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PUBLICACIONES DEL IAPEM 

Diccionario Biográfico del Poder Ejecutivo y Municipios del 
Estado de México. GEM-IAPEM 

Ante la necesidad de contar con un documento de carácter público en el que se refleje el perfil de 
los hombres y mujeres dedicados al quehii.cer publiadministrativo, el Instituto de Administración 
Pública del Estado de México y las Secretarías de la Contraloria y Administración del Gobie1no 
Estatal, consideraron conveniente realizar trabajos tendentes a la integración y edición de lUl Dic
cionario Biográfico del Poder Ejecutivo y Municipios del Estado de México. 

El Diccionario que ahora se presenta contiene Uúonnación sobre los actores del proceso de trans
' formación de las instituciones públicas para el mejoramiento, sobre todo de las condiciones sociales 

y económicas de la población mexiquense, a través de consignar datos trascendentales y de utilidad 
sobre sus antecedentes académicos, profesionales y políticos. 

"Toluca, la Otra Metrópoli", de Rafael Arias Valdés 

El libro trata de analizar los principales parámetros geo-económicos y político
admi.nistrativos que le proporcionan nn carácter metropolitano a la conurbación intermunicipal 
que tiene su eje en la capital del Estado de México. El estudio representa, por lo tanto, un paso 
1nás en el análisis regional que apoyado en datos empíricos nos llevan al diagnóstico de otra 
1netrópoli mexiquense. 

La información utilizada proviene de 1nuy diversas fuentes, incluyendo las publicaciones 
rn.ás recientes (a 1994) y comentarios extraoficiales, eruiquecidos por décadas de experiencia en 
1..tiferentes án1bitos de la acadenlia y del sector público, lo cual nos ha podido observar el origen y 
efectos del tema objeto de estudio. 

Esta descripción fo1ma, junto con la elaboración de elementos de juicio sobre la problemática 
de esta zona metropolitana y sobre las políticas públicas de desarrollo urbano y regional ahí 
aplicadas, la íustif:icación para la realización del trabajo, el cual tiene la intención de que sus 
con1entarios y condiciones puedan ayudar a 01ientar la ton1a de decisiones de la población, de los 
agentes econó1nicos y del Gobiern.o en sus intentos por alcanzar mayores niveles de bienestar 
social y desarrollo. 

Revista IAPEM Núm. 38 "Administración y Gestión Pública", 
abril-junio de 1998 

Los ensayos que se publican son: "La nueva ad1ninistración pública. Reflexiones teóricas y 
inetodológicas", de Javier Alanís Boyzo; "Globalización, Estado y administración pública: del 
repliegue al debilitanúento del Estado", de Citlalli Hen1ández Oliva; "La gerencia pública: una 
alten1ativa tecnológica para el mejoranliento de la a cción gubernan1entaf', de Oiga Gallegos 
Centeno; "La nueva gestión pública y representación social co1no parte de la estrategia de 
1nodenlización nacional", de Víctor Hugo López Soton1ayor; "El Estado de México en la vida 
pública n1oden1a", de Luis Octavio Martínez Quijada; "La segu1idad pública en el mwlicipio de 
Toluca: retos y perspectivas", de Armando Garduño Pérez; "Vinculación entre la planeación, 
progran1ación y presupuestación en el án1bito mwlicipal", de Cristina Penso D Albenzio. 
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PRESENTACIÓN 

La magna tarea de la 
modernización del país 
que exigen los mexicanos, 
reclama la participación de 
todos los ciudadanos y no 
sólo, como generalmente 
se piensa y aún sucede, de 
los gobernantes y de los 
propios servidores públi
cos. Reto en el cual, la ad
ministración pública juega 
un papel fundamental, por 
que sin abusar de una con
cepción instrumentalista 
de la misma, junto con los 
partidos políticos, confor
ma una de las instancias 
privilegiadas del Estado 
contemporáneo para detec
tar las crecientes y nuevas 
demandas económicas, 
sociales y políticas de la 
población y formular las 
respuestas consecuentes. 

A partir de la década de 
los 80 los cambios interna
cionales, particularmente 
económicos, han obligado 
a una revisión del papel 
del Estado de lo que real
mente puede y debe de
sempeñar en la promoción 
del desarrollo, lo cual está 
llevando a los diferentes 
países -México entre ellos
ª iniciar, intensificar o con-

solidar, la reforma del Es
tado, la modernización y 
democratización de la ad
ministración pública, la 
profesionalización perma
nente de los servidores 
públicos y los procesos de 
descentralización político
administrativa, entre otros 
importantes aspectos. 

Superar cada uno de los 
desafíos que plantea la 
modernidad del país re
quiere de la sociedad, par
ticipación, responsabilidad 
y solidaridad, y del Estado, 
voluntad política, apertura 
a las decisiones e iniciati
vas sociales, capacidad 
negociadora, así como efi
cacia y eficiencia en su de
sempeño. Por eso resulta 
inaplazable abrir y fortale
cer espacios de análisis que 
inviten a pensar en el apa
rato administrativo públi
co, en sus vínculos con los 
ciudadanos y los partidos 
políticos, en sus principales 
estructuras y procesos de 
gestión, en sus problemas 
y alternativas de solución. 

Con la finalidad de pro
piciar el conocimiento, dis
cusión y análisis de los 
grandes problemas estata
les y nacionales y contri
buir a vislumbrar posibles 
soluciones, en el marco de 
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su 25 aniversario, del 17 al 
19 de agosto del año en 
curso, el IAPEM organizó 
una serie de actos acadé
micos en los que se contó 
con la inestimable partici
pación de prestigiados in
vestigadores, docentes y 
altos funcionarios del go
bierno estatal y municipal 
del Estado de México co
mo del Distrito Federal. 

Por la riqueza de las 
aportaciones de los nume
rosos trabajos presentados, 
se consideró conveniente 
integrar la memoria co
rrespondiente, que espe
ramos dé una visión de 
conjunto lo más completa y 
sugerente de los temas 
analizados, a saber: 

Retos y Perspectivas de 
la Planeación Regional 
del Estado de México 
(zonas: norte, sur y po
niente). 
La Metrópoli del Valle 
de México: Problemáti
ca, Retos y Perspectivas. 
La Administración Pú
blica en México: Retos y 
Perspectivas. 
La Administración de 
Grandes Ciudades. 
La Nueva Administra
ción Pública: Significa
do, Alcances y Retos. 
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La Administración Pú
blica del Estado de Mé
xico: Retos y Perspecti
vas. 
La Metrópoli del Valle 
de Toluca: Problemática, 
Retos y Perspectivas. 
Desafortunadamente 

por cuestión de espacio 
limitado en la Revista, de 
varias ponencias sólo se 
publica un resumen con los 
aspectos más relevantes 
contenidos en cada una de 
ellas. El orden de las cola
boraciones corresponde a 
la forma en que se organi
zaron las diferentes mesas 
de trabajo e intervención 
de los ponentes. 

El Consejo Directivo del 
IAPEM expresa su gratitud 
a los conferenciantes su 
participación y valiosas 
aportaciones en los temas 
abordados y aspira que las 
reflexiones, análisis y pro
puestas vertidas, contribu
yan significativamente a 
profundizar en el conoci
miento de los mismos. 
Igualmente que de este 
importante debate intelec-

tual surjan nuevos caminos 
y perspectivas que hagan 
más fructífero y promiso
rio el complejo tránsito que 
pretende una administra
ción pública estatal más 
democrática, efectiva, ra
cional, oportuna y sensible 
a las necesidades ciudada
nas. 

Desde su fundación el 
17 de agosto de 1973, el 
Instituto ha evolucionado 
constantemente y se ha 
esforzado por ser un 
acompañante activo en las 
transformaciones experi
mentadas por nuestra en
tidad federativa, sobre to
do del aparato público de 
gobierno; transformaciones 
y acciones que tienen como 
firme propósito encami
narlo hacia la excelencia, 
tanto en la teoría como en 
la práctica de la función y 
administración pública. 

Como empresa humana, 
el Instituto es una organi
zación inacabada e imper
fecta, no obstante ha reco
rrido un largo y fecundo 
camino desde aquel sueño 
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visionario de sus fundado
res. El 25 aniversario del 
IAPEM , es oportunidad 
propicia para refrendar 
una vez más la actualidad 
y vigencia de la misión que 
le dio origen y el compro
miso público de seguir 
aportando al conocimiento 
y transformación de la rea
lidad; para que en la prác
tica la administración pú
blica sea previsora en vez 
de reactiva, moderna, ágil, 
democrática y humana, en 
la atención y satisfacción 
plena de las crecientes de
mandas y expectativas so
ciales. 

El reto es -y hacia allá, 
desde ahora, dedicamos y 
comprometemos nuestro 
mejor esfuerzo y capaci
dad- arribar al inminente 
siglo XXI con un Instituto 
fortalecido y revitalizado, 
promotor y protagonista 
fundamental del cambio y 
desarrollo administrativo 
en el que están inmersas 
las instituciones guberna
mentales del Estado de 
México. 

Marco Antonio Morales Gómez 

Presidente del IAPEM 
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GLOBALIZACIÓN Y 
METRÓPOLI: LA ZONA 
METROPOLITANA DEL 

VALLE DE MÉXICO 

Alfonso Iracheta 
Cenecorta· 

l. Conceptos básicos 

Para comprender la im
portancia e impactos de las 
políticas de globalización 
de los mercados en el 
mundo, requerimos de una 
reflexión previa sobre el 
concepto de globalidad. 

En primera instancia la 
idea de globalización nos 
remite al concepto de tota
lidad, entendido como la 
integración e interrelación 
de múltiples elementos, 
cuya configuración y fun
cionamiento están sujetos a 
leyes. 

Cuando nos referimos a 
los procesos de globaliza
ción económica, en princi
pio encontramos que los 

~ Maestro en Planeación Urbana y Re
gional en EdimbUJ·go Escocia, y Doctor 
en Estudios Regionales por la Universi
dad de Varsovia, Polonia; fue Director 
FtU1dador de la Facultad de Planeación 
Urbana y Regional de la Universidad 
Autónoma del Estado de México, así 
con10 Director General de Planeación del 
Gobien10 del Estado de México; autor de 
varios libros, siendo el último Plancació11 
y desarrollo: 1111a visión del futuro; actua1-
n1ente es profesor-investigador de la 
Facultad de Planeación Urbana y Regio
nal de la UAEM. 

elementos que conforman 
dicho proceso son naciones 
fundamentalmente, aun
que cada vez en mayor 
medida son agentes meta o 
transnacionales, quienes 
tienden a convertirse en los 
factores de poder más re
levantes de los mercados a 
nivel macroregional o 
mundial. 

Las interrelaciones e in
terdependencias entre 
ellos, permiten dimensio
nar por los flujos económi
cos, sus intensidades y di
reccionamientos, las mayo
res y menores relaciones 
entre los elementos. 

Finalmente, debe ser 
considerado que las leyes 
de configuración y las de 
funcionamiento de los 
mercados globalizados 
corresponden a las del ca
pitalismo postindustrial, 
por lo que prácticamente 
todas las naciones del orbe 
han sido integradas a este 
orden económico, con dife
rentes consecuencias eco
nómicas, políticas y socia
les. 

Amstrong y Magee 
(1985) han planteado que 
las estructuras institucio
nales de los países en desa
rrollo, dentro de una eco
nomía global, proporcio-
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nan los vehículos para la 
expansión del capital y su 
acumulación. 

En este sentido, las ciu
dades del tercer mundo se 
sitúan en el contexto de Ja 
nueva división internacio
nal del trabajo, donde las 
empresas transnacionales 
juegan un papel central en 
la economía global (en Ye
ung, s/ a, 5). 

En segundo lugar, de
bemos considerar que al 
hablar de globalización, 
nos referimos a un proceso 
de apertura y en sentido 
estricto de sometimiento 
de las economías y de las 
sociedades a un orden que 
se impone a todos los paí
ses. 

En tercer lugar, es claro 
que el ingreso de una na
ción a un proceso de aper
tura de su sociedad al 
mundo, implica un replan
teamiento de su soberanía. 

Ya no es solo hacia 
adentro que las políticas 
nacionales de las potencias 
mundiales son dirigidas; 
en buena medida, son 
también transmitidas al 
resto de países y en mu
chos casos directa o sutil
mente impuestas. 

En consecuencia, la so
beranía nacional deja de 
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ser la misma que existió 
antes de la firma de trata
dos de libre comercio y 
apertura de la econonúa 
mexicana al resto del glo
bo_ 

Finalmente, destaca en 
la consideración de los 
elementos conceptuales 
sobre el proceso de globa
lización, las tendencias 
hacia la unificación y uni-

formización de las socie
dades en cuanto a elemen
tos culturales, hábitos de 
consumo y manejo de in
formación generaL 

Con ello, las potencias 
que dominan y conducen 
el proceso, logran también 
'imponer estilos de vida y 
formas de pensar y actuar. 

8 -

2. ¿Cómo 
fenómeno 
ción? 

es que ocurre el 
de globaliza-

Al inicio de la década de 
los 70, ocurrieron diversos 
cambios mundiales cuyo 
elemento central fue el 
agotamiento del modelo 
económico de la posgue
rra. De acuerdo con Yeung 
(s/ a, 6), surgió desde en
tonces una econonúa fun
dada en una nueva divi
sión internacional del tra
bajo que favoreció a países 
de reciente industrializa
ción como centros de acti
vidades productivas mo
dernas y en consecuencia, 
como centros de acumula
ción del capital. 

Son cuatro los puntos de 
donde partieron las fuerzas 
de esta nueva división del 
trabajo de acuerdo con Ye
ung (ibid): 

El primero, la búsqueda 
de las empresas por 
mano de obra más bara
ta. 
El segundo, las empre
sas respondieron al po
der de oferta creciente 
de algunos países sub
desarrollados como es
tímulo a su industriali-
zación. 
El tercero, muchas em
presas salieron de los 
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países desarrollados pa
ra responder mejor a la 
competencia. 
Finalmente, las empre
sas se establecieron en 
países subdesarrollados 
para compensar el lastre 
que representaban las 
regulaciones sindicales 
y gubernamentales de 
los países mejor organi
zados. 
Destaca que el nuevo 

modelo económico es el 
producto del desarrollo del 
conocimiento y la tecnolo
gía, sobresaliendo la in
formática, las telecomuni
caciones y la información. 
A través de estos desarro
llos, se ha reducido al mí
nimo la fricción del espacio 
y del tiempo. Hoy, en el 
mismo instante en que 
ocurren los fenómenos so
ciales, pueden ser presen
ciados en múltiples latitu
des en el mundo. 

Igualmente, las transac
ciones financieras ya no 
requieren de movilización 
física, sino que se resuel
ven en el instante por me
dio de ordenadores elec
trónicos en cualquier lugar 
del mundo. 

En segundo lugar, la 
globalización es producto 
y a su vez provoca cambios 

esenciales en los procesos 
productivos y en las bases 
del poder económico. 

Antes, era la tierra y 
después fueron las fábricas 
y los edificios los activos 
principales y los fetiches 
ideológicos de la riqueza 
en los más poderosos de la 
tierra. Hoy son papeles 
financieros los principales 
instrumentos de la riqueza, 
si bien siguen estando so
portados por elementos 
tangibles como los anterio
res. 

Esta situación le otorga 
a sus poseedores nuevos 
poderes que antes no te
nian, como es el don de la 
ubicuidad y la indiferencia 
hacia lealtades nacionales o 
de grupo, con lo que se 
convierten en ciudadanos 
del mundo, sin dependen
cia de banderas y con una 
sola razón para existir: la 
acumulación de capital. 

Esto es posible por la 
capacidad para deshacerse 
de papeles financieros 
asentados en prácticamen
te cualquier mercado del 
mundo y convertirlos en 
dinero en solo unos minu
tos. 

¿Cuál es el significado 
político para un gobierno, 
el que unos cuantos inver-
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sionistas internacionales, 
inyecten o retiren de ma
nera instantánea millones 
de divisas, fortaleciendo o 
debilitando la economía 
nacional, de acuerdo con 
intereses estrictamente ba
sados en la especulación 
ilimitada? 

La respuesta es que en 
las transacciones financie
ras internacionales básica
mente especulativas, los 
grandes capitales financie
ros adquieren un poder 
inmenso que puede poner 
en serio riesgo la economía 
de naciones enteras. 

3. ¿Qué impacto tiene la 
globalización en las na
ciones? 

El primer impacto que 
han sufrido todas las so
ciedades como producto 
de la apertura generalizada 
y la reducción o elimina
ción de barreras arancela
rias, jurídicas, políticas y 
culturales, es enfrentarse a 
la competencia por los 
mercados y por las inver
siones. 

Un país como México 
que hasta finales de los 
años 70 mantuvo básica
mente cerrada su economía 
y prevalecían políticas pro
teccionistas a los capitales, 
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especialmente industriales, 
tuvo que enfrentar a partir 
de los 80 las reglas interna
cionales para producir y 
para circular las mercade
rías y los capitales. 

Pudiera suponerse que 
la calidad es uno de los 
productos de esta compe
tencia internacional. Sin 
embargo, cuando la base 
industrial no está suficien
temente preparada para 
enfrentarla, ya sea por ob
solescencia tecnológica o 
de otra naturaleza, los 
riesgos de desaparición de 
ramas productivas comple
tas son reales. 

De igual manera, ante 
limitaciones estructurales 
para producir bienes y ser
vicios bajo condiciones de 
calidad internacionales, las 
empresas locales tienden a 
ser sustituidas o absorbi
das por el capital extranje
ro transnacional, con lo 
que las políticas de pro
ducción, circulación y con
sumo, así como las de co
mercio exterior son direc
tamente afectadas a favor 
de estos capitales y sus 
naciones sede. 

Otra consecuencia visi
ble y además de gran rele
vancia política, es la ten
dencia a una cierta pérdida 

de autonornia guberna
mental para planificar la 
econornia y para tomar 
decisiones soberanas. 

En la práctica de la polí
tica económica internacio
nal han surgido nuevos 
poderes que se sobreponen 
a los propios de las nacio
nes. No es solo la existen
cia de organismos multila
terales de nivel mundial 
que dictan políticas eco
nómicas y financieras y 
llegan de hecho a estable
cer las reglas de planeación 
del desarrollo, como el ca
so del Fondo Monetario 
Internacional o el Banco 
Mundial, sino la presencia 
de grandes transnacionales 
y especuladores indivi
duales que, a partir del 
poder financiero acumula
do, están en capacidad de 
inyectar o retirar grandes 
volúmenes de recursos de 
una econornia, de manera 
instantánea y sin restric
ciones, con lo que pueden 
provocar verdaderos co
lapsos financieros como el 
que ocurrió en México al 
final de 1994. 

4. Megaciudades y ciuda
des mundiales 

En el nuevo entorno 
global se ha propiciado el 

JO -

crecimiento muy acelerado 
de "megaciudades" en el 
tercer mundo; al tiempo 
han saltado al primer pla
no internacional las llama
das "ciudades globales" o 
"ciudades mundiales", 
existiendo diferencias muy 
importantes entre ellas. 
(Yeung, s/a, 5). 

Las megaciudades son 
producto fundamental
mente de inmensas con
centraciones de población, 
además de contar con un 
papel principal en sus na
ciones o regiones; no obs
tante que la velocidad de 
crecimiento demográfico 
tiende a estabilizarse en 
ellas, aún crecen demasia
do rápido. 

Mientras que en los 50 
crecían a tasas del orden de 
3.9 por ciento anual, en los 
90, estas se han reducido a 
2.5 o 2.4 por ciento. No 
obstante ello, muchas me
gaciudades siguen cre
ciendo arriba del 5 por 
ciento (ej. Lagos, Bangkok, 
Dakha) (Yeung, op. cit., 
16). 

Por su parte las ciuda
des mundiales, pudiendo 
ser también gigantes de
mográficos, se las conside
ra "mundiales" por su 
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propio valor e importan-
cia .. . 

" ... principahnente por las fun-
ciones que dese1npeñan en la 
nueva econotnía global. Las ciu
dades 1nundiales son centros de 
control o de inando en un en
tra1nado tnundial de ciudades 
silnilares, que a n1enudo son a la 
vez los cuarteles generales de las 
transnacionales, de los centros 
financieros, de los nudos de tele
co1nunicaciones y transportes y 
de e1nporios turísticos". (ibid, 6). 

Para que las ciudades 
mundiales puedan cumplir 
con el nuevo papel que 
asumen, requieren de dos 
tipos de condiciones esen
ciales: 

La primera corresponde 
a una estructura social y 
política adecuada en la que 
la estabilidad y la confian
za en las instituciones es 
vital. 

Esto implica que la so
ciedad debe estar prepara
da para irse involucrando 
crecientemente en procesos 
internacionales. Exige con
tar con una base educativa 
y una cultura abierta al 
mundo: más internacional 
y menos aldeana, y esto, 
solo se logra con sistemas 
educativos, culturales, de 
comunicaciones y de in
formación del más alto 
nivel social y tecnológico. 

Finalmente, se logra 
cuando la sociedad urbana 

en cuestión (y la sociedad 
nacional), ha dejado atrás 
las limitaciones básicas del 
subdesarrollo, alcanzando 
un verdadero estado de 
derecho y una distribución 
menos inequitativa de la 
riqueza tendiendo a desa
parecer la pobreza. 

La segunda corresponde 
a una sólida infraestructu
ra física, que se refleja en la 
concentración de edificios 
que albergan a las grandes 
instituciones y corporacio
nes, el desarrollo creciente 
de funciones sociales de 
alto nivel, como la investi
gación y la educación su
perior, la cultura y el ocio, 
entre otras; igualmente, se 
hace evidente su fortaleza 
por sus grandes equipa
mientos de transporte co
mo aeropuertos, sistemas 
de transporte masivo, bási
camente trenes con tecno
logía de punta, de alta ve
locidad y capacidad y, sis
temas de telecomunicacio
nes como son radio y tele
visión de alcance transna
cional y autopistas de la 
información. 

Las megaciudades del 
mundo subdesarrollado, si 
bien continúan creciendo y 
desarrollándose, destacan 
los problemas complejos 
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que tienen que enfrentar y 
que se han acumulado y 
agudizado de tal forma 
que difícilmente se les ve 
solución bajo las políticas 
que hasta ahora han apli
cado sus planificadores y 
gobernantes. 

De entre los asuntos 
neurálgicos que destacan 
en éstas, aparece en primer 
lugar la eficiencia econó
mica de las megaciudades. 
Si bien no existen elemen
tos concluyentes para de
terminar o incluso medir 
hasta donde una ciudad es 
económicamente eficiente 
o viable con relación al 
resto del territorio nacional 
y con relación a otras ciu
dades similares, destacan 
algunos argumentos im
portantes. 

Por una parte, pareciera 
ser que las grandes concen
traciones industriales ur
banas no están reportando 
las ventajas de productivi
dad asumidas por las polí
ticas públicas. Una razón 
para ello, son las externali
dades negativas de la in
dustrialización, especial
mente las vinculadas al 
transporte y al ambiente; 
por ello, cada vez es menos 
claro que sea conveniente 
seguir concentrando indus-
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tria en ellas, cuando menos 
en términos de la industria 
convencional (gran tama
ño, fuerte consumo de 
suelo, energía, agua y cier
to grado de contamina
ción). 

En este sentido debe 
tomarse en cuenta que los 
niveles de concentración 
de empleo industrial van 
desde 23 por ciento en el 
caso de Manila y Dakha y 
alcanzan máximos del or
den de 35 hasta 40 por 
ciento en Bangkok, Delhi o 
Zona Metropolitana del 
Valle de México. Igual
mente, el empleo subterrá
neo alcanza proporciones 
considerables del total re
basando al 30 por ciento en 
la mayoría de estas ciuda
des (Yeung, 1998). 

Aparece también como 
un problema que se repro
duce en muchas de ellas, la 
mala gestión gubernamen
tal local y regional, desta
cando la falta de capacidad 
para enfrentar la pobreza, 
la inseguridad ciudadana, 
los problemas y necesida
des del transporte masivo 
de personas y mercancías y 
la creciente contaminación 
ambiental. 

De igual manera, apare
ce como una distorsión la 

promoción de políticas de 
urbanización que no to
man en cuenta los factores 
de la economía, con lo que 
difícilmente se plantean 
proyectos que sean eco
nómicamente viables para 
la sociedad y no sólo para 
los inversionistas y se care
ce de acciones para resca
tar a favor de la comuni
dad, por medio del Estado, 
una parte de las plusvalías 
generadas por la economía 
urbana (Hamer, 1994, 175; 
en Yeung, 1998, 9). 

Desde el punto de vista 
físico espacial, resulta claro 
que las megaciudades re
quieren de nuevas estrate
gias para poder seguir cre
ciendo y adaptarse a nue
vas funciones. Como men
ciona Yeung (op. cit.) ... "un 
objetivo casi universal es 
evolucionar hacia una es
tructura policéntrica me
diante la promoción de 
centros secundarios ... ". 

Destaca el mismo autor 
que diversas ciudades han 
intentado procesos de des
centralización como es el 
caso de Calcuta, Madrás, El 
Cairo, Yakarta y Seúl, entre 
otras muchas. 

Pareciera que esta últi
ma es la única que ha con
seguido un cierto éxito 
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para controlar su creci
míento y reorientar su ex
pansión física por medio 
de nuevas ciudades, cintu
rones verdes o nuevas 
áreas industriales, todo lo 
cual se ha combinado con 
nuevas políticas sociales y 
fiscales. 

En prácticamente todas 
las megaciudades resalta la 
baja capacidad pública pa
ra hacer cumplir la norma
tividad urbanística y para 
regular el mercado de 
suelo, lo que ha derivado 
en desorden generalizado 
en los usos y en especula
ción y precios altos del 
suelo, por arriba de las ta
sas promedio de inflación. 

Con ello, los mercados 
de suelo informal y el pre
carismo urbano se están 
convirtiendo en la forma 
"normal" del crecimiento 
urbano por parte de las 
mayorías pobres. 

En consecuencia, como 
plantea Yeung (1998, 11), el 
nivel de vida en las mega
ciudades del mundo sub
desarrollado medida por 
diversos indicadores (se
guridad pública, costo de 
alimentos, calidad de la 
vivienda, educación, y 
densidad del tráfico) y con 
4 niveles de puntuación, 
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desde muy buena hasta 
deficiente, salvo casos ex
cepcionales apenas se ubi
can en pasable o franca
mente deficiente (ver cua
dro 1). 

Para la Zona Metropoli
tana del Valle de México 
corresponderían las si
guientes puntuaciones: 

En cuanto a seguridad 
pública el dato es 27.6 
asesinatos por 1 mil ha
bitantes. El caso extremo 
favorable sería Cakuta 
con apenas 1.1, Seúl con 
1.2, Estambul con 3.5 0 

en América Latina Bue
nos Aires con 7.6. El ex
tremo desfavorable, co
rrespondería a El Cairo 
con 56.4 o Río de Janeiro 
con36.6. 
Laquian (1994, 201), des

taca que en lo general la 
inseguridad se está adue
ñando de las grandes ciu
dades, tanto las del subde
sarrollo como las del desa
rrollo. Yeung (1998, 12) 
reproduce el siguiente tex
to de dicho autor: 

"L os atentados con bomba y 
lo~ asesinatos infestan Bogotá, 
mientras que las bandas organi
zadas pelean entre ellas para ha
cerse del control de Miami 
Boston, Toronto. En Berlín, 
Amsterdam y Londres hay alga~ 
radas callejeras cuando los ocu
pantes ilegales de los edificios 
abandonados son evacuados por 

la fuerza o cuando estallan con
flictos . étnicos entre asiáticos y 
caucasianos. Un estudio ha 
mostrado que más de las dos 
ter~eras partes de los neoyor
qu~os encuentran poco seguro 
salir de noche; miles de familias 
han abandonado el centro de la 
ciudad para buscar la seguridad 
de los suburbios". 

En la ZMVM, la crecien
te inseguridad ciudadana 
se asocia también con la 
:uptura de los arreglos 
institucionales de todo ti
po; el comercio callejero, 
no solo se ha adueñado de 
los espacios públicos ins
talando diariamente cien
tos de miles de puestos 
ambulantes, sino que se
gún la prensa, cada vez 
más se aprecia la presencia 
de mercancía robada 0 de 
contrabando en estos mer
cados. Igualmente, los 
transportes públicos se 
encuentran fuera del con
trol gubernamental; no es 
solamente, que miles de 
vehículos actúan al margen 
de la ley, llamados "pira
tas", sino que cotidiana
mente, ocurren asaltos en 
taxis Y en microbuses. 

Con relación al costo de 
los alimentos, en la 
ZMVM se destinaría en 
promedio 41 por ciento 
de los ingresos familia
res solamente para estas 
necesidades. En el caso 
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más favorable, estaría 
Río de Janeiro con 26 
por ciento y en el desfa
vorable estaría Lima con 
70 por ciento. 
Estos promedios para la 

ZMVM serían mayores 
sino fuera porque de ma
nera informal, se distribu
yen alimentos por la vía de 
mercados fuera del control 
gubernamental que no pa
gan Impuestos y cuya cal". 
dad es muy cuestionable. 

En la calidad de la vi
vienda medida por el 
porcentaje de casas con 
agua Y electricidad, la 
ZMVM presenta 94 por 
ciento de cobertura. Se 
encuentran en la situa
ción más favorable Sao 
Paulo y Seúl con cien 
por ciento de cobertura 
Y en el caso extremo 
desfavorable Lagos con 
50 por ciento, Calcuta 
con 57 Y Nueva Delhi 
con 66 por ciento de co
bertura. 
Asociado al tema de la 

vivienda, de acuerdo con 
los estudios de la ONU 
sobre megaciudades, los 
problemas de una urbani
zación problemática y de
sordenada se evidencian 
por la proporción de los 
habitantes que viven en 
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La'"'S 0.3 4.4 7.7 12.9 5.6 

• h•»+iN 1:114,,,df:©!" '""" 01'81M1il'l1 

IBuenos Aires 5.0 9.9 11.5 12.9 1.5 
ILim~ 1.0 4.4 6.2 8.2 3.4 

IRío rle Janeiro 2.9 8.8 10.7 12.5 ¡ 2.0 
'Sao Paulo 2.4 12.1 17.4 22.1 1 3.6 
1 

Bannalore o.a 2.8 5.0 8.2 5.7 
Bannkok 1.4 4.7 7.2 10.3 4.1 
Bei'inn 3.9 9.0 10.8 14.0 1.8 
Bomba11 2.9 81 11.2 15.4 33 
Calcuta 4.4 9.0 11.8 15.7 3.3 
Dhaka 0.4 3.3 6.6 12.2 7.0 
Delhi 1.4 5.6 8.8 13.2 4 6 
Estambul 1.1 4.4 6.7 9.5 4.1 
Karachi 1.0 4.9 7.7 11.7 4.4 
Manila 1.5 6.0 8.5 11.8 3.5 
Seúl 1.1 8.3 11.0 12.7 2.8 
Shannhai 5.3 11.7 13.4 17.0 1.3 
Teherán 1.0 5.1 6.8 8.5 2.9 
Tian·in 2.4 7.3 9 4 12. 7 2.5 
Yakarta 2.0 6.0 9.3 13.7 4.4 
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Los Anneles 4.0 9.5 11.9 13.9 2.2 
Moscú 4.8 8.2 8.8 9.0 0.8 
Nueva York 12.3 15.6 16.2 16.8 0.4 
Osaka 3.8 8.3 8.5 8.6 0.2 
París 5.4 8 5 8.5 8 6 -0.03 
Tokio 6.7 16.9 18.1 19.0 0.7 

Nota: 
Seguridad pública: asesinatos por 1 ,000 habitantes. 

Coste de la comida: porcentaje de los ingresos destinados a alimentación. 

Calidad de la vivienda: porcentaje de casas con agua y eléc1ricidad. 
Educación: porcen1aje de niños que cur;~an ensefianza securidaria. 
Densidad de tráfíco: millas por hora en hora punta. 
Calidad de vlda con puntación de O a 100: 

100-75: muy buena 
74-60: buena 
59-45: pasable 
44 o menos: deficiente 

·Corresponde a la Zona Metropolitana del Valle de México. 
Las cifras de 1990 y 2000 son proyecciones que no corresponden a la realidad. 
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2.6 82 67 60 16.0 37 

2.5 52 B9 97 25.7 55 
3.2 57 85 49 10.4 35 
1.1 60 57 49 13.3 34 
2.4 63 73 37 21.4 32 
4.1 40 66 49 14.0 36 
3.5 60 89 67 11.2 42 
5.7 43 75 65 17.6 36 

30.5 3B 91 57 7.2 43 
1.2 34 100 90 13.8 58 
2.5 55 95 94 15.3 56 

94 58 75 39 
2.5 52 82 71 20 2 51 
5.3 45 85 77 16.3 40 

n,;1!4~ 

12.4 12 94 90 19.0 69 
7.0 33 100 100 31.5 64 

12.B 16 99 95 8.7 70 
1.7 18 98 97 22.4 81 
2.4 21 99 99 8.5 72 
1.4 18 100 97 26.0 81 

Fuente• N ao1ones Un1óas, Persp~ouvas de Crecimiento Urbano 1990 (N ue~a York, 1991 J 

httpJlwww.unesco org/'tssyiPcs 151/ymyeung.htm 

Autor: Yue-m an Yeung 
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barrios pobres y ocupando 
suelo de manera irregular 
o ilegal. Así en Bogotá se 
estima que alcanza al 50 
por ciento de la población, 
en la Zona Metropolitana 
del Valle de México, del 
orden de 40 por ciento, en 
Karachi 37 por ciento y en 
Manila 32. Existen casos 
extremos como el de Cal
cuta en donde más de 1.5 
millones de personas viven 
y duermen en las calles. 

La irregularidad de la 
tenencia del suelo y el pre
carismo urbano, pondrían 
en evidencia las coberturas 
de servicios a la vivienda 
mencionados. 

En educación por el 
porcentaje de niños que 
cursan enseñanza se
cundaria, la ZMVM re
gistra 62 por ciento, 
mientras que el caso 
más favorable corres
ponde a Beijing, Shang
hai y Seúl, con cobertura 
de 97, 94 y 90 por ciento 
respectivamente, siendo 
el caso extremo desfavo
rable el correspondiente 
a Lagos con 31 por cien
to. 
El problema de la edu

cación media en grandes 
ciudades como la de Méxi
co, no se resuelve solamen-

te con más infraestructu
ra y más maestros, sino 
que es una consecuencia 
de la crisis económica y 
laboral que enfrentan los 
pobres y que obliga a 
grandes contingentes de 
jóvenes a integrarse al 
mercado -básicamente 
informal- para buscar 
incrementar el ingreso 
familiar. 
- Con relación a la den

sidad del tráfico me
dida por la velocidad 
en millas en horas 
punta, la ZMVM pre
senta una velocidad 
promedio de 8, mien
tras que en el caso 
más favorable estaría 
Buenos Aires con 29.8 y 
en el extremo desfavo
rable Lima con 3.7. Aquí 
cabe la acotación que 
ciudades mundiales 
como París o Nueva 
York presentan veloci
dades de 8.5 y 8-7 res
pectivamente. 
Destaca también que, 

ante el problema de las 
grandes externalidades 
ambientales que derivan 
del transporte, la mayoría 
de las ciudades han fraca
sado en reducir la polu
ción; en todo caso, resulta 
aleccionador que los logros 
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alcanzados se han dado 
mejorando el transporte 
público masivo (Iracheta, 
1998). 

Hace tiempo que ha 
quedado claro a las autori
dades metropolitanas y a 
las grandes empresas de 
transporte público urbano 
de muchos países, que las 
"soluciones" no planifica
das, como las que derivan 
de la proliferación de vehí
culos de baja capacidad, en 
rutas no diseñadas, bajo 
esquemas públicos o de 
empresas no modernas y 
con equipos y personal de 
baja calidad, representan 
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una parte muy importante 
de las limitaciones de las 
metrópolis para avanzar 
en su desarrollo. 

En la ZMVM, el trans
porte se ha convertido en 
uno de los asuntos políti
cos más u calientes", no 
solo por la mínima calidad 
y seguridad que ofrece el 
sistema, sino porque se ha 
salido del control del go
bierno desde hace mucho 
tiempo al grado que los 
líderes transportistas en 
mayor medida que las au
toridades locales, "planifi
can" y detentan el poder 
en este sector. 

En síntesis, de acuerdo 
con los datos presentados 
por Yeung, el promedio de 
calidad de vida de la 
ZMVM sería de 38, es decir 
deficiente, estando por 
arriba de este puntaje ciu
dades como Seúl con 58, 
Shanghai con 56 o Beijing y 
Buenos Aires con 55, Río 
de Janeiro con 51 y Sao 
Paulo con 50, todas ellas 
con calidad de pasable y 
cercana a buena. En el ex
tremo desfavorable se ubi
caría Lagos con 19, Lima 
con 33, Calcuta con 34 y 
Bombay con 35. 

En consecuencia, la 
ZMVM se encuentra más 

cerca de las megaciudades 
deficientes, que de las ciu
dades pasables dentro del 
mundo subdesarrollado. 

Finalmente, habiéndose 
reconocido que ahora y en 
el futuro, el problema de la 
pobreza es sin duda el reto 
mayor de los países y es
pecialmente de las mega
ciudades, los programas 
para su erradicación debe
rán ser planteados toman
do en consideración lo an
terior; es decir, deberán 
diseñarse teniendo en 
cuenta que la base de su 
éxito se dará por la vía de 
la economía, en el sentido 
de generar el empleo re
querido por las masas de 
pobres de las ciudades. Y 
esto solamente será posible 
cuando las megaciudades 
sean más eficientes en su 
economía y logren compe
tir con otras ciudades en 
este proceso de globaliza
ción que les permita pasar 
de ciudades grandes, hin
chadas y enfermas a ciu
dades mundiales. 

5. Impactos territoriales de 
la globalización 

En México, al igual que 
en muchos otros países del 
mundo subdesarrollado, 
están ocurriendo cambios 
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territoriales muy relevan
tes como producto de las 
nuevas condiciones de 
operación de la economía. 

En primer lugar, en todo 
el país ocurre un fenómeno 
de redireccionamiento de 
las migraciones. Y a no es el 
mercado interno, ni el me
tropolitano el gran atracti
vo para la población que 
busca mejores condiciones 
de ingreso y de vida en 
general. 

Por encima de éste, em
pieza a imponerse el imán 
del mercado externo, re
presentado por el Tratado 
de Libre Comercio de Nor
te América, con lo que es 
hacia el norte del país y las 
costas hacia donde se diri
ge buena parte de estos 
movimientos demográfi
cos. 

En segundo lugar, ocu
rre un cambio estratégico 
en los factores de localiza
ción industrial, no solo por 
el cambio en la correlación 
de poder entre el gran 
mercado interno concen
trado en la región central, 
sino por las externalidades 
negativas que ha generado 
la industrialización en el 
Valle de México y que se 
traducen en nuevos y ma
yores costos para nuevas 
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instalaciones o ampliación 
de las existentes. A ello, se 
debe agregar un cierto fac
tor de incertidumbre res
pecto al futuro de la eco
nonúa nacional que desde 
hace casi dos décadas afec
ta a las inversiones produc
tivas. 

Hoy no es más la gran 
ciudad de México el recep
táculo de las grandes in
versiones industriales. Es
tas se mueven hacia donde 
los mercados se expanden 
y esto está ocurriendo en la 
frontera norte, como pro
ducto de las acciones de 
apertura de la econorrúa 
nacional. 

En tercer lugar, paradó
jicamente aparece una ten
dencia mayor hacia la cen
tralización del poder en la 
gran metrópoli, no obstan
te que no es más el único y 
gran imán para los migran
tes y para las industrias. 

La razón es que los pro
cesos de globalización de 
mercados exigen la concen
tración de econonúas y 
facilidades que solo gran
des metrópolis pueden 
ofrecer. 

Centralización del po
der político, de las élites 
económicas y culturales, de 
las actividades educativas 

y de investigación, de las 
instituciones financieras y 
de comercio internacional, 
etc. Todo esto ya está ubi
cado en la gran metrópoli 
nacional y todo indica que 
seguirá reforzándose este 
papel. 

En consecuencia, la me
trópoli se transforma de 
zona para la producción 
industrial a espacio para 
los servicios de alta tecno
logía. 

Finalmente, se aprecia 
una tendencia a la amplia·
ción de la brecha entre las 
clases sociales, derivada de 
la propia expansión, mo
dernización e internacio
nalización de la econonúa 
nacional. 

La globalización ha exi
gido a un gobierno com
prometido con ella, apoyar 
la concentración e interna
cionalización de los capi
tales empresariales mexi
canos. Con ello, se optó 
por mayor concentración 
de la riqueza con el argu
mento que la nación estaría 
en posibilidades de mo
dernizarse y así expandir 
su comercio exterior a fa
vor del empleo y el ingre
so. La realidad ha sido evi
dentemente otra, como se 
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ha mostrado en el apartado 
anterior. 

6. ¿Cómo actuar en el futu
ro? 

