion de tareas, resistencia a reglamentos o normas y
bajo desempeio. Entre los operarios se origina desconfianza
en su capacidad individual para resolver los problemas que
se les van presentando al momento de implementar, en este
caso, un programa publico.

Con lo anterior, una primera interrogante que surge
es: ;por qué existe un distanciamiento entre la politica
publicay su ejecucién? Una primera respuesta se encuentra
en ignorar el contexto regional, donde las formas
organizacionales que adapta cada tipo de organizacién, son
una expresién que lleva una influencia reciproca con las
culturas locales (Hofstede, 1997). Asi, el regionalismo
establece un vinculo de identificacién entre los integrantes
de las organizaciones, es la correspondencia real entre una
forma de actuacion —decisiones, alcances, resultados- dentro
de una drea geografica determinada. Por lo tanto, la variable
cultural, implica reconocer la existencia de un sistema de
valores comunitarios, que en conjunto construyen sus
dimensiones de identidad, creando asi sus propios modos
de organizacién (Rios, 2003; Montoya, 2007). Es decir, se
crean a la par de la jerarquia vertical, estructuras
organizacionales horizontales, menos impersonales, donde
participan todos los miembros sin respetar la adscripcion
formal (Vazquez, 2007).

Al interior de las organizaciones, de acuerdo con
Barbay Solis (1997), la cultura organizacional es una variable
critica que debe ser considerada como el “pegamento social”
0 normativo que mantiene su cohesion; ya que la cultura
expresa los valores o ideales sociales y las creencias que sus
miembros comparten (Smircich, 1983; Allaire y Mihela,
1992; Alvesson vy Olof,1992). Entre sus funciones se
encuentra la transmision del sentido de identidad a los
miembros de la organizacion; facilita la generacion de
compromisos en algo mas amplio que el individuo; funciona
como un artefacto que proporciona sentido y significado
entre los integrantes (Fleury, 2002). Como se puede observar,
la relacion entre cultura regional y organizacional, juegan
un papel destacado en la forma que se combinan los valores
de los individuos y los grupos que se mueven dentro de la
organizacion (Montafo, 2003).

Asi, la cultura como una variable para comprender la

implementacion de las politicas publicas, trasladada a los
Centros Coordinadores de Desarrollo Indigena mediante sus
operarios, esta influenciada de manera directa por los rasgos
culturales de su dindmica organizacional. A través de sus
manifestaciones, se puede comprender el sentido de la
identidad organizacional, tal como se hace presente en los
actos cotidianos y dimension institucional (Rendén, 2007).

3.1. Politicas publicas apegadas a una vision moderna

Alrededor de los Centros Coordinadores de Desarrollo
Indigena, se encuentran las dinamicas sociales de las
comunidades indigenas, elementos que invitan a trabajar
en la creacion de politicas y programas gubernamentales
acordes a sus necesidades; que contengan una vision, quizas,
menos homogénea y con mayor apego a la vision indigenista;
ya que los cursos de accién tendientes a fortalecer la cultura
indigena, s6lo se manifiestan en la generacién de planes 'y
programas de gobierno, federales, estatales y municipales.

Debido al deterioro de las comunidades indigenas,
ocasionada a su vez, por el quebrantamiento general de la
economia local y del pais, asi como de la degradacién del
ambiente del que tradicionalmente los pueblos indigenas
obtenian recursos, para la comercializacion de productos
que les permitian obtener ingresos para reproducir su
identidad cultural. Como se observa en la figura 2 que
hace referencia al proceso de implementacion de las politicas
publicas, en la bisqueda de agentes responsables de la
implementacién, la escasez de materiales de origen natural
que se manifiesta en el incremento de los costos, trae consigo
una visién acorde a la premisa basica de la economia en la
que se manifiesta que a mayor escasez el nivel de precios
aumenta, repercutiendo, en este caso, en el deterioro de las
expresiones culturales indigenas, orillandolos a optar s6lo
por la sobrevivencia.