Una conclusión aunque 
a manera de hipótesis, es 
que la globalización es un 
proceso más impuesto por 
las reglas de desarrollo del 
capitalismo mundial que 
asumido como proyecto 
nacional; es por un lado 
muy diferenciado, en el 
sentido que ha permitido 
hasta ahora mayor acu
mulación de capital y 
oportunidades en aquellos 
que ya contaban con las 
bases para ello, sin permi
tir el acceso de nuevos ac
tores o espacios a los bene
ficios del intercambio glo
bal; es también altamente 
homogéneo en cuanto a la 
difusión de una cierta "cul
tura" de la globalidad que 
afecta los procesos econó
micos al igual que los so
ciales y políticos. Los con
tenidos de esta homoge
neidad se originan en los 
países con categoría 
"mundial" y son asumidos 
por el resto de las socieda
des nacionales como la 
nueva forma de vida. 

Las evidencias permiten 
apreciar un escenario en el 
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que se profundizarán las 
diferencias económicas y 
las sociales entre los dos 
Méxicos: el moderno, tec
nificado y globalizado y el 
tradicional y precapitalista. 

Una condición básica 
para enfrentar con éxito 
estos procesos es sin duda 
la reducción de estas dis
paridades; de otra manera, 
la politización de las dife
rencias de riqueza y bie
nestar social entre clases, 
grupos y regiones del país 
y en general de este con el 
exterior, pone en peligro la 
viabilidad de la economía 
nacional. 

Destaca aquí que son 
procesos independientes 
de la voluntad nacional y 
por ello, es esencial incor
porarse al desarrollo mun
dial con políticas claras 
hacia la sociedad y no solo 
dejarse arrastrar por una 
lógica económica que la 
nación no domina y puede 
no compartir. 

En el espacio de la ciu
dad global mexicana, es 
decir, la metrópoli nacio
nal, es fundamental reba
sar su condición actual de 
"megaciudad" con bajo 
nivel de bienestar, aten-

ra que la modernización y 
las externalidades sean 
positivas, enfrentando con 
políticas novedosas los 
problemas de la economía 
metropolitana y sus impac
tos en el empleo y el ingre
so de las mayorías, así co
mo el desorden urbano y el 
deterioro ambiental. 

Siendo claro que las po
líticas metropolitanas no se 
pueden retraer de la lógica 
de los fenómenos nacio
nales, existen múltiples 
frentes de actuación en la 
ZMVM para mejorar las 
condiciones en el "inevita
ble" proceso de su trans
formación en la "ciudad 
global" mexicana. 

Estos frentes correspon
derían fundamentalmente, 
a los factores analizados en 
los apartados anteriores y 
que marcan todavía su 
condición de "megaciu
dad". 

Entre las prenusas que 
deberán estar en la base de 
las nuevas políticas es cen
tral comprender que una 
megaciudad como la del 
Valle de México si ha de 
superar los retos de la glo
balización, su desarrollo 
urbano debe someterse a 

diendo las condiciones pa- una planificación intencio-
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nada, en la que el desarro
llo basado en el conoci
miento permite a la ciudad 
decidir sobre su propio 
futuro. 

Por ello, las ciudades 
globales ya no se definirán 
por cuestiones de orden 
geopolítico como hasta 
ahora, sino por. .. 

... "su capacidad de acomodarse 
al cambio y de ofrecer continui
dad y orden en un entorno tur
bulento ... (así) ... con el adveni
miento de la econonúa global la 
formación de naciones se está 
convirtiendo en sinónimo de 
formación de ciudades". 
(Knight, 1993, 332; en Yeung, op. 
cit., 14). 
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LA METRÓPOLI DEL 
VALLE DE MÉXICO. 

PROBLEMÁTICA, 
RETOS Y 

PERSPECTIVAS 

Alejandro Nieto Enríquez· 

En el marco del semina
rio al cual tengo el honor 
de asistir considero de 
gran importancia el tema 
metropolitano. Profesio
nales, académicos y fun
cionarios públicos tendre
mos la oportunidad de 
intercambiar ideas y expo
ner alternativas sobre co
mo enfrentar la problemá
tica de la mayor metrópoli 
del país. 

La magnitud de la ahora 
llamada por algunos ex
pertos megalópolis del Va
lle de México se evidencia 
en una población que re
presenta el 27% del total 
nacional. Su expansión se 
traduce en crecientes nece
sidades de empleo, suelo, 

"' Arquitecto por la Universidad 
Autónoma del Estado de México y 
Maestro en Planeación Urbana y 
Regional por la Universidad del Sur 
de California, EUA; ha sido Secreta
rio de Desarrollo Econóntico y Di
rector General de Centros Estratégi
cos de Crecimiento del Gobierno del 
Estado de México; en dicho gobier
no, achtahnente es Secretario de 
Desarrollo Urbano y Obras Públicas. 

vivienda, infraestructura, 
servicios y equipamiento. 
Su escala se expresa en una 
mancha urbana continua 
en la que se integran los 
territorios del Distrito Fe
deral y gran parte del esta
do de México. Su influen
cia trasciende a estas dos 
entidades, abarcando parte 
de los estados de Hidalgo, 
Morelos y Puebla. 

No podemos dejar de 
reconocer la relevancia 
económica. de la región 
central del país y especial
mente de la ciudad de Mé
xico y su zona conurbada, 
así como los avances so
ciales derivados de su mo
dernización. Sin embargo, 
también es necesario reco
nocer que los problemas 
soci~les y urbanos se han 
reproducido casi al mismo 
ritmo que su acelerado 
proceso de urbanización. 

La escala y complejidad 
de su problemática pare
cen corresponder a su 

'magnitud demográfica. La 
atención a esa problemáti
ca ha sido objeto de diver
sos esfuerzos gubernamen
tales mediante diferentes 
programas e instancias de 
coordinación. Entre estas 
acciones destaca la crea
ción, en 1995, de la Comí-
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s10n Metropolitana de 
Asentamientos Humanos 
(Cometah) en la que parti
cipan los gobiernos del 
Distrito Federal y del esta
do de México, así como el 
gobierno federal a través 
de la SEDESOL. 

Como resultado de las 
tareas de esta comisión y 
en respuesta a la necesidad 
de actuar en forma coordi
nada y concurrente se for
muló el Programa de Or
denación del valle de Mé
xico, aprobado formalmen
te por los titulares del Eje
cutivo del estado de Méxi
co y del gobierno del Dis
trito Federal el 6 de marzo 
del presente año. 

El programa establece 
los lineamientos básicos de 
la acción pública y privada 
en el valle de México, bajo 
una visión global y de lar
go plazo. Desde su formu
lación fue concebido como 
un instrumento de planea
ción regional y urbana que 
permitiera la coordinación 
del Distrito Federal y del 
estado de México. Coordi
nación sujeta a una estra
tegia de ordenación territo
rial única, pero con pleno 
respeto a la autonomía de 
las entidades involucradas. 
Ello significa alcanzar una 
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imagen objetivo común: 
"mejorar la calidad de vida 
de la población metropoli
tana y aumentar la eficien
cia de la ciudad". 

El ámbito de aplicación 
del programa establecido a 
partir de un profundo y 
detallado análisis, com
prende 16 delegaciones del 
Distrito Federal; 58 muni
cipios del estado de Méxi-

co y un municipio del es
tado de Hidalgo. 

Se estima que la pobla
ción de la zona "rebasa los 
17 millones de habitantes 
distribuidos en partes 
iguales entre el Distrito 
Federal y el estado de Mé
xico". Además, concentra 
una gran proporción del 
empleo, los equipamientos 
urbanos, infraestructura y 
servicios, siendo el motor 

20 -

económico y cultural más 
importante del país. 

Entre los impactos deri
vados de los altos ritmos 
de crecimiento alcanzados 
por la metrópoli puedo 
mencionar: 

Degradación de las con
diciones naturales del va
lle; insuficiencia de equi
pamiento; ineficiencia del 
sistema vial y de transpor
te; y déficit de vivienda. 
Además de dificultades 
administrativas y de go
bierno para planear y, so
bre todo, ejecutar acciones 
coordinadas y eficientes. 

Cabe mencionar que el 
programa, asimismo, defi
ne la región de conurba
ción del centro del país, 
integrada por el área de 
influencia socioeconómica 
de la zona metropolitana 
del valle de México. Esta 
región se integra por 265 
municipios y delegaciones 
en la que se incluyen las 
zonas metropolitanas que 
la rodean, como Toluca, 
Cuernavaca-Cuautla, Pue
bla-Tlaxcala y Pachuca, 
sumando una población de 
25 millones de habitantes, 
aproximadamente. 

Sobre este aspecto el 
programa establece diver
sas alternativas de estruc-
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turación de la región cen
tro bajo un enfoque mega
lopolitano, entendiendo 
con ello a la red de ciuda
des que forma un espacio 
discontinuo y caracteriza
da por la creciente interde
pendencia entre las ciuda
des que la conforman. 

La estrategia que esta
blece el programa parte de 
reconocer que la zona me
tropolitana constituye la. 
mayor concentración pro
ductiva del país. En conse
cuencia, la evolución eco
nómica nacional y el carác
ter actual de los mercados 
internacionales tienen im
plicaciones tanto en las 
actividades económicas 
que se desarrollan en la 
zona como en las interrela
ciones entre ésta y las ciu
dades de su área de in
fluencia. 

Como condición para 
consolidar el desarrollo 
metropolitano se menciona 
la necesidad de impulsar la 
economía de otros centros 
regionales y ciudades me
dias del país, propósito 
que señalan tanto el Plan 
Nacional de Desarrollo 
como el Programa Nacio
nal de Desarrollo Urbano. 

El Programa señala que 
el éxito de las estrategias 

demográfica y territorial 
planteadas solo puede ga
rantizarse si se vinculan 
con las estrategias de desa
rrollo económico regional. 
De las estrategias de carác
ter regional establecidas en 
el programa destaca la re
lativa a apoyar la descon
centración hacia las ciuda
des de la corona, para lle
gar a 14 millones de habi
tantes al año 2020. Dentro 
de esas ciudades se consi
deran Cuernavaca
Cuautla, Toluca, Puebla
Tlaxcala y Pachuca. Asi
mismo se contemplan otras 
más pequeñas como Atla
comulco, Tulancingo, Api
zaco, Atlixco, Ciudad Ser
dán, Izúcar y Tehuacán, 
entre otras. 

A un nivel de mayor de
talle se determinan estra
tegias específicas para la 
zona metropolitana del 
valle de México, de las 
cuales me parece impor
tante mencionar dos que 
consisten en: 

l. Lograr la reducción 
de las tendencias demográ
ficas definiendo como es
cenario programático una 
población de casi 22 millo
nes de habitantes, de los 
cuales 12 millones corres
ponden a los municipios. 
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2. Frenar el despobla
miento de las delegaciones 
centrales y disminuir el 
ritmo de crecimiento de las 
delegaciones y municipios 
periféricos. Ello implica 
entre otras acciones, la de
finición de políticas para 
las áreas de integración 
metropolitana, así como la 
saturación y densificación 
de las áreas ya urbaniza
das. 

Considerando las previ
siones demográficas que 
establece el programa se 
construyen escenarios a 
partir de los cuales se de
terminan las acciones prio
ritarias a desarrollar. La 
programación de acciones 
comprende aspectos como 
el reforzamiento de la pla
neación regional y urbana, 
la creación y aprovecha
miento de reservas territo
riales, el fomento para la 
producción de vivienda de 
acuerdo a las necesidades 
de la creciente población. 

Asimismo, el programa 
propone importantes pro
yectos de infraestructura 
hidrosanitaria, como la 
terminación del acuaférico; 
de vialidad y transporte, 
como la conclusión del cir
cuito transmetropolitano; y 
de equipamiento de carác-
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ter regional e incluso na
cional, como el nuevo ae
ropuerto internacional. 

Algunas consideraciones 
sobre la reordenación del 
espacio en los municipios 
metropolitanos del estado 
de México 

Reordenar el espacio 
tiene que ver necesaria
mente con la planeación y 
la administración urbana, 
por tanto, con la regulación 
del uso y aprovechamiento 
del suelo. Indudablemente, 
ello significa que las políti
cas y programas guberna
mentales de desarrollo ur
bano establezcan estrate
gias efectivas que se tra
duzcan en el poblamiento 
planificado de zonas aptas 
y su integración regional. 

En el estado de México, 
el proceso de metropoliza
ción a través del cual, parte 
de su territorio ha sido ab
sorbido por el crecimiento 
urbano de la capital del 
país ha implicado no sólo 
un explosivo crecimiento 
demográfico, llegando a 
constituirse en la entidad 
más poblada del país, sino 
también una expansión 
acelerada de los munici
pios del valle Cuautitlán 
Texcoco, donde el proceso 

de invasión-regularización 
ha sido la principal vía. 

Por tanto, para lograr 
que la expansión urbana en 
los municipios mexiquen
ses se dé bajo patrones de 
poblamiento regular y or
denado es . fundamental 
prever mecanismos para la 
incorporación de suelo que 
permitan: por una parte, la 
preservación de las áreas 
consideradas estratégicas 
en materia agrícola y eco
lógica; por otra, se requiere 
la atención de la demanda 
mayoritaria de suelo para 
uso habitacional que se 
ubica en los segmentos de 
la población de menores 
recursos. 

Finalmente, el suelo 
como soporte de todo es
pacio urbano constituye 
solo uno de los aspectos 
que conforman el gran reto 
que significa reordenar 
espacios en la zona metro
politana del valle de Méxi
co, pero debe considerarse 
la base de las politicas a 
instrumentar. 

Bajo este contexto, las al
ternativas de incorpora
ción y los patrones de ocu
pación del suelo constitu
yen elementos fundamen
tales a considerar dentro 
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de las políticas aplicables 
en la zona conurbada. 

En este mismo sentido, 
reordenar el espacio en el 
ámbito de la zona metro
politana del valle de Méxi
co implica la participación 
coordinada de las autori
dades municipales. Es in
dispensable que los tres 
niveles de gobierno, pero 
especialmente los gobierno 
municipales contribuyan 
bajo una misma visión re
gional y de largo plazo al 
modelo de ordenamiento 
del valle de México. 

Sumar los esfuerzos gu
bernamentales en un terri
torio perteneciente a dife
rentes jurisdicciones muni
cipales pero inmerso en un 
mismo proceso de urbani
zación, requiere congruen
cia en las políticas; implica 
acciones coordinadas y 
debe darse bajo un pleno 
respeto de la autonomía 
municipal. 

Independientemente de 
que los municipios del va
lle de México estén gober
nados por autoridades de 
diferentes filiaciones políti
cas, la concertación de es
trategias y metas comunes 
debe partir de la necesidad 
de prever las implicaciones 
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del crecimiento metropoli
tano en sus territorios. 

Debemos recordar que 
ante el desplazamiento de 
población del Distrito Fe
deral hacia el estado de 
México, una alternativa 
para los habitantes de bajos 
recursos, es y continuará 
siendo la de asentarse en 
los municipios de nuestra 
entidad, donde hay más 
posibilidades de acceso al 
mercado formal o ilegal del 
suelo para estos grupos. En 
este contexto, para encon
trar mejores perspectivas 
de desarrollo en la zona 
metropolitana resulta defi
nitivo estrechar la coordi
nación entre niveles de 
gobierno, de manera que 
estemos en posibilidad de 
atemperar su problemática 
y de orientar los patrones 
de poblamiento, así como 
de impulsar y consolidar 
las economías locales. 

Estoy seguro de que en 
estas mesas de discusión 
surgirán valiosos puntos 
de vista y aportaciones 
sobre posibles alternativas 
para el futuro de la mayor 
y más importante metró
poli del país; sobre como 
vincular las herramientas 
de la administración publi
ca con las técnicas y proce-

sos de la planeación urba
na; y sobre estrategias via
bles e innovadoras para 
lograr ordenación y susten-
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tabilidad de la zona me
tropolitana del valle de 
México. 
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EL RETO DELA 
SEGURIDAD PÚBLICA 

Carlos A/faro Sánchez' 

La inseguridad pública 
se ha convertido en el tema 
central a lo largo y ancho 
del país. En las reuniones 
familiares, en las fiestas y 
los cafés se multiplican los 
relatos de asaltos y de la 
violencia en las calles. La 
nota roja en los medios de 
comunicación ha ampliado 
su cobertura para impactar 
de manera significativa los 
noticiarios nocturnos de la 
T.V., vivimos pues en un 
auténtico ambiente de in
seguridad. 

Es significativo en este 
sentido la encuesta levan
tada por el periódico Re
Jonna en febrero de 1998 y 
según la cual, "más del 
80% de los capitalinos ya 
no se siente seguro ni en 
las calles ni en los lugares 
públicos y un alarmante 37 
por ciento tiene miedo a la 

* Licenciado en Sociología por la Facul
tad de Ciencias Políticas y Sociales de la 
Universidad Nacional Autónoma de 
México; fue Coordinador Técnico de la 
Presidencia Municipal de Naucalpan de 
Juárez, Estado de México; actuahnente es 
Director General de Estudios y Difusión 
de la Coordinación General de Asuntos 
Metropolitanos del Gobierno del Estado 
de México. 

delincuencia, incluso den
tro de su hogar" .1 

Si bien la ola de insegu
ridad pública se expande 
por el país, es sin duda en 
la zona metropolitana del 
Valle de México donde se 
concentran los mayores 
índices delictivos a nivel 
nacional. Las causas pue
den rastrearse en la propia 
dinámica urbana que está 
marcando la tendencia in
ternacional, que en la ac
tualidad presenta un in
cremento en las tasas delic
tivas de las metrópolis.2 

Para el caso del Valle de 
México (región que con
centra cerca del 20% de la 
población nacional), los 
gobiernos de los munici
pios conurbados hacen por 
su parte esfuerzos aislados 
para atacar un fenómeno 
que rebasa ampliamente 
los límites territoriales 
municipales -lo que sucede 
en otras metrópolis como, 
por ejemplo, la de Guada
lajara.3 

1 Reforma (1998), 28 de agosto, México, 
p. 6-B. 
2 Waller, lrvin (1997). "Prevención del 
delito: la nueva esperanza de las políti
cas de urbanismo", en Elías Carranza 
(coordinador), Delito y seguridad de los 
habitantes. Siglo XXI-Unión Europea
Naciones Unidas, México. 

3 Regalado, Jorge (1998). "Tres años de 
crim:inalidad e indefensión en Jalisco", 
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Tomando en cuenta la 
irreversible tendencia hacia 
la metropolización del de
sarrollo urbano en nuestro 
país -según el INEGI exis
ten 91 concentraciones con 
características metropoli
tanas- la referencia a la 
relativa impotencia muni
cipal para atacar la insegu
ridad abre un importante 
tema de reflexión: la nece
sidad de impulsar acciones 
coordinadas a nivel inter
municipal y regional. 

1. Los factores de delin
cuencia 

Si bien es cierto no hay 
una única causa determi
nante de la delincuencia en 
las metrópolis, existen fac
tores que encadenados 
pueden aumentar las pro
babilidades de una explo
sión criminal y delictiva. 
La concentración urbana es 
ya de por sí un primer 
elemento.• Para el caso de 
México, hay que sumar las 
recurrentes crisis que se 
han venido dando desde 
hace más de una década,' 

Jalisco, tres aii.os de alter11r111da. ITESO
Universidad de Guadalajara. Jalisco, 
México. 

4 Waller, lrvin. Op. cit. 

5 En los países desarrollados ha sido 
fundamental el retiro del Estado benefac
tor como uno de los factores que han 
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el déficit en los mecanis
mos de prevención, procu
ración e impartición de 
justicia, el crimen organi
zado, y el papel de los me
dios de comunicación. 

El factor socio-económico 

Las recurrentes crisis 
económicas desde los ini
cios de los ochenta tienen 
una correlación directa con 
los aumentos de los índices 
delictivos. De acuerdo con 
los datos del libro "Crimi
nalidad y mal gobierno" 
de Rafael Ruiz Harrell, con 
estimaciones que él realiza 
-que incluyen datos esta
dísticos desde el porfiriato 
a la fecha- sólo en 1995, 
después del error de di
ciembre, el crimen en el 
Distrito Federal aumentó 
un 36 por ciento en res
puesta al 6.2 por ciento en 
que disminuyó el Producto 
Interno Bruto. Lo que en
contramos es una correla
ción negativa entre el PIB y 
la criminalidad. Si el PIB 
sube la criminalidad baja, 
cuando el PIB baja, la de
lincuencia se dispara.6 A 

pennitido el aumento de la criminalidad. 

6 Interesantes análisis en este sentido y 
para el caso latinoamericano pueden ser 
observados en Carranza, Ellas (1997), op. 
cit. 

esto hay que agregar que el 
80 por ciento de la pobla
ción nacional que gana 
menos de 2.5 salarios mí
nimos, así como el grave 
problema del desempleo 
estructural que se acrecien
ta día con día porque los 
demandantes de empleo 
no cubren las especifica
ciones de las empresas. 

En este sentido, resulta 
que a los problemas inhe
rentes a la concentración 
urbana de la metrópoli la 
crisis económica produce 
un ambiente profunda
mente desolador donde la 
familia enfrenta las tensio
nes de la pobreza: violen
cia física y psicológica, 
desvaloración de la salud, 
problemas en el acceso y 
permanencia en el sistema 
educativo, entre otros 
-simplemente hay que re
cordar que los ahora adul
tos son los jóvenes de la 
llamada década perdida en 
los ochenta-; la multiplica
ción de los conflictos en la 
actualidad no encuentra 
desahogo en la sola regula
ción del sistema judicial,7 
máxime cuando éste tam-

7 Marcus, Michel (1997). "El delito y los 
modos de regulación de los conflictos 
urbanos", en Elías Carranza (coordina
dor), op. dt. 
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bién está padeciendo su 
propia crisis. 

Prevención, procuración e 
impartición de justicia 

Durante décadas -lo 
que reconoció incluso el 
entonces Secretario de Go
bernación, durante la ins
talación del Consejo Na
cional de Seguridad Públi
ca- el Estado descuidó las 
inversiones en equipo de 
capacitación para las poli
cías (en los tres ámbitos de 
gobierno). Se privilegiaron, 
durante un largo período, 
aún entre otros, los gastos 
en educación y en infraes
tructura. En este sentido, el 
recrudecimiento de la de
lincuencia tomó a las cor
poraciones policiacas con 
escasos presupuestos, 
equipo obsoleto y poca 
capacitación. 

Por ello sobra decir que 
el aparato de procuración 
de justicia no escapa del 
preocupante escenario de 
la seguridad pública. No 
tiene caso siquiera men
cionar el apabullante por
centaje de averiguaciones 
previas que esperan ser 
investigadas. La ineficien
cia, y en muchos casos, 
corrupción del ministerio 
público ayudan a configu-
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rar un cuadro de absoluta 
impunidad para los delin
cuentes. 

La corrupción de los 
cuerpos policiacos es una 
variable más que incide en 
el incremento generalizado 
de los índices delictivos. 
De acuerdo con el reciente 
libro publicado por el Insti
tuto Mexicano de Estudios 
de la Criminalidad Orga
nizada, A.C.,8 "la catástrofe 
de la seguridad pública 
que padecemos" se debe a 
la existencia de la corrup
ción prevaleciente en las 
instituciones de seguridad 
pública, y de procuración e 
impartición de justicia más 
que a las crisis económicas. 

Crimen organizado 

El crimen organizado 
sin duda alguna ha contri
buido significativamente al 
incremento de los índices 
delictivos y ha provocado 
que aumente la sensación 
social de inseguridad. Este 
tipo de crimen posee resor
tes muy distintos al delito 
común, porque está con
formado por grupos de 

8 Instituto Mexicano de Estudios de la 
Criminalidad Organizada, A.C. (1998). 
Todo lo que debería saber sobre el crimen 
organizado en México. Editorial Océano, 
México. 

delincuentes que actúan 
bajo una estructura defini
da, con individuos disci
plinados, sometidos a re
glas rígidas y debidamente 
equipados, que además 
definen sus acciones bajo 
elevados cálculos de ries
go. Su poder aumenta 
preocupantemente, cuando 
se encuentran ligados, co
mo sucede en muchos ca
sos, con algunos integran
tes de los cuerpos policia
cos de seguridad pública; 
más aún, sus efectos son 
expansivos, en tanto que la 
microcriminalidad puede 
prosperar insertada en un 
tejido de gran criminalidad 
como lo es en su forma 
organizada.' 

Los medios de comunica
ción 

El presidente de la Re
pública ha formulado rei
teradas exhortaciones a los 
medios de comunicación 
para disminuir la transmi
sión de pro_gramas de "no
ta roja". Sin embargo, el 
problema dista de estar 
resuelto con la aparente 
desaparición de dichos 

9 Barrata, .A.lessandro (1997). "Política 
criminal: entre la política de seguridad y 
la política social", en Elías Carranza 
(coordinador), op. cit. 
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programas: basta ver los 
noticieros nocturnos para 
constatar que la "nota roja" 
ha ampliado espectacu
larmente sus espacios. 

De seguir esta tenden
cia, por más avances que 
puedan anotarse los go
biernos en el combate al 
crimen, la aportación de 
los medios tiene impactos 
infinitamente mayores: la 
disminución de los índices 
de algún robo o el asegu
ramiento de bandas crimi
nales son eclipsadas ante la 
cobertura mediática de 
algún secuestro trágico o 
algún robo con violencia. 
El problema con los me
dios radica en que, en mu
chas de las ocasiones, ayu
dan a crear un sentimiento 
desmesurado de inseguri
dad, incluso mayor a la 
probabilidad objetiva de 
llegar a ser víctimas. 

2. Los riesgos de la insegu
ridad metropolitana 

La inseguridad de las 
metrópolis mexicanas pone 
en riesgo la posibilidad del 
desarrollo social. Indepen
dientemente de las conse
cuencias psicológicas, la 
desconfianza social, y el 
abandono de las calles, las 
metrópolis cambian su fi-
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sonomía de un espacio pú
blico y abierto, a uno con
formado por solo dos op
ciones: espacios cerrados 
-aparentemente seguros 
debido a enormes cercas- o 
por una sobrevigilancia, 
regularmente de tipo pri
vado -y de espacios abier
tos- poco seguros para su 
tránsito, violentos, con una 
policía pública que a veces 
se ve imposibilitada de 
enfrentar la delincuencia. 

Aquellos espacios habi
tacionales de amplios re
cursos económicos, por 
ejemplo, comienzan a cer
carse, hacen uso de policías 
privadas, instalan alarmas 
vecinales o para sus casas. 
En pocas palabras, aquellos 
con capacidad económica 
organizan su autodefensa. 
La delincuencia se mueve 
entonces hacia los espacios 
desprotegidos de la ciu
dad; por eso no resulta 
extraño que, en algunos 
casos, como en los munici
pios de la zona metropoli
tana del Valle de México, 
se presente un desplaza
miento de los robos a casa 
habitación del centro hacia 
la periferia de la región. 

Pero quizás uno de los 
efectos más fuertes de la 
inseguridad sea en la in-

versión de capitales nacio
nales y extranjeros en las 
metrópolis. Estas se están 
convirtiendo hacia el siglo 
XXI en los nodos urbanos 
de las redes globales.10 Con 
el surgimiento de la eco
nomia globalizada, "la 
construcción de las nacio
nes se ha convertido cada 
vez más en sinónimo de 
construcción de ciudades, 
porque ellas son el nexo 
con la sociedad global ( ... ) 
Es probable, que dicho 
proceso tendrá como pro
tagonistas y beneficiarios 
no sólo a las corporaciones 
transnacionales, sino tam
bién a las locales y a la po
blación, incluyendo a los 
pobres de la ciudad". n 

La zona metropolitana 
del Valle de México es uno 
de los espacios más impor
tantes para la inversión, si 
bien es considerada como 
una zona de inversión 
(como un nodo de la red 
global) al igual que Sao 
Paulo o Río de Janeiro, el 
problema de la inseguri
dad comienza a ser un las-

10 Ver Borja, Jordi y Manuel Castells 
(1997). Local y global; la gestión de las 
ciudades en la era de la información. Taurus, 
Madrid, España. 
11 Iracheta Cenecorta, Alfonso (1997). 
Planeación y desarrollo. Plaza y V aldés, 
México, p. 4. 
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tre para su desarrollo. La 
reproducción y viabilidad 
de esas islas de moderni
dad (como Santa Fe y el 
corredor financiero de la 
avenida Reforma en la ciu
dad de México) requiere 
de condiciones diversas 
como zonas habitacionales, 
universidades, educación 
de punta y seguridad. 

En un reportaje especial 
del periódico Reforma,12 se 
da cuenta de las prácticas 
recientes de algunas em
presas transnacionales que 
trasladan a sus altos fun
cionarios a ciudades de 
Estados Unidos durante 
los fines de semana por 
razones de seguridad y 
economía: les resulta más 
barato trasladar a familias 
completas que pagar guar
daespaldas adicionales, 
carros blindados, seguros, 
etc. 

Para muchos empresa
rios naciones el incremento 
de la seguridad empieza a 
repercutir en sus finanzas: 
recursos crecientes desti
nados a la adquisición de 
alarmas o policías priva
das, el incremento de las 
primas de seguridad y en 

12 Reforma (1998). "Reporte especial". 2.1 
de mayo, México. p. lO~A. 
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algunos casos la compra de 
autos blindados, se perfi
lan como gastos adiciona
les que repercuten en las 
utilidades de las empresas. 

Franz Baumngarten, di
rector de BMW en México 
comentó recientemente: 
"( ... ) mes a mes la insegu
ridad aumenta, convir
tiéndose en un fenómeno 
incontrolable que podría 
incluso impedir la llegada 
de nuevas empresas con 
proyectos de inversión ( ... ) 
En Europa tienes un proce
so actual de internacionali
zación, y si hay problemas 
como los que existen ac
tualmente de inseguridad 
en México, entonces eso 
representa que muchas 
empresas tomarán la deci
sión de no venir al país y 
decidirán establecerse en 
otras naciones" .13 

En una perspectiva de 
desarrollo global, la zona 
metropolitana del Valle de 
México al igual que otras, 
como la de Guadalajara, 
necesitan reforzar las me
didas y las políticas contra 
la inseguridad, con el fin 
de posibilitar el propio 
desarrollo de la región.14 

13 Ibídem. 

14 An.drés Oppenheirner contenta recien
ten1ente sobre tul hecho inédito en Amé-

3. Hacia una visión metro
politana de la seguridad 
pública 

Para recuperar la segu
ridad es necesario estable
cer medidas que tiendan a 
combatir el crimen organi
zado coordinando esfuer
zos en los niveles federal y 
estatal, y armando unida
des de inteligencia policial 
que tengan capacidad de 
desentrañar y atacar este 
tipo crimen;IS profundizar 
en la depuración a fondo 
de los cuerpos policiales, 
así como establecer una 
lucha frontal contra la im-

rica Latina: las instituciones financieras 
internacionales antes dedicadas a resol
ver problemas económicos, han comen
zado a prestar dinero para entrenar 
policías. El Banco Interamericano de 
Desarrollo acaba de prestar -para dichos 
efectos- 57 y 25 millones de dólares a 
Colombia y Uruguay, respectivamente. 
"Los economistas internacionales están 
comenzando a contemplar la violencia 
urbana como una catástrofe económica 
semejante a los terremotos, las sequías o 
las inlUldaciones. La criminahdad ahu
yenta las inversiones nacionales y ex
tranjeras, hace caer el turismo y obliga a 
los gobiernos a gastar cada vez más en la 
protección de sus ciudadanos y en los 
gastos de atención y salud". Oppenhei
mer, Andrés, (1998). "Préstamos contra 
la violencia", en Reforma, 24 de marzo, 
México, p. 4-B. 

15 Es necesario, en este sentido, combatir 
de manera directa y efectiva la cultura 
del delito y la impunidad que este tipo 
de crimen genera. Esto sólo se puede 
llevar a cabo haciendo más difícil la tarea 
del delincuente, alU11entando el riesgo de 
detención y reduciendo los beneficios de 
la comisión del delito. 
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punidad y la corrupción, y 
hacer que la ley funcione 
de manera efectiva y expe
dita; además de involucrar 
a los medios a través de 
mecanismos consensados 
que regnlen por lo menos 
la cantidad y tipo de los 
hechos violentos o crimi
nales que transmiten. 

Lo anterior se convierte 
en una prioridad para el 
desarrollo de una sociedad 
más segura, sin embargo, a 
nivel del espacio metropo
litano es necesario cons
truir una política que in
volucre de manera decidi
da la participación ciuda
dana de manera adecuada 
y sin suplantar las atribu
ciones que sólo le corres
ponden a la policía. La or
ganización ciudadana fren
te a la inseguridad es frágil 
-de hecho sorprende que 
no corresponde, la mayoría 
de las veces, con el reclamo 
airado sobre el apabullante 
crecimiento de crimen- sin 
embargo, la movilización y 
participación ciudadana 
existen, pero es necesario 
fortalecerla a través de un 
programa (o de programas 
metropolitanos) que deli
mite perfectamente su ac
ción y sus objetivos. 
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De manera paralela es 
indispensable diseccionar 
la metrópolis para ubicar 
los espacios sensibles a la 
inseguridad y con las po
blaciones o sectores que 
constituyen las víctimas y 
de donde surge el mayor 
número de delincuentes. 
Esto necesariamente em
pujaría a poner mayor 
atención a la participación 
ciudadana. De manera par
ticular la definición de los 
espacios de conflicto resul
ta el arma más poderosa 
contra la inseguridad: el 
caso de Nueva York es un 
ejemplo adecuado.16 Sobre 
todo hay que poner parti
cular atención a los secto
res que constituyen la base 
de reclutamiento para la 
delincuencia: por ejemplo 
los niños de la calle o las 
bancias de las colonias 
marginadas. Como fenó
meno de la gran ciudad, 
los niños de la calle consti
tuyen un grupo que debe 
ser atendido no sólo por su 
indefensión social, sino por 
el potencial que significan 
para el crimen. 

Todas estas acciones de
ben estar coordinadas de 

16 Silvern1an, Eli (1998). "El dehto en 
Nueva York: historia de un éxito", en 
Exn111e11 No. 101, México. 

manera adecuada en la 
metrópolis para que los 
efectos aislados no se pier
dan frente a un crimen que 
no respeta fronteras terri
toriales como -en el caso 
de la zona metropolitana 
del Valle de México- los 
municipios y las delega
ciones. La coordinación 
requiere, entonces, una 
especial finura para po
nerla a funcionar, de tal 
suerte que no viole la sobe
rarúa de los distintos ámbi
tos de gobierno que invo
lucra. Sin duda esto no es 
fácil, algunas experiencias 
como en la zona metropoli
tana de Guadalajara no 
han dado los resultados 
esperados.17 En el caso del 
estado de México se em
piezan a dar los primeros 
pasos que permiten coor
dinar los esfuerzos del Go
bierno del estado de Méxi
co y el Distrito Federal,is 
pero aún se está lejos de 
poder realizar la primera 
evaluación. 

17 Regalado, Jorge, Op. cit. 

18 El 4 de agosto de 1998 en la Comisión 
Ejecutiva de Coordinación Metropolita
na Distrito Federal-Estado de México, se 
finnó un convenio para el intercambio 
de frecuencias radiofónicas, instalación 
de ministerios públicos en zonas l.inútro
fes, capacitación y operativos conjuntos. 
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Pero independiente-
mente de estos esfuerzos 
de coordinación, para re
vertir realmente los efectos 
negativos de la delincuen
cia, es necesario impulsar 
políticas de integración 
social, así como acciones 
directas en materia de sa
lud, bienestar, empleo y 
capacitación, vivienda, 
transporte público, depor
te, recreación, aplicación 
de justicia y una acción 
policíaca profesional. Por
que está claro que una po
lítica que, de manera real, 
intente abatir la inseguri
dad sólo podrá hacerlo a 
partir de impulsar una po
lítica que combata efecti
vamente el desempleo, la 
pobreza y eleve la calidad 
de vida de la gran mayoría 
de la población.19 

4. Conclusiones 

Déficit histórico de la in
fraestructura, cns1s eco
nómica y desempleo e im
punidad creciente y co
rrupción en los cuerpos 
policiacos, son algunas de 
las variables más impor-

19 Bonner, Kris (1997). "Sihtación del 
delito y de la seguridad en Europa. 
Políticas de seguridad en las grandes 
ciudades", en Elías Carranza (coordina
dor), op. cit. 
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tantes que explican el esta
do actual de la prestación 
de los servicios de seguri
dad pública y procuración 
de justicia, en particular en 
las metrópolis mexicanas. 
Los últimos recortes pre
supuestales a nivel federal 
y estatal no nos permiten 
-desafortunadamente
visualizar con optimismo 

una reversión de dichas 
causas. 

El ataque frontal e inte
gral a la inseguridad pre
valeciente, debe coordinar 
diversas medidas y sobre 
todo contar con la volun
tad política real de los altos 
niveles de decisión del pa
ís. La desintegración social, 
el riesgo de escenarios de 
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ingobernabilidad, el riesgo 
serio de ahuyentar la in
versión nacional y extran
jera, son elementos que 
deben considerarse de ma
nera urgente. 

Es necesario también 
fortalecer los esquemas de 
participación ciudadana en 
la auto protección y pre
vención vecinal. En muy 



Revista del Instituto de Administración Pública del Estado de México 

diversas ciudades del 
mundo (Seattle, Chicago y 
Calgary entre muchas 
otras) existen esquemas en 
los que los ciudadanos 
apoyan a la policía en ta
reas de prevención. Algu
nas delegaciones del Distri
to Federal y municipios 
conurbados cuentan ya con 
experiencias diversas en la 
materia que desafortuna
damente no han tenido el 
tiempo para desarrollarse 
o se han interrumpido de
bido a los cambios de signo 
partidista en los gobiernos 
locales. 

El ataque a la corrup
ción y la desintegración de 
los múltiples vasos comu
nicantes entre el crimen 
organizado y los cuerpos 
policiacos representa el 
reto más formidable y difí
cil de vencer. El problema 
rebasa muy ampliamente 
también la simple alter
nancia partidista en el po
der: las redes incontables 
de la penumbra económi
co-delincuencial tiende a 
prevalecer por sobre las 
promesas de confianza o la 
simple intención: Chihua
hua, Guadalajara y Tijua
na, o más recientemente la 
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ciudad de México son 
ejemplo de ello. 

Por último, es necesario 
señalar que si algún tema 
requiere una real política 
de estado es en nuestra 
opinión -mucho más aún 
que en la economía- el de 
la seguridad pública: nece
sitamos un acuerdo nacio
nal e interpartidista y una 
firme participación ciuda
dana para iniciar la rever
sión de las actuales ten
dencias. Es tiempo de que 
los partidos políticos y los 
gobiernos asuman su res
ponsabilidad; el país está 
de por medio. 
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EL RETO DELA 
ADMINISTRACIÓN 

PÚBLICA MEXICANA 
EN LOS ALBORES DEL 

SIGLO XXI 

Guillenno Haro Bélchez' 

Introducción 

A fines del presente 
milenio la interrelación de 
las sociedades es cada día 
más profunda; la globali
zación de las economías 
invade a todo el mundo, 
las nuevas tendencias no 
conocen fronteras. El desa
rrollo económico, político y 
social de cualquier nación 
se encuentra hoy en la en
crucijada de aceptar la res
ponsabilidad de conducir 
el cambio, o padecer el 
riesgo de la ingobernabili
dad y la anarquía de las 
sociedades sin rumbo, co
mo hoy sucede en los Bal
canes. 

La interdependencia 
económica~ se vislumbra 

* Maestro en Administración Pública y 
Doctor en Derecho por la Universidad de 
Alcalá de Henares; autor de varios libros, 
entre ellos El régimen disciplinario en la 
función pública; actualmente es Secretario 
de la Contraloria del Gobierno del Esta
do de México y Vicepresidente del 
!NAP. 

"* Con ello no implicamos que haya 
igualdad de relaciones comerciales entre 
los países, porque sigue existiendo un 
intercambio desigual entre los centros 

aún en las nuevas estructu
ras multipolares, que se 
han conformado en los 
diferentes puntos del pla
neta. 

Paradigmas de este pro
ceso son los nuevos centros 
financieros, comerciales y 
tecnológicos que se con
vierten en la premisa bási
ca para la competitividad 
de los países en los merca
dos internacionales. 

En el nuevo reacomodo 
de las fuerzas en el plano 
regional el mundo estará 
regido por tres grandes 
centros de poder económi
co: el formado por la Co
munidad Europea, en 
donde Alemania se perfila 
como líder; Norteamérica, 
con los Estados Unidos de 
Norteamérica al frente;1 y 
la Cuenca del Pacífico, en 
donde Japón es el guía na
tural de la región asiática. 

El fenómeno de la glo
balización, que en su pri
mera etapa no fue más que 
la mundialización (frag
mentación o diseminación 

desarrollados (que venden productos 
terminados) y los países en vías de desa
rrollo (exportadores de materias primas). 
1 México está adherido a este bloque 
económico a partir de la finna del Trata
do de Libre Comercio de América del 
Norte. Este documento fue publicado en 
el Diario Oficial de la Federación el 20 de 
diciembre de 1993. 
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en diferentes países) de los 
procesos productivos, en la 
fase actual de fines del si
glo, juegan de manera de
cisiva las cuestiones tec
nológicas y financieras. 

Pero junto a estas di
mensiones de la globalidad 
existe otra cara que desde 
la visión economicista se 
desconoce muy a menudo. 
Se trata de las repercusio
nes que tiene esa dinámica 
económica sobre la estruc
tura organizativa y política 
de las naciones no desa
rrolladas. Es decir, nos re
ferimos al tipo de trans
formaciones sociopolíticas 
que provoca la globaliza
ción en el mundo del sub
desarrollo. 

En efecto, en el afán de 
impulsar de manera acríti
ca a la globalización (en
tendida como sinónimo de 
modernización) nuestros 
países entraron a un terre
no peligroso donde los 
cambios acelerados están 
minando las bases mismas 
en que se asientan los esta
dos nacionales, pero sin 
haber construido los susti
tutos en las organizaciones 
de la sociedad civil. Ade
más, todo ello sucede en 
sociedades donde el mer
cado (verdadero abande-



Revista del Instituto de Administración Pública del Estado de México 

rado de la globalización) 
no está absorbiendo las 
necesidades de la sociedad 
y por otro lado, no cuenta 
con los mecanismos nece
sarios para gestionar los 
principales problemas so
ciales. 

Por eso no es gratuito 
que, en este escenario, en 
México se piense ya en una 
Reforma de Estado como el 
recurso apropiado para 
recomponer y poner al día 
las estructuras del Estado, 
incluyendo a las principa
les instituciones políticas 
de la República, para hacer 
viables tanto la conviven
cia como el desarrollo. To
do lo anterior como requi
sito primario para apunta
lar al Estado como la enti
dad política por excelencia 
que le da cuerpo a la na
ción. 

La Refonna del Estado 

La lógica de los cambios 
mundiales estimula la mo
dificación de las estructu
ras políticas, que entran en 
contacto con el comercio y 
los capitales de aliento 
mundial. El primer orga
nismo que sufre los emba
tes de esa fuerza exterior, 
es el Estado. Ello es así 
porque los estados nacio-

nales, particularmente de 
los países pobres, se han 
edificado sobre una reali
dad cultural y económica 
dominada por el protec
cionismo, la dependencia, 
la ineficiencia y el patri
monialismo. 

De ahí que la Reforma 
del Estado en México pre
tenda reorganizar los po
deres públicos para alcan
zar una nueva articulación 
de las instancias políticas, 
económicas y administra
tivas, para que el país esté 
en consonancia con los 
nuevos requerimientos del 
momento actual. 

En otra de sus acepcio
nes, la Reforma del Estado 
conlleva necesariamente 
una nueva composición del 
poder en el mapa nacional, 
porque altera las condicio
nes y los grupos que ejer
cen el poder, así como las 
coordenadas bajo las cua
les opera la administración 
pública. 

En este panorama, la 
administración pública, es 
decir, la parte operativa de 
los poderes del Estado, 
igual está entrando a un 
intenso proceso de rees
tructuración con el propó
sito de introducir la racio
nalidad en su funciona-
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miento. Aunque preciso es 
reconocer que ese llamado 
redimensionamiento del 
aparato público, al ser in
ducido desde fuera de 
nuestros países, no res
ponde muchas veces a las 
necesidades y condiciones 
de nuestra realidad. Lo 
que, no obstante, no elimi
na la urgencia de eficientar 
el funcionamiento de nues
tro aparato administrativo. 

La materialización de la 
Reforma del Estado en 
México debe abordar a su 
administración pública a 
partir de una redefinición 
de los conceptos de "lo 
público", de la "función 
pública" y de los "cometi
dos públicos". 

Con el objeto de estar en 
posibilidades de compren
der lo que debe implicar la 
reforma de la administra
ción pública, me permitiré 
puntualizar algunos con
ceptos básicos. 

Concepción clásica de lo 
público 

Fernando Bazúa y Gio
vanna Valenti,2 explican 

2 Bazúa Femando y Giova1ma Va
lenti. "Hacia un enfoque a1nplio de 
política pública", en Revista de Ad
minístración Pública, Nún1. 84. Méxi
co, INAP, 1993. pp. 43 y 44. 
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que la noción de lo público 
se refiere: 

A la polis (Estado), en 
tanto público, en lugar y 
tiempo determinados. 
Al bienestar público, en 
tanto es suma del bie
nestar de los individuos 
y no de una entidad dis
tinta y superior a ellos, 
pero también a la razón 
de ser del Estado y de la 
acción gubernamental. 
A los derechos indivi
duales públicos, mismos 
que deben establecerse 
constitucionalmente pa
ra ser base del Estado. 
Al Estado, en tanto Es
tado público (democrá
tico), y en el sentido 
preciso de ser propie
dad colectiva del públi
co ciudadano. 
A partir de este razo

namiento también pueden 
identificarse conceptos 
como problemas públicos 
(identificados como las 
situaciones, fenómenos, 
estructuras o procesos de 
los que puede considerarse 
que objetivamente dañan 
el potencial de desarrollo 
de la sociedad, porque re
presentan costos netos pa
ra todos o su solución ren
diría beneficios netos para 
todos), interés público (es 

el interés del público ciu
dadano, y no de ninguna 
entidad metafísicamente 
superior a los individuos), 
bienes públicos y males 
públicos (vistos desde la 
ciencia económica, puede 
decirse: que bien es lo que 
genera utilidad y mal lo 
que genera desutilidad; 
éstos pueden ser públicos o 
privados, la diferencia es
triba en la divisibilidad, es 
decir los bienes y males 
públicos no son divisibles) 
y que en ellas se maneja lo 
público en lo esencial: lo 
común, lo general, lo que 
va más allá de la indivi
dualidad del ser humano. 

El nuevo contenido de lo 
público 

Cuando se menciona el 
término "público" se en
tiende como todo aquello 
que incumbe al Estado, al 
gobierno, que es la matriz 
política donde se garanti
zan las libertades y los de
rechos ciudadanos, me
diante un estado de dere
cho que es de observancia 
universal para los ciuda
danos de un país. 

Pero ese estado de dere
cho no surge del vacío so
cial ni tiene carácter in
temporal (aplicable en todo 
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tiempo y lugar) y de una 
vez y para siempre, más 
bien tiene una vigencia tan 
amplia o reducida como la 
evolución de la propia so
ciedad. En esa medida van 
cambiando sus roles y sus 
alcances. 

Por lo tanto, la idea que 
el común de la gente tiene 
de "lo público" nunca será 
estática sino cambiante en 
el transcurso del tiempo. Y 
la razón es que el Estado, 
que sigue siendo el repre
sentante de los intereses 
generales de la sociedad, es 
también el reflejo de los 
intereses encontrados que 
conviven dentro de esa 
sociedad. 

De ahí que sea el ente 
que concilia todos los inte
reses para que sea posible 
la convivencia y no se con
vierta aquello en la ley de 
la selva. De hecho, el dere
cho concilia entre desi
guales, sólo que quienes 
ejercen el poder coercitivo 
del Estado están legitima
dos por medio del voto, 
instrumento que decide a 
quiénes van a gobernar, y 
los responsables, por lo 
tanto, de aplicar la ley. Es 
decir, existe un consenso, 
tanto para adecuar la ley 
como para su aplicación. A 
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esto se le denomina una 
cultura de la legalidad y la 
ley es letra muerta sin esa 
virtud social. 

La existencia de "lo pú
blico" es, simultáneamente, 
la condición para que pue
da tener cabida el ámbito 
de lo privado y la libertad 
individual. Pero lo indivi
dual no sólo lo preserva el 
derecho, sino toda la cultu
ra de la sociedad que no se 

deja avasallar por la esfera 
pública. De alú que "lo 
privado" debe exigir y te
ner la costumbre de apego 
y respeto al estado de de
recho para preservarse y 
preservar las libertades. 

De este razonamiento 
surge el dilema de la rela
ción entre el interés priva
do y el interés público, en
tre los deseos particulares 
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y las necesidades comuni
tarias. 

Por lo anterior, las dos 
tareas primordiales que 
este nuevo contenido de lo 
público asume son: 
1. El contexto social en 

que se redefine el inte
rés general, y 

2. El establecimiento de 
los derechos y la satis
facción de los deseos 
privados reclamados 
por individuos y gru
pos. 
Esta concepción de lo 

público resulta mucho más 
compleja en la medida en 
que el hogar público en 
este fin de siglo no respon
de a una comunidad clási
ca, sino que tiene ante sí un 
mosaico de posibilidades 
que hacen muy complejo 
definir lo que es el interés 
general. Por lo que su con
ceptualización se debe 
buscar en la filosofía del 
hogar público. 

Para encontrar esta filo
sofía se requiere identificar 
los problemas substancia
les, establecer las diferen
cias más relevantes y legí
timas de lo público entre 
los hombres. Posterior
mente, se necesita dar una 
nueva declaración de dere
chos socioeconómicos para 
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volver a definir las necesi
dades sociales actuales que 
deben de satisfacerse. 

Finalmente, para lograr 
definir el actual hogar pú
blico, se requiere de tres 
consideraciones: 
1. Reafirmar el pasado, 

pues conociendo y re
conociendo la herencia 
de ese pasado puede 
adquirirse la conciencia 
de la obligación que se 
tiene con el presente y 
con el futuro. 

2. Reconocer los límites de 
los recursos y la priori
dad de las necesidades, 
tanto individuales co
mo sociales. 

3. Acordar un concepto de 
equidad en el que todas 
las personas identifi
quen que existe justicia 
y están incluidas en la 
sociedad, para que lle
guen a ser iguales y 
puedan ser tratadas. 
Dicho de otra manera, 

esta redefinición de lo pú
blico necesariamente nos 
tiene que llevar a replan
tear o confirmar, según el 
caso, el proyecto de nación 
al cual aspiramos. 

Para Luis F. Aguilar,3 el 
ámbito de lo público puede 

3 Cfr. el artículo de Aguilar Villa-

ser identificado como algo 
que es de interés y utilidad 
para todos. Lo público se 
constituye como garantía, 
respaldo y extensión gene
ral, por lo que lo público 
conjuga el consenso, la uti
lidad y la libertad de los 
individuos en un proyecto 
social globalizador, anó
nimo, que se antepone a 
toda política que cubra 
exclusivamente las liberta
des personales. 

Las actuales relaciones 
entre la sociedad y el Esta
do se dan en la pluralidad 
y la autonomía y ya no se 
entiende, ni son eficaces, 
las organizaciones que ge
neraban inestabilidad. 
Ahora, tiene que conocerse 
a fondo a la sociedad, pues 
existen elementos como la 
libertad que intervienen 
para representar y conciliar 
intereses, para evitar la 
confrontación y construir 
el consenso, para hacer 
avanzar las demandas y 
para atender las necesida
des. Actualmente, el marco 
en el que se da lo público 
se relaciona con la diferen
ciación política de la socie-

nueva, Luis F. "Política Pública y 
Gobierno del Estado", en la Revista 
del Colegio. pp. 233-255. 
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dad y con la complejiza
ción de la gestión pública. 

La nueva relación entre 
sociedad y Estado modifica 
en primera instancia, la 
relación de lo público y lo 
privado. En segunda, cam
bia la dimensión de la in
dependencia/ dependencia 
de la sociedad respecto del 
Estado, tanto en el trata
miento de sus asuntos par
ticulares como en el de los 
asuntos políticos generales. 

A últimas fechas se co
mienza a identificar una 
cultura que nuevamente 
valora las libertades y la 
iniciativa individual, dan
do una nueva visión del 
Estado en contraposición a 
su intervencionismo ante
rior cuando ocasionaba 
disminución de espacios a 
las libertades e iniciativas 
independientes. 

Al producirse esta nue
va relación sociedad
Estado, aspectos como la 
participación, consulta 
ciudadana, descentraliza
ción, cooperación y corres
ponsabilidad, autogesto
rías de demandas y auto
gestión de programas im
primen otra dinámica a la 
toma de decisiones y a la 
gestión pública. La necesi
dad de un cambio en la 
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administración pública que 
lleve a contar con una ad
ministración con mayor 
participación social en la 
identificación y definición 
de los rezagos sociales, en 
la formulación de la políti
ca gubernamental para 
atenderlos y en la implan
tación y evaluación de las 
mismas. 

Para que esta renovada 
concepción de la "cosa pú
blica" se traslade a los ac
tos de gobierno, habrá que 
tomar en cuenta el marco 
constitucional original y 
empezar a delimitar su 
esfera de acción. 

Así pues, lo público se 
refiere a tres acepciones: 

Lo que en los entes pri
vados, proyectan de mane
ra unánime y normalmente 
mayoritaria como asuntos 
de interés general. 

Al carácter manifiesto 
del libre acceso de todos 
para conocer la decisión de 
gobierno, por lo que no 
existirán acuerdos secretos 
entre las autoridades; las 
decisiones públicas resul
tan de conversaciones, ar
gumentos, polémicas, ne
gociaciones y acuerdos. En 
esta dimensión se requiere 
de la existencia de la de
mocracia representativa y 

participativa, de leyes im
parciales y su observancia 
y de canales de participa
ción en el diseño e imple
mentación de las políticas. 

En relación con los re
cursos públicos, se tiene 
que hacer a un lado la idea 
de que "gobernar es gas
tar", puesto que en la ac
tualidad la posibilidad de 
resolver los problemas y 
de realizar los objetivos de 
inversión depende ente
ramente de la capacidad 
hacendaria y de ahorro de 
la sociedad. 

Aguilar' encuentra en lo 
público la importancia de 
la aplicación de la tecnolo
gía de las políticas públi
cas, puesto que esta disci
plina considera que las 
decisiones de gobierno 
debe incorporar la opinión, 
la participación, la corres
ponsabilidad y el dinero de 
los ciudadanos; de esta 
manera se disminuye la 
intervención estatal y au
menta la participación de 
los individuos y las orga
nizaciones, considerándose 
nuevos aspectos en lo pú
blico como hablar de priva
tizaciones, desregulacio
nes, reformas fiscales, la 

'Cfr. !bid. 
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existencia de un régimen 
competitivo de partidos, la 
gestión pública jurídica
mente intachable, la des
centralización, la adminis
tración pública directa. 

Cabe destacar que en la 
actualidad la sociedad está 
más informada, y muchas 
veces más que el mismo 
gobierno, de los problemas 
particulares y de los que 
tienen un alcance general. 
Esto hace que se encuentre 
en una posición favorable 
para poder discutir cuáles 
son los problemas y las 
prioridades públicas para 
que el gobierno pueda ins
trumentar las soluciones e 
imprimir gobernabilidad a 
un país. 

Dicho en otras palabras, 
un gobierno es más fuerte 
cuando incorpora a las 
funciones que antes se con
sideraban exclusivas de 
éste, a la sociedad civil. De 
manera que no basta con 
replantear o confirmar el 
proyecto nacional a partir 
de la conceptualización del 
espacio público; se hace 
necesario que este proyecto 
sea resultado de un conve
nio que tiene como pre
requisito a la democracia y 
como condición para su 
ejecución, la corresponsa-
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bilidad entre orgarusmos 
de la sociedad y el Estado. 

Por su parte, Ricardo 
Uval!es explica que lo pú
blico del Estado no es lo 
referente a su naturaleza 
política, sino que más bien 
es un modo de vida en las 
que se dan determinadas 
formas de convivencia que 
van a sostener la vida ciu
dadana. 

Lo público no diferencia 
al individuo del ciudada
no, esto es, el individuo se 
reconoce en su libertad 
subjetiva para conseguir 
sus fines privados, pero 
como ciudadano tiene 
también derecho a ejercer 
una libertad subjetiva pú
blica lo cual hace que se 
desenvuelva más allá de lo 
privado; aquí se identifica 
con otros individuos con 
base en una serie de nece
sidades comunes. Por lo 
anterior, una distinción del 
interés público con el pri
vado no es precisamente 
su contraposición, debido a 
que se reconoce la conver
gencia en el espacio públi
co las libertades públicas y 
civiles. 

5 Uvalle Berrones, Ricardo. Los nuevos 
derroteros de In vida estatal. Toluca, Estado 
de México, IAPEM, 1994. p. 72. 

La relación entre socie
dad y Estado genera un 
nuevo concepto de ciuda
darua, y por lo tanto, un 
nuevo conterudo de lo pú
blico. Se redefine el papel 
del Estado en la medida en 
que la sociedad civil ya no 
quiere una autoridad que 
lesione sus libertades, sino 
un "servidor" que respete 
el Estado de derecho, ya 
que en éste, el espacio pú
blico se clarifica y se pre
senta de una manera hu
marusta que se relaciona 
con la libertad y la igual
dad de los ciudadanos. 

En lo público se encuen
tra el sentido de pertenen
cia, en él existe una identi
ficación que es la base para 
que los ciudadanos tengan 
intereses y necesidades 
comunes; lo privado y lo 
público se relaciona como 
un derecho de los ciuda
danos para mantenerse 
unidos en lo que les es co
mún. De esta manera, las 
leyes generales en las que 
los ciudadanos realizan su 
vida pública y privada les 
permite participar, asociar
se y expresarse tomando 
en cuenta lo colectivo. 
Aunque también es cierto 
que el sentido de pertenen
cia no lo determina, en úl-
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timo caso, "lo público" 
sino otras cuestiones liga
das a conceptos como na
ción, lenguaje e historia 
común. 

En esta nueva relación 
sociedad-Estado, se afirma 
que el Estado debe preser
var el espacio público y no 
privilegiar el privado, y 
permite la participación de 
los privados en algunas 
responsabilidades públicas 
con el correspondiente 
cumplimiento de las reglas 
que el Estado observe. Con 
esto, en lo público pueden 
convivir las libertades jun
to a la igualdad. 

Cabe aclarar que lo pú
blico no significa única
mente lo estatal, puesto 
que se hace referencia a 
una manera para que los 
ciudadanos, a través de 
diversas opciones, logren 
la satisfacción de necesida
des colectivas, y puedan 
participar ya sea a través 
de organizaciones priva
das, sociales y las hasta 
hoy denominadas no gu
bernamentales. Esto re
quiere de ciertas premisas: 
la participación democráti
ca, el sufragio universal, la 
alternancia en el poder, la 
representación parlamen-
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taria y la publicación de las 
decisiones estatales. 

Por todo lo anterior, 
puede decirse que lo públi
co es el hábitat donde con
fluyen los individuos y que 
bajo previo acuerdo, deci
den asociarse para encarar 
aquellos capítulos de la 
vida que le son comunes. 
Lo común se da a través de 
la identidad, la comunión, 
la convivencia de una so
ciedad. 

Se deja claro que lo pú
blico no hace a un lado los 
intereses privados ni gru
pales, sino todo lo contra
rio, pues cuando las inicia
tivas individuales encuen
tran lugar para su desarro
llo, la vida pública se bene
ficia al ser esta iniciativa 
individual una opción or
ganizada para atender y 
satisfacer necesidades co
munes. 

Finalmente, en la actua
lidad las demandas socia
les en general se toman en 
cuenta para formar parte 
de las "agendas de los go
biernos", pero se vuelve 
difícil ponderarlas en la 
medida en que cada vez 
aumenta el número de las 
mismas y se tienen que 
valorarlas antes de poder 
integrarlas. En la medida 

en que el Estado, a través 
de su administración pú
blica, cumple con lo que la 
sociedad le solicita consi
gue su propósito, de lo 
contrario se desacredita y 
deslegitima el poder estatal 
generando un clima de 
ingobernabilidad. 

Hasta aquí, el proyecto 
nacional convertido en 
agenda de gobierno debe 
reflejar el sentir de la so
ciedad, pero a partir de 
demandas concretas de 
grupos plenamente identi
ficados y cohesionados y 
no de la idea abstracta de 
sociedad en general. Lo 
más importante a resaltar 
en este apartado, es que el 
cumplimiento de la agenda 
de gobierno, a través de la 
administración pública, es 
la condición de gobernabi
lidad. 

Una vez concluido el 
análisis de la categoría de 
lo público debemos expli
car la función del poder y 
los cometidos públicos de 
la administración, pues de 
su comprensión y trans
formación depende, en 
buena medida, el éxito de 
la acción gubernamental y 
la materialización de esta 
nueva visión de lo público 
y la gobernabilidad. 
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Las funciones del poder 
público 

En el siglo XIX, época 
del liberalismo, era válido 
el aforismo de que cuanto 
menor sea la esfera de ac
ción del Estado, tanto ma
yor será la esfera de liber
tad de los individuos, con 
lo que se delinea la pre
eminencia de la vida pri
vada por sobre la pública. 
En esta etapa se identifican 
los clásicos cometidos del 
Estado burgués del libera
lismo: la defensa, la segu
ridad interior, las relacio
nes exteriores y la hacien
da. 

Posteriormente y como 
resultado de la no satisfac
ción de las diversas necesi
dades empieza a exigir 
servicios como: agua, dre
naje, alcantarillado, alum
brado, limpia, mercados, 
panteones, rastros, entre 
otros. A nivel de la vida 
municipal la función ad
ministrativa se ensancha 
en múltiples y variados 
campos. 

La evolución del Estado 
de esas fechas a la actuali
dad ha sido infinita, desta
cando el momento históri
co cuando fue creado el 
Estado de Derecho basado 
en la división de poderes. 
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En sentido estricto, es el 
momento en que surge 
propiamente el Estado co
mo tal. 

A partir de esa época, 
las funciones constitucio
nales generalmente acep
tadas del Poder Público• 
son cuatro: La constituyen
te, la legislativa, la jurisdic
cional y la administrativa. 
Cada una de ellas atribuida 
en su ejercicio a uno de los 
poderes en que se consti
tuye el Estado. Para los 
fines de esta disertación 
basta con saber que el Po
der Ejecutivo es el titular 
de la función administrati
va y que "las tres primeras 
funciones del Poder Públi
co se agotan en la emisión 
de actos jurídicos, sin que 
se requieran para su pleni
tud la realización de ope
ración material alguna. Por 
el contrario, específicamen
te la función administrati
va es la única que no pue
de contentarse con la sim-

6 Genéricamente, la función del Poder 
Público es una n1anifestación de volun
tad general que, mediante la emisión de 
actos jurídicos y/ o la realización de 
operaciones materiales, tiende al cum
pillniento de los fines supremos del 
Estado, preceptuados por la Constitu
ción y demás reglas subordinadas del 
ordenamiento jurídico". Cortiñas-Peláez, 
León. Estudio Preliminar al trabajo de 
Ornar Guerrero, La teoría de la administra
ción ptíbfícn. México, Harla, 1986. p. XLI. 

ple emisión de actos jurídi
cos, pues su plenitud exige 
la ejecución de los mismos 
mediante operaciones ma
teriales. Por ello, definimos 
a la función administrativa 
como una manifestación de 
voluntad general que, me
diante la emisión de actos 
jurídicos y su ejecución a 
través operaciones mate
riales, tiende al cumpli
miento de los cometidos 
del Poder Público, impues
tos a la Administración 
Pública, por la Constitu
ción y demás reglas subor
dinadas del ordenamiento 
jurídico". 

En otras palabras, la ma
terialización del Estado de 
Derecho plasmado en el 
orden constitucional y en 
los demás ordenamientos 
jurídicos, es responsabili
dad de la administración 
pública. Aunque debemos 
recalcar que la adecuación 
de los marcos jurídicos a la 
nueva realidad es condi
ción, junto con otros aspec
tos, para la buena marcha 
de los asuntos públicos. 

En el México moderno, 
las funciones del Poder 
Público se inclinan a pro
teger el interés público, el 
combate a la pobreza, la 
búsqueda del bienestar y la 
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cultura, la democracia, los 
derechos humanos, la se
guridad, entre otros fines 
consagrados desde 1917 
como objetivos supremos 
de la Constitución Política 
de los Estados Unidos Me
xicanos y por consiguiente 
de la administración públi
ca. 

Como sabemos el depo
sitario de la función admi
nistrativa en México es el 
Poder Ejecutivo, y confor
me al ordenamiento Cons
titucional vigente' está do
tado de facultades específi
cas para el cumplimiento 
de sus cometidos.• Cabe 
aclarar que las condiciones 
culturales y socioeconómi
cas del país constituyen 
una categoría concreta y 
particular, frente a los 
cuales pueden hacer variar 
los cometidos constitucio
nales. 

Es decir, así como el 
contenido de lo público a 
nivel mundial está sufrien
do importantes transfor
maciones, la política gu
bernamental igual sufre 

7 Constítución Política de fos Estados Unidos 
Mexicanos. Título Tercero. Capítulo 111. 
Del Poder Ejecutivo. Art. 80 al 93. 
8 "La actividad global o tarea concreta 
que es responsabilidad u obligación del 
poder y órgano, la llamamos cometido". 
Cortiñas-Pelaez, op. cit., p. XLIII. 



¡~ 
ANIVEJ<S>JUo25 

Revista del Instituto de Administraci6n Pública del Estado de México 

transformaciones y cam
bios de acuerdo a un tiem
po y espacio determinados, 
pero mantiene los valores 
y principios en los que se 
fundamenta la sociedad a 
la que sirve. 

Los cometidos públicos' 

Ahora bien, podemos 
identificar cuatro tipos de 
cometidos públicos: 1) los 
cometidos esenciales; 2) 
cometidos de servicio pú
blico; 3) cometidos sociales, 
y 4) cometidos privados. 

Los cometidos esencia
les son las tareas concretas, 
en función administrativa 
y mediante actos de auto
ridad o imperio, que no 
son susceptibles de conce
sión a los particulares, que 
están en régimen estricto 
de derecho público, y cu
yos destinatarios se en
cuentran frente a ellas en 
calidad de subordinación. 
Los cometidos esenciales 
clásicos en México han si
do las relaciones exteriores, 
la defensa, hacienda y cré
dito público, seguridad 
interior, relaciones interio
res o gobernación. Estos 
cometidos esenciales in
cumben al Estado porque 

9 /bid. pp. XXXI-LVII. 

está de por medio la segu
ridad nacional y la sobre
vivencia del mismo Estado. 

Aunado a lo anterior, 
hasta hace unos años Mé
xico, a diferencia de otros 
países y mediante el meca
nismo de las adiciones y 
modificaciones a la Consti
tución federal, considera 
como cometidos esenciales 
del constitucionalismo so
cial mexicano, por oposi
ción a los clásicos: la acu
ñación de moneda y emi
sión de billetes por el Ban
co de México, los correos, 
los telégrafos, la radiotele
grafía y la comunicación 
vía satélite, el petróleo y 
demás hidrocarburos, la 
petroquímica básica, los 
minerales radioactivos y la 
generación de energía nu
clear, la electricidad, los 
ferrocarriles, los puertos y 
aeropuertos, la programa
ción, el presupuesto y la 
evaluación del gasto públi
co y, genéricamente, la 
planeación democrática del 
desarrollo en el marco de 
la rectoría del Estado. 

Sin embargo, las recien
tes transformaciones en la 
vida pública nacional y la 
reconceptualización de lo 
público han llevado a re
considerar el papel del Es-
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tado y su administración 
pública en la economía y 
en algunos de estos rubros. 
Basta analizar las impor
tantes adecuaciones al 
marco constitucional (arts. 
25, 26, 27 y 28) y a los de
más ordenamientos jurídi
cos para entender el cam
bio y facilitar el acceso a la 
sociedad a campos de la 
actividad humana ante
riormente vedados a su 
uso y explotación por 
agentes extraños al Estado. 
No es gratuito escuchar 
que los puertos aéreos y de 
navegación pasen a formar 
parte de los servicios con
cesionados, que los capi
tales privados intervengan 
en la generación de electri
cidad, en la petroquímica 
básica, etc. No obstante, 
cabe aclarar que los come
tidos esenciales básicos por 
considerarse fundamenta
les para garantizar la sobe
ranía y la seguridad nacio
nal no han sido trastoca
dos. 

Los cometidos de servi
cio público o servicios pú
blicos en sentido estricto, 
es otra categoría en la que 
se identifica que pueden 
eventualmente participar 
los particulares, y se da por 
concesión del poder públi-
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co, que de esta manera, 
disminuye la intensidad de 
su control sobre el servicio 
y permite la existencia de 
ciertas cláusulas menores 
de derecho privado, en un 
régimen jurídico global en 
el cual se mantiene la su
premacía del derecho pú
blico; los destinatarios se 
encuentran frente a la ad
ministración y al eventual 
concesionario en la posi
ción de usuarios. 

Por lo que los cometidos 
de servicio público son 
tareas concretas en función 
administrativa ejecutadas 
directamente por la admi
nístración pública o por 
particulares bajo concesión, 
en régimen de derecho 
público. 

Aunque la mayor parte 
de estos cometidos son 
incorporados a la Consti
tución hasta la octava re
forma del artículo 115, del 
3 de febrero de 1983, existe 
una disposición en el mis
mo que guarda su redac
ción original de 1917, y 
cuya importancia es fun
damental para la determi
nación de las actividades 
que habrán de considerar
se como cometidos de ser
vicio público. Es decir, la 
facultad del poder público 

para establecer un nuevo 
servicio por medio de acto 
legislativo. Con esto se re
suelve la cuestión del lími
te entre lo que el Estado 
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debe o no debe prestar 
como servicio público, ya 
sea a través de su adminis
tración pública o por me
dio de concesionarios par-
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ticulares, puesto que cual
quier servicio puede ad
quirir el carácter de públi
co y, en consecuencia, ser 
normado por el derecho 
público, bastando para ello 
que así lo establezca una 
disposición legal, sea esta 
federal o estatal.10 

Existe una tercera cate
goría de cometidos, los 
sociales, en su gran mayo
ría están consagrados en la 
Constitución Política de 
1917 ya sea como garantías 
individuales, como dere
cho al trabajo y a la previ
sión social, entre otros. La 
responsabilidad u obliga
ción de prestarse es inelu
dible: la educación, la se
guridad pública sobre las 
personas y sus bienes, el 
derecho al trabajo, el com
bate a la pobreza, por 
mencionar algunos. 

En otras palabras, los 
cometidos sociales son 
aquellas tareas concretas 
que asume directamente el 
poder público o previa 
autorización y concurren
temente por los particula
res, en un régimen jurídico 

10 Cfr. Colín Terán, Alfredo. El proyecto 
nacional histórico y la modernización de 
la administración pública en México 
(1910-1990). Tesis. México, UNAM, 1992. 
pp. 76-92. 

mixto que entrelaza regí
menes de los derechos pú
blico, privado y social, y 
cuyos destinatarios se en
cuentran en calidad de be
neficiarios. 

En este tipo de cometi
dos se admite la interven
ción de la administración 
pública para impulsar, 
promover, asegurar o es
timular algunas activida
des o áreas, ya sea a través 
de dinero, cosas materiales, 
o en el desarrollo de cono
cimiento; lo importante es 
que la naturaleza de estas 
prestaciones implica un 
régimen jurídico distinto al 
de los cometidos de servi
cio público. 

La finalidad de los co
metidos sociales está diri
gida a lograr de manera 
inmediata el mejoramiento 
en los niveles de vida de 
los individuos; los servi
cios no persiguen fines lu
crativos por lo que se tiene 
que establecer un régimen 
especial de financiamiento. 

Finalmente, y lo que 
pudiera causar confusión 
por la utilización del con
cepto privado que se usa 
en contraposición a lo pú
blico, tenemos los cometi
dos privados que se refiere 
a tareas concretas que está 
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en libre competencia con la 
iniciativa privada, que hay 
predominancia del derecho 
privado pero que existe un 
grado de control por el 
poder público y sus desti
natarios están en calidad 
de clientes. Debido a la 
importancia que llega a 
tener, el Estado participa 
de manera directa a través 
de empresas de participa
ción estatal, y las somete a 
una regulación y fiscaliza
ción. 

Son pues los cometidos 
los que posibilitan el cum
plimiento de la función 
pública, mismos que no 
son inmutables en el tiem
po y que sobre todo en este 
fin de milenio, en nuestro 
país, requieren de ser so
metidos a un profundo 
análisis, en el que se rede
finan éstos y se precisen 
cuales de ellos deben de 
contar con un espacio de 
participación social para su 
concesión corresponsable. 

Es claro que el camino 
de la sociedad y de la rela
ción sociedad-Estado nos 
coloca en la ineludible ne
cesidad de redefinir la ca
tegoría de lo público, para 
que, a partir de ella, cons
truyamos los nuevos espa
c10s públicos necesarios 
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para replantear y poste
riormente ejecutar los co
metidos. 

Por lo tanto, el reto que 
hoy enfrentamos los mexi
canos estriba en la necesi
dad de dar sentido y en
causar la energía colectiva 
con una clara y objetiva 
visión del futuro que todos 
queremos. 

En el contexto mundial 
de econorrúas globalizadas, 
México tiene una situación 
estratégica por su favora
ble situación geográfica, 
que le permite un fácil ac
ceso a varios frentes regio
nales. Es el único país de 
América Latina que tiene 
litorales en el Atlántico, el 
Pacífico y el Caribe, ade
más de ser el puente natu
ral de entrada del conti
nente con el mercado de 
los Estados Unidos de Nor
teamérica, es decir, se en
cuentra en medio de donde 
ocurren los acontecimien
tos más importantes del 
mundo, donde se encuen
tra el mercado potencial 
más grande del planeta 
con 360 millones de con
sumidores potenciales. 

Las condiciones exter
nas favorables a las que 
hacemos alusión dan a 
nuestro país la posibilidad 

de aprovechar los benefi
cios de los mercados abier
tos siempre y cuando el 
Estado mexicano se trans
forme a las nuevas exigen
cias de la modernidad del 
mundo en desarrollo, y 
sobre todo de su propia 
sociedad. Las condiciones 
del país en cuanto a capa
cidad productiva dirán la 
última palabra respecto a si 
sabremos aprovechar esas 
ventajas. 

Las reformas en lo polí
tico, en lo económico y en 
lo social que hoy se en
cuentra en la mesa de los 
debates de la Reforma del 
Estado en México, conlle
van necesariamente .a la 
reconceptualización y la 
redefinición de lo público, 
de la función y los cometi
dos públicos para que des
de dentro, sociedad y Es
tado, concreticen nuevas 
formas de enfrentar el fu
turo. 

Y a no es posible conce
bir un desarrollo económi
co si no va aparejado a un 
desarrollo político y social. 
La decisión sobre el rumbo 
que México debe tener en 
el futuro es única y exclu
sivamente responsabilidad 
de sus ciudadanos quienes 
en forma democrática y 
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consensada deben definir 
su destino. El timón del 
Estado, no está más en 
manos de un hombre o de 
un grupo, pues su camino 
debe ser trazado y dirigido 
por su pueblo, y sus logros 
y avances no son más que 
la materialización de las 
libres aspiraciones de los 
mexicanos. 

La administración pública 
del futuro 

Desde nuestra óptica, 
las características básicas 
que deberán acompañar a 
la futura administración 
pública, son las siguientes: 

Institucionalizada: Es de
cir correctamente confor
mada en sus órganos de 
dirección y gestión, tanto a 
nivel federal, estatal y mu
nicipal, y que cuente con 
mecanismos unificados de 
dirección de la política de 
personal público. 

Por otra parte, se re
quiere que el órgano supe
rior que actúa sobre el de
sarrollo administrativo 
defina con precisión los 
criterios de unidad, uni
formidad, coherencia y 
globalidad. 

Sincronizada: Dotada de 
los mecanismos y órganos 
que la hagan ser lo sufi-
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cientemente flexible para 
responder de manera opor
tuna a las nuevas deman
das sociales, y sobre todo 
que vaya atendiendo a la 
evolución de la relación 
Estado-sociedad. 

Equilibrada: A la luz de 
la exigencia de instaurar en 
el país un nuevo federa
lismo, resulta imposterga
ble alcanzar un equilibrio 
en el plano de las adminis
traciones federal, estatal y 
municipal. 

Beneficiar especialmente 
todo lo concerniente al 
municipio en contraposi
ción con el federal que úni
camente tiene que circuns
cribirse a los aspectos 
normativos y de promo
ción, por lo tanto, no se 
justifica que sea el que con
centre todas las atribucio
nes de carácter político y 
hacendario. 

Laboralizada: Implica un 
marco jurídico y normativo 
que garantice la seguridad 
en el empleo de los servi
dores públicos, que califi
que su capacidad y sus 
méritos, que contemple un 
sistema de jubilación, entre 
otros. Es decir, la creación 
de una ley específica para 
los servidores públicos, 

equivocadamente llama
dos "de confianza". 

Democratizada: La demo
cratización futura de la 
función pública mexicana 
ha de basarse por lo tanto 
en dos principios funda
mentales: 

Abrir espacios públicos 
a organizaciones de la 
sociedad civil en fun
ciones como la planea
ción, la ejecución y el 
control. 
Abrir la administración 
pública para que los 
ciudadanos que reúnan 
las mejores cualidades 
puedan incorporarse a 
ella en igualdad de con
diciones. En otras pala
bras, reconocer el mérito 
en detrimento de las 
lealtades personales, 
que en muchos casos 
tanto daño le han hecho 
al país. 
Profesionalizada: La ca

rrera en Administración 
Pública, es aquella ampa
rada por los títulos tales 
como licenciado en Cien
cias Políticas y Adminis
tración Pública, o licencia
do en Administración Pú
blica. La carrera adminis
trativa, necesaria en nues
tro país, debe significar un 
curso de profesionalización 
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dentro del servicio público, 
regido por requisitos espe
ciales de ingreso, perma
nencia y estabilidad, y 
promoción, con base en el 
sistema de méritos, para 
verificarse por medio de 
exámenes de idoneidad, 
tanto para ingreso como 
para los ascensos. Debe ser 
un proceso de formación 
integral y continua, cuya 
sucedánea es una capacita
ción permanente, toda vez 
que la permanencia otorga 
seguridad de empleo, pero 
también exige un desem
peño de calidad gradual y 
periódicamente evaluado. 
"Carrera administrativa 
significa, en suma, desa
rrollo profesional progre
sivo" .11 

En esta distinción está la 
clave para que nuestro país 
influya de manera decisiva 
al incluir en su agenda po
lítica la implementación y 
ejecución de políticas pú
blicas con personal profe
sionalizado y capacitado. 
En nuestra opinión es pues 
necesario: 1) Revisar y ac
tualizar los planes de estu
dio de las universidades, 2) 
el equilibrio entre los dere-

11 Introducción a la Sciencc Administrati
ve. Oalloz, París, 1979. p. 134. 
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chos y las obligaciones de 
los servidores públicos, y 
3) la implantación de una 
política integral en materia 
de formación y capacita
ción para los servidores 
públicos.12 

Planificada: Cuando ha
cemos alusión a la planifi
cación no nos referimos a 
sus aspectos jurídicos que 
están contemplados en el 
marco constitucional y la 
Ley de Planeación, sino a 
la capacidad humana ins
talada que se requiere para 
soportar el rumbo de la 
función administrativa con 
la habilidad para garanti
zar la buena marcha de los 
negocios públicos. 

Así pues, no basta con 
sumar al proyecto nacional 
y al aparato público una 
función administrativa que 
no se sustente en la planifi
cación de lo que se requie
re. 

En suma, frente a los 
tiempos nuevos que se 
avecinan lo importante, a 

12 Para mayor abundamiento sobre este 
terna véanse mis libros: Aportaciones para 
la reforma de la función pública en México. 
INAP, Madrid, España, 1987. Reeditado 
en México por Ediciones Contables y 
Administrativas, S.A., en 1993, con el 
tíhtlo, El derecho de la función pública; y La 

J1111ció11 pública en el proceso de moderniza
ción 11acio11al. Toluca, Estado de México, 
IAPEM, 1991. 

fin de cuentas, es advertir 
que el escenario social está 
en ebullición y que el Esta
do no ha de inmovilizarse 
en esquemas envejecidos. 
Si la sociedad se va tor
nando más democrática y 
abierta y si el Estado es el 
instrumento de creación 
del porvenir, ¿Qué otra 
alternativa le queda a la 
burocracia sino la de pro
mover el cambio y apegar
se a los procesos renova
dores que acontecen a su 
alrededor? 

Cuanto se ha dicho, lle
va el ánimo de empujar 
una función pública pro
motora del desarrollo eco
nómico-social, incitadora 
de reformas cuyo destina
tario sea la productividad. 
Comprometida con 40 mi
llones de mexicanos en 
situación de pobreza que lo 
exigen. 

La administración pú
blica de este país va a nece
sitar en el futuro de una 
burocracia móvil, con ca
pacidad para amoldarse a 
las transformaciones so
cioeconómicas nacionales e 
internacionales para lo cual 
necesita contar con valores 
de dinamismo y de con
ciencia de país. 
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Sin embargo, la evolu
ción de la administración 
pública en México no de
penderá únicamente de lo 
que haga por sí misma, 
sino que igual estará sujeta 
a la dinámica y a las deci
siones de los grandes inte
reses que comandan la po
lítica económica mundial, 
particularmente la relacio
nada con aspectos clave 
del desarrollo: tasas de 
interés, tipo de cambio, 
salarios, inversión, tecno
logía, privatizaciones, di
mensión del aparato buro
crático, etc. De manera 
que, como está sucediendo 
en la actualidad, los apara
tos burocráticos están 
siendo diseccionados mu
chas veces no de acuerdo a 
estrictos criterios de efi
ciencia, sino de acuerdo a 
los imperativos del ahorro 
público establecidos por la 
lógica mundial de la renta
bilidad privada. 