4. El caso de los CCDI y su relacion
con el PROFODECI

La Comisién de Desarrollo Indigena que sustituyé al Instituto
Nacional Indigenista (INI) fundado en 1948, es una
organizacion creada por el Gobierno Federal, con elementos
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Figura 2. Modelo del Proceso de Implementacion de las Politicas

Comunicacién
interinstitucional y
actividades de
induccion

Estandares y
objetivos

Caracteristicas de
las agencias
responsables de la
implementacion

Politica

Recursos

Caracteristicas de
las agencias
responsables de la
implementacion

L Ejecucion
La eficiencia de la 1
implementacion

Elaboracién propia con base en Donald. Van Meter y Carl. E. Van Horn (2003) “El Proceso de implementacion de las politicas. Un marco

conceptual”.

que rescato del antiguo INI pero con nuevas formas de
concebir la politica publica; entre las lineas de trabajo que
aun se fortalece se enumeran los Centros Coordinadores de
Desarrollo Indigena (CCDI), como la principal estrategia
de trabajo. En cada uno de los centros, se concentra la vision
integral de la problemética que atraviesan los pueblos
indigenas (educacion, salud, agrario, agricola, justicia,
comunicaciones, vivienday servicios). La naturaleza de la
relacién entre los actores se caracteriza por los siguientes
puntos: burocracia federal (central y regional) interesada
principalmente en la suavidad del proceso de diseno y la
ausencia de quejas; la cual se localiza con mayor cercania

en los grupos nacionales representativos de los beneficiarios.

En este sentido, el Programa para el Fortalecimiento
y Desarrollo de los Pueblos Indigenas (PROFODECI) actta
de manera vertical y su objetivo plasmado en las Reglas de
Operacion, es el de fomentar la cultura popular indigena a
través del financiamiento de proyectos culturales generados
en el seno de las comunidades a partir de organizaciones
indigenas establecidas e identificadas, fortaleciendo sus
expresiones culturales y contribuyendo a su rescate, fomento
e innovacion de las tradiciones, al mismo tiempo éstas
mismas reglas tratan de establecer rutinas que faciliten la
operacion del programa sinéonimo de una buena
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administracién del sistema, pero que en la realidad presenta
fallas (figura 3) debido a que no permite la flexibilidad en
el uso de éstas ante un proceso de negociacién entre
burdcratas y beneficiarios.

Tal y como se observa en la figura, el PROFODECI,
programa publico que tiene como objetivo contribuir a los
procesos de rescate, fortalecimiento e innovacién del
patrimonio cultural indigena por medio de apoyos
economicos y técnicos a organizaciones indigenas, mas alla
de establecer las reglas de operacién para el fortalecimiento
de las comunidades, inmerso en un contexto que amalgama
aspectos culturales, politicos, sociales y econémicos, lo
que sin duda han hecho mas compleja su implementacion.

Figura 3. Contradicciones del PROFODECI
Reglas de

Establece operacion

| v

Bajo nivel de acoplamiento

PROFODECI Financiamiento de
proyectos culturales
al Admoén. del l
Presenta fallas .
Sistema Generados en las comunidades a

i partir de organizaciones
indigenas establecidas

No permite la flexibilidad, en la
negociacion entre burdcratas y l
beneficarios Rescate, fomento e
innovacion de las
tradiciones

Elaboracion propia
4.1. Problematica Organizacional

A nivel organizacional, el diseno del PROFODECI eleva la
dificultad relativa del éxito de la implementacion, lo cual
no ayuda a que el programa cumpla con el objetivo real.
Un rasgo significativo del anélisis de los procedimientos
administrativos es la operacién del programa, ya que en los
CCDI como unidades administrativas y de gestion, es el
espacio donde se entabla contacto directo de la poblacion a
través de su personal. Los operadores de los programas, los
jefes de departamentos, los directivos o cualquier otro
administrador publico tienden a resolver los distintos
problemas que se le presentan a través de diversas soluciones

tanto politicas, como instrumentales y técnicas, lo que da
como resultado la intervencién de muchos otros agentes de
muy diversos ambientes dentro y fuera de la organizacién.
De esta manera, se detectan cinco problemas
organizacionales en los centros, mismos que dificultan el
proceso de implementacion del PROFODECI.

Figura 4. Problematica organizacional de los CDI

|_
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_|
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trabajo
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\l No existe retroalimentacion y|
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Poco personal y sin capacitacion

Desfase entre las reglas de operacién e implementacion real

Elaboracion propia

a) Falta de Recursos: el PROFODECI es un programa que

se implementa con escasez de recursos materiales,
financieros y humanos, que a corto plazo puede limitar
el impacto del mismo en las comunidades indigenas que
esta beneficiando.

b) Aumento de la Carga de Trabajo: los operadores del

programa han visto aumentar su carga de trabajo
conforme pasa el tiempo, ya que, actualmente ademas
de implementar el PROFODECI operan otros programas
como: el programa Albergues Escolares Indigenas, el
programa Organizacién Productiva para Mujeres
Indigenas, el programa Infraestructura Béasica para la
Atencién de los Pueblos Indigenas, el programa
Promocion de Convenios en Materia de Justicia y el
programa Fondos Regionales Indigenas, dependiendo si
el CCDI debe operar algunos de estos programas.

©) Reglas de Operacion: las reglas de operacién segin la

opinion de los propios operadores del programa estan
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construidas de tal manera que permiten cumplir en gran
medida con el objetivo general del programa, es decir,
“contribuir a los procesos de rescate, fortalecimiento e
innovacién del patrimonio cultural de los pueblos
indigenas, basados en el reconocimiento y respeto de la
diversidad étnica y cultural, la equidad,
corresponsabilidad y con base en las necesidades,
situacién y contexto social actual”, sin embargo, estas
reglas rigidas han hecho dificil la operacién del mismo,
por considerarse complicadas no s6lo para los
beneficiarios del programa sino para los propios
operadores. Por lo que, el problema radica no en si son
rigidas estas reglas, mas bien en el efecto que produciria
la complejidad de éstas en el objetivo general planteado
mas arriba.

d) Proceso de Dictaminacion: la dictaminacion se realiza
en tres niveles: el primero nivel es en los CCDI, en los
cuales se lleva a cabo una revision de los proyectos,
especificamente en el cumplimiento de requisitos que
se establecen en las reglas de operacion para considerarse
elegibles como beneficiarios. En el segundo nivel, se
encuentran las Delaciones Estatales, en la cudl se lleva a
cabo una segunda dictaminacion de los proyectos
revisados por el personal operativo de los CCDI y que
consideran que cumplen con los requisitos que establecen
las reglas de operacion del PROFODECI, en ésta
dictaminacién los proyectos son revisados por gente
especialista en el tema y existe la posibilidad de un
proceso de deliberacién entorno a la pertinencia o no
del proyecto para realidad indigena donde va impactar.
Por ultimo, se identifica la existencia de una tercera
dictaminacion a cargo de la CDI central, que da el visto
bueno a los proyectos que pasaron la dictaminacion a
nivel estatal de acuerdo a su pertinenciay a la suficiencia
presupuestal. En éste ultimo nivel, de acuerdo con la
opinion de los operadores del programa en los CCDI se
privilegia lo urgente del proceso en detrimento de la
transparencia, ello genera conflictos entre los operadores
del programay los indigenas solicitantes, lo mismo ocurre
con las Delegaciones Estatales y los CCDI.

e) Modelos de Atencion Diferenciada: con el propésito de
dar solucién a estos problemas que inciden en la
operacion del PROFODECI, la CDI a disefiado el MAD

con lafinalidad que a nivel estatal y/o regional “disefien
y elaboren estrategias de trabajo en materia cultural
(modelo(s) de atencion diferenciada), que permitan la
concrecién de los objetivos e instrumentacién de los
aspectos cualitativos y cuantitativos del programa, en el
o los contexto(s) sociocultural(es) que prevalece(n) en
las diversas regiones indigenas y/o entidades federativas
que atiende la Comisién”. La opinién de los operadores
que tiene acerca del MAD se encuentra dividida entre
los que piensan que es una buena herramienta que les
ha permitido realizar mejor su trabajo, hasta los que
consideran que no es asi e incluso existe un minima
parte de los operadores que atin no lo conocen.

Reflexiones finales

Gobernar por politicas publicas significar el re-
descubrimiento del componente costos, tanto de oportunidad
y operacién, de la decision publica y poner fin a la ilusion
fiscal de recursos publicos ilimitados. De igual forma,
significa incorporar la opinién, la participacién, la
correspondenciay el dinero de los ciudadanos. El estilo de
gobernar en México por muchos anos fue a través de planes
lo que exigia un control autoritario o bien masivo consenso
y apoyo politico, al mismo tiempo que el contexto
econémico tendria que ser simple, estable y cerrado. Sin
embargo, en la actualidad se insiste sobre todo en la
especificidad de las politicas en sus objetivos, instrumentos,
modos, procedimientos, agentes y tiempos, esto pone dos
requisitos fundamentales en las agencias de gobierno:
gobernar por politicas y gobernar con sentido publico.