Por lo tanto, el futuro 
inmediato de la adminis
tración pública estará fuer
temente influenciada por 
los sucesos exteriores con 
repercusmnes inmediatas 
en nuestro país. Razón su
ficiente para alentar el sen
tido de la previsión y ac
tualizar los ejes sobre los 
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cuales orientar los cambios 
en la administración públi
ca mexicana. 

Los retos de la adminis
tración pública en México 
no se agotan en estos plan
teamientos, seguramente la 
comunidad científica y 
administrativa de este país 
podrá aportar más elemen
tos para la discusión. Sir
van pues estas reflexiones 
para motivar esta tarea. 

Reflexiones finales 

Como lo apuntaba Ed
gar Faure, debemos con
centrar nuestra atención en 

el hombre nuevo, el hom
bre que se habrá de desen
volver en el siglo XXI. Sin 
embargo, ese hombre está 
siendo educado en una 
sociedad como la actual, 
marcada por el vacío exis
tencial, el afán de la ganan
cia fácil y la filosofía del 
esfuerzo mínimo. Y aún 
con eso habrá que sacar al 
hombre del futuro. 

Ponerse a pensar en el 
futuro siempre ha sido ta
rea arriesgada y difícil. 
Pero hoy la dificultad se 
agiganta porque vivimos 
en una coyuntura histórica 
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caracterizada por la movi
lidad y el cambio. 

El análisis de las catego
rías ya señaladas es el de 
ser una visión prospectiva 
que pretende vislumbrar 
los causes por los que de
berá transitar al futuro la 
administración pública 
mexicana. ¿Cómo habrá de 
ser la función pública de 
este país, si pretendemos 
que sintonice con los nue
vos tiempos dentro de los 
cuales cumplirá su cometi
do de servicio a la socie
dad? ¿Cuáles serán las lí
neas maestras que posibili
tarán su actuación? 

En concreto, a la función 
pública le tocará vencer la 
inercia del anquilosamien
to y de la petrificación para 
ir a la búsqueda de nuevos 
moldes de comportamien
to que permitan una mejor 
inserción en el nuevo espa
cio social. Lo contrario se
ría aceptar la presencia de 
una administración pública 
despegada de su tiempo 
por obsoleta y onerosa, 
ajena a toda una estructura 
de la racionalidad sobre la 
cual debe estar sustentada 
toda idea de desarrollo y 
progreso. 
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LA ADMINISTRACIÓN 
. PÚBLICA EN MÉXICO: 

RETOS y DESAFÍOS 
HACIA EL FIN DEL 

MILENIO 

José Juan Sánclzez 
González· 

Presentación 

La administración pú
blica en nuestro país en
frenta en lo externo, nue
vos retos y desafíos frente 
a las condiciones prevale
cientes en el mundo globa
lizado y en lo interno, un 
acelerado proceso demo
crático, mayor representa
tividad ciudadana en las 
decisiones del gobierno, la 
inadecuada distribución de 
la riqueza y sobre todo, la 
necesidad de producir 
mejores resultados con 
escasez de recursos públi
cos. 

La modernización de la 
administración pública se 
enfrenta a la disyuntiva 
entre continuar con la apli
cación de la administración 

Maestro y Doctor en Administración 
Pública por la Universidad Nacional 
Autónoma de México; ha sido Jefe de 
Departamento en la Universidad Peda
gógica Nacional y Coordinador de 
Asesores del Secretario de Desarrollo 
Social del Gobierno Federal Mexicano; 
en esta Secretaria, actuabnente, es Subdi
rector en la Unidad de Coordinación 
Sectorial. 

pública tradicional, o bien, 
optar por una nueva ge
rencia pública. Esta discu
sión no se ha agotado, la 
implementación del Pro
grama de Modernización 
de la Administración Pú
blica (PROMAP) muestra 
los contrastes entre áreas 
que utilizan los nuevos 
enfoques de calidad total y 
planeación estratégica y 
por otro lado, las depen
dencias y organismos que 
son resistentes al cambio. 

El presente artículo sos
tiene que la modernización 
administrativa tiene sus 
antecedentes en el siglo 
pasado, que las mayores 
reformas administrativas 
se realizaron en la década 
de los setenta, mientras 
que en los ochenta los pro
gramas de simplificación 
administrativa y la privati
zación fueron las medidas 
recurrentes para redimen
sionar el sector público, y 
por último en la presente 
década, la reinvención del 
gobierno cobra relevancia 
con el PROMAP. Asimis
mo, en la segunda parte 
del trabajo se enumeran las 
tendencias, retos y desafíos 
de la administración públi
ca mexicana hacia el fin del 
milenio, aspectos que co-
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bran relevancia para esta
blecer los temas de la 
agenda de la administra
ción pública para el próxi
mo siglo. 

Antecedentes históricos de 
refonnas administrativas 
en México 

La historia de la admi
nistración pública mexica
na muestra cómo, desde 
sus inicios en 1821, se han 
llevado a cabo diversos 
intentos para mejorarla y 
adaptarla, a las cambiantes 
exigencias de los aconteci
mientos históricos o de los 
programas gubernamen
tales. Para algunos estu
diosos de esta problemáti
ca tal vez el Primer Regla
mento de Gobierno elabo
rado en 1821,fue el inicio 
de la preocupación que en 
nuestro país ha existido, 
por mantener una adecua
ción permanente del apara
to administrativo del Go
bierno, ya que establecía 
que " ... cada Ministro está 
obligado a proponer re
formas y mejoras en su 
ministerio, además de co
ordinarse con los demás 
Ministros para proponer 
reformas generales" .1 

1 Bases para el Progranm de Reforma Admi
nistrativa del Poder Ejecutivo Federal 1971-
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Para definir con claridad 
las etapas en las que la 
administración pública ha 
sufrido cambios relevantes, 
convencionalmente se 
identifican en siete las eta
pas de la reforma adminis
trativa en México, a saber: 
l. La primer reforma ad

ministrativa en 1833. 
2. La segunda reforma 

administrativa con la 
creación de la Secretaría 
de Fomento en 1853. 

1976. México, Secretaría de la Presiden
cia, Dirección General de Estudios Ad
minisb.-ativos, 1973. p. 31. 

3. La tercera reforma ad
ministrativa de Juárez 
en 1857. 

4. La cuarta con las refor
mas introducidas en 
1917. 

5. La quinta etapa de las 
reforma administrativa 
con cambios antes de 
1970. 

6. La sexta reforma admi
nistrativa de 1970 a 
1976. 

7. La sexta reforma admi
nistrativa de 1977 a 
1982. 
La primera reforma del 

México independiente se 
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llevó a cabo en el año de 
1833, y con ella se intentó 
minar, desde sus bases, a la 
vieja sociedad colonial.' Sin 
embargo, no existe mucha 
información del transcurrir 
administrativo de aquellos 
días, pues los secretarios 
del despacho, no tuvieron 
tiempo de preparar las 
memorias de las activida
des de sus encargos. La 
que se conserva, fue prepa
rada por el gobierno pre
cedente a los reformistas 

2 Guerrero, Ornar. El Estado y la Adminis
tración Pública en México. México, INAP, 
1989. p.109. 
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de 1833 y en lo relativo a lo 
interior, es sumamente 
escueta, en tanto que la de 
1835 fue escrita por el ré
gimen que derrotó y suce
dió a éstos. 

Por lo que se refiere a la 
segunda reforma adminis
trativa, tuvo lugar en 1853, 
no sólo porque implicó 
una reorganización general 
de la administración públi
ca, sino por la formación 
del nuevo Ministerio de 
Fomento, alrededor del 
cual funcionarían los gran
des rubros de la adminis
tración interna. Esto era la 
culminación de un proceso 
nacido con la Secretaría de 
Relaciones Interiores y Ex
teriores, proseguido con el 
establecimiento del Minis
terio del Interior y la mate
ria de gobernación.' El Mi
nisterio de Fomento, Colo
nización, Industria y Co
mercio adquiere esta de
nominación el 22 de abril 
de 1853, fecha en que es 
fundado como pieza cen
tral de la administración 
pública. Los cometidos de 
la Secretaría de Fomento 
cubren toda la administra
ción de la vida económica, 
pero también dos activida-

3 [bid. p. 140. 

des de la vida social: la 
colonización y la estaaísti
ca, ambas materias básicas 
de la política poblacional.4 

El centro de la reforma 
administrativa lo constitu
yó la creación de la Secre
taría de Fomento, si bien es 
cierto que se hace una 
nueva distribución de 
competencias entre las di
ferentes dependencias de 
la administración pública. 
Hay que destacar, al mis
mo tiempo, que a partir de 
1853 la administración de 
lo interior estaba siendo 
compartida por la mayoría 
de las dependencias cen
tralizadas, pues crecía y se 
diversificaba, toda vez que 
dos de ellas, Gobernación y 

4 Toma después el titulo de Secretaria de 
Fomento, Colonización, Industria y 
Comercio el 12 de mayo de 1853, tenien
do a su cargo las siguientes ftmciones: 1. 
Formación de la estadística general, 
industrial, agrícola, minera y mercantil, 
manteniéndola actualizada; 2. coloniza
ción; 3. medidas conducentes al fomento 
industrial y mercantil; 4. establecimiento 
de la enseñanza en estos ramos; 5. expe
dición de patentes y privilegios; 6. expo
siciones públicas de los productos de la 
indusbia agrícola, minera y fabril; 7. 
caminos, canales y todas las vías de 
comunicación de la República; 8. desa
güe de México y obras conexas al mismo; 
9. obras de utilidad y ornato que se han 
edificado con fondos públicos; 10. con
serjería, muebles, útiles y obras del 
palacio, incluyendo las que se hagan en 
las cámaras; 11. Sociedad de Geografía y 
Estadística, y todo tipo de mejoras mate
riales e industriales. 
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Fomento, estaban en su 
centro. Esta creación fue 
producto del gran ingenio 
de Lucas Alamán.s 

La tercera etapa de la re
forma administrativa, tuvo 
su antecedente en 1857 con 
el movimiento de la Refor
ma, la que apoyó a una 
nueva Constitución que al 
tiempo de consagrar las 
garantías individuales que 
caracterizaban al Estado 
moderno, fortaleció al ór
gano Legislativo y redujo 
las facultades del Ejecutivo 
con la idea de evitar los 
extremos a que llegaron 
algunos presidentes ante
riores, en particular Santa 
Ana, cuyos excesos origi
naron el movimiento de 
Reforma.6 

El presidente Benito 
Juárez fue la cabeza de ese 
importante movimiento 
político.7 De haberse lo-

5 [bid. p. 141. 
6 Sin embargo, las fuerzas conservadoras 
no aceptaron la nueva Constitución, 
desatándose una lucha interna que se 
prolongó de 1858 a 1861 y que culminó 
con la separación del Estado y la Iglesia, 
en ese entonces la principal propietaria 
de la riqueza territorial del país. Carrillo 
Castro, Alejandro. La refomia adutinistra
tiva en México. Evolución de la refon11a 
adnlinistrativa en México (1971-1979). 
México, Miguel Ángel Porrúa, p. 45. 
7 En un manifiesto al país Juárez señala
ba que "el instinto de la Nación, ilustra
do por las decepciones y las esperanzas 
frustradas (había) comprendido que las 
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grado, hubiera constituido 
el primer esfuerzo sistemá
tico de reforma administra
tiva que se hacía en la nue
va nación con un carácter 
integral y permanente. Sin 
embargo, este intentó aca
bó con su muerte en 1872, 
el cual fue seguido por su 
sucesor Lerdo de Tejada 
-quien restableció la Cá
mara de Diputados- y fue 
consumado al extremo por 
Porfirio Díaz, quien ocupó 
la Presidencia por espacio 
de 33 años (1876 a 1911), 
después de haber derroca
do a Lerdo cuando éste 
pretendía reelegirse. 

La cuarta reforma ad
ministrativa parte de la 
necesidad de los nuevos 
objetivos del Estado, se 
hizo necesaria la creación 
de una nueva y más com
pleja administración públi
ca.• Fue así, en 1917 cuando 
se llevó a cabo la primera 

revoluciones serán estériles y que los 
elementos conquistados en el terreno 
politico y social no darán fruto mientras 
que no se corone la obra con la revolución 
administrativa". Citado por Alejandro 
Carrillo Castro, Ibídem. 
8 Posteriormente, se llevaron a cabo en el 
país una serie de refo1mas parciales, de 
tipo incremental, que más bien buscaban 
incorporar nuevas técnicas, pero que no 
produjeron ideas substanciales relativas 
al ejercicio de la reforma administrativa, 
sin embargo es conveniente señalarlas 
corno parte de los esfuerzos reahzadas 
en la materia. 

transformación técnica del 
Ejecutivo federal, al crearse 
constitucionalmente un 
nuevo tipo de órgano de
pendiente del presidente: 
los Departamentos Admi
nistrativos. Bajo esta de
nominación se establecie
ron organismos distintos a 
las Secretarías de Estado, 
para encargarse de la pro
visión de diversos servicios 
de apoyo, comunes a todo 
el sector público, tales co
mo las adquisiciones y los 
abastecimientos del Go
bierno (1917), el control 
administrativo y contable 
de las actividades guber
namentales (1917), las es
tadísticas (1922), el presu
puesto (1928), la protección 
de los trabajadores (1932) y 
la reforma agraria (1934).' 

La quinta etapa, de las 
reformas administrativas, 
puede situarse desde 1917 
hasta antes de 1970. Algu
nas de estas medidas inten
taban introducir políticas 
de coordinación eficaz de 
las entidades públicas, así 
como el establecimiento de 
sistemas institucionales de 
modernización administra
tiva, que buscaban perma
nentemente el incremento 

9 Carrillo Castro, op. cit. p. 43. 
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de la eficacia. Entre estos 
intentos destacan: 

l. El Departamento de 
Contraloría, que funcionó 
de 1917 a 1934 y que tuvo, 
entre otras atribuciones, la 
de realizar estudios ten
dientes al mejoramiento de 
la Administración Pública. 

2. El Departamento del 
Presupuesto de la Federación, 
que funcionó de 1928 a 
1932, dependió directa
mente del Presidente, que 
estuvo encargado de anali
zar la organización admi
nistrativa y coordinar acti
vidades y sistemas de tra
bajo para lograr eficiencia 
de los servicios públicos. 

3. Las Comisiones de 
Eficiencia, que funcionaron 
durante corto tiempo en 
algunas dependencias en
cargadas de racionalizar el 
aprovechamiento de los 
recursos. 

4. La Comisión Interse
cretarial, creada en 1943 a la 
que se le encargó la elabo
ración de un plan coordi
nado de mejoramiento de 
la organización de la ad
ministración pública. 

5. La Secretaría de Bie
nes Nacionales e Inspección 
Administrativa, creada en 
1946, que tenía entre otras 
funciones, ser el órgano 
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central de organización y 
métodos para coordinar el 
mejoramiento administra
tivo. 

6. En la etapa de 1950 
a 1964, se hicieron algunos 
intentos de reforma indi
vidual en dependencias 
como el Banco Central y 
las Secretarías de Comuni
caciones, Obras Públicas y 
Defensa Nacional. Estos 
intentos no repercutieron 
en el resto del sector públi
co. 

7. En las modificacio
nes de la Ley Orgánica del 
Poder Ejecutivo que entra
ron en vigor en 1958, la 
facultad de estudiar las 
reformas administrativas 
que requiere el sector pú
blico, pasó de la Secretaría 
de Bienes Nacionales -cu
yo nombre cambió a Secre
taría del Patrimonio Na
cional- a una nueva, la de 
la Presidencia. Sin embar
go, fue hasta el 9 de abril 
de 1965, cuando se estable
ció en dicha Secretaría la 
Comisión de Administra
ción Pública (CAP), que 
esta actividad comenzó a 
tomar impulso. 

La sexta reforma admi
nistrativa, realizada de 
1970 a 1976 intentaba, 
constituirse en un proceso 

técnico y programático, 
innovador, comprensivo, 
permanente y de estrategia 
flexible, tendente a conse
guir una respuesta orgáni
ca-adaptativa de la maqui
naria administrativa exis
tente, ante las nuevas con
diciones y problemas que 
plantea el nivel de desa
rrollo que el país ha alcan
zado en los 50 años de es
tabilidad y crecimiento 
sostenido.10 Por último, la 
séptima etapa de la refor
ma administratiya impul
sada por el gobierno de 
López Portillo en el perío
do 1976-1982, introdujo 
cambios importantes en las 
leyes administrativas, así 
como la creación de la Se
cretaría de Programación y 
Presupuesto. 

La reforma administrativa 
en el periodo 1970-1976 

Al tomar posesión como 
Presidente de México en 
diciembre de 1970, Luis 
Echeverría mostró interés 
en promover las reformas 

10 Ibid. p. 45. Hay que recordar que el 
libro del autor fue elaborado al final del 
desarrollo compartido y que el México 
de los setenta, no es el de los años noven
ta ya que demasiadas cosas han cambia
do. No tenemos una estabilidad econó
mica y política estable, ni un crecimiento 
sostenido. 
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estudiadas y propuestas 
por la Comisión de Admi
nistración Pública (CAP)." 
En enero de 1971 se convo
có a una reunión ministe
rial sobre reforma adminis
trativa, cuyo resultado fue 
la promulgación de los 
acuerdos presidenciales 
del 28 de enero y del 11 de 
marzo de 1971, que fijaron 
las bases del Programa de 
Reforma Administrativa 
del Ejecutivo Federal.12 La 
idea central de la reforma 
administrativa partió de la 
percepción de que el Poder 
Ejecutivo contaba con vas
tas tareas de las encomen
dadas al Estado, con un 
aparato burocrático consti
tuido en ese entonces con 
más de 850 entidades pa
raestatales, por lo que era 

11 
Ibid. La Comisión de Administración 

Pública (CAP) dedicó sus primeros afios 
a realizar estudios que condujeron a la 
formulación de un diagnóstico que se 
emitió bajo el título de Informe sobre la 
Administración Pública. Constituyó un 
Secretariado Técnico y le encargó man
tener un contacto permanente con los 
demás organismos públicos. 
12 

lbid. p. 46-47.A fin de contar con un 
órgano adecuado para coordinar las 
actividades de la reforma administrativa, 
la Secretaría de la Presidencia creó la 
Dirección General de Estudios de la 
Presidencia y la Dirección General Coor
dinadora de la Programación Económica 
y Social La primera sustituyó a la CAP. 
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necesario reorganizar su 
coordinación.13 

El esquema de análisis 
empleado fue orientado a 
la revisión de los cambios 
en: a) instituciones, b) sis
temas comunes de admi
nistración, c) sectores y d) 
el conjunto total de la ad
ministración pública, con
forme a las estrategias y 
prioridades del Ejecutivo 
federal. Esto permitió, la 
formulación de un diag
nóstico general -basado en 
el Informe de la CAP de 
1967- con el propósito de 
caracterizar el desarrollo y 
complejidad actuales de la 
administración pública, en 
el que señalaron los cam
pos en los que habían 
avanzado y aquéllos en los 
que aún se requerían cam
bios fundamentales. Por 

13 De estos órganos, algunos funcionaron 
con prestación directa de servicios o de 
producción de bienes, mientras que obus 
tenían a su cargo funciones de apoyo, 
coordinación y vigilancia para la acción 
gubernamental en su conjunto. Distin
guen, por un lado las adivida.des fin del 
Gobierno, bien sean de carácter social, 
económico, político y cultural, agrupán
dolas convencionalmente en sectores de 
activída.d y por otro lado, las actividades de 
apoyo, o sean las que están destinadas a 
prestar auxilio técnico o administrativo a 
las demás (programación, presupuesto, 
reforma administrativa, estadística, 
compras, contabilidad, etc.). 

ello se establecieron los 
objetivos a alcanzar.14 

Por ello, fueron elabo
radas las Bases para el Pro
grama de Reforma Adminis
trativa del Gobierno Federal, 
1971-1976, planteando la 
conveniencia de agrupar 
once grandes programas 
de tipo macroadministrati
vo: el primero de ellos, 
referido a la instrumenta
ción de la infraestructura 
del sistema mismo de re
forma administrativa. Los 
siguientes nueve -que fue
ron enunciados siguiendo 
la secuencia de los proce
sos del ciclo administrativo 
(planeación, organización, 
integración de recursos, 
dirección y control)- se 
relacionaban con la racio
nalización de los sistemas 

14 Entre otros encontramos: a) incremen
tar la eficacia y eficiencia de las entida
des gubernamentales mediante el mejo
ramiento de sus estructuras y sistemas de 
trabajo; b) responsabilizar, a las institu
ciones y a los funcionarios que tienen a 
su cargo la coordinación y ejecución de 
las acciones públicas; c) simplificar, 
agilizar y desconcentrar los mecanismos 
operativos de esas entidades, acelerando 
y simplificando trámites; d) procurar que 
el personal público contará con las habi
lidades necesarias para cumplir adecua
damente sus labores, mediante progra
mas de capacitación y motivación, bus
cando generar una clara conciencia de 
servicio, así como una actitud innovado
ra dinámica y responsable; y e) fortalecer 
la coordinación, la colaboración y el 
trabajo en equipo como política de Go
bierno. Ibid. p. 49-50. 
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de apoyo (auxiliares y ase
sores) para la administra
ción (programación, pre
supuesto, personal, esta
dística, organización y mé
todos, contabilidad, etc.). 
El programa número once 
estaba dedicado a buscar la 
sistematización y coordi
nación de las acciones con 
criterios sectoriales o re
gionales, de acuerdo con 
los lineamientos y las prio
ridades que señalaba el 
programa de desarrollo en 
ese tiempo. 

Dentro de la reforma 
administrativa se hicieron 
algunas consideraciones 
derivadas de otras expe
riencias recogidas en inten
tos y esfuerzos anteriores. IS 

La mayoría iniciaron sus 
reformas en el ámbito in
terno, con distintas priori
dades y complejidades. Las 
macroreformas, por su par
te, se desarrollaron en cua-

15 1) El Plan Global es sólo un marco de 
referencia para dar coherencia a los 
proyectos específicos; 2) No esperar a 
tener todo el paquete de reformas acaba
do para echarlo a andar; 3) Dar a cada 
reforma el ritmo y la prioridad que 
requiera; 4) Procurar que los programas 
sean viables políticamente; 5) Buscar 
reacciones en cadena; 6) Evitar reformas 
meramente formales; 7) Evaluar periódi
camente los avances; 8) Tener la suficien
te flexibilidad; 9) Procurar la institucio
nalización de los mecanismos de refor
ma. 
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tro direcciones: a) reformas 
incrementales (creación de 
nuevos instrumentos y 
organismos públicos) para 
el cumplimiento de nuevas 
funciones y para la coordi
nación de los aspectos téc
nicos; b) reformas legales; 
c) reformas técnicas a los 
sistemas de apoyo y; d) 
estímulos para la reforma 
de las actitudes de los ser
vicios públicos en todos los 
niveles. 

A pesar de los grandes 
avances administrativos, 
tanto micro comO' ma
croadministrativos logra
dos en ese período, algu
nas inercias y obstáculos 
no fueron superados." El 
mayor déficit administrati
vo de esta gran reforma, 

16 Dentro de los obstáculos más signifi
cados para implementar la reforma 
administrativa fueron: a) Problemas de 
carácter estructural: 1) Falta de tul pro
grama formal de desarrollo nacional; 2) 
Carencia de un mecanismo efectivo de 
compatibilización de las reformas indi
viduales; 3) Agudización de las desi
gualdades entre las instituciones púbh
cas: 4) Aumento en la duplicación de 
responsabilidades; 5) Insuficiencia de los 
recursos que requieren las tareas de 
refonna; 6) Mecanismos de decisión 
excesivamente centralizados. b) Princi
pales resistencias humanas o motivacio
nales: 1) Falta de información; 2) El estilo 
tradicional de administración; 3) El 
excesivo congestionamiento de los altos 
niveles; 4) Actih.J.des no participativas; 5) 
Percistencia de expectativas negativas 
tradicionales; 6) Existencia de intereses 
creados. 

fue sin lugar a dudas, la 
carencia de un sistema pro
fesional de personal públi
co, es decir, un servicio 
civil de carrera. Ello hu
biera permitido -de reali
zarse- darle contenido y 
sustento, así como viabili
dad administrativa a la 
propia reforma. Esta res
ponsabilidad histórica de 
los conductores de la re
forma administrativa, en 
gran parte se debe, a que el 
sistema autoritario mexi
cano y el manejo del sector 
público, estaba basado en 
el presidencialismo mexi
cano de viejo cuño. Admi
nistración pública y siste
ma político no fueron tras
tocados y por ello, el siste
ma de despojo permaneció 
en el aparato gubernamen
tal. 

La reforma administrativa 
en el período 1977-1982 

Por lo que se refiere a 
esta etapa de la reforma 
administrativa en el perío
do considerado de 1977 a 
1982, destaca la creación de 
la Secretaría de Programa
ción y Presupuesto (SPP), 
así como las tres disposi
ciones fundamentales en la 
acción gubernamental. La 
base jurídica fundamental 
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del Programa de Reforma 
Administrativa 1977-1982, 
por lo que se refiere a la 
implementación del Siste
ma Nacional de Planea
ción, estaba constituida por 
la nueva Ley Orgánica de la 
Administración Pública Fede
ral, la Lei; de Presupuesto, 
Contabilidad y Gasto público, 
y la Ley General de Deuda 
Pública, cuyas iniciativas, 
fueron enviadas de manera 
simultánea por el presiden
te José López Portillo al 
inició de su mandato.17 

Otro de los aspectos re
levantes de ese programa 
de Reforma Administrati
va fue la creación de la Se
cretaría de Programación y 
Presupuesto (SPP),18 con lo 

17 Carrillo Castro, Alejandro y García 
Ramírez, Sergio. Las empresas públicas en 
México. México, Miguel Ángel Porrua, 
1980. pp. 88-89. 
18 Ibid. p. 91. La Secretaria de Programa
ción y Presupuesto se convirtió en órga
no central normativo del sistema de 
planeación integral. Dichas funciones 
correspondían antes a diversas depen
dencias de la administración pública 
federal. La Secretaría de la Presidencia 
tenía a su cargo la programación global, 
sectorial y regional de las inversiones 
públicas; la Secretaría de Industria y 
Comercio, por su parle, terúa encomen
dadas las funciones normativas para la 
elaboración de la estadística de la admi
nistración pública federal; y la del Patri
monio Nacional las de control normativo 
y global de las entidades paraestatales. 
Pero sin duda el cambio más importante, 
se refiere al ejercicio y control del presu
puesto de egresos de la Federación, que 
anteriormente era competencia de la 
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cual se consiguió finalmen
te integrar en una sola de
pendencia del Ejecutivo 
federal -como se intentó en 
dos ocasiones anteriores, 
1928 y 1958- las facultades 
de programación de las 
actividades de la adminis
tración pública federal en 
su conjunto, con las de de
terminación de los recursos 
presupuestales que dichos 
programas requieren para 
su implementación.19 

Otro intento dentro de 
esta reforma administrati-

Secretaria de Hacienda y Crédito Públi
co. 
19 El entonces presidente López Portillo 
lo reconocía así: "Las decisiones funda
mentales en materia macroadministrati
vas están tomadas en cuanto arranque; 
falta tan sólo ya la operación de nn 
sistema que hemos significado como el 
'eje' de esta Reforma Administrativa, que 
para mí está constituido por la formación 
de una Secretaría de Programación y 
Presupuesto, a la que le corresponde el 
manejo global del proceso de planeación 
económica y social, desde su concepción 
hasta su evaluación, para retroalimentar 
el ciclo. la decisión más importante que 
se tomó para fundamentar esta reforma 
fue haber divido la Secretaria de Ha
cienda entre Ingresos y Egresos, y haber 
otorgado a un solo centro de responsabi
lidad, a partir de la planeación, lo que 
antes se otorgaba a otra Secretaria a 
partir de la política de ingresos. Hemos 
pues, querido subrayar con este propósi
to algo que es fundamental, concebir -
como origen y fin de desarrollo- el ins
trumento de planeación y no el instru
mento de captación de recursos; amarrar 
las decisiones fundamentales al plan y 
no al ingreso constituye, el secreto de 
esta Reforma Administrativa". Citado 
por: Carrillo Castro, Alejandro y García 
Ramirez, Sergio. op. cit. p. 89. 

va fue el establecimiento 
del Plan Global de Desa
rrollo 1980-1982, que signi
ficó que se materializaran 
los esfuerzos realizados en 
planeación en el país, a lo 
largo de más de cincuenta 
años. A pesar de los cuatro 
objetivos fundamentales y 
de las veintidós políticas, el 
Plan fracasó porque partió 
del supuesto de que el pre
cio de petróleo se manten
dría al alza y cuando éste 
descendió estrepitosamen
te, los cálculos fallaron y el 
gobierno tuvo que recurrir 
una vez más al endeuda
miento externo. 

La importancia que ad
quirió la reforma adminis
trativa -María del Carmen 
Pardo la denomina la mo
dernización administrati
va- dio lugar a que se 
planteara la profesionali
zación de la función públi
ca y la inclusión de una 
carrera en el servicio públi
co, que permitieran el in
greso y la permanencia de 
los más aptos, sin conside
raciones de otro tipo. Por 
razones ajenas a la racio
nalidad administrativa, 
esta carrera seguirá for
mando parte del código de 
aspiraciones, lejos de po
der encontrar un referente 
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en la realidad político
administrativa mexicana. 20 

En suma, puede afir
marse que estas dos etapas 
de la reforma administra
tiva 1971-1976 y la de 1977-
1982, fueron decisivas para 
el mejoramiento de la ac
ción gubernamental y los 
logros alcanzados, no fue
ron consolidados por un 
programa ambicioso de 
servicio civil de carrera o 
por lo menos un sistema 
profesional de funciona
rios. A mi parecer, este es 
el momento más idóneo y 
conveniente, ya que des
pués de más de una déca
da de reformas administra
tivas, el servicio civil ha
bría contado con las condi
ciones necesarias para su 
implementación. Sin em
bargo, los rasgos del siste
ma político mexicano, hu
bieran impedido realizar 
esta profunda revolución 
administrativa. Su propia 
razón de ser no lo permi
tió. 

20 Pardo, María del Carmen. La moderni
zación administrativa en México. México, 
INAP-Colegio de México, 1993. p. 146. 
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Los procesos de simplifica
ción administrativa y pri
vatización 

En la década de los 
ochenta, la admirústración 
pública mexicana se vio 
envuelta en dos procesos 
fundamentales: primero, la 
simplificación admirústra
tiva como política de go
bierno para disminuir los 
trámites admirústrativos y 
segundo, un proceso de 
privatización de empresas 
públicas que disminuyó 
significativamente en dos 
gobiernos la intervención 
estatal en la econorrúa na
cional. 

En primer lugar, el Pro
grama General de Simplifi
cación de la Administra
ción Pública Federal, que 
coordinó la Secretaría de la 
Controlaría General de la 
Federación (SECOGEF), 
fue el principal instrumen
to para " .. .la moderniza
ción de la administración 
pública (que) busca devol
ver a la sociedad civil su 
iniciativa, que progresiva
mente había sido reducida 
ante un aparato estatal que 
crecía en tamaño y com
plejidad" .21 

21 Vázquez Cano, Luis Ignacio. "La 
simplificación administrativa", en La 
adtninistracíón pública conteniparánea en 

El Programa General de 
Simplificación Administra
tiva pretendía la agiliza
ción y transparencia de los 
procedimientos relaciona
dos con los trámites y ges
tiones realizados por la 
ciudadanía, mediante las 
vertientes de: desconcen
tración y descentralización; 
la desregulación admirús
trativa; agilización de trá
mites y la modernización 
integral de los sistemas de 
atención al público. El pro
grama no fue acompañado 
de otras políticas y accio
nes para el mejoramiento 
de los servicios, por lo que 
sus alcances aunque signi
ficativos, no lograron una 
modernización integral y 
profunda como se requería 
en el aparato gubernamen
tal. 

En segundo término, el 
proceso de privatización 
en México se dividen en 
dos etapas: la primera co
rrespondiente al periodo 
que comprende de diciem-

México. México, SECOGEF-FCE, 1993. p. 
209. Como resultado del mencionado 
Programa de Simplificación publicado 
en el Diario Oficial de la Federación el 9 
de febrero de 1989 al año de 1992, se han 
realizado 1823 acciones que han redun
dado en la agilización de los trámites 
gubernamentales, así como el mejora
miento de los servicios que prestan a la 
ciudadanía las dependencias y entidades 
federales. 
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bre de 1982 a noviembre de 
1988, durante la cual la 
intervención del Estado se 
vio disminuida y se enaje
naron una participación 
accionaria del sector públi
co en empresas de dimen
siones reducidas; y una 
segunda etapa que com
prende el periodo de di
ciembre de 1988 a junio de 
1994, en la que la privati
zación fue más significati
va tanto en términos del 
número de empresas ven
didas y la complejidad de 
las mismas, como por los 
recursos obtenidos en las 
diferentes operaciones.22 

En esta etapa se terminó 
con la participación del 
sector público en por lo 
menos 15 ramas de la acti
vidad económica, entre las 
que destacan la industria 
hotelera y· la petroquímica 
secundaria. La privatiza
ción más importante de 
esta etapa se registró con la 
venta de Tereftalatos Me
xicanos, en noviembre de 
1988, empresa productora 
de un petroquímico secun
dario, que involucró recur-

22 Rogozinski, Jacques. La privatización en 
México. México, Trillas, 1997. p. 110-111. 
A lo largo de 12 años, el número de 
entidades paraestatales se redujo de las 
1,155 existentes en 1982 a 219 en junio de 
1994. 
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sos por un monto de 242.7 
miles de nuevos pesos. 

La segunda etapa com
prendió la formalización 
de 261 operaciones de ven
ta que generaron recursos 
por 74.6 miles de millones 
de nuevos pesos. Esta eta
pa se caracterizó por la 
privatización de empresas 
de mayor dimensión y con 
enlaces sectoriales de ma
yor importancia respecto a 
las empresas privatizadas 
en la primera etapa. Desta
can dentro del sector mine
ro las privatizaciones de 
Minera Real de Ángeles, 
Compafiía Real del Monte 
y Pachuca, así como Com
pafüa Minera de Cananea. 
En el sector manufacturero 
las privatizaciones más 
importantes fueron los in
genios azucareros, debido 
a que representaban la 
agroindustria más impor
tante del país; las unidades 
de Fertilizantes Mexicanos 
y de Industrias Conasupo, 
así como las empresas si
derúrgicas. Finalmente, las 
privatizaciones más rele
vantes dentro del sector 
servicios fueron la venta de 
la Compafüa Mexicana de 
Aviación que, dada la re
gulación prevaleciente en 
el sector hasta 1990, abar-

caba junto con Aeroméxi
co, todo el mercado do
méstico; así como Teléfo
nos de México y los 18 
bancos comerciales.23 

De esta manera, a di
ciembre de 1988 el Estado 
participaba a través de 618 
entidades paraestatales en 
50 ramas de actividad eco
nómica, en 28 de las cuales 
lo hacía de manera intensi
va. Al 31 de diciembre de 
1993, se había retirado 
completamente de 21 ra
mas, fundamentalmente de 
la extracción y beneficio de 
mineral de hierro; explota
ción de canteras y extrac
ción de arena, grava y ar
cilla; molienda de trigo y 
café; azúcar; refrescos y 
aguas gaseosas; tabaco; 
hilados y tejidos de fibras 
blandas y duras; resinas 
sintéticas y fibras artificia
les; cemento; automóviles 
y carrocerías; motores, par
tes y accesorios para auto
móviles, entre otras.'• 

Al concluir la adminis
tración de la abundancia, 

23 /bid. p. 112. 
24 Dcsincorporación de entidades pnraesta
talcs. /11for111ación bdsica de los procesos del 
1° de dicinubrc de 1988 al 31 de diciembre de 
1993. Secretaría de Hacienda y Crédito 
Público y Secretaría de la Contraloría 
General de la Federación. México, F.C.E., 
1994. p. 58. 
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se agotó la idea de que la 
modernización administra
tiva era necesaria y urgen
te. Se buscó su simplifica
ción, privatización y achi
camiento, en lugar de pre
tender su profesionaliza
ción para lograr una racio
nalidad administrativa. 
Esta aspiración forma parte 
de las utopías administra
tivas, que difícilmente lo
grará realizarse dentro del 
actual funcionamiento del 
sistema político mexica
no.25 

Tendencias históricas de la 
administración pública 

Ornar Guerrero nos pre
senta ocho tendencias his
tóricas en la administra
ción pública mexicana, las 
cuales pueden llegar a una 
supresión, perpetuación o 
atenuamiento de acuerdo 
con las nuevas tendencias 
mundiales y las condicio
nes políticas prevalecientes 
en el interior.21' A continua
ción se presentan de mane
ra esquemática: 

25 Pardo, María del Cannen. op. ctf. 

p.146. 
26 Guerrero, Ornar. El Estado y la Ad111i-
11istració11 Pública c11 México. México, 
INAP. 1989. p. 774-777. 
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Tendencias históricas de la Administración Pública 

Tenden- Definición Descripción 
ci~ 

Primera Actividad creciente, amplia y Incremento de las dimensiones del Estado, 
diversificada del Estado en el seno su intervención en las esferas de la sociedad 
de la sociedad. y su injerencia en la vida económica por 

medio de empresas públicas. 

Segunda Fonnadón de un espado público El espado público es el campo histórico de la 
comnrensivo v en exoansión. actividad del Estado. 

Tercera Creación de un modus operandi Estas instituciones descentralizadas han 
peculiar del Estado por medio de estado en actividad desde el siglo XVIII y su 
organismos descentralizados y importancia se incrementa con el paso del 
emnresas .....-.blicas. tiemm. 

Cuarta Establecimiento de la economía de Está formada por las prácticas económicas 
Estado. estatales encaminadas a la intervención 

directa del Estado por medio de sus empre-
sas y su injerencia indirecta a través del 
fomento, pero también de las instituciones 
descentralizadas. 

Quinta Efecto formativo y multiplicador de Las revoluciones han incrementado cualita-
las revoluciones sobre la adminis. tiva y cuantitativamente el organismo y los 
tración pública. cometidos del Estado, principalmente las 

instituciones descentralizadas. 
Sexta Institucionalización del procedí- La expropiación es nna fónnula de reivindi-

miento de expropiación para el cación usual en un país donde las revolucio-
establecimiento de las grandes nes han sido las vías positivas de su progre-
ínstitudones descentralizadas. so v desarrollo. 

Séptima Fonnación de relaciones económi- Las prácticas de fomento desde 1830, por 
cas institucionalizadas entre el medio del Banco de Avío, establecieron 
Estado y el capital. relaciones económicas entre el Estado y el 

caoitaL 
Octava Centralización irrefrenada en el La centralización está representada en el 

Estado nacional. artículo 27 constitucional y es producto de la 
historia del país y efecto directo de la Refor-
ma V la Revolución de 1910. .. 

Fuente: Omar Guerrero, El Estado y la Adm11ustrac1011 Publica en Mex1co. Op. cit. Elabora
ción propia. 

Estas tendencias se en
cuentran presentes en la 
existencia y permanencia 
del Estado mexicano, sin 
embargo, los nuevos retos 
y desafíos existentes en el 
mundo moderno permiten 
inferir que podrían cam
biar significativamente, en 
parte por las transiciones 
por las que atraviesa el 
país, así como por las nue
vas condiciones internas 

que se manifiestan en la 
vida democrática actual. 

Al respecto, en la mayo-. 
ría de las tendencias pre
valece la intervención esta
tal para garantizar el inte
rés público, no obstante, 
pareciera que la séptima 
tendencia -formación de 
relaciones económicas ins
titucionalizadas entre el 
Estado y el capital- es la 
más congruente con las 
modalidades que impone 
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el actual modelo económi
co prevaleciente. Las otras 
tendencias se encuentran 
vinculadas a formaciones 
de una alta intervención 
estatal por razones econó
micas-históricas que por 
excepción fueron realiza
das, tales como la expro
piación y la creación de un 
enorme sector paraestataL 

La reinvención del gobier
no en México: PROMAP 

Una posible estrategia 
para reformar a la adminis
tración pública vinculada a 
las nuevas transformacio
nes mundiales es la que 
presentan David Osborne 
y Ted Gaebler con su obra 
Reinventing Government.27 
Cabe recordar que Osbor
ne se convirtió en el prin
cipal asesor del vicepresi
dente Al Gore en el diseño 
y elaboración del Informe 
para la Revisión del Rendi
miento Nacional (National 
Performance Review-NPR). 
Los cuatro principios bási
cos del NPR son: a) reducir 
el papeleo necesario (red 
tape); b) dar prioridad a las 
necesidades y exigencias 

27 Osbome, David y Gaebler, Ted. U11 
1111cvo modelo de gobierno; cÓJ110 transforma 
el espíritu empresarial al sector público. 
México, Gemika, 1994. Con este nombre 
fue publicado en México. 
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de los clientes en la presta
ción de los servicios públi
cos; c) otorgarles mayor 
poder (empowerment) a los 
empleados en la toma de 
decisiones; y d) reducir a lo 
básico, es decir, lograr un 
gobierno que produzca 
más con menor costo.28 

El objetivo de la rein
vención no es cambiar los 
fines (el qué y para que) del 
gobierno; la tarea urgente 
es cuestionar y cambiar la 
forma tradicional y buro
crática de cómo funciona el 
gobierno. El problema en
tonces es de carácter ins
trumental; es cuestión de 
afinar los medios, mejorar 
la operación de las institu
ciones públicas y erradicar 
la burocracia. En el fondo, 
más que una teoría de go
bemabilidad, la reinven
ción del gobierno es una 
propuesta de microgtren
cia pública. 

La reinvención del go
bierno puede verse plas
mado en el Programa de 
Modernización de la Ad
ministración Pública 1995-
2000 (PROMAP) que se 

28 Santana Rabell, Leonardo y Negrón 
Portillo, Mario. "Reinventing Go
verrunent: nueva retórica, viejos proble
mas". San Juan, Revista de Administración 
Pública, Vol. 27, No. 2, 1995. pp. 49-64. 

encuentra estructurado en 
cuatro rubros. En el apar
tado de antecedentes se 
recupera de manera gene
ral los esfuerzos realizados 
en el pasado, que se identi
fican como propuestas de 
modernización administra
tivas. En el segundo apar
tado del programa se sinte
tiza el diagnóstico sobre los 
principales problemas que 
aquejan a la administración 
pública: 1) limitada capa
cidad de las estructuras de 
la administración pública 
para hacer frente a las de
mandas de la ciudadanía; 
2) la excesiva centraliza
ción bajo la que operan la 
organización y los proce
sos administrativos; 3) la 
deficiencia en las prácticas 
de evaluación del desem
peño gubernamental y 4) la 
pérdida de credibilidad en 
la función pública y en los 
funcionarios por excesos 
cometidos en la corrup
ción.29 

Por su parte, en el tercer 
apartado se explican los 
objetivos que se persiguen 
con las acciones derivadas 

29 Pardo, Maria del Cannen. "Programa 
de Modernización de la Administración 
Pública 1995-2000''. Enlace, México, 
septiembre de 1996, Colegio Nacional de 
Ciencias Políticas y Administración 
Pública, No. 43. p. 2. 
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del PROMAP y en el cuar
to apartado se plantean las 
líneas estratégicas que 
permitirán cumplir con los 
subprogramas estableci
dos: una estandarización y 
evaluación sólo para el 
desarrollo de los estánda
res; fomento a la participa
ción ciudadana; otro refe
rido a la profesionalización 
del servidor público y uno 
más dedicado a la descen
tralización.30 

Los avances en materia 
de modernización todavía 
no son los esperados. En 
estándares e indicadores se 
registran resultados, a pe
sar de los problemas que 
implica su puesta en mar
cha. En participación ciu
dadana, existen avances 
con el programa PROGRE
SA, en la política de medio 
ambiente con algunos con-

30 !bid pp. 2-3. En lo relativo a la descen
tralización, Maria del Carmen Pardo 
señala: " ... el acusado centralismo se 
intenta obviar con referencias al desman
telamiento sufrido por el sector público, 
particularmente el paraestatal. La priva
tización de empresas debió haber sido 
un proceso sustentado en reflexiones y 
decisiones más consensuadas, lo que 
implicaba que estos debieron haberse 
tomado en tan corto plazo. Aunque el 
problema de la centralización de deci
siones y recursos se ha ido convirtiendo 
en un problema grave, no se resuelve ron 
el desn1anh 1amiento de los aparatos 
administrativos, sino con un funciona
miento más descentralizado, flexible y 
ágil". 
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sejos consultivos y en polí
tica industrial, aunque las 
organizaciones civiles tie
nen un marco legal limita
do. En relación a la profe
sionalización, se ha presen
tado una iniciativa de pro
fesionalización y servicio 
civil ante la Cámara de 
Senadores que se encuen
tra en estudio. En cuanto a 
la descentralización, existe 

un programa del. nuevo 
federalismo que tiene 
avances en materia de polí
tica social y salud, aún re
quiere de un mayor nivel 
de participación de los tres 
niveles de gobierno. 31 

31 Méndez, José Luis. "La ntodenlización 
administrativa". Enlace, México, n1ayo
junio 1998, Colegio Nacional de Ciencias 
Políticas y Adnünish·ación Pública, No. 
48. p. 27·28. 
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Desafíos de la administra
ción pública en un contex
to de transiciones 

Los desafíos que enfren
ta la administración públi
ca actual se encuentran 
inmersos en un contexto de 
transformaciones profun
das. Estas transiciones son: 
1) de una economía pla
neada a otra de mercado; 
2) de un régimen autorita
rio a un régimen democrá
tico; 3) de un régimen de 
integración de poderes a 
un régimen de división de 
poderes; 4) de una federa
ción centralizada a una 
federalización descentrali
zada; 5) de un régimen 
discrecional, con frecuente 
corrupción, a un Estado de 
derecho; 6) de un parro
quialismo a una globaliza
ción y 7) de un gobierno 
inefectivo a un gobierno 
efectivo.32 

El proceso de moderni
zación administrativa es 
fundamental para que 
nuestro país logre alcanzar 
su pleno desarrollo. Aun se 
requiere dirigirse por la 
formas de tercera generación: 
las primeras serían las re
formas económicas que se 
han desarrollado; las de 

32 Méndez, José Luis. Op. cit. p. 26. 
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segunda generación las 
políticas de democratiza
ción y la reforma en la mo
dernización administrativa 
las de tercera generación, 
sin la cual no podrían con
solidarse las otras dos for
mas.33 

Por lo menos existen 
tres factores que han im
pedido que la moderniza
ción administrativa tenga 
un mayor avance. Un pri
mer factor es que la mo
dernización enfrenta una 
serie de dilemas, por ejem
plo, aplicar una flexibili
dad laboral que permita 
una respuesta rápida ante 
los problemas crecientes y 
por otro lado, una estabili
dad laboral mediante el 
servicio civil de carrera. No 
existe un rumbo y claridad 
en las políticas de moder
nización. 

Un segundo factor es 
que la modernización ad
ministrativa implica una 
serie de dimensiones, las 
cuales deben implementar
se de manera secuencial e 
incremental en algunos 
casos, mientras que otras 
deben ser llevadas a cabo 
de forma simultánea, lo 
que implica un proceso 

33 Ibídem. 

complejo de implementa
ción de las reformas. En 
tercer 1 ugar, existe una fal
ta de voluntad política en 
general, debido a que las 
políticas administrativas 
tienden a concentrarse en 
lo urgente y no en lo esen
cial. 

Por su importancia, uno 
de los dilemas centrales en 
la administración pública 
en nuestro país es el cho
que de dos enfoques dife
rentes, por un lado, la nue
va gerencia pública propo
ne un esquema de moder
nizac10n administrativa 
bajo la flexibilidad, la des
centralización y desconcen
tración, y por otro lado, la 
administración pública 
tradicional basada en el 
servicio civil de carrera, la 
profesionalización y la es
tabilidad laboral. El go
bierno se encuentra en esta 
transición que no logra 
consolidarse y muestra que 
la modernización adminis
trativa que requerimos no 
necesariamente correspon
de a la de otros países 
-como la reinvención del 
gobierno- sino a nuestras 
particularidades e identi
dad como nación. Una re
forma administrativa que 
concilie la nueva gerencia 
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pública con la administra
c10n pública tradicional 
podría generar mejores 
resultados en la moderni
zación administrativa. 

Retos de la administración 
pública para el próximo 
siglo 

La administración pú
blica mexicana en el pró
ximo siglo tiene como re
tos: ser moderna, democrá
tica, descentralizada, ho
nesta, eficiente, desregula
da y simplificada, abierta, 
"necesaria" y con un servi
cio civil de carrera, para 
conformarse en un aparato 
gubernamental acorde a 
las nuevas condiciones 
mundiales y las transfor
maciones prevalecientes en 
México. Pretendiendo su
perar la administración 
pública tradicional, auto
crática, centralizada, co
rrupta, burocrática, sobre
regulada, cerrada, privati
zada y como sistema de 
botín. Ese es el nuevo rol 
que la administración pú
blica debe transformar en 
el contexto de la Reforma 
del Estado.34 

34 Sánchez González, José Juan. La Ad
ministración Pública en la Reforma del 
Estado. México, UNAM-FCPyS, 1998, 
tesis para obtener el grado de Doctor en 
Administración Pública. Para abundar 
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1. De una administración 
pública tradicional a una 
moderna 

Uno de los principales 
retos de la administración 
pública en México, es tran
sitar de una administración 
tradicional y jerarquizada, 
a un aparato gubernamen
tal moderno y adecuado a 
los nuevos escenarios 
mundiales de globaliza
ción, interdependencia y 
rápido avance tecnológico. 
Asimismo, en lo interno, 
afrontar la profunda desi
gualdad social en que vi
ven un significativo sector 
de la población que sobre
vive en condiciones de po
breza y extrema pobreza, 
debido a que carecen de los 
mínimos de bienestar ne
cesarios para una vida 
digna. 

Por ello, frente a la ac
tual composición de la so
ciedad mexicana y sus 
nuevas exigencias, retos y 
exigencias que desde el 
exterior se presentan para 
la soberanía, la unidad y 
las libertades del país, es 
preciso contar con una 
administración pública 
moderna que busque 
adaptarse a las cambiantes 

1nás sobre el tema consultar esta investi
gación. 

circunstancias de los prin
cipios fundamentales de 
convivencia nacional.35 

La Reforma del Estado 
debe pugnar por la supre
sión de la parcialidad, el 
aspirantismo y la empleo
manía, que han llenado a la 
administración pública de 
improvisación, amateu
rismo y confusión. Sería 
muy deseable la formación 
del servicio civil de carrera, 
como un elemento funda
mental en el desarrollo 
administrativo de un mo
derno aparato guberna
mental. Este cambio permi
tiría suprimir los modos 
antiguos de ejercer la ad
ministración pública, des
terrando la improvisación, 
el clientelismo y el nepo
tismo, dándole su lugar al 
mérito, la capacidad y el 
desempeño administrati
vo.36 

35 Zorilla Martínez, Pedro. "La Constitu
ción Política y la Reforma del Estado", 
en Núñez Jiménez, Arturo (Coord.), La 
Reforma del Estado. Mesa Redonda, Vi
llahermosa, Tabasco, 19 de julio de 1990. 
p.8. 
36 Guerrero, Ornar. "La Reforma del 
Estado como Modernización". Núilez 
Jin1énez, Arturo (Coord.), Op. cít. p. 20. 

62 -

2. De una administración 
pública autocrática a una 
democrática 

Dentro de la reforma 
una orientación fundamen
tal es la búsqueda de la 
consolidación de la demo
cracia administrativa. Una 
administración pública 
será democrática cuando 
provenga de los habitantes 
del país y que, con la parti
cipación de éstos, se les 
beneficie.37 

En un gobierno demo
crático, la participación de 
la ciudadanía en los asun
tos públicos debe ser un 
elemento esencial del pro
ceder gubernamental. La 
administración pública, es 
esencialmente aquella que 
integra en sus decisiones y 
en su operación al público, 
que mediante sus opinio
nes, propuestas y críticas 
enriquecen la deliberación 
del gobierno y la puesta en 
práctica de sus decisiones. 
Jurídicamente la autoridad 
pública es el gobierno pero 
la autoridad es un gobier
no representativo que da 
cabida a la participación 
ciudadana y que se esmera 
por que sus actos de auto
ridad beneficien al conjun-

37 Chanes Nieto, José. Op. cit. p. 102. 



Revista del Instituto de Administración Pública del EstaJÍo de México 

to de la comunidad y no 
sólo a sus aliados y clientes 
privilegiados." 

La búsqueda de una 
administración pública 
democrática implica por lo 
menos tres aspectos esen
ciales: en primer lugar es 
necesario reconceptualizar 
a la administración pública 
como administración de lo 
público y no de lo guber
namental, en donde los 
funcionarios y empleados 
públicos estén al servicio 
de los gobernados y no al 
servicio de los gobernan
tes; en segundo lugar, es 
preciso llevar a cabo es
fuerzos importantes de 
capacitación, para que los 
servidores públicos que no 
están acostumbrados a 
ello, atiendan los reclamos 
sociales; y en tercer lugar, 
deberá emprenderse una 
revolución cultural que 
modifique actitudes y 
mentalidades en los niveles 
gubernamentales medios y 
altos para derramar en cas
cada esta nueva concep-

38 Argüelles, Antonio y Gón1ez Mandu
jano, José Antonio, et. al Hacia la moder
nización adniinistraliva: una propuesta de fa 
sociedad. México, Miguel Ángel Porrúa, 
1995. p. 39-40. Este es un trabajo colecti
vo donde se entrevista a personalidades 
del ámbito académico, empresarial y de 
organizaciones no gubernamentales. Esta 
opinión es de Luis. F. Aguilar. 

ción de la administración y 
de la importancia de la 
participación ciudadana.39 

3. De una administración 
pública centralizada a una 
descentralizada 

Un reto adicional para 
la administración pública 
es cambiar su excesiva cen
tralización, para propiciar 
gradualmente su descen
tralización, lo que permiti
ría devolver a los gobier
nos estatales y municipa
les, facultades, atribucio
nes, recursos y responsabi
lidades administrativas 
que fortalezcan su presen
cia como interlocutores 
legítimos de las demandas 
de la sociedad. 

La descentralización es 
un factor de legitimación y 
fórmula idónea para trans
formar profundamente las 
relaciones de los diversos 
grupos de la sociedad plu
ral con los gobiernos, as
pecto esencial en México 
frente al deterioro institu
cional, rigidez, falta de re
presentatividad, incomuni
cación y ausencia de parti
cipación social, tanto en los 
partidos políticos como en 
las estructuras de gobier-

39 /bid. p. 50. Opinión de Octavio Rodrí
guez Araujo. 
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no, en particular en la ad
ministración pública.40 

La administración pú
blica descentralizada debe 
impulsar al municipio co
mo la base de la unidad 
política del país, a partir de 
una profunda reconcep
tualización. El municipio 
debe ser la expresión direc
ta e inmediata de la parti
cipación social en la admi
nistración pública. "El for
talecimiento de la adminis
tración municipal puede 
ser el centro de la recon
cepción de la administra-
. , , bl. ( ) "41 c10n pu rea .... 

4. De una administración 
pública corrupta a una 
honesta 

Otro de los temas más 
recurrentes que se hace 
alusión a la administración 
pública es el relativo a la 
transparencia del uso de 
los recursos públicos y a su 
exceso: la corrupción. La 
reforma administrativa 
buscaría eliminarla para 

40 Zorrila Martínez, Pedro. "Descentrali
zación política y reforma estatal". La 
Refon11a del Estado. México, Colegio 
Nacional de Ciencias Políticas y Adnli
nistración Pública, A.C., n1arzo de 1992, 
Tomo 11, Colección "Política y Adminis
tración", p. 131. 
41 Argüelles, Antonio y Gón1ez Mru1du
jano, José Antonio, et. al. Op. cit. p. 101-
102. Opinión de Ornar Guerrero. 
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mejorar el uso del gasto 
público y su adecuado des
tino. En principio, la co
rrupción no es un proble
ma exclusivo de la admi
nistración pública, ni de 
México. La aplicación rigu
rosa e imparcial de las le
yes es el instrumento más 
importante para combatir 
la corrupción. Por lo tanto, 
deben tomarse las medidas 
adecuadas para hacer a las 
autoridades responsables 
de su desempeño ilegal e 
indolente frente a los cm
dadanos y fomentar que 

éstos ejerzan su derecho a 
evaluar y vigilar el com
portamiento y la acción de 
los funcionarios públicos.42 

En ese sentido, sería 
fundamental crear un nue
vo sistema de incentivos en 
la administración pública, 
en la que cada funcionario 
esté preocupado por el 
desempeño profesional y 
la calidad de su trabajo, 
para que éste sea el único 
criterio válido para el as
censo. En la actualidad, la 

42 !bid. p. 86. Opinión de Luis F. At,ruilar. 
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mayoría de los funciona
rios públicos están más 
preocupados por contri
buir al engrandecimiento 
de su "camarilla" o grupo 
político, que por desempe
ñar acertadamente su tra
bajo. Este fenómeno indi
vidualiza la percepción de 
los intereses y es un medio 
en el que surge fácilmente 
la corrupción.43 

43 /bid. p. 87. Opinión de Enrique Cabre
ro. 
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5. De una administración 
pública burocrática a una 
eficiente 

Una vez rebasado el de
bate en torno al tamaño del 
Estado y realizado el pro
ceso de su redimensiona
miento, ahora se concentra 
su acción en las funciones 
públicas esenciales. Sin 
embargo, es necesario me
jorar el desempeño de las 
organizaciones que se ha
cen cargo de estas funcio
nes. "Hay que pasar de la 
Reforma del Estado a la 
reforma administrativa" ... 

Algunas dependencias 
públicas aún no han logra
do deshacerse de la centra
lización excesiva e impro
ductiva, del letargo de la 
centralización de las deci
siones, de la obsolescencia 
tecnológica, del burocra
tismo que inhiben las 
energías privadas y socia
les y desmotivan al perso
nal del sector público. Al
gunas propuestas para 
eliminar el burocratismo e 
ineficiencia de estas de
pendencias gubernamen
tales son:45 

• El establecimiento de 
un servicio civil de ca-

44 /bid. p. 80. Opinión de Luis F. Aguilar. 
45 Ibídem. 

rrera que promueva 
cuerpos de funcionarios 
profesionales, motivado 
por un fuerte sentido de 
misión pública. El ser
vicio deberá contar con 
una normatividad clara 
que regule el ingreso y 
ascenso de los funcio
narios con base en el 
mérito. 

• La introducción de sis
temas y estructuras de 
gestión innovadores y 
más productivos como: 
a) esquemas de incenti
vos que pongan énfasis 
en el sentido del logro y 
realización, así como en 
la creatividad e inde
pendencia de trabaja
dores y funcionarios; b) 
descentralización inter
na de funciones; c) un 
esquema de funciona
miento basado más en 
misiones y resultados 
que en controles, así 
como formas de orga
nizaciones menos jerár
quicas y rígidas; d) una 
mayor simplificación 
administrativa que 
promueva normas cla
ras y sencillas y, e) es
tablecimiento de siste
mas de auditoría inter
na y externa que tenga 
una conducción admi-
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nistrativa flexible y ba
sada en el logro de me
tas. 
Además de la creación 

de un servicio civil de ca
rrera, sería necesario un 
estudio sobre los horarios 
y jornadas laborales; in
crementar las posibilidades 
de educación y entrena
miento constante para el 
trabajo; mejorar salarios y 
prestaciones; lograr una 
dotación precisa, suficiente 
y adecuada de insumos de 
trabajo; evitar la utilización 
de los recursos públicos 
para fines personales; per
feccionar los procedimien
tos escuchando a los inte
resados o afectados; y 
otorgar premios a la inven
tiva de los empleados pú
blicos para mejorar la ges
tión gubernamental.46 

6. De una administración 
pública sobreregulada a 
una desregulada y simpli
ficada 

Otro de los retos a los 
que se enfrenta la adminis
tración pública, es el relati
vo a la excesiva regulación 
y burocratización de los 
asuntos gubernamentales. 
La búsqueda de una ade-

46 
/bid. p. 85. Opinión de Octavio Rodrí

guez Araujo. 
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cuada regulación en ámbi
tos que lo requieran y una 
simplificación administra
tiva razonable, puede con
tribuir a propiciar un nue
vo rol de la administración 
pública mexicana. 

El efecto más relevante 
de la sobreregulación es la 
creciente dificultad que los 
ciudadanos y los operado
res jurídicos, enfrentan 
para conocer, interpretar y 
cumplir con el derecho 
vigente. Esto ocasiona cos
tos de transacción que de
sincentivan la actividad 
económica; generan altos 
costos en la producción de 
bienes y servicios y pueden 
crear beneficios concentra
dos e injustificados eco
nómicamente. Mientras 
que la desregulación ha 
iniciado una nueva política 
de gobierno que favorece 
la fluidez de las relaciones 
económicas, de cuya expe
riencia se pueden obtener 
beneficios más generales 
en las relaciones gobierno
sociedad. Los resultados 
de esta experiencia surgi
rían alrededor del fortale
cimiento del Estado de de
recho y podría ser la des
burocratización, la depura
ción legal y la reconcepción 
de la evaluación. La desre-

gulación puede transpa
rentar dichas relaciones, 
haciendo saber a cada cual 
su derecho de manera sen
cilla y clara, facilitar la ne
cesaria instancia de apela
ción que permita conocer 
el procedimiento de eva
luación aplicado y las re
glas acordadas al efecto.'7 

La administración pú
blica requiere de una sim
plificación administrativa; 
como tarea sistemática y 
permanente, debe contener 
por lo menos tres condi
ciones: 1) un diagnóstico 
actualizado de los trámites 
que debe cumplir un ciu
dadano o una empresa, 
para el logro de sus dife
rentes objetivos; 2) un pro
grama de metas y alcances 
de simplificación adminis
trativa, debidamente con
certado con las organiza
ciones de la sociedad civil 
involucradas y; 3) una ca
pacitación continua de los 
servidores públicos en las 
técnicas más avanzadas de 
simplificación administra
tiva, como son: la informá
tica, las telecomunicacio
nes, la mercadotecnia y el 

47 
/bid. p. 59-60. Opinión de On1ar Gue

rrero. 
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análisis de tiempos y co
las.48 

7. De una administración 
pública cerrada a una 
abierta 

La globalización de la 
economia mexicana expre
sa y concluye un proceso 
de apertura comercial cuyo 
objetivo es reactivar el cre
cimiento, generar empleos, 
mejorar ingresos y ampliar 
las oportunidades. La fir
ma del Tratado de Libre 
Comercio (TLC) y los de
más acuerdos de libre co
mercio, dará nuevas tareas 
y orientación al gobierno y 
a su administración públi
ca. 

El aparato gubernamen
tal deberá regular clara
mente ámbitos comercia
les, productivos y de servi
cios para simplificar los 
procesos de toma de deci
siones y reducir los costos 
de transacción administra
tivos y financieros. Ade
más, la administración pú
blica tendrá que ser impe
cablemente legal, rápida, 
eficaz y eficiente en la ges
tión y prestación de los 
servicios públicos con el fin 
de hacerlos competitivos 

48 
/bid. p. 62. Opinión de Alfredo del 

Mazo. 
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internacionalmente en ca
lidad y costos de produc
ción. Por último, surgirá 
un estilo de administración 
pública internacional que, 
en determinadas áreas 
(comercio, ecología, están
dares laborales, etc.), in
cluirá la consulta multina
cional y la operación con
junta y corresponsable. Se 
abre así un nuevo estilo 
administrativo y una nue
va concepción en la admi
nistración pública.49 

Tanto Canadá como los 
Estados Unidos basan sus 
servicios públicos en la 
carrera administrativa y 
cuentan con escuelas de 
formación profesional para 
el servicio público que sur
tirán un "efecto de demos
tración" en México. Mar
can un inicio que implicará 
que las Secretarías tales 
como la de Comercio y 
Fomento Industrial, Rela
ciones Exteriores, Hacien
da y Crédito Público y Go
bernación, entre otras que 
se vinculan con el exterior, 
directa e indirectamente, 
deben comenzar a redefinir 
el objetivo y papel de sus 
organizaciones de cara al 
extranjero. Otro tanto se 

49 /bid. p. 114. Opllúón de Luís F. Agui
lar. 

puede decir de algunos 
organismos descentraliza
dos y empresas públicas. 
La apertura comercial, 
también nos brinda la po
sibilidad de aprender de 
las administraciones de 
nuestros socios comercia
les, en términos de filoso
fía, ética, respeto a la ley, 
distinción de lo público y 
lo privado, capacitación, 
tecnología administrativa, 
posibilidad del público de 
demandar y ser atendido, 
respeto a las entidades fe
derativas y la distribución 
de recursos a las mismas.so 

8. De una administración 
pública privatizada a una 
necesaria 

La reforma administra
tiva implica una polémica 
en torno a la privatización 
de la administración públi
ca, en lugar de plantear el 
aparato gubernamental 
necesario para afrontar los 
nuevos retos en un contex
to cambiante y dinámico 
en el escenario mundial. 
Asociada al proceso de 
modernización administra
tiva, entendida como adel
gazamiento del gobierno, 
una parte esencial es la 

50 /bid. p. 120. Opinión de Octavio Ro
dríguez Araujo. 
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tendencia a la privatiza
ción del servicio público. 

Una privatización en 
gran escala puede signifi
car una pública declaración 
de insolvencia política y 
una virtual situación de 
ingobernabilidad, en el 
sentido genuino de pérdi
da de consenso y comuni
dad política. El Estado 
moderno gobierna intervi
niendo, esto lo distingue 
de las organizaciones polí
ticas que le precedieron 
durante el Medioevo. En
tre los diversos deberes del 
Estado, los más antiguos 
han sido los relativos a la 
mera regulación. Los Esta
dos más modernos del or
be se han distinguido por 
su intervención económica, 
racionalmente aquilatada y 
desenvuelta; por su parti
cipación económica en el 
bienestar social, particu
larmente la seguridad so
cial; y por su preocupación 
permanente en la educa
ción pública.5' 

En este orden de ideas, 
la privatización, la liberali
zación y la desregulación 
puede traer consigo bene-

51 Guerrero, On1ar. "Prívalización de la 
AdnUnistración Pública", c11 Revista 
/11tcn111cio11al de Ciencias Adwi11istrativ11s, 
Esprula, INAP-Espatla, Volu1nen 57, No. 
1, marzo de 1990. p. 240. 
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ficios, ahí donde la admi
nistración pública ha mos
trado un deficitario irrepa
rable.52 Si se tuviera que 
escoger entre una sobre
estatización y una sobre
privatización, el interés 
público estaría más seguro 
en el primer proceso que 
en el segundo, pues la so
ciedad capitalista moderna 
es egoísta y antisocial. La 
privatización tiende a for
talecer la sociedad mercantil, 
no a la sociedad civil, con la 
cual no debe ni puede ser 
identificada.53 

9. De una administración 
pública de botín a una de 
Servicio Civil de Carrera 

Una de las medidas más 
significativas, para llevar a 
cabo una reforma adminis
trativa, es la implementa
ción de un Servicio Civil de 
Carrera. Existen, más ar
gumentos en su favor que 
en su contra. En México, la 
administración pública 
sigue formando parte del 
sistema político mexicano; 
de tal manera que lo que 
ocurra en uno tiene reper
cusiones en el otro. 

52 fliídcm, p. 241. 
53 l/lídtlll. 

María del Carmen Par
do sostiene que la adminis
tración se mueve en la con
tradicción: aparece como 
conjunto integrado que 
responde al solo juramento 
de lealtad constitucional 
que avala el proyecto polí
tico impulsado por el go
bierno en turno, o como la 
suma de distintos compo
nentes, los que no sólo de
ben servir como interme
diarios entre el gobierno y 
los ciudadanos, sino inclu
so como representantes de 
los distintos medios en los 
que actúan y a los que 
también les deben lealtad.54 

Otra manera de abordar 
el necesario problema de la 
carrera administrativa, en 
la réorma administrativa, 
es a través de la formación 
profesional del adminis
trador público. Ornar Gue
rrero afirma, que hay una 
clara distinción entre la 
carrera en Administración 
Pública -acreditada por los 

54 Pardo, María del Cannen. "El servicio 

civil de carrera en México: un iinperativo 
de la 1nodernización", en Cestió11 y Pofífi
cn PúMicn, México, CIDE, vol. 4, No. 2, 
segundo se1nestre 1995, p. 145. Seilala 
que su comporhuniento por fuerza 
diverso, ron1pa la unidad, y la adntinis
h·ación tienda entonces a con1portarse 
con cierta autononúa. A partir de esta 
contradicción se pueden encontrar expli
caciones para el creci.ntier\to de los apa
ratos adntlnistrativos públicos. 
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títulos y grados académi
cos universitarios- y la 
carrera administrativa en 
el servicio público, que en 
Gran Bretaña se denomina 
Servicio Público y en Fran
cia Función Pública. ss 

El proyecto de servicio 
civil se fundamenta en el 
establecimiento de áreas 
comunicantes entre los 
sistemas escalafonarios, 
para suscitar el tránsito 
entre los diversos puestos 
contemplados en los catá
logos. En este caso, el pa
trón de puestos continúa 
situado dentro del sistema 
de empleo. Para ascender a 
la categoría de la carrera 
administrativa, estricta
mente hablando, se requie
re tres elementos no visi
bles en aquel proyecto: 
estatuto, carrera y cuerpo de 
funcionarios, como lo hace 
constar Guillermo Haro 
Bélchez. Así aunque el per
sonal de base esté situado 
dentro de la estrategia de 
una carrera administrativa 
precaria e incipiente, su 
fundamento es el sistema 
de empleo, que es propio 
de aquellos otros trabaja-

55 
Guerrero, 01nar. Ln formación profes10-

1111/ de Administradores Públicos c11 Mt'.Yico. 
México, IAPEM-INAP, 1995, p. XXI. 
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dores conocidos como de 
confianza." 

En su lugar, se ha desa
rrollado un amplio criterio 
de discrecionalidad para el 
ingreso de aspirantes, bajo 
el régimen de confianza 
que, partiendo de las pre
rrogativas presidenciales 
de nombramiento y remo
ción libre, esta facultad se 
ha reproducido en una 
prerrogativa igual en cada 
titular de dependencia, 
desde los secretarios de 
Estado hasta los directores 
generales, para nombrar a 
sus propios colaboradores. 
Así, esta facultad presiden
cial indelegable se ha con
vertido, en los hechos, en 
una potestad compartida. 

A manera de conclusión 

La administración pú
blica en el país ha transita
do muy lentamente en su 
proceso de modernización 
administrativa desde el 
siglo pasado hasta nuestros 
días. Las transformaciones 
sufridas en las siete etapas 
de reformas administrati
vas, nos permite inferir que 
a pesar de los propósitos 
de estos cambios para lo
grar un gobierno eficiente, 

56 !bid. p. 9. 

honesto, transparente y 
oportuno, la realidad 
muestra que el aparato 
gubernamental continúa 
siendo una carga enorme 
para la propia sociedad, 
debido a que no ha cum
plido cabalmente su fun
ción esencial: el servicio 
público. 

Las reformas adminis
trativas introducidas du
rante el siglo XIX, fueron 
relevantes en la medida 
que pretendían fortalecer 
la intervención estatal en 
los gobiernos emanados de 
la Independencia y de la 
Reforma, sin embargo, 
condicionantes políticas y 
económicas impidieron 
que estás lograran consoli
darse como estrategias de 
modernización administra
tiva. Las medidas como la 
creación de la Secretaría de 
Fomento en 1853 y las re
formas introducidas por el 
gobierno de Juárez en 
1857, hubieran permitido 
un aparato gubernamental 
menos burocratizado y 
más atento a las demandas 
de la sociedad. 

En el presente siglo, los 
gobiernos revolucionarios 
introdujeron algunas me
didas fundamentales como 
la creación de los Depar-
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tamentos Administrativos 
que apoyaban la operación 
de las Secretarías de Esta
do, así como algunos orga
nismos para lograr una 
mayor eficiencia en la ad
ministración pública como 
fueron el Departamento de 
Contraloría, el Departa
mento del Presupuesto de 
la Federación, las Comi
siones de Eficiencia y la 
Comisión Intersecretarial, 
así como la Secretaría de 
Bienes Nacionales e Ins
pección Administrativa, 
entre las más importantes. 

Sin lugar a dudas, la 
creación de la Comisión de 
Administración Pública en 
1965 fue uno de los mo
mentos más significativos 
en la vida de la adminis
tración pública mexicana, 
debido a que por primera 
vez este organismo elaboró 
el primer diagnóstico sobre 
el funcionamiento del apa
rato gubernamental y pre
sentó las propuestas para 
su mejoramiento. Las re
formas administrativas en 
los periodos de gobierno 
de Luis Echeverría (1970-
1976) y José López Portillo 
(1976-1982) conocieron un 
destacado impulso al mo
dificar el perfil de la admi
nistración pública en la 
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década de los setenta, me
diante programas de mo
dernización, creación de 
leyes federales y la con
formación de la Secretaría 
de Programación y Presu
puesto (SPP), entre las me
didas más destacadas. Uno 
de los mayores asuntos 
pendientes en la agenda 
administrativa, que hu
biera permitido consolidar 
y darle rumbo a esas re
formas, fue la carencia de 
un servicio civil de carrera. 

Sin embargo, en la dé
cada de los ochenta las 
prioridades cambiaron y 
las propuestas de moder
nización hicieron énfasis 
en la simplificación admi
nistrativa y la privatización 
de empresas públicas, en 
parte por el enorme sector 
paraestatal, la reces10n 
económica mundial y la 
debilidad de las finanzas 
públicas nacionales. Para la 
década de los noventa, las 
propuestas de calidad total 

y planeación estratégica se 
encuentran contenidas en 
el Programa de Moderni
zación de la Administra
ción Pública 1995-2000. 
Aunque todavía es muy 
reciente para emitir una 
opm10n fundada, puede 
decirse que en algunas de
pendencias y entidades 
federales existen avances 
significativos, en otras la 
resistencia al cambio y las 
costumbres arraigadas han 
impedido un mayor desa
rrollo de sus estrategias 
administrativas. 

Por lo que se refiere a 
las ocho tendencias históri
cas de la administración 
pública que nos presenta 
Ornar Guerrero, pareciera 
que la séptima -formación 
de relaciones económicas 
institucionalizadas entre el 
Estado y el capital- será la 
tendencia prevaleciente en 
el aparato gubernamental, 
por lo que la expropiación 
y la creación de entidades 

70 -

paraestatales 
siendo medidas 
ción. 

seguirán 
de excep-

Para finalizar, cabe se
ñalar que los retos y desa
fíos de la administración 
pública mexicana al fin del 
milenio, se encuentran con
tenidos en las transiciones 
y en el nuevo rol que debe
rá asumir el gobierno para 
el próximo siglo. Por lo 
que requerimos urgente
mente un nueva reforma 
administrativa integral, 
participativa, democrática 
e incluyente, que permita 
dejar como legado a nues
tros ciudadanos una admi
nistración pública acorde a 
los nuevos tiempos en los 
que se encuentra nuestra 
nación. El servicio civil de 
carrera sería un primer 
eslabón de muchos otros 
por los que se podría ini
ciar esta verdadera mo
dernización administrati
va. 
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LA ADMINISTRACIÓN 
DE LAS GRANDES 

CIUDADES 

Enrique facob Rocha· 

Las grandes ciudades, 
como los espacios metro
politanos habrán de con
vertirse en el hábitat de 
millones de personas hacia 
el siglo XXI. Según cálculos 
aproximados, se considera 
que cerca de la mitad de la 
población mundial vive en 
la actualidad en zonas ur
banas, y se espera que al 
finalizar el primer cuarto 
del siglo XXI más del 60% 
de los habitantes de la tie
rra desarrollen su vida en 
este tipo de espacios.1 En 
esto radica la importancia 
de una reflexión en torno a 
la administración de las 
grandes ciudades en tanto 

* Licenciado en Econonúa por la 
Universidad Anáhuac y Maestro en 
Ad1ninistración Pública por el Ins
tituto Tecnológico de Monterrey; 
coautor del libro Experiencias n1uní-
1.,-.Zpales, el caso de Naucalpan; fue Pre
sidente Municipal de Naucalpan de 
Juárez, Estado de México; actual
n1ente es Coordinador General de 
Asuntos Meb·opolitanos del Gobier
no del Estado de México. 
1 Waller, lrviJ1 (1997). "Prevención 
del delito: la nueva esperanza de las 
políticas de urbanisn10", en Elias 
Carranza (coordinador), Delito y 
seguridad de los habitantes. México, 
Siglo XXI-Unión Europea. 

que de ella dependerá el 
futuro de numerosos sec
tores de la población. 

La ciudad es un fenó
meno territorial eminen
temente moderno, qmza 
como ningún otro. Hija del 
desarrollo industrial en el 
siglo pasado, generó una 
serie de problemas nunca 
antes sugeridos en los es
pacios de la administración 
pública. Las crónicas del 
crecimiento urbano de las 
ciudades europeas deci
monónicas son una prueba 
de ello, porque no dejan de 
señalarla como un proceso 
de difícil atención, en par
ticular los problemas de 
migración, desempleo, in
salubridad y, por supuesto, 
vivienda. En el ámbito de 
la salud social aspectos 
como la desintegración 
familiar ponen en tela de 
juicio el desarrollo urbano 
de aquel tiempo. 

Desde entonces, el pro
blema del crecimiento ur
bano y su administración 
es uno de los temas que 
más polémica ha desatado, 
porque sobre él se sientan 
las bases del desarrollo 
social. Más aún, hoy en día 
los procesos de globaliza
ción han convertido a las 
ciudades en centros de de-
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sarrollo económico; en 
puntos neurálgicos de la 
convivencia social, política 
y económica; en ellas se 
concentrarán -como suce
de ya en algunas grandes 
metrópolis de hoy en día
las innovaciones culturales, 
los centros de difusión de 
la educación y el avance 
tecnológico.' 

En este sentido, los pro
cesos de administración 
requieren un cambio, que 
haga posible captar e im
pulsar nuevas formas de 
abordar los problemas ur
banos, se requiere una vi
sión mucho más compleja 
e integral que permita to
mar las decisiones adecua
das, sin menoscabo de la 
participación ciudadana, la 
cual constituye, sin lugar a 
dudas, uno de los aspectos 
centrales del propio desa
rrollo social de las urbes. 

Encuentro, entonces, un 
elemento central en el de
sarrollo de las ciudades 
que requiere particular 
atención por sus conse
cuencias en las diferentes 
esferas sociales: su trans
formación en enclaves eco-

2 Jordi Botia y Manuel Castells (1997). 
Loen/ y global; In gestión de /ns ciudades c11 In 
crn de In 111Jor11111ció11. Madrid, España, 
Tauri1s. 
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nómicos nacionales e in
ternacionales. Sobre este 
aspecto comenzará mi ex
posición poniendo, poste
riormente, particular aten
ción en las consecuencias 
que esto trae consigo en la 
esfera de lo social y lo polí
tico; sobre todo en la nece
sidad que generan las nue
vas condiciones urbanas de 
transformar los espacios de 
decisión que se ven involu
crados en su propio desa
rrollo. 

1. La nueva condición de 
las ciudades 

Las ciudades a finales 
del presente siglo viven un 
proceso de concentración 
del desarrollo y, por ende, 
se transforman en puntales 
de las economías naciona
les a nivel internacional. 
Los criterios de inversión 
de los grandes capitales 
mundiales se sustentan no 
solamente en las capacida
des y oportunidades que 
ofrece un país, sino en 
aquellas que proporcionan 
por sí solas las ciudades 
independientemente del 
Estado-nación al que per
tenecen. A guisa de ejem
plo se puede mencionar 
que en el primer circuito 
de competencia entre ciu-

dades por las inversiones 
internacionales se encuen
tran Nueva York, París, 
Tokio y Francfort. La ciu
dad de México y su zona 
metropolitana quedarían, 
por ejemplo, insertas en un 
círculo secundario de ciu
dades, entre los que esta
rían Sao Paulo y Río de 
Janeiro en Brasil, Buenos 
Aires en Argentina y 
Houston en los Estados 
Unidos.' Para el caso del 
estado de México, los mu
ruc1p10s de Naucalpan, 
Tlalnepantla, Toluca, Me
tepec, Atizapán y Huix
quilucan, y potencialmente 
Ecatepec, estarían conside
rados como muruc1p10s 
susceptibles de competir 
por el mismo tipo de in
versiones. 

Las ciudades, en este 
sentido, se vuelven cen
trales para el crecimiento y 
desarrollo económico de 
un país. La construcción de 
las naciones se ha conver
tido cada vez más en sinó
nimo de construcción de 
ciudades, porque ellas son 
el nexo con la sociedad 
global ( ... ).Es probable que 
dicho proceso tendrá como 

3 SEDESOL y Gobien10 del Estado de 
México (1998), Proyecto de ordc11nción de /11 
zo11n 111etro¡10/it1111n dd iml/e de México. 
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protagonistas y beneficia
rios no sólo a las corpora
ciones transnacionales, 
sino también a las locales y 
a la población de menores 
recursos.' 

Esto por supuesto modi
fica y da un nuevo sentido 
a la administración de los 
espacios urbanos, porque 
se vuelve necesario planear 
su desarrollo no solo pen
sando en la solución de la 
problemática local, sino en 
función de una perspectiva 
que permita planear su 
inserción en los mercados 
tanto nacionales como in
ternacionales. 

2. La representación políti
ca en las ciudades 

Bajo este contexto, las 
funciones que desempeñan 
las autoridades locales ad
qmeren otra dimensión 
-no se pueden centrar en 
resolver únicamente los 
problemas internos de la 
comunidad, deben tener 
una perspectiva más am
plia de su ciudad-; los ca
bildos, los ayuntamientos y 
el papel de la administra
ción local se vuelve parti
cularmente central. 

4 Iracheta Cenecorta, Alfonso (1997). 
P/m1cnció11 y rles11rrol/o. México, Plaza y 
Valdés. p. 4. 
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Se hace imprescindible, 
además, la necesidad de 
trabajar de manera conjun
ta con los diferentes gru
pos sociales que confor
man las ciudades, ya sea a 
través de instancias de co
ordinación que permitan 
unir fuerzas para satisfacer 
las demandas de los distin
tos sectores sociales y, al 
mismo tiempo, hacer más 
atractiva la región a las 
inversiones nacionales y 
extranjeras; lo que solo se 
puede lograr si existe un 
ánimo por resolver pro
blemas como el ordena
miento del crecimiento, la 
fragmentación social y la 
polarización del desarrollo 
urbano. 