Los estudios sobre politicas publicas deben contemplar
forzosamente para su entendimiento el nivel organizacional
y su dindmica interna, ya que por definicién la accion
administrativa tiene lugar en contextos organizacionales y
se encuentra sembrado en todos aspectos de problemas
perversos que tienen soluciones politicas, instrumentales
y/o técnicas soluciones se dan como resultado de los actos
de muchos agentes organizacionales, como uno de ellos el
administrador publico, que entran y salen de funciones en
una variedad de ambientes organizacionales. En estos tres
niveles o campos generales en los que interviene el
administrador publico que representa la base de la dinamica
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organizacional confluye también con el proceso de
implementacion de la politica publica que atraviesa estas
tres dimensiones: el interorgnizacional, el intraorganizacional
y el de la organizacion frente al individuo.

La implementacion de programas en muchas
ocasiones ponen a prueba a estas instituciones, a través de
procesos de innovacién institucional generados por la
adaptacion de la organizacion al contexto en el que se
desenvuelve. Sin embargo, la mayor parte de estos programas
estan determinados por un enfoque de tipo de arriba hacia
abajo, es decir, la decisién es tomada en la ctspide de la
organizacién y el resto se reduce a un asunto de ejecucion
en la periferia, asignandole al operador funciones sobre la
base de criterios técnicos, impersonales, de competencia,
de legalidad y conforme objetivos e indicaciones dadas,
por lo tanto, no se esta tomando en cuenta el
comportamiento de los encargados de la implementacion
que pueden afectar su capacidad para ejecutar los programas,
es decir la dinamica organizacional de cada dependencia.

Para la comprension de como operan las politicas
publicas, es necesario transitar hacia otras miradas, ya que
como se expuso, su consolidacion requiere rebasar la
modelacion abstracta para enfrentarse a los limites que
imponen los contextos. Una falta de profundidad en la
indagacién del fenomeno organizacional, origina omitir
aspectos como la dinamica interna del espacio social donde
se materializa. llustrar lo anterior mediante los Centros
Coordinadores de Desarrollo Indigena, permite enfatizar que
la percepcién de quienes ejecutan una politica publica lejos
de la dimension cultural - donde se entremezclan valores,
mitos, ritos, identidades-, con la forma de organizacion de
los pueblos indigenas origina consecuencias. Cada grupo
social organiza la su visién del mundo, que en muchas
ocasiones ésta no es congruente al grupo social dominante
que intenta imponer su vision como verdadera, dando como
resultado una desigualdad. Es posible afirmar, para este caso

que sin las acciones de la propia sociedad indigena
organizada el trabajo gubernamental seria unilateral e
insuficiente. Sin embargo, no basta con un disefo de politica
6ptima, sino de igual forma, de la implementacién de ésta,
donde en el transcurso intervienen las instancias de la
estructura gubernamental en la que ocurre todo el ciclo de
la politica publica (disefio, evaluacién e implementacién).

Por lo anterior, la participacion de la Comision
Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI),
como organizacién publica dedicada a fomentar y apoyar
las expresiones culturales de la poblacion indigena, a través
de politicas publicas derivadas en programas como el
PROFODECI, resulta insuficiente e incluso contradictoria
con la idea del reconocimiento de los derechos de los pueblos
indigenas. Parafraseando a Eugéne Enriquez (Montafo,
2007:79) la gran dificultad en estos procesos radica en
mostrar que el saber también lo constituye la experiencia
vivida por quienes transitan en la organizacién, es enfrentar
el abismo de pie, ya que es algo que se construye y oculta
en los espacios organizacionales y la realidad.

En este caso analizar los procesos, mecanismos,
conflictos y negociaciones de los integrantes de los centros
a detalle, permitiria distinguir el tipo de. procesos internos
que generan las asimetrias de interpretacion entre la politica
proveniente de un contexto ajeno a su realidad. De acuerdo
con Reygadas (2008:36) las desigualdades de este tipo y se
pueden reducir al momento de optar por una mirada historico
social. Los objetivos formales de los CCDI, tendrian que
replantearse no en funcién del gobierno para proveer de
apoyo econdémico a sus comunidades; sino mas bien con
una orientacién netamente social que permita el reforzar
programas que eleven la estima, prestigio, conocimiento y
salud. Contrastando de esta forma, la visién y situacién de
los indigenas en relacién a la pobreza, exclusién, estigma,
ignoranciay la enfermedad.
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