Esto requiere de una 
compleja red de relaciones 
administrativas que haga 
posible la coordinación de 
esfuerzos, pero sobre todo 
que permita la conciliación 
de intereses diversos y en 
algunas ocasiones antagó
nicos. Pongamos el caso 
particular de Naucalpan, 
por mencionar un ejemplo 
-muy cercano, por cierto-, 
este municipio terúa para 
1995, 150 asociaciones de 
colonos, de las cuales cerca 
de 50 tienen presencia real; 
un número siempre ere-

ciente de organizaciones 
sociales, cinco grupos em
presariales; ocho organiza
ciones gremiales y cinco 
universidades. 

Sobre un contexto social 
ampliamente diversificado 
en grupos, la tarea de todo 
gobierno -incluso aún 
cuando no sea de carácter 
urbano- es el de incluir el 
mayor número de grupos e 
intereses sociales dentro 
del proyecto de espacio 
público y fundar sobre esta 
inclusión la negociación de 
todos los problemas co
munes y no comunes. Esto 
sin duda que puede provo
car fricciones y, más aún, la 
posibilidad de algunas 
fracturas sociales -ya que 
con este tipo de dinámica 
el campo político se puede 
sobrecargar-, pero ésta es 
tal vez la única vía sobre la 
cual se puede crear un de
sarrollo democrático a par
tir de las necesidades de 
los diferentes grupos so
ciales en un espacio urba
no. 

En este sentido, la cre
ciente demanda de partici
pación social impacta de 
manera directa en los me
canismos institucionales 
sobre los que el gobierno 
funciona y requiere, por 
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parte de éstos, de un redi
seño -adecuadamente es
tudiado- para evitar pro
blemas vinculados con la 
gestión y administración 
de los recursos. 

3. Hacia una perspectiva 
regional de las ciudades 

Por otro lado, las políti
cas regionales entre ciuda
des se vuelven centrales. 
Regularmente los grandes 
espacios urbanos viven 
procesos de conurbación y 
metropolización que hacen 
necesarias políticas de co
ordinación entre unas y 
otras -según el INEGI
existen en México 91 con
centraciones con caracterís
ticas metropolitanas, aun
que los casos de la zona 
metropolitana del valle de 
México, Guadalajara y 
Monterrey son evidente
mente paradigmáticos. 

Estas metrópolis, como 
otras en el mundo, viven 
inmersas en una dinámica 
de organización social 
compleja. Sus elementos, 
las ciudades-municipio, se 
encuentran integrados por 
una compleja red de inter
cambios de todo tipo -co
merciales, poblacionales, 
culturales,· viales, informá
ticos, etcétera- que preci-
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samente le dan forma co
mo una unidad. El tejido 
de vínculos que una región 
metropolitana establece 
hace posible su desarrollo 
y crecimiento. Pese a ello la 
propia dinámica de inte
racciones entre las ciuda
des que conforman la me
trópoli no son, ni por poco, 
homogéneas. Cada espacio 
tiene un lugar determina
do en el proceso de creci
miento regional que limita 
o alienta su futuro. 

Así, se generan desi
gualdades en el desarrollo 
local: municipios con altas 
potencialidades sociales 
frente a otros con claras 
desventajas para sus habi
tantes que crean un cre
ciente proceso de balcani
zación del desarrollo. La 
desigualdad marca a las 
metrópolis. La diferencia
ción residencial, económi
ca, de servicios, educativa, 
pone en tela de juicio los 
beneficios propios del cre
cimiento urbano. En algu
nas ocasiones los propios 
espacios urbanos, los mu
nicipios, comienzan a de
mandar mayor asignación 
de recursos, más indepen
dencia que, cuando lo con
siguen, les permite enfocar 

sus recursos hacia la solu
ción de sus problemas. 

Sin embargo, pocos en
tienden que en un ámbito 
de crecimiento y desarrollo 
metropolitano, los munici
pios sólo pueden salir de 
su atraso, comprendiendo 
su lugar en la compleja red 
urbana metropolitana. 

Esto hace indispensable 
una administración con 
una amplia visión que esté 
en la posibilidad de com
prender la complejidad de 
los fenómenos metropoli
tanos, sus aplicaciones y 
consecuencias, pero sobre 
todo que permita una ac
ción administrativa flexible 
que se acomode a las parti
cularidades locales sin 
perder la perspectiva re
gional y metropolitana. La 
necesidad de percibir las 
políticas urbanas locales en 
un entorno metropolitano 
se convierte en una priori
dad en tanto que lo obliga 
la propia dinámica de la 
región. 

En este contexto la ad
ministración de las ciuda
des debe plantearse un 
grado de complejidad que 
permita resolver sus pro
blemas internos y los que 
le provoca el entorno don
de se encuentra, es decir, y 
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en su caso, la red metropo
litana de ciudades a la cual 
pertenece. Sin embargo, 
por complejidad debe en
tenderse una administra
ción funcional que permita 
comprender la propia 
complejidad de la realidad, 
reduciéndola para tornar 
decisiones efectivas y pre
cisas. 

Pero esto no es sencillo, 
máxime cuando las ciuda
des que conforman las re
des metropolitanas perte
necen a ámbitos diferentes 
de gobierno, como sucede 
en el caso del Estado de 
México, donde cuando 
menos existen tres niveles: 
el gobierno estatal, el mu
nicipal y el gobierno del 
Distrito Federal. 

Aquí, el reto guberna
mental radica en generar 
las condiciones de gober
nabilidad y administración 
de los recursos que permi
tan respetar la diversidad, 
los distintos ámbitos de 
gobierno, pero también 
que sea capaz de organizar 
el espacio de tal suerte que 
sea posible un desarrollo 
regional justo. Se debe in
tegrar, en este sentido, un 
nuevo balance entre ten
dencias aparentemente 
opuestas que permitan un 
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nuevo patrón de creci
miento. 

En los últimos años el 
fortalecimiento de una ac
ción administrativa que 
privilegia lo local ha per
mitido importantes proce
sos de descentralización de 
las funciones públicas, de 
los mecanismos de gestión 
y de la propia toma de de
cisiones de las autoridades. 
A través de esa nueva re
valorización las ciudades
municipio de una metró
poli han comenzado a 
producir condiciones para 
un desarrollo social equita
tivo, sustentable e inclu
yente. El crecimiento de la 
metrópoli debe hacerse 
respetando siempre la au
tonomía municipal, las 
costumbres y la cultura de 
cada municipio en específi
co.5 Sin embargo, resulta 
evidente que estos pro
blemas requieren, necesa
riamente, de acciones que 
tengan una perspectiva 
más amplia; más de carác
ter regional. 

En este sentido, se vuel
ven centrales conceptos 
como diversidad, interde-

5 Calthorpe, Peter (1993). Tlic ncxt a111eri
ca11 111elropolis; ecologij, comm1111ity a11d tlie 
(lt11erica11 dream. Nueva York, EUA, Prin
ceton Architectural Pres. 

pendencia, escala y descen
tralización, porque juegan 
un papel importante en la 
relación municipio-región. 
El respeto a la diversidad 
política, de intereses y ne
cesidades sin fragmentar la 
integridad de aspectos más 
metropolitanos; la interde
pendencia necesaria que 
existe en los problemas y 
las soluciones micro y ma
cro, así como la descentra
lización como factor que 
promueve las capacidades 
de autonomia local bajo 
una perspectiva regional, 
hacen posible generar una 
metrópoli más diversa e 
integrada para su uso y 
crecimiento.' 

4. Organización y decisión 
administrativa en las 
grandes ciudades 

La organización admi
nistrativa se considera co
mo un cuarto factor de la 
producción social -los 
otros tres son trabajo, capi
tal y tierra-, debido a que 
implica un conjunto de 
procedimientos sistemáti
cos para regular y dirigir la 
vida colectiva. En este sen
tido resulta relevante plan
tear algunas reflexiones en 

6 /bid. 
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torno a ella como principio 
fundamental en el gobier
no de las grandes ciuda
des. 

Ante la complejidad ur
bana de fin de milenio se 
requiere reformular algu
nas prácticas administrati
vas, . empezando por la 
propia organización de los 
aparatos administrativos 
-como se dejó ver más 
arriba- hacia una mejor 
coordinación racional de 
las actividades que reali
zan las diferentes esferas 
de acción pública con la 
finalidad de llevar a cabo 
un uso más efectivo de los 
recursos materiales y hu
manos de una ciudad.7 

La organización admi
nistrativa de las ciudades 
debe entonces tomar en 
cuenta dos aspectos: por 
un lado, la necesidad de 
racionalizar su funciona
miento y, por el otro, de
mocratizar sus espacios 
para la. toma de decisiones; 
la propia problemática de 
las grandes urbes hace ne
cesaria también toma de 
decisiones más rápida y 
expedita conservando su 
espíritu abierto y democrá-

7 Schlemenson, Aldo (1990). Ln perspecti
va ética en el análisis organizacional. Bue
nos Aires, Arg. Paidós 
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tico. Esto requiere un me
canismo de ingeniería ins
titucional que haga posible 
conciliar dos tendencias 
aparentemente opuestas. 

La opción está en la or
ganización de la acción 
administrativa, de tal suer
te que establezca los cana
les de participación ciuda
dana y funcionen de una 
manera óptima haciendo 
posible un flujo hacia los 
mandos de decisión, con el 
fin de que estos últimos 
tengan siempre la oportu
nidad de orientar su acción 
de la mejor manera. 

Es claro que más allá de 
los princ1p10s generales 
aquí expuestos, no es posi
ble plantear de manera 
más específica la forma 
que debe adquirir una 
nueva organización admi
nistrativa, porque depende 
fundamentalmente de las 
condiciones y el entorno 
particular del espacio ur
bano, de la acción adminis
trativa que esté encargada 
de él, así como de los dife
rentes actores sociales in-

volucrados en su desarro
llo. 

5. Conclusiones 

Hace apenas unos años, 
no más de cincuenta, la 
reflexión en torno del de
sarrollo social era pensada 
en términos que requerían 
un menor grado de análisis 
y de complejidad en las 
decisiones. La realidad era 
otra. Las ciudades eran 
apenas polos de desarrollo 
nacional y en algunas oca
siones marginales con res
pecto al campo. Después 
de la segunda guerra 
mundial el escenario cam
bió. El caso de México no 
es una excepción, hace 
apenas algunos años era 
un país con una población 
eminentemente rural; hoy 
en día 27 millones de per
sonas viven en zonas ru
rales, mientras que 65 mi
llones radican en áreas ur
banas. 

La tendencia que marca 
una constante urbaniza
ción de la población mun
dial lleva a pensar en las 
aplicaciones que ello traerá 
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en la organización política, 
administrativa y social del 
futuro. Por su parte, es in
negable que los sistemas 
metropolitanos se conver
tirán, entonces, en centros 
de desarrollo económico; 
en ejes para el crecimiento 
social, político y económi
co; en las metrópolis y las 
grandes ciudades se con
centrarán los adelantos 
culturales, educativos y 
tecnológicos. 

La sociedad del futuro 
se encontrará concentrada 
en las ciudades; sus pro-. 
blemas serán muchos y 
solo una nueva participa
ción social, combinada con 
una imaginativa iniciativa 
gubernamental y adminis
trativa hará posible esta
blecer las condiciones de 
una convivencia más justa 
para todos. La superviven
cia de nuestros centros ur
banos y el desarrollo sus
tentable de nuestras ciu
dades, dependerá funda
mentalmente del adecuado 
diseño de los sistemas polí
ticos y administrativos que 
le den sustento. 
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LA NUEVA 
ADMINISTRACIÓN 

PÚBLICA: ALCANCES Y 
RETOS 

María del Carmen Pardo· 

A partir de los años 
ochenta, los procesos iden
tificados como reforma del 
Estado han sido puestos en 
marcha en la mayor parte 
de los países para hacer 
frente a crisis económicas 
que han variado de magni
tud e intensidad, depen
diendo del país de que se 
trate y sobre todo de su 
nivel de desarrollo. Las 
decisiones relacionadas 
con la idea de adecuar los 
aparatos administrativos a 
los cambios de orden más 
general, se han caracteri
zado como esfuerzos de 
modernización1 adminis
trativa. 

Doctora en Historia por la Urúversidad 
Iberoamericana, con estudios de Docto
rado en la Urúversidad de París 11; autora 
del libro lA nwdernizadón administrativa 
en México 1940-1990 y de numerosos 
artículos y ensayos publicados en revis
tas especializadas de México e interna
cionales; miembro del Sistema Nacional 
de Investigadores; actualmente es Direc
tora de la Revista Foro Internacional y 
Profesora-investigadora del Centro de 
Estudios Internacionales de El Colegio 
de México. 
1 El término modernización se utiliza en 
este trabajo como una convención con
ceptualizadora bajo la que se acogen 
todo ese conjunto de fenómenos de 

Tanto la llamada refor- nemos para observar cómo 
ma del Estado como la de ha afectado a la adminis-
los aparatos administrati
vos no pueden ser propósi
tos en sí mismos, sino que 
se justifican mientras sir
van pará lograr un desa
rrollo armónico de las so
ciedades. Esto es sobre to
do válido para países en 
los que la institucionalidad 
presenta debilidades en 
muchos órdenes, entre 
otras cosas porque no exis
te o no se ha renovado un 
contrato social y un pacto 
político que fortalezcan la 
gobernabilidad.2 

Es importante, entonces, 
estar conscientes de que se 
ha operado un cambio 
trascendental, que implica 
fundamentalmente superar 
esquemas populistas y 
avanzar hacia la consolida
ción de esquemas demo
cráticos. Dentro de este 
cambio es necesario dete-

adaptación. Fenómenos que parecen 
intentar alumbrar un nuevo paradigma 
de gestión pública, una nueva forma de 
pensar sobre la acción de gobernar y 
cómo ha de materializarse ésta. Manuel 
Villoria, "Modernización, administración 
y gobierno pos burocrático", lA nueva 
administración pública. Rafael Bañón y 
Ernesto Carrillo (comps.), Madrid, 
Alianza-Universidad Textos, l'Hl, p. 77. 
2 Joan Prats 1 Catalá, "Adrrtinistración 
pública y desarrollo en América Latina: 
un erúoque neoinstitucionahsta", Revista 
del CLAD, No.11, junio 1999, p. 9. 
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tración pública. La causa o 
causas de esta transforma
ción han resultado en que 
la tradicional referencia de 
un Estado social, democrá
tico y de derecho, fruto de 
un relativo aunque eficaz 
consenso entre las fuerzas 
políticas y los grupos de 
poder en la sociedad, sufre 
importantes redefiniciones 
respecto a componentes 
tales como los sistemas 
electorales y de partidos, la 
necesidad de lograr una 
efectiva división de pode
res, incrementar la infor
mación y la transparencia 
en la toma de decisiones y 
la profundización de la 
descentralización político
administrativa. 

Respecto a la adminis
tración pública es necesario 
replantear su papel y su
primir sus prácticas clien
telares y patrimoniales, 
erradicar la arbitrariedad y 
reducir la discrecionalidad 
y someter a la responsabi
lidad judicial el ejercicio de 
los poderes públicos.' 

A partir de los años 
ochenta el modelo de desa
rrollo entró en franca crisis 

3 Tbid, pp.9-10. 
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cuyos resultados más visi
bles los constituyeron pro
blemas derivados de la 
abultada deuda externa, 
procesos inflacionarios de 
difícil control, pero sobre 
todo el fracaso de los pro
gramas de ajuste que en 
buena medida han estado 
impuestos por los orga
nismos financieros interna
cionales. En un escenario 
tan complejo, el Estado 
interventor Latinoameri
cano no fue capaz de se
guir dando respuesta; los 

recursos financieros esca
searon de manera dramáti
ca. En suma, se hizo paten
te una acusada debilidad 
institucional incapaz de 
responder a la necesidad 
de canalizar demandas 
ciudadanas para transfor
marlas en políticas públi
cas legitimadas.4 

La crisis de los años 
ochenta significa la necesi
dad de operar un verdade
ro cambio y esto conduce a 

4 Tentado de M. Villoria, op. cit., p. 81. 
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la búsqueda de nuevos 
paradigmas. Quedan supe
rados esquemas explicati
vos que justificaron, en su 
momento, el desarrollo del 
Estado central y de los go
biernos omnipresentes. Los 
programas de ajuste inclu
yeron recuperar la idea de 
un Estado liberal, lo que en 
el fondo estaba planteando 
es la idea de un Estado de 
bajo perfil. Las reglas debe
rían ser las que priorita
riamente fijara el mercado. 
Sin embargo, la realidad se 
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ha impuesto con más fuer
za que los esquemas teóri
cos para explicarla, lo que 
ha vuelto inviable la mi
nimización del Estado. El 
reto es darle contenido a 
un Estado necesario, inteli
gente y eficaz.5 

Los procesos moderni
zadores, transformadores, 
adquieren entonces, parti
cular relevancia en tiempos 
como los actuales, en los 
que se está en presencia de 
un momento de cambio 
político sin precedente. 
Cambio entendido como 
de evolución social en el 
que se presentan fenóme
nos de alternancia. El pro
pósito de este trabajo es 
destacar cuáles serían los 
rasgos distintivos de la 
propuesta de una adminis
tración pública que actua
ría en un escenario político 
en el que la construcción 
de políticas y la conduc
ción de programas pasaría 
de manos de un partido a 
manos de otro de signo 
distinto o el partido en el 
poder logra mantenerlo en 
un escenario de abierta 
competencia democrática. 

Asimismo, analizar las 
propuestas para moderni-

5 J. Prats 1 Catalá, op. cit., p. 14. 

zar las administraciones 
públicas de los niveles es
tatales y municipales, en el 
entendido de que la alter
nancia es un fenómeno 
concreto. Asimismo este 
análisis se hace planteando 
algunas de las paradojas 
que pueden presentarse 
bajo un esquema de alter
nancia democrática, impul
sando reformas en los apa
ratos administrativos.6 

La llegada de un partido 
político de signo político 
distinto o el sostenimiento 
del gobierno por parte del 
partido en el poder en cir
cunstancias competitivas 
debe significar la oportu
nidad para poner en mar
cha nuevas maneras de 
quehacer político y admi
nistrativo. Es obvio que el 
triunfo electoral está rela
cionado con la voluntad de 
cambio que quiere y nece
sita la sociedad y este cam
bio debe verse materiali
zado en acciones novedo
sas de política y de políti
cas. 

Cuáles serían -enton
ces- los supuestos del nue
vo papel del Estado y de la 
administración pública 

6 Vincent Wright "Las paradojas de la 
reforma administrativa en Europa Occi
dental", Foro lntcr11acio11al (en prensa). 
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bajo los que se construyen 
nuevas correlaciones entre 
el sistema institucional, el 
rendimiento económico, la 
participación política y la 
equidad social. Cuáles se
rían los retos a los que se 
enfrenta la administración 
pública para operar en un 
escenario en el que lo fun
damental es la búsqueda 
de un equilibrio que pro
porcmne resultados so
cialmente equitativos entre 
el papel del Estado y el 
mercado. 

En primer término, exis
te el supuesto de que el 
éxito de las reformas a los 
aparatos administrativos 
se garantiza en la medida 
en la que se hace partícipe 
a los involucrados en di
chos cambios. Este supues
to no necesariamente se 
cumple, "históricamente 
las reformas más efectivas 
han provenido de la admi
nistración misma", de la 
alta administración, añadi
ría.7 Es difícil lograr el con
sentimiento de los grupos 
afectados por los cambios 
y las resistencias muchas 
veces se localizan en gru
pos dentro de la propia 
burocracia que ven amena-

7 Jbid., s/ p. 
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zados sus privilegios, 
además de sentirlos ajenos 
y hasta impuestos. 

La administración pú
blica en los estados y mu
nicipios para modernizarse 
debe iniciar procesos 
acompasados con dos ten
dencias que pueden resul
tar encontradas pero que 
de manera paradójica pre
sionan en una misma di
rección: fortalecer esque
mas democráticos. Por un 
lado, inscribirse en la lla
mada globalización para 
tener las ventajas de los 
intercambios internacio
nales, que al parecer son 
irreversibles. Pero por el 
otro, la inminente necesi
dad de poner en valor "lo 
local", a efecto de respon
der a la característica esen
cial de lo que es una admi
nistración directa, esto es, 
la que está cerca y conoce 
directamente los proble
mas de la ciudadanía. 

Globalización estaría 
significando, en alguna 
medida pérdida de sobe
ranía; internacionalización, 
sin embargo, quiere decir 
con ciertas reservas, llegar 
a compartir experiencias 
en temas como el que nos 
ocupa: las estrategias de 
modernización puestas en 

marcha en otros países. 
"Esta internacionalización 
de estrategias macro
económicas y nuevos pa
trones de gobierno y filoso
fías sobre la gobernabili
dad puede influenciar des
de políticas de ajuste es
tructural y préstamos de 
organismos internaciona
les, hasta micro-estrategias 
para la administración ur
bana. Esta "convergencia" 
internacional de lo que se 
considera buenas prácticas 
institucionales, requieren 
cuidadosas consideracio
nes y adaptaciones en lu
gar de adopciones acríticas 
en gran escala" .8 

En la administración de 
los gobiernos estatales, 
como en los otros sub ni
veles de gobierno, poner 
en valor lo local significa 
imprimir a las acciones y 
tareas de gobierno mayor y 
mas clara intencionalidad 
política; esto es, conocer y 
hacer valer aquellas res
ponsabilidades que tienen 
los gobiernos estatales en 

8 Peter M. Ward. "Managing the local 
while engaging with the global: adnllnis
trat:i.on and modemizat:i.on in contempo
rary latin anlerica n1etropoli", paper 
prepared for the intemational seminar, 
Estrategias de Modernización Administrati
va e11 Grandes Metrópolis, DDF-CIDE, 
Ciudad de México, 25-26 septiembre de 
1997. pp. 1-2. 
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relación a los centrales (en 
nuestro caso al gobierno 
federal) y a los municipa
les, con los que comparte 
problemas y debiera com
partir soluciones. Es preci
so, entonces, precisar los 
ámbitos de competencia 
sin que esto signifique in
troducir, como sucedía en 
el pasado, rigidez en el 
desempeño de los distintos 
niveles de gobierno. 

Profundizar la descen
tralización político-admi
nistrativa es generar con
diciones para lograr una 
nueva relación entre los 
distintos niveles de go
bierno, una verdadera re
lación intergubernamental 
con clara definición de zo
nas de competencia y de 
reglas de convivencia. Esto 
implica en términos de 
administración moderna 
además de incluir, de ma
nera reflexiva y en donde 
convenga, procesos de 
descentralización de atri
buciones y de decisiones, 
generar espacios de poder 
con mayor grado de auto
nomía. Debe existir, por lo 
tanto, no sólo la convicción 
de compartir la esfera deci
soria, sino una conciencia 
clara de que se comparte 
también la responsabili-
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dad. Estos esquemas dis
tintos de relación exigen de 
manera paralela revisión 
de la regulación que existe 
y de los marcos jurídicos 
que norman la administra
ción de los estados y muni
cipios. No es conveniente 
entrar a esta revisión si no 
se tiene una definición cla
ra de la magnitud del 
compromiso y de las for
mas a través de las cuales 
se puede cumplir. El reto 
que plantea la descentrali
zación es el de que, efecti
vamente a nivel local, se 
asumen mayores respon
sabilidades sin que necesa
riamente se cuente ni con 
más recursos ni con capa
cidades técnicas desarro
lladas y útiles para el nivel 
local. 

Bajo los nuevos para
digmas de administración 
moderna, al Estado le 
compete un papel regula
dor muy afinado. Esto sig
nifica tener la capacidad de 
garantizar y asignar más 
eficientemente derechos y 
obligaciones. Los esfuerzos 
hechos en el pasado bajo la 
propuesta modernizadora 
de la administración públi
ca han resultado muy for
males, dejando de lado la 
inclusión de cambios en el 

quehacer sustantivo. Al 
entenderse sólo como 
cambios formales a nivel 
de la administración se ha 
caído en extremos. En unos 
casos, se plantea la necesi
dad de llevar a cabo inten
sos procesos de desregula
ción para superar esque
mas normativos cerrados y 
sobrecargados de regla
mentaciones, en muchos 
casos, ya obsoletas. En 
otros, se están dando es
fuerzos de regulación al 
argumentq,rse vacíos nor
mativos que entorpecen la 
adecuada actuación de la 
administración. Un Estado 
regulador significa mas: 
potenciar el espacio de lo 
público, lo que incluye la 
clara definición de nuevas 
relaciones y de naturaleza 
distinta con otros sectores 
de la sociedad, como pue
den ser los privados; o con 
el llamado tercer sector, 
esto es, el integrado por 
organizaciones voluntarias 
u organismos no guber
namentales, las cada vez 
más visibles ONG' s. 

El papel regulador del 
Estado no debe confundir-

9 OCDE, GDbícrno en transición. Rcfom1as 
al sector público cfl países de la OCDE. 
Traducción hecha por la Dirección Gene
ral de Modernización del DDF, México, 
1997, p. 7. 
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se con cambios procedi
mentales como pueden ser 
la tramitación de asuntos y 
la simplificación. Estas de
cisiones sin duda contribu
yen a hacer mas fluida la 
relación entre la adminis
tración y la ciudadarúa, y, 
sobre todo, se convierten 
en un preciado recurso 
para erradicar prácticas de 
corrupción. Introducir 
cambios procedimentales 
puede tener un impacto 
positivo sin que éstos re
quieran de tiempos largos 
de maduración y consu
man una buena cantidad 
de recursos. 

Para contar con esque
mas de relación intergu
bernamental en los que las 
reglas estén interiorizadas 
y sean resultado de deci
siones consensuadas, tam
bién hay que acompañar
los con nuevas fórmulas de 
coordinación. Es probable 
que los mecanismos hasta 
hoy existentes respondie
ran a realidades que han 
sido superadas (los Cuc' s, 
los Coplades, etc.), lo mis
mo se podría decir respec
to a los que deben existir 
para hacer más fluida la 
relación horizontal entre 
dependencias del mismo 
rango jerárquico. Se pue-
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den perfeccionar los que 
ayudan a la relación verti
cal, pero se descuida los 
que favorecen la horizon
tal. Si esta no resulta fácil, 
muy probablemente se esté 
entorpeciendo también la 
intergubernamental. La 
administración moderna, 
en muchos casos, está exi
giendo zonas de compe
tencia compartida, sin que 
esta práctica signifique 
imposición o subordina
ción. 

Por lo que corresponde 
a la relación de la adminis
tración con la ciudadanía, 
es necesario pensar en un 
gobierno cercano que faci
lite la respuesta a la de
manda, que es intensa tan
to en cantidad como en 
calidad. Una de las reitera
das fórmulas para facilitar 
no sólo la participación de 
la sociedad sino su involu
cramiento, es la figura de 
consejos que funcionen 
como órganos de consulta 
pero en los que se pueden 
-incluso- diseñar solucio
nes. Para que esta partici
pación resulte cualitativa
mente relevante deben in
troducirse mejores canales 
para que fluya, pero tam
bién perfeccionar los ca
nales de representación. En 

Latinoamérica y en parti
cular en México, los con
sejos o las asambleas si
guen teniendo un carácter 
deliberativo y consultivo, 
lo que hace que la autori
dad siga localizada en los 
responsables de la conduc
ción de los gobiernos. 

Respecto al tema de la 
privatización que ha ope
rado a nivel de los gobier
nos estatales y municipales 
fundamentalmente en lo 
que concierne a algunos 
servicios públicos básica
mente urbanos, es necesa
rio reflexionar en términos 
de los beneficios que se 
acarrearían con decisiones 
de esa naturaleza, pero 
también que pueden ir co
rrespondiendo a distintas 
intensidades y momentos. 
Puede darse desde una 
privatización "intensa", 
pasando por la introduc
ción de mecanismos de 
coparticipación pública y 
privada, hasta la concesión 
y administración temporal 
de algunas áreas o sectores 
de la administración. 

Existen también ejem
plos en los que se han 
puesto en marcha procesos 
de consolidación impositi
va que arroja resultados 
positivos. Lo que es impor-
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tante destacar es que no 
cabe el traslado mecánico 
de procesos que pudieron 
haber resultado exitosos en 
la administración de los 
sectores privados. El reto 
que enfrentan y enfrenta
rán los gobiernos locales es 
que se mueven en un esce
nario de atribuciones "am
pliadas", entre otras razo
nes por la transferencia de 
atribuciones que ha hecho 
el gobierno federal al esta
tal, por ejemplo en salud o 
los servicios de educación 
básica, contando con recur
sos escasos. De ahí que el 
reto sea administrar y ges
tionar en un ambiente aus
tero, con nuevas ideas. 

Uno de los aspectos que 
resaltan en la revisión de 
las experiencias moderni
zadoras en otros países, es 
la importancia concedida a 
las innovaciones tecnológi
cas. En este punto, otra 
vez, habría que reflexionar 
sobre la incorporación de 
tecnologías para gestionar 
de manera mas eficaz. Pero 
quizá el aspecto a destacar 
es que estos apoyos signifi
can de manera fundamen
tal poder contar con siste
mas de información que 
permitan una mejor y mas 
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oportuna toma de decisio
nes. 

En un momento de 
transición política, es per
tinente considerar que las 
estrategias de moderniza
ción administrativa para 
los gobiernos locales deben 
incluir redefiniciones de la 
misión de gobierno, que 
puede implicar que sea 
uno más emprendedor y 
considere el factor de la 
competencia en los térmi
nos exigidos por los inter
cambios internacionales. 

Pero es necesario que la 
redefinición de su misión 
contemple reconvertir la 
administración para ha
cerla mas eficiente. Esto 
debe traducirse en nuevas 
formas de gestión de los 
recursos financieros, para 
lograr hacer mas con me
nos, hacer mejor con me
nos y si se desarrollaran, 
por ejemplo, mejores sis
temas de recaudación fis
cal, hacer incluso mas y 
mejor con mas. Una condi
ción que puede caber en la 
modernización de algunas 
áreas o sectores de la ad
ministración es la especia
lización que requieren ma
terias como el propio ma
nejo de recursos fiscales o 
el desarrollo urbano. Otro 

criterio es el de la flexibili
dad que parece entrar en 
contradicción con las for
mas tradicionales de ope
ración administrativa ca
racterizadas por los de la 
jerarquía y la centraliza
ción.to 

En otros países, los Es
tados Unidos, por ejemplo, 
existen iniciativas tanto a 
nivel de las universidades 
como de algunas funda
ciones para apoyar lo que 
se ha identificado como 
"prácticas exitosas" (best 
practices) a efecto de tener 
un inventario de ellas y 
lograr que la actuación de 
la administración vaya 
paulatinamente mejoran
do. También las fundacio
nes han apoyado trabajo 
de investigación que apun
ta en la misma dirección. 
De hecho en los últimos 
años se ha extendido la 
noción de "reinventar el 
gobierno", que ha sido in
cluso puesta en práctica en 
algunos estados. "Esta no
ción ha sido puesta en 
práctica en el nivel federal 
y estatal y los tomadores 
de decisiones han intenta
do repensar la misión del 
gobierno para mejorar, de 

1º lbid, p. 6. 
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manera deliberada, la cali
dad de los servicios públi
cos" .-11 

La reconversión de es
tructuras y procesos admi
nistrativos también debe 
acompañarse del de la cul
tura organizacional. Es 
importante introducir es
tándares para medir el 
rendimiento y con esto 
facilitar, por una parte la 
tarea de planeación y el 
establecimiento de metas. 
Queda claro que la admi
nistración de los gobiernos 
ha adolecido, en muchos 
casos, de la previsión y 
planeación para el me
diando y largo plazo. Pare
ce que su administración 
ha sido fundamentalmente 
de coyuntura y para el cor
to plazo. Se ha planteado, 
de igual manera, la necesi
dad de trabajar mas sobre 
resultados, lo que implica 
situar en una perspectiva 
de mayor relatividad a 
esos ejercicios de planea
ción hechos en el pasado, 
en los que se privilegiaba 
el trabajo sobre metas que 
resultaban sumamente 
agregadas. Esta agregación 
favoreció zonas grises en 

11 Betty Jane Narver. "Innovation and 
reform in North America Cities", Semina
rio lnter11acio11al. Estrategias .... , p. 5. 
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las que la responsabilidad 
no quedaba claramente 
establecida, lo que de ma
nera obvia dificultó el es
tablecimiento de estánda
res para medir el rendi
miento. Pero por otra par
te, introducir mecanismos 
que transparenten las deci
siones y permitan una 
oportuna rendición de 
cuentas. 

Para que la moderniza
ción administrativa con 
todas sus bondades no sea 
considerada como un fin 
en si misma, tal como que
dó apuntado párrafos arri
ba, debe servir fundamen
talmente para darle mayor 
viabilidad a la tarea de go
bierno, lo cual implica que 
vuelvan a las administra
ciones no sólo eficientes 
sino que sirvan para los 
propósitos de equidad y 
justicia. La administración 
no puede ser instrumento 
de racionalidad vacía de 
sentido social. 

Por ello, es que el recur
so humano se vuelve la 
pieza mas preciada en 
cualquier propósito mo
dernizador y de cambio. La 
manera en la que se puede 
tener una idea del enorme 
reto que enfrentan las ad
ministraciones, tanto la 

central como las locales es 
estableciendo un contraste 
entre los desafíos que re
caen sobre ellas, las expec
tativas y las exigencias de 
los ciudadanos y la capaci
dad de gestión para dar 
respuestas.u 

Las reformas y cambios 
en los aparatos administra
tivos deben incluir como 
tarea prioritaria la conside
ración de la ciudadanía, de 
los usuarios de los servi
cios públicos. Esto quiere 
decir que al ciudadano no 
debe entendérsele como 
administrado ni tampoco 
como cliente. La referencia 
en el primer caso esconde 
un tono paternalista y en el 
segundo, mercantilista. 
Debe, entonces, eliminarse 
la visión del poder admi
nistrativo. La confianza, el 
respeto y el entendimiento 
que deben mediar esa rela
ción sólo pueden originar
se en la honestidad, la 
buena fe y la competencia. 
Y en algo que parece com
pletamente ajeno a nuestra 
cultura político
administrativa: el recono
cimiento del error por par-

12 Andrés Borthagaray. ''Estrategias de 
modernización administrativa en la 
ciudad de Buenos Aires", ibid, s/p. 
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te de quien detenta el po
der. 

Pero de igual forma, es 
necesario considerar de 
manera distinta a las per
sonas responsables de la 
prestación de los servicios 
y de la atención ciudadana. 
La falta de una administra
ción permanente -sobre 
todo la de una alta admi
nistración- puede ser justi
ficada para el caso de Mé
xico con la ayuda de los 
mas variados argumentos, 
entre los que han destaca
do la llamada autonomía 
sexenal, la exigencia de 
una fidelidad personal y 
varios preceptos constitu
cionales que conceden al 
jefe del ejecutivo la facul
tad de nombrar una buena 
parte de los responsables 
de los cargos públicos. 
Dentro de las estrategias 
de modernización admi
nistrativa aparece, como 
prioritaria, la incorpora
ción de mecanismos que 
ayuden a contar con un 
cuerpo de funcionarios 
profesionalizados; esto es, 
que existan y se hagan 
transparentes los procedi
mientos de ingreso, per
manencia, promoc10n y 
despido; que premien la 
idoneidad del perfil profe-
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sional con la del puesto, 
que al mérito se le coloque 
por encima de otras consi
deraciones y se garanticen 
condiciones de trabajo 
dignas y estables. 

Conclusiones 

El cambio político está 
relacionado con fenómenos 
de alternancia que ayudan 
a profundizar la vida de
mocrática. Este cambio 
debe implicar la oportuni
dad de poner a prueba 
nuevas formas de encarar 
la tarea de gobierno y la 
gestión pública. 

La "nueva administra
ción" proceso en curso en 
muchos países plantea di
lemas que la experiencia 
práctica debe ir resolvien
do. Primero, generar cam
bios aceptados por conjun
tos amplios de la sociedad. 
Hacer "convivir" de mejor 
manera lo global con lo 
local. Parecerían movi
mientos encontrados, sin 
embargo, entendidos como 
dinámicas de un mismo 
propósito puede uno con
vertirse en elemento dina
mizador del otro. La ten-

dencia hacia la descentrali
zación de atribuciones y 
funciones del orden federal 
al local parecería un proce
so irreversible. El dilema es 
que los órdenes locales de 
gobierno deben asumir la 
función y la responsabili
dad inherente a ella. Sin 
embargo, no siempre cuen
tan con los recursos mate
riales y con la capacidad 
técnica necesaria para ges
tionar más tareas y de me
jor manera. Asumir mas 
responsabilidades no nece
sariamente implica hacerlo 
mejor. El dilema es que la 
exigencia social es ya en el 
sentido de contar con una 
administración mas efi
ciente y con mejores servi
cios públicos, dado que 
existe mayor conciencia de 
la calidad de ciudadano 
como contribuyente. 

La eficiencia se intenta 
garantizar por diversos 
medios, entre otros, la in
corporación de prácticas 
que tuvieron éxito en la 
administración privada, 
pero esto no resulta una 
garantía sino un insumo 
dentro de un conjunto mas 
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amplio de factores que por 
momentos parecen atentar 
contra la pretensión de 
eficacia. 

Esta situación se hace 
mas patente respecto al 
contenido de equidad que 
debe seguir teniendo la 
administración pública. El 
desafío es que si se mueve 
bajo esquemas solo renta
bles y de racionalidad ad
ministrativa, muy proba
blemente esté sacrificando 
el equilibrio que debe pri
vilegiar entre la respuesta 
eficaz y la equidad en la 
cobertura. 

No contar con sistemas 
permanentes para la media 
y alta administración pú
blica puede justificarse de 
muchas maneras. Sin em
bargo, es una omisión que 
ha repercutido en rendi
mientos negativos de la 
administración pública. El 
desafío es imaginar siste
mas que garanticen la apli
cación de mecanismos de 
administración y profesio
nalización de la función 
pública, que sirvan para 
mejorarla y no para emai
zar sus vicios. 
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SUSTENTO Y 
PROPUESTA 

DELA NUEVA 
ADMINISTRACJÓN 
PÚBLICA: RETOS Y 

POSIBILIDADES 

Ricardo Uvalle Berrones· 

Introducción 

En el debate contempo
ráneo de las organizacio
nes e instituciones, no hay 
duda de que la administra
ción pública ocupa un lu
gar en la controversia so
cial, pues genera acuerdos 
y apoyos; pero también 
inconformidades y disen
sos. 

En este caso, la nueva 
administración pública no 
es la excepción, dado que 
su movimiento intelectual 
y profesional se gesta en 
un periodo (los años 
ochenta) en el cual el papel 
de los gobiernos se revisa, 
modifica y acota para dar 
respuestas más funcionales 
a la sociedad contemporá-

Doctor en Administración Pública por 
la Universidad Nacional Autónoma de 
México; autor de numerosos artículos y 
ensayos publicados tanto en México 
como en otros países, así como de varios 
libros siendo el último La Actividad 
Económica del Estado Mexicano; actual
mente es Investigador Nacional y profe
sor en la Facultad de Ciencias Políticas y 
Sociales de la UNAM. 

nea y sus organizaciones 
ciudadanas. 

La nueva administra
ción pública tiene el mérito 
de reconocer que una ad
ministración gubernamen
talizada incurre en déficits 
públicos, porque queda 
rotando en su propio eje, 
es decir, se vislumbra así 
misma, y no en razón del 
público ciudadano. Ade
más, es proclive a incurrir 
en una óptica internalista, 
es decir, tiende a valorarse 
en lo fundamental desde 
su ámbito procedimental. 

Para la nueva adminis
tración pública, lo impor
tante es que la ciudadanía 
vuelva a confiar en ella. 
Por eso, es necesario acep
tar y replantear los límites 
funcionales de una admi
nistración pública excesi
vamente rígida, formalista 
y propensa a ritualismos. 
Es necesario que la nueva 
administración pública sea 
entendida de acuerdo con 
su filosofía y tomando en 
cuenta los nuevos retos del 
acontecer contemporáneo. 
Su filosofía postula que la 
capacidad productiva y 
distributiva de los bienes y 
servicios que el gobierno 
produce, son adquiridos y 
evaluados por el público 
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ciudadano. En consecuen
cia, es fundamental que el 
desempeño institucional 
del gobierno y la adminis
tración pública se caracte
rice por la conjugación fina 
y oportuna de los valores 
de la calidad y la eficiencia, 
tomando en cuenta el sen
tido y trascendencia de la 
vida democrática. Por tal 
motivo, la evaluación de la 
administración pública 
debe ser por esencia, abier
ta, pública y continua. 

La importancia de lo pú
blico 

La sociedad contempo
ránea es un tipo de com
plejidad que condensa las 
relaciones grupales y or
ganizacionales para desen
volverse como actores im
portantes del quehacer 
público. Son actores que 
interactúan como sistemas 
que intercambian recursos, 
información, iniciativas y 
propuestas. Por eso, lo pú
blico tiene relevancia como 
espacio de movimientos 
que articulan objetivos, 
estrategias, tiempos y mo
dos de acción encaminados 
a tener presencia significa
tiva en los procesos del 
poder. 
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Lo público es un sitio en 
el que convergen estructu
ras micro y macro sociales. 
Las micro son relativas a 
las personas, a las unida
des de producción, las 
formas de intercambio, el 
mundo de las preferencias 
y las elecciones subjetivas. 
Las macro enlazan con ca
pacidades que se organi
zan para participar vía ins
tituciones, en distintas fa-

cetas de la vida pública de 
interés común. 

En este caso destacan la 
privatización y la conce
sión de aquellos servicios 
públicos que no se justifi
can para que sean adminis
trados por los gobiernos; 
no así, las tareas de seguri
dad pública, la procuración 
del bienestar social y la 
capacidad para que la eco
nomía pública sea fuente 
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de beneficios compartidos. 
Lo público encauza esfuer
zos individuales y colecti
vos, pues es un espacio en 
el que interactúan capaci
dades que deben aprove
charse en favor de la socie
dad y el Estado. 

Lo público no es coto ce
rrado sino un sistema de 
intercambios, aperturas y 
procesos coadyuvantes 
para que la vitalidad de lo 
social, lo político y lo eco
nómico tengan oportuni
dad de comportarse de 
manera ordenada y creati
va. De este modo, la visión 
contemporánea de lo pú
blico es de carácter amplio 
y plural. No se limita al 
mundo de las instituciones 
estatales y gubernamenta
les, comprende agentes 
económicos, sociales y po
líticos, los cuales configu
ran el empuje de la socie
dad y la riqueza misma del 
Estado. 

Sin referencia a lo públi
co, el Estado se contempla 
así mismo. Corre el riesgo 
de intrincar sus movimien
tos y toma distancia de la 
sociedad, comprometiendo 
de ese modo su seguridad 
y bienestar. En cambio, con 
referencia a lo público, el 
Estado no es una carga 
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negativa para la sociedad, 
dado que su desempeño es 
mediado por balances y 
contrabalances, es decir, 
por el comportamiento de 
las instituciones. La visión 
del Estado' como institu
ción destaca su naturaleza 
pública, misma que le 
permite identificarse como 
un poder sujeto a reglas, 
atribuciones, restricciones 
y controles. 

Lo público del Estado2 
no deriva de su condición 

l "No debe perderse de vista, sin embar
go, que el Estado debe desempeñar en 
los actuales escenarios un nuevo papel 
en la promoción del desarrollo. Se re
quiere de un Estado con un perfil activo 
de promoción de la actividad económica 
que no se confunda con los viejos crite
rios de subsidios y transferencias impro
ductivas de gasto público; de ahanzas 
estratégicas y no de enfrentamiento con 
el sector privado en áreas que requieren 
de una adecuada participación fomen
tando actividades a nivel microeconómi
co". René Villarreal, "El reencuentro del 
mercado y el Estado con la sociedad: 
hacia una econonúa. participativa de 
mercadó', en Revista Reforma y Democra
cia, Centro Latinoamericano de Adminis
tración para el Desarrollo, Caracas, 1997, 
Núm. 8, p. 205. 

2 "Si se admite que la posibilidad de que 
la sociedad se autogobierne requiere de 
un Estado democrático, entonces se 
revela como objetivo privilegiado la 
propia pubhficación del Estado y, en 
particular, de los mecanismos a través de 
los cuales se delimitan los contenidos 
específicos de la agenda pública y se 
formulen formalmente las políticas 
públicas". Nuria Cunill, Repensando lo 
público a través de la sociedad. Nuevas 
fom1as de gestión ptíblica y representación 
soda/, Caracas, Centro Latinoamericano 
de Administración para el Desarrollo y 

misma; debe construirse a 
través de arreglos, com
promisos, definición de 
reglas y sistemas que acre
diten el comportamiento 
de la democracia procedi
mental. El carácter proce
dimental de la democracia, 
es fruto de la interacción 
de los protagonistas del 
poder; en este caso, los 
ciudadanos. Cuando los 
ciudadanos participan en 
la discusión de los asuntos 
comunes, manifiestan dis
tintas cosmovisiones que 
deben respetarse con base 
en el pluralismo político e 
ideológico. 

Tener un sitio en la plu
ralidad implica que la de
mocracia permite la inclu
sión de los ciudadanos en 
la organización y el ejerci
cio del poder. También 
corrobora la existencia de 
fórmulas de participación 
y representación que per
miten el vigor de lo públi
co, al canalizar opciones, 
preferencias, proyectos y 
acciones grupales. 

La importancia de que 
la vida pública sea activa, 
propositiva y emprende
dora es propia de la demo
cracia moderna. Esta se 

Editorial Nueva Sociedad, 1997, p. 71. 
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nutre de valores sintetiza
dos en instituciones como: 
las libertades civiles y pú
blicas; la constitucionali
dad del poder; la división 
y colaboración de poderes; 
la rendición de cuentas; la 
administración, procura
ción e impartición de justi
cia y el diseño e implemen
tación de las políticas de 
bienestar social. 

La vida pública no es un 
arquetipo ideal, sino reali
dad concreta. Esto significa 
que es un mundo de rela
ciones, formas de coopera
ción, compromisos recono
cidos, decisiones adopta
das, beneficios logrados y 
costos compartidos. Es a la 
vez, un espacio en el cual 
coexisten tipos de negocia
ción, el abordaje diferen
ciado de problemas y la 
selección de opciones para 
la atención de las carencias 
y demandas sociales. 

La vida pública es un 
espacio amplio de actores 
sociales y políticos que nu
tren el sentido de la demo
cracia moderna, recono
ciendo a la diversidad, la 
pluralidad y el debate co
mo atributos inherentes a 
la forma de vida republi
cana. Sin duda, en la socie
dad contemporánea la vida 
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pública es intensa y com
pleja, debido a los actores 
que inciden de manera 
importante en la conquis
tas, dirección y objetivos 
del poder. 

En efecto, la opinión 
pública, los partidos políti
cos, los congresos, los sin
dicatos, los colegios, las 
asociaciones, las iglesias; 
en suma, los grupos de 
interés, despliegan accio
nes con el por objeto de 
participar en la estructura
ción de las decisiones pú
blicas. Sus tácticas son di
versas y denotan que la 
complejidad de lo social y 
lo político, es fruto de inte
reses en competencia, pro
yectos distintos y visiones 
plurales. 

La complejidad de la so
ciedad contemporánea es 
una constante sin punto de 
reposo, se alimenta del 
comportamiento diferen
ciado de las organizaciones 
civiles y públicas. En esta 
lógica, el espacio de lo pú
blico se integra por actores 
con intereses coincidentes 
y divergentes. Unos y otros 
son consubstanciales a la 
democracia y en todo caso, 
lo importante es que ten
gan canales de institucio
nalidad para que a través 

de reglas de civilidad, se 
les formulen respuestas 
específicas. Lo público no 
es un sitio de obviedades 
ni de simplicidades. Es 
sitio complejo porque en él 
Estado y sociedad tienen 
nuevas relaciones que dan 
cuenta de la emergencia, la 
apertura y el dinamismo 
de los grupos ciudadanos. 

En términos contempo
ráneos, lo público da im
portancia a cuestiones rela
cionadas con puntos vita
les de la sociedad y la vida 
ciudadana. En efecto, lo 
relativo a la ciudadaniza
ción da cuenta de que el 
público organizado recla
ma un lugar más activo en 
los puntos de decisión. 
Ciudadanizar el poder es 
una demanda extendida a 
lo largo y ancho de la so
ciedad. No más gobiernos 
alejados de los ciudadanos; 
no más burocratismo; no 
más dilatación administra
tiva, son asuntos que for
man parte del debate pú
blico. 

De este modo, la ciuda
danización es la respuesta 
a estructuras cerradas y 
autoritarias. Es opción para 
evitar que el poder incurra 
en excesos perniciosos a la 
sociedad. Es senda para 
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que la democracia sea un 
sistema de vida más pro
ductivo, fructífero y creati
vo. La ciudadanización se 
refiere a un modo de vida 
en el cual se reconocen los 
derechos que tiene el pú
blico de la sociedad para 
participar con responsabi
lidad en la atención de los 
problemas comunes. Signi
fica la devolución de dere
chos ciudadanos que fue
ron limitados, expropiados 
o suplantados debido al 
exceso de prácticas estata
les y burocráticas. Alude a 
que el espacio público per
tenece a los ciudadanos y a 
sus organizaciones. 

Por tanto, ciudadanizar 
significa que el poder tiene 
organización, estructura y 
cobertura democrática. La 
ciudadanización es el co
rrelato de un espacio pú
blico dinámico, contestata
rio y abierto. De este mo
do, un elemento inelucta
ble a la ciudadanización es, 
sin duda, el pluralismo. 
Por el pluralismo, la socie
dad tiene la oportunidad 
de nutrirse con una diver
sidad de opciones y pro
yectos. Significa que hay 
cabida para posiciones, 
creencias y definiciones 
que, institucionalizadas en 
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formas de organizac10n, 
permiten el ejercicio de las 
libertades públicas más 
activo. Por el pluralismo, la 
sociedad denota capacidad 
para la convivencia de los 
opuestos. También que la 
vida política es un conjun
to de valores que estimu
lan la competencia entre 
individuos, grupos y orga
nizaciones. 

En el pluralismo, la 
competencia se traduce en 
la existencia de mercados 
políticos. En éstos hay ac
tores que tienen como obje
tivo llegar al poder y con 
base en la lógica de la 
competencia, emprender 
acciones orientadas a ganar 
sitios en los procesos de 
decisión. Por eso, la ciuda
danización y el pluralismo 
son el binomio que da ros
tro a la sociedad de ciuda
danos, la cual tiene capaci
dad para definir y aplicar 
reglas públicas que son 
objeto de deliberación y 
aprobación. Una sociedad 
ciudadanizada da paso a 
un ejercicio prudente y 
ordenado del poder. Una 
sociedad plural es ejemplo 
de que las decisiones pú
blicas deben consensuarse 
y que los gobiernos no son 
torres de marfil ni estruc-

turas ominiscentes para 
decidir a espaldas de los 
ciudadanos lo que se pue
de y debe hacer. Así pues, 
ciudadanía y pluralismo 
son elementos centrales en 
la visión contemporánea 
del espacio público. 

En los últimos 20 años, 
el espacio público es foco 
de más atención y debate. 
La crisis de los gobiernos 
expansionistas y el desper
tars de los ciudadanos son 
realidades encontradas. 
Son realidades que tienen 
como saldo el imperativo 
de ser revisadas para con
figurar la nueva relación 
gobierno-ciudadanos. Hay 
conciencia de que el ex
pansionismo gubernamen
tal es una de las causas de 
los males públicos que 
amenazaban con fracturar 
la gobernabilidad demo
crática. 

3 "Encontramos así en la prestación de 
los servicios públicos organizaciones 
privadas lucrativas y no lucrativas (vo
luntariado, filantropía), laicas o religio
sas, que operan con fondos propios o con 
fondos estatales o mixtos; que pueden 
ser locales, nacionales o internacionales; 
entera o parciahnente reguladas por el 
gobierno; autónomas o semiautónomas 
en su proceso administrativo". Luis F. 
Aguilar Villanueva, "Ensayos sobre la 
nueva administración pública", en Revis
ta de Administración Pública, México, 
Instituto Nacional de Administración 
Pública, Núm. 91, 1996, p. 24. 
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Algunos de esos males 
públicos son los gastos 
onerosos del gobierno y el 
declive en su capacidad 
para asegurar el crecimien
to, la justicia y el bienestar; 
además, dan cuenta de que 
la aptitud de los gobiernos 
para coordinar la sociedad 
tiene límites, es decir, rea
lidades que no pueden 
soslayarse. Un caso de esta 
situación, es la incapacidad 
de formular promesas so
ciales sino se ubican en el 
terreno de la viabilidad y 
la factibilidad. De igual 
modo, para una opción u 
otra, es necesario que los 
recursos fiscales sean con
seguidos de manera pro
ductiva y ordinaria; no de 
forma injusta y comprome
tedora. 

En el despertar del es
pacio público no hay cabi
da para emprender aven
turas burocráticas y admi
nistrativas, dado que hay 
vigilancia y demandas por 
parte de los ciudadanos 
para que los gobiernos 
rindan cuentas públicas. 
Hoy día, el espacio público 
es factible situarlo de 
acuerdo con los elementos 
siguientes: 1) mayor inten
sidad y densidad ciudada
na; 2) intensificación de los 
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procesos de publicitación; 
3) definición más clara de 
lo que realizan la sociedad 
y el gobierno; 4) protección 
y certidumbre para los de
rechos de propiedad; 5) 
importancia de las políticas 
públicas4 en cuanto méto
do de gobierno; 6) institu
cionalización progresiva 
de los mercados económi
cos y políticos; 7) nuevas 
formas de comunicación 
entre la vida privada y la 
vida pública; 8) redistribu
ción incremental del poder 
democrático; 9) impulso a 
las reformas institucionales 
y 10) estímulos para alen
tar la corresponsabilidad 
ciudadanos-gobierno en la 

4 "Toda politica pública entraña un 

mecanismo de asignación de recursos y 
oportunidades, más allá de la lógica 
mercantil, entre diferentes grupos socia
les con intereses y preferencias en con
flicto. En consecuencia, las políticas 
implican opciones de fondo enraizadas 
en valores, paradigmas e ideas ... Trasla
dan, de forma más o menos explícita, 
concepciones y referentes normativos a 
la esfera de la decisión colectiva. Y todo 
ello tiene lugar en un marco de interac
ciones cona·etas entre actores políticos. 
Sus estrategias y habilidades de negocia
ción serán también variables para tener 
en cuenta como determinantes de cada 
resultado decisional". Joan Subirats y 
Ricard Gomá, "Políticas Públicas en 
España (1976): la economía política de la 
democratización", en Revista Gestión y 
Política P1.íblica, México, Centro de Inves
tigación y Docencia Económicas, 1997, 
Vol. VI, Núm. 2, p. 392. 

atención de los asuntos 
públicos. 

La trascendencia de la ad
ministración pública con
temporánea 

Con base en la cosmovi
sión de lo público, la ad
ministración pública con
temporánea vive procesos 
de cambio que apuntan 
por la senda de revalorar 
su contenido. Ubicarla en 
el marco de condiciones 
que la sitúan en la demo
cratización del poder, im
plica relacionarlas con fac
tores importantes de la 
vida económica y social. 

Lo público de la admi
nistración pública es una 
condición de vida impor
tante de considerar, pues 
de otro modo, no es facti
ble destacar su ascendencia 
en cuanto gobierno de la 
comunidad. Para la admi
nistración pública es fun
damental puntualizar su 
esencia, dado que su razón 
de ser es producto de la 
vida social, la cual se rige 
por valores, principios e 
instituciones. 

De acuerdo con lo pú
blico, la administración 
pública se configura como 
una institución relevante 
para la sociedad. Sus tareas 
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son vitales para asegurar 
condiciones favorables de 
vida, así como definir op
cmnes de desarrollo en 
favor de la comunidad po
lítica. Sin la administración 
pública no es posible que la 
comunidad política asegu
re su grado de cohesión 
con base en la eficiencia y 
oportunidad con que se 
satisfacen los elementos 
constitutivos de la vida 
colectiva. 

Esta es fruto de la agre
gación de voluntades que 
superan el goce de los inte
reses y deseos privados, es 
decir, la vida colectiva es 
de gran trascendencia, da
do que a través de ella, las 
reglas públicas pueden 
contribuir a estimular lo 
mejor de las capacidades 
individuales. En esta tarea, 
la administración pública 
juega un papel crucial, 
pues su aptitud institucio
nal se canaliza a la creación 
de los elementos constitu
tivos de la vida y al mismo 
tiempo procurar que el 
espacio de lo público sea 
fuente de bienestar y pros
peridad compartidos. 

Hoy día, la administra
ción pública se desarrolla 
en medio de grandes retos 
que le exigen sapiencia y 
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capacidad de respuesta. En 
efecto, la globalidad, la 
incertidumbre, la competi
tividad y la ciudadaniza
ción son retos que per
mean su esencia en cuanto 
institución común a los 
seres humanos. Son retos 
que exigen capacidad de 
respuesta, a fin de ser insti
tucionalizados con alterna
tivas de acción. 

En este sentido, la glo
balidad implica la trans
formación espacial y tem
poral de los sistemas de 
vida, ya que el uso de las 
tecnologías de punta inten
sifica la velocidad de los 
procesos, disminuye las 
lejanías físicas y comunica 
la geografía con alcance 
planetario, modificando las 
pautas del comportamien
to individual y colectivo. 
En relación a la incerti
dumbre, es una constante 
que en la actualidad exige 
discernimiento y penc1a 
para la mejor gobernación 
de la vida pública, ya que 
no hay certeza de que los 
acontecimientos sigan ru
tas determinadas. Respecto 
a la competitividad, se tra
ta de un valor que aumen
ta las exigencias para con
jugar eficiencia, calidad, 
oportunidad y satisfacción 

en la producción de los 
bienes y servicios públicos. 
Finalmente, la ciudadani
zación es reclamo del pú
blico para que la conduc
ción de los gobiernos no 
sea lineal ni vertical, sino 
participativa, horizontal y 
corresponsable. 

Estos factores dan cuen
ta de que la administración 
pública contemporánea se 
desenvuelve en contextos 
con una dinámica sigriifica
tiva, la cual permea su con
tenido social y público. De 
este modo, lo público de la 
administración pública es 
producto de condiciones 
de vida. Responde a la im
portancia institucional que 
tiene y se inserta en el cú
mulo de transformaciones 
que modifican los sistemas 
de convivencia, intercam
bio, cooperación y nego
ciación. 

Lo público de la admi
nistración pública es fruto 
de los valores democráti
cos, los cuales permiten la 
convivencia republicana de 
los ciudadanos y las insti
tuciones. Como institución, 
la administración pública 
tiene como cobertura la 
vida republicana. Sus atri
buciones se cumplen aten
diendo la república, cui-
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dando los intereses del 
público y formulando res
puestas a lo diverso y plu
ral. 

En consecuencia, la ad
ministración pública es la 
institución más activa de la 
vida pública, por ser la 
vida misma de la sociedad. 
Alienta el comportamiento 
de la sociedad y es la acti
vidad común que posibilita 
una vida civilizada, demo
crática, emprendedora y 
equitativa. Referida al ám
bito de lo público, invoca y 
cumple valores. Invoca los 
valores relativos al interés 
público. Cumple con las 
tareas orientadas al logro 
del bienestar social. Cuan
do invoca y cumple, se 
manifiesta con su carácter 
republicano5 y su ascen
dencia liberal. 

5 "Para la buena gobernación y adminis
tración de la comunidad política se 
requiere no sólo una sólida conciencia 
jurídica, un convencimiento experto 
probado, destreza técnica y manejo 
directivo. Se exige sobre todo cultivar la 
coshtmbre republicana y democrática de 
comunicar al público, con evidencias y 
argumentos convincentes, las razones de 
por qué una detenninada política prefie
re ciertos fines, instrumentos y regula
ciones, por qué lU1a demanda social 
específica ha sido incluida o excluida de 
la agenda de gobierno, por qué un pro
grama incorpora ciertos procedimientos 
y tiempos, por qué una organización 
pública se comporta de una cierta mane
ra y no de otra con los ciudadanos". Luis 
F. Aguilar Villanueva, "Estudio intro-
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Lo público de la admi
nistración pública' deviene 
de su raigambre republi
cana, su contenido social, 
los valores democráticos y 
la preservación de los valo
res comunitarios. La iden
tidad de la administración 
pública en cuanto institu
ción social es original, al 
inscribirse en lo que es la 
sociedad y cuál el papel 
que le corresponde al go
bierno. 

Como ninguna otra ins
titución, la administración 
pública es objeto de la 
atención ciudadana. Lo 
anterior, porque es recono
cida como uno de los pila-

ductorio" al libro Evidencia, argumenta
ción y persuasión en la fonnulación de 
políticas de Giandoménico Majone, Méxi
co, Fondo de Cultura Económica y 
Colegio Nacional de Ciencias Políticas y 
Administración Pública, Colección 
Poütica y Gobierno, coordinada por 
Mauricio Merino, 1997, p. 14. 
6 "La finalidad de la administración 
pública debe ser tener un concepto del 
público que se base en la benevolencia. 
En la noción de la benevolencia está 
incorporado el sentido de servicio que 
desde hace mucho tiempo se ha asociado 
a la administración pública. No resulta 
sorprendente que se haya perdido la 
consideración pública hacia el servicio 
público. Esa consideración sólo puede 
reclamarla una administración pública 
que estime al público mediante la bene
volencia". H. George Fredelickson, 
"Hacia una teoria del público para la 
administración pública", en Revista 
Gestión y Política Pública, México, Centro 
de Investigación y Docencia Económicas, 
Vol.!, Núm. 1, 1992, p. 24. 

res de la vida pública y por 
qué su importancia social 
no está a discusión, ni es 
motivo de duda alguna. Lo 
que realiza o deja de reali
zar la administración pú
blica tiene incidencia en 
términos de costos y ven
tajas. En la visión del go
bierno, cuando la adminis
tración pública decide 
obrar o no, manifiesta una 
postura que se traduce en 
un tipo de acción con re
percusión en la vida de la 
comunidad política. Por 
tanto, su importancia es 
fundamental para dar 
rumbo y coordinación a la 
sociedad, la cual se organi
za en grupos y organiza
ciones. 

La sociedad contempo
ránea necesita de la admi
nistración pública y por 
eso se cuestiona no la im
portancia que tiene para la 
misma, sino la eficacia de 
los modos y formas (ges
tión pública) que dan vida 
a sus capacidades o insufi
ciencias. Sin el contenido 
público y republicano de la 
administración pública, la 
sociedad resiente los efec
tos de un poder que se 
ejerce sin referentes insti
tucionales. 
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A diferencia del poder 
obcecado, el poder de la 
administración de acuerdo 
con los valores de la socie
dad moderna debe ser per
suasivo, benévolo y pru
dente. Esto significa que 
reconoce atribuciones y 
restricciones que tienen 
fundamentación legal y 
constitucional; que le con
fiere al público trato de 
ciudadano, no de súbdito. 
En consecuencia, ciudada
nizar la administración 
pública es consubstancial a 
las instituciones republica
nas y responde a la condi
ción de vida de los ciuda
danos para que sea alenta
dora en cuanto a las expec
tativas y la efectividad en 
los resultados conseguidos. 

La misión de la adminis
tración pública de cara a la 
vida pública siempre debe 
ser positiva. No puede 
aceptarse de otra manera, 
porque la comunidad or
ganizada que ella encara, 
finca sus capacidades, me
dios y acciones en el logro 
de metas que tienen como 
propósito la convivencia 
ordenada y benéfica de los 
opuestos. En este caso, la 
administración de la vida 
en común implica el reco-
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nacimiento de problemas, 
tensiones y conflictos. 

Tal situación en cuanto 
modo de vida no es irre
gular o anómala. Por el 
contrario, exige el recono
cimiento de dificultades y 
restricciones, pero funda
mentalmente capacidades 
institucionales para que el 
abordaje, diseño e imple
mentación de soluciones 
sea de carácter público. En 

este caso, si la administra
ción pública no es capaz de 
resolver problemas, no 
tiene sentido y razón de ser 
en la vida pública. 

Al reconocerla como 
una institución apta, la so
ciedad puede vivir con 
seguridad, ya que los as
pectos relativos a los dere
chos del hombre y los de
rechos del ciudadano, tie
nen certidumbre para ser 
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salvaguardados con insti
tucionalidad. Así pues, lo 
público de la administra
ción pública es una premi
sa determinante para valo
rarla como una de las insti
tuciones republicanas y no 
como un mero agregado 
de elementos técnicos, or
ganizativos y procedimen
tales que se encargan de 
traducir en hechos lo que 
se postula como plan o 
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proyecto; dicha traducción 
debe tener como referencia 
el mundo de lo axiológico. 

Es lo axiológico, la pie
dra de toque para que la 
administración pública sea 
considerada con base en lo 
siguiente: 1) su misión y 
compromiso con la vida 
pública; 2) la contribución 
que realiza en favor de una 
vida justa y activa; 3) su 
importancia en la creación 
de condiciones óptimas de 
vida; 4) la ampliación de 
los procesos de ciudadani
zación; 5) el aliento y estí
mulo en favor de la eco
nomía pública; 6) su inser
ción en las etapas de tran
sición y consolidación ins
titucional; 7) el diseño y 
aplicación de políticas re
gulatorias; 8) su compro
miso con la prosperidad 
económica y el logro de la 
equidad social; 9) su con
tribución para que la de
mocracia perdure como un 
sistema deseado y espera
do y 10) su consolidación 
como el gobierno magná
nimo que la comunidad 
desea. 

La nueva administración 
pública 

En una visión positiva y 
propositiva, la administra-

CIOn pública debe revalo
rarse a partir de realidades 
que, como la contemporá
nea, se caracterizan por dar 
vida a nuevos elementos 
determinantes para definir 
el perfil de las institucio
nes. En este sentido, la 
acepción nueva adminis
tración pública no debe 
circunscribirse a plantea
mientos efímeros, posturas 
reduccionistas o conjeturas 
inmediatistas. 

La nueva administra
ción pública se refiere a lo 
público, responde a lo que 
es del público y se define 
por su contenido público. 
No es la continuación de la 
visión gubernamentalizada 
y ni del patrón del estatis
mo. Es nueva, porque se 
inserta en la complejidad 
de una nueva civilización 
(posmodernidad) y se en
laza con la nueva relación 
que tiene la sociedad con
temporánea con el gobier
no. Es nueva, porque los 
valores de la competencia, 
la eficiencia y la prod ucti
vidad no son considerados 
únicamente en su valor 
cuantitativo, sino que enfa
tiza los aspectos cualitati
vos que demanda la vida 
social. 

95 

Es el caso de la eficien
cia, la cual debe contex
tuarse en relación a la de
mocracia. Así, la conjuga
ción de la eficiencia y la 
democracia impiden que lo 
numérico sea lo prevale
ciente en la evaluación de 
la administración pública y 
contribuye a la vez, a que 
ésta, en aras de conseguir 
lo cualitativo, carezca de 
elementos de medición 
para puntualizar costos y 
beneficios reales. La nueva 
administración pública es 
un movimiento intelectual, 
académico y profesional 
que tiene como meta que 
los rendimientos de la 
misma se valoren7 en rela
ción a la importancia de la 
vida pública. 

No más acciones injusti
ficadas, onerosas e impro
ductivas postula dicho 
movimiento. Ha emergido 
en países como Australia, 
Canadá, España, Estados 

7 "El público está más al tanto de la mala 
administración pública. La administra
ción pública promete demasiado y 
cuando no logra mantenerse fiel a las 
grandes expectativas que ha generado, el 
público se decepciona. Las batallas 
contra la pobreza, el crimen y las drogas 
aún están por ganarse, y puede que ni 
siquiera se hayan comenzado a librar, a 
pesar de la retórica". Gerald Caiden, 
"Revitalización de la Administración 
Pública", en Revista de Administración 
Pública, INAP, Núm. 91, p. 32. 
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Unidos de Norteamérica, 
Reino Unido, los Países 
Bajos, Suecia, entre otros. 
Sus postulados se definen 
por la búsqueda de opcio
nes que tienen como obje
tivo que la organización, el 
funcionamiento y el de
sempeño de la administra
ción pública sean revisados 
y mejorados en relación a 
la vida pública. Tienen 
como referencia la impor
tancia de los ciudadanos en 
el espacio público del mer
cado. Esto signífica que la 
categoría ciudadano es 
reivindicada para darle un 
lugar en la valoración 
(aceptación o rechazo) de 
los bienes y servicios que 
producen los gobiernos. 

La nueva administra
ción pública destaca el de
recho de los ciudadanos a 
ser tomados en cuenta a 
través de compromisos 
que las instituciones tienen 
con ellos para cumplir con 
la prestación de los servi
cios públicos y la produc
ción de los bienes. Cuando 
los ciudadanos son reivin
dicados bajo el compromi
so público de la adminis
tración pública, tienen 
margen de protección y 
seguridad para que su in
conformidad con la calidad 

de los bienes y serv1c1os 
sea canalizada de manera 
institucional. 

En consecuencia, la rela
ción ciudadano-adminis
tración pública transciende 
el ángulo de lo administra
tivo (prestación de servi
cios públicos sin derecho a 
réplica) para situarse en un 
modo de compromiso que 
denota la posibilidad de 
reclamar, protestar y ser 
escuchado para evitar la 
discrecionalidad de la ad
ministración pública en lo 
referente a la calidad de los 
bienes y servicios. Evaluar 
la calidad de la actividad 
de la administración públi
ca es en la visión de la 
nueva administración pú
blica, prerrogativa que el 
ciudadano puede hacer 
cumplir para defender• sus 
derechos. 

8 En este sentido, destaca el compromiso 
público y formal del gobierno con el 
público ciudadano y para tal efecto, en 
varios paises los derechos del público 
ciudadano, son reconocidos con la vi
gencia de instrumentos que denotan la 
relación abierta entre el gobierno y los 
ciudadanos a saber: Bélgica formaliza la 
Carta para Usuarios de Setvicios Públi
cos (1992); Canadá, autoriza la Iniciativa 
de Normas de Servicio Público (1992); 
Francia, autoriza la Carta de Setvicios 
Públicos (1992); Portugal, reconoce La 
Carta de Calidad en los Setvicios Públi
cos (1993); España reconoce El Observa
torio de la Calidad (1992) y el Reino 
Unido sanciona la Carta del Ciudadano 
(1991). Uu gobierno alerta. Iniciativa de 
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Por eso, la categoría 
ciudadano como cliente no 
se reduce a una mera acep
ción mercantil entre los 
ciudadanos y la adminis
tración pública. Sería des
valorizar al ciudadano sí 
únicamente fuera conside
rado desde una óptica mo
netarista y de costo
beneficio. En este caso se 
incurriría en una postura 
librecambista, gerencial y 
contable. Pero no se trata 
de eso. Lo importante es 
que la administración pú
blica sea objeto de evalua
ción pública, es decir, de la 
evaluación ciudadana.• 

Cuando la evaluación 
ciudadana está ausente en 
lo que realiza la adminis
tración pública, prevalece 
el criterio de lo guberna
mental para decidir si hay 
no calidad en la prestación 

servicios de calidad en la administración en 
países de la OCDE, México, Departamento 
del Distrito Federal, 1997, p. 17. 
9 "El público tiene una presencia insufi
ciente en la administración pública. La 
gente se siente demasiado excluida por 
los profesionales y expertos a quienes 
consulta. La administración pública es 
considerada por sus setvidores como 
una sociedad cerrada. Ellos piensan. que 
si se diera a conocer el desempeño mer
marla, por cuanto el estado adminisb·ati
vo moderno no es lugar para amateurs 
por más entusiastas y bien intencionados 
que sean. Los individuos que están fuera 
de la administración por su parte, alegan 
que necesitan enterarse más sobre lo que 
sucede en ella". Tbid., p. 46. 
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de los bienes y serv1c10s. 
Ha sido lo gubernamen
tal,i0 la base para expandir 
sin referencia axiológica y 
democrática lo que público 
necesita. Los efectos están 
a la vista. No todo lo que 
realiza la administración 
pública es motivo de acep
tación por parte de los ciu
dadanos. 

En este sentido, se cues
tiona la calidad de sus bie
nes y servicios; lo oneroso 
que son y lo injustificado 
de los organismos y fun
ciones innecesarios para el 
mejor desempeño de la 
vida pública. La nueva 
administración pública 
incorpora en la relación 
ciudadanos-gobierno valo
res como productividad, 
eficiencia, competitividad, 

lO "El renacimiento de la conciencia de 
que lo gubernamental no recubre ente
ramente el mlUldO de lo público y, con 
mayor razón, que la administración 
pública no es de suyo y siempre pública. 
Gobierno, ejecutivo y administración 
pública son los n1omentos superiores, 
decisorios y directivos de la operación y 
funcionamiento del Estado republicano, 
pero no recubren tú lo agotan. Existen 
otros poderes públicos independientes y 
autóno1nos que con sus leyes y senten
cias dan forma y cauce al funcionamien
to de la organización republicana y fijan 
límites a la actuación gubernamental y 
administrativa". Luis F. Aguilar Villa
nueva, "La administración pública y el 
público ciudadano", en Rcvísfa riel Senado 
de fa República, enero-marzo, Vol. 3, 
Núm. 6, 1997, p. 61. 

costos de oportunidad, 
ventajas comparativas y 
calidad en los resultados. 

Estos conceptos no son 
lógico-formales, tienen 
elementos empíricos y con
sideraciones factuales para 
evaluar, en una dimensión 
de la convivencia pública, 
la satisfacción o no del pú
blico ciudadano sobre los 
bienes y servicios produci
dos por la propia adminis
tración pública. De este 
modo y con base en el sis
tema de valores de la vida 
moderna, es importante 
puntualizar que la admi
nistración debe identificar
se con los postulados de 
buen gobierno. 

El buen gobierno signi
fica que los esfuerzos pú
blicos, privados y sociales 
son coordinados teniendo 
como referentes el ejercicio 
de las libertades civiles y 
públicas, las ventajas de la 
democracia y la capacidad 
para alcanzar con justicia 
distributiva el bienestar 
social. Para el buen gobier
no, la administración pú
blica no se sobrepone a los 
ciudadanos y éstos tienen 
la oportunidad no sólo de 
manifestar su inconformi-
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dadu ante ella, smo que 
tienen la ventaja de que sus 
derechos sean reconocidos 
de manera precisa, es de
cir, sin ambigüedades y 
dilaciones. 

El reconocimiento de 
que la administración pú
blica ha incurrido en défi
cits públicos, es prueba de 
la inconveniencia de conti
nuar en situaciones en que 
es más importante la efi
ciencia política en si mis
ma, a costa de sacrificar la 
eficiencia económica y so
cial. Este sofisma es una de 
las causas que despresti
gian a la administración 
pública y ha propiciado el 
desencanto del público 
ciudadano. No hay duda 
de que los déficits públicos 
de la administración públi
ca tienen altos costos polí
ticos. Recuérdese que los 
ciudadanos además de ser 
considerados como clien
tes, también son electores. 

En consecuencia, ejercer 
el derecho de voto para 
recompensar o castigar a 

ll " ... por ningún n1otivo lo n1enos in1-

portante en el sistema de inanejo del 
desempeiío es el derecho de queja y 
reparación. Es fundamental en lUl enfo
que al cliente que haya mecanis1nos 
formales para el manejo de quejas y que 
haya lUlél cierta provisión para dar tma 
reparación". U11 gobierno ... /bid., p. 44. 
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los gobiernos durante los 
procesos electorales es im
portante para modificar la 
correlación de fuerzas. Hay 
al respecto ejemplos im
portantes. Es el caso de 
España (derrota de Felipe 
González y triunfo del pre
sidente José María Aznar); 
de Francia (el partido en el 
poder con el presidente 
Jacques Chirac a la cabeza, 
pierde la mayoría parla
mentaria y la oposición con 
Leonel Spin al frente, asu
me el mando del gobier
no); en el Reino Unido (el 
triunfo de Tony Blair como 
Primer Ministro sobre John 
Mayor implica el regreso 
de los laboristas al poder). 
En esos países el voto del 
electorado modifica la re
lación de fuerzas y acceden 
al poder otras opciones 
políticas. Lo relevante en 
dichos países es que antes 
de las elecciones el desem
peño de la administración 
pública es insatisfactorio. 
Hay pues, un vínculo di
recto entre lo que realiza la 
administración pública y lo 
que evalúa el público ciu
dadano. 

Este vínculo implica re
ciprocidad, es decir, si el 
gobierno reconoce que 
atiende ciudadanos y éstos 

le manifiestan lealtad (por 
ejemplo: pagar en tiempo y 
forma los impuestos), en
tonces se gesta un com
promiso entre lo que la 
administración pública 
ofrece y lo que de él espe
ran los ciudadanos. Dicho 
vínculo denota que están 
en juego tipos de lealtad y 
los apoyos que los gobier
nos necesitan para tener 
mayoría. 

En consecuencia, cuan
do aumentan los déficits 
sociales (inseguridad, de
sempleo, pobreza, exclu
sión y falta de calidad en 
los servicios públicos) los 
déficits de la administra
ción pública son crecientes 
y pronunciados; se reaco
moda la estabilidad políti
ca y la gobernabilidad de
mocrática se ajusta en ra
zón de otras opciones de 
conducción pública. 

Se puede recordar que 
cuando las oposiciones 
ganan votos asumen un 
papel de crítico ante el go
bierno y una vez que acce
den legítimamente al po
der, deben procurar que la 
administración pública 
funcione con calidad y efi
ciencia porque los grupos 
desplazados (nueva oposi
ción), no renuncian a la 
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tarea de localizar los pun
tos frágiles de la gestión 
gubernamental. Esto signi
fica que la administración 
pública es el medio más 
importante para asegurar 
la gobernación pública de 
la comunidad política y 
por tanto, debe responder 
con eficacia a las demandas 
en competencia, al conflic
to de intereses y al impera
tivo de que la calidad de 
vida se cumpla de manera 
continua y ascendente. 

Los ángulos funcionales de 
la nueva administración 
pública 

Como propuesta suge
rente y enfoque pragmáti
co pero sustentado en la 
reflexión conceptual y me
todológica, la nueva admi
nistración pública no es un 
postulado de doctrinas12 
que enfatizan qué se debe 
hacer. Su planteamiento 
central se orienta a redes-

12 "Utilizaremos el término doctrina para 
denotar ideas específicas acerca de lo que 
se debe hacer en la administración, que 
se corresponden con lo que Willian1 
Dunn llanla "enunciados de consejos" en 
análisis de las políticas". Cristopher 
Hood y t-..lichael Jackson, La argu111ent11-

ció11 adntínistrafiva, México, Fondo de 
Cultura Económica y Colegio Nacional 
de Ciencias Políticas y Administración 
Pública, Serie Nuevas Lechrras de Go
bierno, coordinada por Mauricio Merino, 
1997, p. 58. 
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cubrir cómo pueden mejo
rar su desempeño las insti
tuciones públicas; en este 
caso, el gobierno y la ad
ministración pública. Me
jorarlos pero no en la idea 
clásica de revisar decisio
nes, objetivos, tramos de 
control y el mismo proceso 
administrativo. No alude a 
cuestiones periféricas, sino 
a aspectos centrales que se 
relacionan con la relación 
gobierno-ciudadanos.13 

La dimensión de la nue
va administración pública 
tiene como sustento revisar 
los costos públicos y las 
implicaciones políticas de 
un desempeño deficiente. 
Por tanto, el valor de lo pú
blico es considerado para 
contextuar los procesos, 

13 Sobre este punto, es importante recor
dar que la preocupación por mejorar las 
capacidades del gobierno no implica 
incunir en posturas empresariales o 
productivistas, sino que se debe tomar 
en consideración que hay ámbitos deci
sionales, políticos y públicos para que la 
gestión pública sea eficaz y democrática. 
Sin estos referentes, hay riesgo de que 
impere la visión mecánica e "irrebatible" 
del management y con ello se propicia 
que los medios de la administración 
suplanten los fines sustantivos del go
bierno, así como su razón pública. Al 
respecto, consúltese Joan Prats Cata1á, 
"Derecho y management en las adminis
h"adones públicas: notas sobre la crisis y 
renovación de los respectivos paradig
mas", en Revista Reforma y Democracia, 
Centro Latinoamericano de Adntlnistra
ción para el Desan·ollo, Caracas, Núm. 3, 
1995, pp. 89-114. 

instrumentos y objetivos 
finales de lo que realiza la 
administración pública. 
Una variable a situar son 
los valores de la nueva ges
tión pública. Se refieren los 
mismos a criterios de 
tiempo, rapidez, compe
tencia, calidad y resultados 
finales. 

Sin referencia a la cu! tu
ra del mercado no es posi
ble considerar lo que pro
pone la nueva administra
ción pública. Pero no al 
mercado en abstracto o en 
bruto, sino valorándolo 
como una institución de 
carácter público. En este 
sentido, la cultura del mer
cado es portadora de valo
res como el progreso, la 
superación, la calidad, el 
profesionalismo y las ven
tajas. En un aspecto amplio 
y positivo, los valores del 
mercado son los valores 
mismos de la sociedad, es 
decir, son el punto para 
entenderla como un cuer
po eficiente y competitivo. 

La cultura del mercado 
no es sólo el individualis
mo, sino también los estí
mulos y lo relativo a la in
novación, la creatividad, la 
transformación y la compe
titividad. En este aspecto, 
la nueva administración 
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pública sin contrariar el 
sentido constitucional del 
gobierno, su importancia 
política y su tarea necesaria 
para la promoción econó
mica, retoma, parafrasean
do a Joseph Schumpeter, la 
categoría "destrucción 
creativa" ,14 la cual se refie
re a emprender las innova
ciones que necesitan las 
organizaciones públicas 
para transitar a otros hori
zontes de la vida pública. 

Así, de la centralización 
aguda se ingresa a la des
centralización política y 
administrativa; de la uni
dad de mando, se conside
ra la importancia de las 
decisiones participativas; 
de los grandes núcleos or
ganizativos y regulatorios, 
se gira a la simplificación 
de las estructuras; de los 
procesos de burocratiza
ción, se avanza en direc
ción al análisis de redes; de 
los controles rígidos, se 
impulsa la vigencia de los 
controles preventivos. 
Además, de una adminis
tración pública vertical, 
burocratizada y rígida se 
debe transitar a una admi-

14 Consúltese al respecto Peter Drucker, 
Innova/ion and E11frcpre11c11rsÍlip: Practice 
and Principies, New York, Harper and 
Row, 1985. 



i~. 
ANr.'l!ll&!Uo25 

Revista del Instituto de Administración Pública del Estado de México 

nistración pública flexible, 
abierta y competitiva en 
favor de la sociedad de 
ciudadanos. 

En la concepción filosó
fica, valorativa e institu
cional de la nueva admi
nistración pública, el obje
tivo de llevar cabo en favor 
del público ciudadano, 
procesos de reconversión 
organizativas e institucio
nal. Reconvertir las organi
zaciones es una tarea de 
relevancia amplia. Las or
ganizaciones modernas 
creadas con la cultura de la 
economía de mercado y en 
beneficio de la sociedad 
industrial, no son funcio
nales para la etapa de la 
globalidad, los procesos de 
apertura, la competencia 
regional y el auge de los 
mercados abiertos. Hoy 
día, hay nuevas condicio
nes materiales, sociales y 
públicas que exigen a las 
organizaciones públicas 
revisar su eficacia tomando 
en cuenta: recursos esca
sos, costos de oportunidad, 
calidad final de los produc
tos, el desarrollo tecnológi
co, la importancia de la 
investigación en la era del 
conocimiento aplicado y 
las perspectivas futuras del 

desarrollo de la humani
dad. 

Por eso, las administra
ciones públicas son objeto 
de reforma,15 para impri
mir mayor eficacia a los 
procesos productivos y 
sociales. Si la administra
ción pública es una institu
ción que necesita de am
plios recursos públicos 
para su funcionamiento, y 
al mismo tiempo es la res
ponsable de garantizar el 
bienestar en la comunidad 
política, necesita revisar lo 
que es y ha sido para in
gresar a los tiempos en que 
las organizaciones confie
ren atención prioritaria a 
los procesos de la gestión 
pública responsable. 

En consecuencia, la ges
tión pública no es única
mente la gestión del go
bierno y de la propia ad
ministración pública, sino 
un proceso de decisiones y 

15 "Las estrategias y propuestas para 
reformar la Administración Pública 
deben reenfocar su conceptuación del 
gobien10 para adaptarlo a las nuevas 
realidades de una sociedad más abierta, 
den1ocrática, plural, in.fom1ada y partici
pativa. El concepto y la práctica tradicio
nal del gobie1110 paternalista debe n1odi
ficarse por la de un "gobierno promo
tor" ... que facilite, active y pron1ueva el 
desarrollo de las fuerzas de la sociedad". 
Leonardo Santana Rabell, Fulgor y dccn
dcncin de fa Administración Piíblica, San 
Juan Puerto Rico, Editorial La Torre del 
Viejo, 1994, p. 20. 
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acciones que llegan al pú
blico ciudadano; a las 
complejidades de la eco
nomía pública; a los proce
sos del poder político y al 
imperativo de que el bie
nestar social es meta irre
nunciable. Lo importante 
en estos procesos de cam
bio es que la reconversión 
organizativa de la adminis
tración pública no la vul
nera como institución ni 
como el gobierno16 de la 
comunidad. 

Por el contrario, la res
petabilidad de la adminis
tración pública se afianza 
en la medida en que se 
evalúan sus capacidades 
de realización (gestión pú
blica), las cuales son el cen
tro de su desprestigio, de
sencanto y desánimo en el 
público ciudadano. La re
conversión de las bases 
organizativas y funcionales 
de la administración públi-

16 Destaca en este sentido, la obra de D. 
Osbome y T. Gaebler, Rei11ve11ti11g Go
ven1111e11t: How f/¡c E11frcpre11c11rial Spiril is 
Transforming tlie P11blic Sector, Readin.g, 
Md. Addison-Wesley Publishing Com
pany, 1992 en la cual se destaca có1no 
llevar a cabo lU1a transformación sustcm
cial en la organización y el hmciona
nUento del gobien10 y la admi.nistracíón 
a partir de combinar rendimientos efica
ces e irnperativos democráticos relacio
nados con la capacidad para generar 
resultados de calidad que fortalezcan al 
gobierno a través de n1ás y 1nejores 
consensos ciudadanos. 
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ca es consecuente en la 
medida que su incidencia 
en la econorrúa pública es 
cada vez más importante. 
Simplificar, acotar, estruc
turar, desestructurar, crear 
y desechar, son términos 
que dan cuenta de que en 
la sociedad del conoci
miento (Drucker), las or
ganizaciones públicas de-

ben ser descentralizadas, 
adaptativas, abiertas y 
competitivas. 

Estos atributos no son 
incompatibles con la ad
ministración pública, sino 
tipos de respuesta para que 
el público ciudadano tenga 
confianza en las capacida
des de la gestión pública. 
De acuerdo con esto, tér-
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minos como ingeniería de 
procesos, calidad total, el 
princi pal1' y el agente/' 

17 "El principal (político) tiene el poder 
de formular las metas, y tiene el poder 
del dinero... pudiera bregar por su re
elección, lo que no necesariamente in1-
plicaría trabajar por la satisfacción del 
público, ailllque si el político brinda a los 
ciudadanos lo que ellos reclaman, esto 
probablemente influya positivamente en 
sus posiciones electorales". Peter B. 
Boorsma, "La gerencia pública moderna 
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modelos postburocráticos, 
autogerencia, gerencia pú
blica, inputs, throughput,'9 

output, outcome,20 dan 
cuenta que se trata de me
jorar los rendimientos de la 
administración pública, no 
de atentar contra su esen
cia pública o su importan
cia social. 

Lo relativo a procesos, 
estructuras, sistemas, en 
suma, lo propio de los me
dios de operación, es lo 
que se revisa para trans
formar a la administración 
pública. Para ello, se toma 
en cuenta la categoría in
versión en conocimiento, la 

en la teoría y práctica. Especial referencia 
a los Países Bajos", en Revista Refomza y 
Democracia, Núm. 8, 1997, pp. 169y170. 

18 "Los agentes realizarán esfuerzos de 
vinculación para obtener una mayor 
confianza por parte del principal, a 
efecto de disponer de más autonorrúa y 
de un mayor grado de libertad en la 
toma de decisiones. Evidentemente, los 
agentes deberán responder a las exigen
cias del principal, de rendir cuentas de 
sus decisiones de gastos, así como lo que 
tiene que ver con el cumplimiento de las 
nonnas e instrucciones". lbíd., p. 170. 

19 "... o conjlUltO de materiales que se 
consumen durante el proceso, se refiere a 
los múltiples aspectos del proceso de 
producción, a las actividades que cam
bian los inputs en productos (bienes y 
servicios)". /bid., p. 173. 

20 "Es el impacto en relación con las 
1netas, pero el impacto puede incluir 
aden1ás efectos sobre otras condiciones. 
Para algwios servicios como los de 
policía y salud, es en ocasiones más fácil 
hacer una afirmación acerca del impacto 
de una medida de política que acerca de 
su resultado". /bid. 

cual significa el desarrollo 
de la investigación aplica
da para mejorar en el 
mundo de lo factual -pro
blemas, conflictos, consen
sos, disensos, público ciu
dadano- los rendimientos 
institucionales del gobier
no. 

Así, la reconversión de 
la administración pública 
da énfasis a cuestiones de 
cómo tener mejores ins
trumentos para atender, 
formular, estructurar y dar 
respuesta a las demandas 
del público ciudadano. En 
esta perspectiva, la cultura 
del mercado no es única
mente para los privados 
sino que, por ser de acceso 
y ventajas públicas, pro
porciona los elementos 
técnicos y tecnológicos pa
ra dar vida en una nueva 
concepción de las organi
zaciones públicas a las fa
ses de innovación y creati
vidad. Lo anterior incluye 
a las organizaciones de la 
sociedad civil, las cuales 
son objeto de transforma
ciones, ya que la ciencia y 
la tecnología revolucionan 
de manera progresiva los 
métodos de trabajo y ope
ración tanto en la vida pú
blica como en la vida pri
vada. 
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Conclusión 

La nueva administra
ción pública no es la nega
ción del gobierno ni del 
Estado, ni es opuesta al 
público ciudadano. Tam
poco es contraria a los ob
jetivos del crecimiento 
económico, la justicia dis
tributiva y el bienestar so
cial. Centra su interés en 
que la calidad de los proce
sos, bienes y servicios que 
el gobierno tiene a su cargo 
sean lo mejor en términos 
competitivos y de acepta
ción ciudadana. Se inscribe 
en un tiempo en que los 
resultados del gran go
bierno (big government) 
no resuelve con eficacia 
demandas sociales relacio
nadas con el empleo, la 
participación ciudadana y 
el mejoramiento de la cali
dad de vida. Postula la 
necesidad de que los défi
cits públicos pueden y de
ben subsanarse para que la 
vida de las comunidades 
políticas no tenga riesgos 
de quebranto social. 

La nueva administra
ción pública se inscribe en 
la idea de que es posible 
conjugar eficiencia y de
mocracia. Que lo realizado 
por los gobiernos puede 
mejorarse hasta conseguir 
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que el público ciudadano 
acepte sus productos. Para 
la nueva administración 
pública, un modo efectivo 
de conseguir rendimientos 
más alentadores en favor 
del público ciudadano, es 
modificar las pautas de 
organización y funciona
miento de los gobiernos. 

Así, el diseño o el redi
seño de las organizaciones 
públicas es parte de proce
sos mayores que tienen por 
objeto que la vida pública 
no resienta los costos per
niciosos de la administra
ción proestatal, estadocen
trista e hipergubernamen
tal. Lo público de la admi
nistración pública implica 
reconocer en la sociedad 
otras organizaciones capa
ces de cooperar en la aten
ción de los asuntos de inte
rés común. 

Para la nueva adminis
tración pública, la atención 
al público ciudadano no es 
ajena a la utilización de las 
políticas públicas. Tampo
co a los procesos de libera
lización y apertura, que 
son medios que coadyuvan 
a la definición de mejores 
cursos de acción. La demo
cratización de la adminis
tración pública parte no 
sólo de su concepción, sino 

de los medios utilizados 
para que el público ciuda~ 
dano tenga acceso a los 
procesos de deliberación, 
persuasión y argumenta
ción de las políticas. 

La nueva administra
ción pública es compatible 
con la cultura de la demo
cratización, ya que inscrita 
en los sistemas de pesos y 
contrapesos, en la rendi
ción de las cuentas públi
cas, en el otorgamiento de 
incentivos y en la evalua
ción metódica y continua, 
da oportunidad para que 
sus estructuras no sean 
inaccesibles a los diversos 
grupos de la sociedad. 

La nueva administra
ción pública forma parte 
de condiciones de vida que 
dan cauce a realidades tur
bulentas, inciertas y con 
una tasa de cambio que no 
tiene comparacron con 
otras etapas de la humani
dad. La nueva administra
ción pública no renuncia a 
su esencia social, ni toma 
distancia de los ciudada
nos. Retoma la cultura del 
mercado como referente 
que permite estimular los 
procesos de innovac10n. 
Por eso, alienta el cambio, 
las reinvenciones organiza
tivas y la reconversión de 
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los sistemas funcionales. 
Su objetivo es que el de
sempeño público sea más 
consistente y productivo, 
sin que eso signifique rei
vindicar posturas tecnocrá
ticas o tesis gerencialistas. 

En todo caso, la nueva 
administración pública es 
portadora de la cultura del 
cambio organizativo, pero 
no soslaya la importancia 
que tiene como institución 
de responder con eficacia a 
la sociedad. En los tiempos 
de la vida contemporánea, 
ningún gobierno renuncia 
a mejorar las capacidades 
de la administración públi
ca. 

Ningún Estado acepta 
que su gobierno tenga mo
vimiento a través de una 
administración pública 
obsoleta, desfasada e im
productiva. Por el contra
rio, convienen en la nece
sidad de reformas institu
cionales y en ese sentido, la 
administración pública 
ingresa a los programas de 
reforma para ser objeto de 
mejoría institucional. Las 
reformas son una vía para 
que el prestigio y la acep
tación en favor de la admi
nistración pública se arrai
guen de nueva cuenta. 
Aludir a la reinvención del 
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gobierno o de la adminis
tración pública, significa en 
realidad redescubrir su 
valor, consistencia y capa
cidad. Es situar en un te
rreno positivo que sus ta
reas son fundamentales 
para la sociedad. Es acep
tar que deben ser motivo 
de ajustes para dar paso a 
un nuevo perfil que tenga 
aceptación y reconocimien
to en el público ciudadano. 

Reinventar las organiza
ciones públicas como el 
gobierno y la administra
ción, no significa buscar 
nuevos principios o reglas 
de sustento, sino postular 
que el cambio organizativo 
es fundamental para que la 
capacidad de respuesta sea 
más idónea. Reinventar el 
gobierno significa que la 
nueva administración pú
blica es revisada tomando 
en cuenta los valores del 
público ciudadano y la 
importancia de la demo
cratización en los procesos 
de la vida social. Reinven
tar el gobierno es una op
ción para fortalecer la cali
dad de los bienes y servi
cios que la administración 

pública produce y distri
buye en los distintos mer
cados. Reinventar el go
bierno significa que la ad
ministración pública le 
confiere más atención no 
sólo a los procesos inter
medios, sino a la calidad 
última de los resultados 
que consigue. 

En consecuencia, la 
nueva administración pú
blica tiene como filosofía el 
valor de lo público, la im
portancia de la vida ciuda
dana y el cuidado de que 
sus resultados impactan en 
el mundo de los consensos 
y los disensos. Tiene como 
visión pragmática, la re
conversión de los sistemas 
y estructuras de la gestión 
pública. Tiene como refe
rente político que los ciu
dadanos son clientes de 
acuerdo con los valores del 
mercado, es decir, tienen 
libertad de elegir, derecho 
a inconformarse y tienen la 
opción de estimular y apo
yar con su voto a un go
bierno determinado; pero 
también ejercen el derecho 
para castigar en términos 
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electorales, a una gestión 
determinada. 

Un punto medular de la 
nueva administración pú
blica es aceptar que los 
derechos de los ciudada
nos se formalicen en reglas 
que comprometen a un 
ejercicio de gobierno res
ponsable y abierto por par
te de las autoridades. De 
este modo, el punto prin
cipal de la nueva adminis
tración pública se localiza 
en que los bienes y servi
cios producidos para los 
ciudadanos tengan una 
acreditada calidad final, es 
decir, que sean útiles y ac
cesibles; que tengan inver
sión de trabajo y que sean 
competitivos en los ciclos 
del mercado. Tal situación 
remite a las políticas de 
costo, a la estrategia de los 
beneficios compartidos y a 
la necesidad de que los 
bienes y servicios públicos 
sean el resultado de una 
cultura fincada en la re
conversión de la estructu
ras que sustentan el fun
cionamiento del gobierno y 
de la propia administra
ción pública. 
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LA "NUEVA" 
ADMINISTRACIÓN 

PÚBLICA EN MÉXICO 

José Chanes Nieto· 

Desde que tengo memo
ria personal he escuchado 
y leído la expresión nueva 
administración pública. 
Por ende, no es nada nue
va. Sin remontarnos antes 
de 1821 ni recurrir a auto
res extranjeros, encontra
mos en los nuestros, a par
tir de este año, impulsores 
de una nueva administra
ción, en ese entonces para 
sustituir a la novohispana. 
Tadeo Ortiz de Ayala y 
José María Luis Mora pro
pusieron para ello descon
centrar a la administración. 
El jalisciense para la ciudad 
de México; el guanajuaten
se para el Estado de Méxi
co. El primero propuso la 
creación de una escuela 
para los servidores públi
cos con el propósito, entre 
otros, de combatir la em
pleomarua denunciada por 
el segundo. El servicio civil 
basado en el mérito es di-

~ Doctor en Derecho por la Universidad 
de París; autor de varios libros siendo el 
último Administración y Pofíticn; actual
n1ente dirige la Revista de Administra
ción Pública del Instituto Nacional de 
Administración Pública y es profesor en 
la Universidad de Guanajuato, México. 

fundido por Francisco 
Carbajal en 1848 y diez 

no se corone la obra con la 
revolución administrati-

" años después por Piquero, va . 
quien también esboza un 
código de conducta para 
los servidores públicos. 

En aras de implantar 
una nueva administración 
pública fue propuesto un 
programa para reformarla 
por Lucas Alamán en 1838 
y los medios de mejorarla 
los señaló Luis de la Rosa 
en 1853. Tres años después 
Francisco Zarco exigía "Li
bertad política, libertad 
civil, libertad en todo y 
para todo, y reforma ad
ministrativa, reforma de 
todos los abusos perjudi
ciales al pueblo, reforma de 
todos los errores que han 
empobrecido y aniquilado 
al país". Los miembros del 
gabinete del presidente 
Juárez, en 1861, considera
ron, al igual que Zarco, la 
imposibilidad de alcanzar 
las reformas políticas sin 
una revolución administra
tiva: "El instinto de la na
ción, ilustrado por las de
cepciones y las esperanzas 
frustradas, ha comprendi
do que las revoluciones 
serán estériles, y que, los 
elementos conquistados en 
el terreno político y social 
no darán fruto, mientras 
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Administración de la 
abundancia 

Más de un siglo des
pués, durante el periodo 
presidencial 1976-1982, se 
festinó una nueva adminis
tración pública: la adminis
tración de la abundancia. 

En palabras de Jesús 
Silva Herzog "traíamos 
toda la euforia del auge, 
del aprender a administrar 
la abundancia, de mandar 
nuestros técnicos de la Se
cretaría de Hacienda y 
Crédito Público a aprender 
a prestar, porque íbamos a 
ser, en el corto plazo, ex
portadores de capital. Te
mamos buenos técnicos 
para pedir prestado, pero 
esos tiempos ya eran otros, 
y ahora había que apren
der a prestar dinero. Com
pramos bancos en Londres, 
compramos bancos en Ca
lifornia y Texas y nos pre
parábamos para la conti
nuación del auge y la bo
nanza". La realidad de
mostró que la nueva ad
ministración debió ser, en 
aquellos años y en estos, la 
de la miseria. 
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No sin simplismo se 
culpó a los economistas de 
la crisis de 1976, a los ad
ministradores de la abun
dancia de la de 1982, a los 
hacendistas y contadores 
de la de 1988, por su obsti
nación en considerar sólo 
financieros y de controles 
los problemas del país, las 
siete tesis (nacionalismo 
revolucionario; democrati-

zación integral; renovación 
moral de la sociedad; so
ciedad igualitaria; planea
ción democrática; desarro
llo, empleo y combate a la 
inflación, y descentraliza
ción de la vida nacional), 
fueron finalmente sus siete 
pecados capitales, a los 
macroeconomistas, priva
tizadores e integradores al 
primer mundo, se les atri-

106 -

buyó la de 1994, prolonga
da hasta hoy. Todos los 
habitantes del país estamos 
pagando el costo de haber 
desatendido a la política, a 
la administración y, lo más 
insólito, a la realidad. La 
supuesta nueva adminis
tración de cada uno de los 
periodos referidos condujo 
a la disminución generali
zada del nivel de vida, a la 
frustración, a la descon
fianza y al temor crecientes 
de los habitantes del país. 

Desarrollo administrativo 

Para hacer frente a tales 
retos se rebautizó a la Se
cretaría de Contraloría con 
el agregado Desarrollo 
Administrativo, término 
que sustituye al antes en 
boga modernización adminis
trativa, que, a su vez, re
emplazó al de reforma ad
ministrativa, de larga vida, 
pues se mencionó desde el 
8 de noviembre de 1821. La 
administración, no obstan
te recortes, ajustes, curas 
de adelgazamiento y priva
tizaciones, siempre se ha 
desarrollado. Sin embargo, 
los resultados son decre
cientes ante exigencias so
ciales crecientes. También 
es creciente la profesionali
zación de los servidores 
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públicos, en la misma me
dida que lo es la insatisfac
ción de la ciudadarua. 

Resultados decrecientes, 
prof esionalización crecien
te 

Disponer de una admi
nistración capaz de satisfa
cer las demandas sociales 
ha sido, desde los albores 
de nuestra independencia 
política, propósito perma
nente, pocas veces alcan
zado, de los sucesivos go
bernantes. En lugar de un 
medio para solucionar los 
problemas y cumplir los 
múltiples planes y pro
gramas, la administración 
ha sido un problema que 
ha requerido solución in
mediata. Para resolverlo se 
recurrió a especialistas y se 
fomentó su formación e 
incorporación a las tareas 
administrativas. El resul
tado ha sido una mayor 
burocratización y una inca
pacidad creciente para 
adecuar la administración 
a una época de cambios 
rápidos, a un medio social 
inestable y cada vez más 
complejo. 

El modelo burocrático, 
en lugar de uno innovador 
adecuado a los requeri
mientos actuales y futuros 

del país, sigue imperando. 
El modelo está caracteriza
do por la jerarquía, la di
rección de subordinados 
por superiores, es decir, 
por la estructura piramidal 
de la organización, con 
precisión de funciones y 
responsabilidades dentro 
de ella, rutinas periódicas, 
la ejecución de actividades 
de acuerdo con reglas pre
determinadas y, como con
secuencia, proliferación de 
circulares manuales e ins
tructivos de los que nadie 
puede apartarse, además 
del pretendido serv1c10 
público de carrera, todo 
ello, en la mayoría de los 
casos, según ejemplos ex
tranjeros a menudo prove
nientes de las actividades 
privadas. 

Centralización y descen
tralización 

La actual administra
ción, como las de antaño, 
es centralizadora y buro
crática. En nuestra historia 
se han propuesto dos mo
delos de gobierno y admi
nistración. Uno es el unita
rio, centralizado o centrí
peto, fundado en la jerar
quización y centralización 
del poder. El otro es el fe
deral descentralizado o 
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centrífugo que deja am
plias posibilidades de ac
ción a sus elementos cons
titutivos. En consecuencia 
del primero, con violación 
de las normas constitucio
nales, se ha desarrollado 
una administración centra
lizada y burocratizada, 
cada día más ineficaz para 
satisfacer las demandas de 
los ciudadanos. Los resul
tados en las urnas y las 
manifestaciones en las ca
lles podrían traducir su 
descontento. 

La administración, por 
consiguiente, establece su 
propio orden, desvincula
do del exterior y pretende 
que éste se adapte a su 
propia lógica de organiza
ción, deviene así antide
mocrática. Se abroga la 
preeminencia en la socie
dad e impone la política, se 
cierra sobre sí misma y se 
separa del público adop
tando un comportamiento 
rígido, distante, autorita
rio, impenetrable desde 
fuera y en sus peores mo
mentos desde dentro, en 
tanto se feudaliza; cada 
una de sus partes reprodu
ce el modelo burocrático, 
las restantes le resultan 
externas, enemigas en po
tencia, en las que no se 
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puede confiar. En cada 
unidad los servidores están 
sometidos a una férrea dis
ciplina, a la opinión y vo
luntad del superior jerár
quico, quien controla sus 
actos, juzga sus actitudes y 
aptitudes, sanciona sus 
faltas eventuales y favorece 
o perjudica su carrera. Por 
ello la organización buro
crática es monocrática, 
consagra el poder absoluto 
de la cúspide sobre los in
feriores, términos que en sí 
son toda una confesión. 

La división del trabajo 
horizontal, origen de las 
diversas instituciones, y la 
vertical, característica de 
cada una de ellas, propicia 
una serie de papeles dife
renciadores, encuadrados 
piramidalmente. En la di
visión horizontal ocupa la 
cúspide el presidente de la 
República y en la vertical 
los titulares de las institu
ciones, compuestas de es
calones sucesivos, subor
dinados los unos a los 
otros. Cada escalón queda 
sometido al superior que lo 
dirige y controla, provo
cando que se reduzca a 
nada el margen de decisión 
de la base, al menos for
malmente, en tanto al con
centrarse el poder de deci-

sión en la cúspide, es im
posible que en ésta se de
cida todo, aunque se con
serve la responsabilidad; 
por ende, sin ser responsa
bles, lo harán quienes ocu
pan los escalones descen
dentes. 

Ineficacia administrativa 

La construcción pirami
dal conlleva, además del 
necesario impulso de la 
cúspide, copada por un 
cúmulo de tareas, muchas 
improductivas, que le im
piden realmente dirigir o 
hacerlo con lentitud, que 
toda decisión descienda 
hasta los ejecutores, mis
mos que muchas veces han 
preparado la decisión su
puestamente tomada en la 
cumbre. Esto implica un ir 
y venir incesante de arriba 
abajo y de abajo arriba, con 
detenciones múltiples e 
injerencias diversas que 
muchas veces distorsionan 
la decisión y diluyen la 
responsabilidad. Atrapa
das en la red burocrática la 
decisión se pierde y la eje
cución se dilata cuando 
llega, en tanto el centro 
multiplica las normas jurí
dicas, cada vez las detalla 
más para disminuir el 
margen de creatividad, de 
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discreción, y aumentar el 
de desconfianza, el de la 
automatización; los con
troles se multiplican, su
perponen; la asignación de 
recursos es externa y lenta; 
las unidades de apoyo 
administrativo se convier
ten en el eje, en los dicta
dores del qué hacer, del 
cómo y con qué hacerlo, 
sin asumir la responsabili
dad correspondiente. 

Hasta hoy los resulta
dos, entre otros, son in
cremento en los niveles 
jerárquicos; duplicación de 
procedimientos; aumento 
de requisitos aun cuando 
se simplifiquen los trámi
tes; lentitud en las decisio
nes y en algunos casos su 
diferimiento; multiplica
ción de las normas jurídi
cas, que incluyen las titu
ladas normas técnicas por 
haber adquirido el carácter 
de obligatorias, sobrepo
niéndose unas a otras al no 
depurarse ni determinarse 
las vigentes; se desconcen
tra el trámite pero se cen
traliza la decisión; los con
troles se reproducen y 
proliferan los controles 
firma/es, una firma o rúbri
ca tras otra, cada funciona
rio se siente satisfecho con 
ejercer el poder de su firma. 
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La administración se sirve 
a sí misma 

Las exigencias de la 
administración para admi
nistrarse crecen y las uni
dades sustantivas, las que 
sirven o debieran servir al 
público, terminan al servi
cio de las denominadas de 
apoyo, las que deberían 
proporcionarles los medios 
para servir eficazmente. En 
suma la administración se 
sirve más a sí misma que a 
la comunidad; hemos caí
do en una administración 
de y por manual. Los ad
ministradores continúan 
aferrados a lo administra
tivo de la administración, 
es decir, se plantean sus 
propios problemas, admi
nistración para y de la ad
ministración, administra
ción por y para los admi
nistradores, que han crea
do un ámbito de mero ejer
cicio intelectual. Las orga
nizaciones simples las 
transforman en complejas 
y a éstas en inextricables. 
La desorganización la su
peran con nuevas organi
zaciones. La burocracia 
técnica está ávida de núme
ros negros sin reparar en su 
costo social y político; su 
triunfo está en la estadísti-

ca sin atender a la calidad 
de la vida. 

Los planes, meras inten
ciones 

El incumplimiento de 
planes y programas hasta 
nuestros días es también 
producto de la burocrati
zación. Desde 1928 se ini
ciaron obligatoriamente los 
trabajos al respecto. Ha 
habido planes y programas 
que los especialistas han 
considerado adecuados, 
pero que en su gran mayo
ría se han quedado en 
buenas intenciones, ante 
los obstáculos administra
tivos o la incapacidad de la 
administración para ha
cerlos realidad, para pasar 
de la concepción a la ac
ción, de los documentos a 
los hechos. Hay casos en 
que los presupuestos no se 
ejercen en su totalidad, 
especialmente tratándose 
de inversiones. Sin embar
go existe derroche en estu
dios, planes, programas, 
proyectos o en pagos por 
equipos no usados o a ser
vidores sin trabajo o que 
realizan tareas que no pro
ducen resultados. Prolife
ran los estudiosos en lugar 
de los ejecutores. Todo se 
estudia y poco se resuelve. 

109 

Incumplimiento de las de
cisiones presidenciales 

Muchas veces las deci
siones, aun las presiden
ciales, es otra consecuencia, 
se obedecen pero no se cum
plen, se invocan pero no se 
ejecutan, permanecen en 
trámite. De buena fe puede 
un presidente de la Repú
blica pensar que se han 
cumplido sus instrucciones 
y resuelto los problemas, 
pero después descubrirá, 
sobre todo al dejar el cargo, 
que no ha sido así: sólo en 
los informes oficiales exis
tieron. 

Parálisis de la administra
ción 

Un resultado más es la 
parálisis de la administra
ción y para hacerla cami
nar hay que aceitarla y no 
únicamente para obtener 
un favor, también para 
ejercer un derecho o cum
plir un obligación. La ad
ministración actúa para 
súbditos y no para ciuda
danos, su clientela son los 
administrados que, para 
exigir sus derechos o cum
plir sus obligaciones, de
ben demandar favores, 
invocar privilegios o apo
yarse en influencias, mani
festando siempre, de algu-
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na manera, su agradecimien
to. 

Frustración ciudadana 

Por último, la conse
cuencia más importante es 
la frustración de los ciuda
danos, su desconfianza 
ante una administración 
que no les sirve, que parece 
servirse a sí misma y no a 
la sociedad a la que prego
na servtr. 

Desconfianza y frustra
ción que pueden manifes
tarse, además de los co
mentarios irónicos y de
sahogos verbales, en las 
urnas o en hechos que ha
gan peligrar la tranquili
dad pública, como ha ocu
rrido en Chiapas. 

En consecuencia, el pri
mer requerimiento de una 
nueva administración es 
desburocratizarla, mediante 
la sustitución del modelo 
que se ha venido reprodu
ciendo, y cuyos resultados 
lamentables están a la vis
ta. 

Es preciso reflexionar 
sobre el papel de los admi
nistradores, al igual que 
sobre el de la administra
ción y la ciencia que la es-

tudia, para resolver los 
problemas actuales y los 
que se avizoran. Al efecto 
los administradores deben 
analizar y resolver también 
a largo plazo situaciones 
inestables y difícilmente 
cuantificables de la socie
dad y no constreñirse úni
camente a la gestión de la 
propia administración. 

Por una administración 
creativa 

En conclusión para es
tablecer una nueva admi
nistración pública se nece
sitan administradores dife
rentes a la mayoría de los 
actuales. Se requieren ad
ministradores que partici
pen en el debate del pre
sente y el futuro y que no 
pretendan ser gestores de 
lo existente, de lo posible; 
deben ser exploradores de 
otras posibilidades y reali
zadores de lo hasta ahora 
incumplido, pero exigido 
por la sociedad. 

Esta reorientación su
pone cambiar las reglas y 
las condiciones del desa
rrollo administrativo desi
gual, romper las jerarquías 
existentes, desmistificar los 
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medios transformados en 
objetivos y las ideas en bo
ga, imaginar otro futuro y 
un mejor presente, sin es
cudarse en la crisis, por el 
contrario enfrentándola 
para impedir perdure la 
multiplicación y el ahon
damiento de los abismos y 
tensiones sociales, el dis
pendio y la destrucción del 
patrimonio cultural y natu
ral, y la ausencia o estan
camiento de la imaginación 
política, económica o ad
ministrativa. 

El establecimiento de 
condiciones materiales de 
vida suficientes para el 
desenvolvimiento de cada 
habitante del país, con go
ce de los derechos huma
nos individuales y sociales, 
precisa una nueva admi
nistración. De no haberla, 
continuaremos diciendo, 
cuando más, haciendo las 
mismas cosas. La vida polí
tica y administrativa se 
detendrá, mientras que en 
la sociedad transcurrirá 
inexorable y su justo re
clamo continuará expre
sándose con grave riesgo 
de perder la paz social. 
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PROFESIONALIZACIÓN 
DE SERVIDORES 
PÚBLICOS EN EL 

ESTADO DE MÉXICO 

Ma. del Pilar Conzuelo 
Ferreyra· 

Antes de iniciar direc
tamente con el tema objeto 
de esta charla, quiero con
textualizarlo, porque es 
necesario desde mi parti
cular punto de vista, re
cordar que el servicio pú
blico y por tanto sus servi
dores, son categorías que 
deben analizarse, sin per
der de vista su relación a 
las nociones de Estado, 
Gobierno y Administra
ción Pública. 

El Estado se concibe 
como la forma de organi
zación política de la socie
dad, la representación del 
pueblo y sus ciudadanos 
en la institución estatal. 

El Gobierno es la enti
dad que materializa la ac
ción estatal, su noción nos 
refiere a conducción y di-

* Licenciada en Administración Pública 
con estudios de Maestría en la ntlsrna 
disciplina en la Universidad Autónoma 
del Estado de México; coautora de varios 
libros siendo el últitno Dos décadns de 
cambios administrativos en el Esfl1rio de 
México 1970-1990; achtalmente es Coor
dinadora del Progran1a de Profesionali
zación del Servicio Público en el Instituto 
Nacional de Adnlinistración Pública. 

recc10n de esa sociedad 
que deposita en personas y 
órganos su mandato. Es 
decir, que confían al go
bierno la ejecución de un 
mandato, delegando en sus 
representantes (mandata
rios) la facultad para con
ducir y definir la política y 
el proyecto de gobierno. 

La Administración Pú
blica se refiere a la manera 
en que el gobierno se or
ganiza y traduce en accio
nes concretas los fines so
cialmente aceptados. En 
otras palabras es a través 
de la administración que se 
articula y hace más visible 
para el ciudadano la rela
ción Estado-sociedad. 

Este preámbulo lo con
sidere necesario porque el 
servidor público, en su acep
ción más amplia es toda 
aquella persona que presta 
sus servicios al Estado y 
por ende está al servicio de 
la sociedad, en tanto que el 
pueblo es su mandante. 

En este sentido amplio, 
es servidor público desde 
el más modesto empleado 
de oficina hasta los altos 
funcionarios del gobierno. 
Si bien existen diferencias 
en el grado de responsabi
lidad y de conocimientos 
que se requieren en el de-
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sempeño de uno y otro 
nivel, la vocación de servi
cio debe ser uno de los 
valores más importantes 
en el ejercicio de la función 
pública. 

Otra precisión será que 
nos centraremos en la ca
rrera administrativa, aco
tando esta al colectivo de 
servidores de la adminis
tración pública, particu
larmente al ejecutivo ya 
que el gobierno en su tota
lidad incluye otros órganos 
que en su conjunto abarcan 
la denominada carrera pú
blica que en palabras de 
Ornar Guerrero se refieren 
a "los desempeños profe
sionales que se desarrollan 
en los gobiernos y están 
caracterizadas por el prin
cipio de méritos, la estabi
lidad de cargo y la forma
ción continua" ,1 pudiendo 
hablar así de carrera admi
nistrativa, carrera judicial, 
carrera parlamentaria, etc. 

Ahora bien, entrando en 
materia, quisiera centrar
me en dos aspectos estre
chamente vinculados, pero 
no por ello equivalentes o 
sujetos a una relación de 

l Guerrero, On1ar. El F1111cio1111rio, el 
Diplomático y el Juez. La Expcric11na de la 
Formnció11 Profcsio11al dd Servicio PIÍblico 
en el M1111do, en prensa, México, 1998. 
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causa efecto. La profesio
nalización y la carrera ad
ministrativa. 

La profesionalización, 
según el diccionario, es la 
acción y efecto de profe
sionalizar, es decir, es el 
conjunto de acciones que 
se realizan para que una 
persona desempeñe sus 
tareas con los conocimien
tos y habilidades teóricas y 
técnicas que requiere para 
ello. 

El servicio civil, de ca
rrera o carrera administra
tiva se refiere al conjunto 
de normas, políticas, pro
cedimientos de mgreso, 
permanencia y retiro del 
personal al servicio de la 
administración pública, los 
cuales deben llevarse a 
cabo con criterios de obje
tividad, mérito e idoneidad 
en el puesto y una evalua
ción constante del desem
peño que deberá ser com
plementada con un retiro 
digno. 

"Un servicio de carrera 
(civil o público) es el cuer
po no político permanente 
de funcionarios que forma 
la espina dorsal de una 
administración nacional". 2 

2 ONU. M11111111l de Admiuístrncíón Públicn, 
Nueva York, 1962. 

Tal servicio debe ser 
competente y eficaz y debe 
ofrecer las perspectivas de 
una carrera digna y respe
tada de tiempo completo, 
que tenga carácter de per
manencia en el empleo y 
atraiga a personas de capa
cidad superior y las reten
ga al servicio de su país. 
Asimismo es un elemento 
básico de una administra
ción que se considere mo
derna. 
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A continuación me 
permitiré, de manera muy 
breve, comentar las carac
terísticas que debe reunir 
un sistema de carrera ad
ministrativa. 

Una ley, estatuto o nor
ma que regule los aspectos 
laborales y de administra
ción de personal de los 
servidores públicos, hasta 
aquellos puestos que se 
consideren no políticos o 
de libre designación. 
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Un organismo respon
sable de su aplicación y de 
vigilar su cumplimiento el 
cual también deberá esta
blecer las bases de opera
ción de la carrera, a través 
de un sistema de adminis
tración de personal que 
regule los procedimientos 
de ingreso, permanencia, 
desarrollo profesional, 
evaluación del desempeño, 
separación y retiro. 

Un programa o sistema 
permanente de profesio
nalización que contribuya 
al perfeccionamiento y de
sarrollo de los conocimien
tos y habilidades que re
quiere el servicio público y 
que contribuya a evitar la 
inmovilidad y anquilosa
miento de una estabilidad 
laboral mal entendida. 

Es conveniente precisar 
que la estabilidad o per
manencia a que se ha he
cho referencia es en el em
pleo y no en el puesto y 
que el cuerpo de servido
res "no políticos" se en
tiende como "neutralidad 
política" en el ejercicio de 
la función, ya que de igual 
manera y en tanto estamos 
hablando de gobierno, de
berán servir con la misma 
eficiencia, vocación y leal
tad a las autoridades elec-

tas democráticamente, in
dependientemente de su 
partido político de origen. 

Con base en estas ideas 
trataremos de analizar el 
caso mexicano, tomando 
como referencia lo que al 
respecto ha escrito Gui
llermo Haro Bélchez.3 

En México la legislación 
nos permite apreciar la 
adopción de un sistema de 
empleo para ciertas capas o 
sectores funcionariales 
(trabajadores de confianza) 
y otro con estabilidad labo
ral y cierta proximidad de 
carrera para los trabajado
res de base (sindicaliza
dos). 

Por lo que toca al colecti
vo de base, goza de perma
nencia y cierta progresión 
en su desarrollo laboral, 
aunque esta es limitada y 
el puesto máximo al que se 
puede ascender es el de 
jefe de oficina. En general 
su desarrollo burocrático 
transcurre sin altibajos y 
solo abandona la organiza
ción por jubilación o falle
cimiento. Su ingreso res
ponde mas a una necesi
dad de empleo que a una 

3 Cfr. Haro Bélchez, Guillenno, La F11u
cíón Pública c11 el Proceso de Modernización 
Nacíonal, IAPEM, Toluca, México, 1991, 
PP- 96-100. 
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vocación de servicio y no 
está basado en un sistema 
rígido de exámenes; para 
efectos de promoción se 
toma como referente casi 
único a la antigüedad, sin 
valorar importantemente 
el mérito y/ o la calidad de 
los serv1c10s prestados. 
Tampoco existen órganos 
que se dediquen estricta
mente a regular el reclu
tamiento, selección y pro
visión de personal idóneo 
al puesto y la fórmula de 
participación se da entre la 
administración, el sindica
to y las comisiones mixtas 
de escalafón. 

Por otra parte, los tra
bajadores denominados de 
confianza se encuentran 
más cercanos al sistema de 
empleo, en los que no exis
te permanencia o estabili
dad en el cargo. Si bien el 
acceso a los puestos re
quiere una experiencia 
previa, en razón de la je
rarquía y naturaleza del 
cargo, muchos ingresan sin 
cumplir este requisito y en 
ocasiones sin haber tenido 
contacto alguno con el sec
tor público, no se exigen 
exámenes y tampoco se 
considera el desempeño 
como una profesión o ca
rrera, sino como un em-



Revista del lrutituto de Administración Pública del Estado de México 

pleo en el que hay que 
cumplir determinada fun
ción. Asimismo su univer
so de puestos es muy am
plio pudiendo cambiar 
fácilmente de una función 
a otra lo que deviene en 
una falta de especializa
ción, aunado al hecho de 
que los procesos de reclu
tamiento y selección son 
casi inexistentes, por lo que 
la ocupación se hace mas 
bien con base en lealtades, 
compromisos personales o 
influencias, generando un 
amplio margen de discre
cionalidad tanto para el 
nombramiento como para 
la remoción. 

Tampoco se cuenta con 
sistemas objetivos de eva
luación del desempeño, 
basados en el mérito y la 
productividad. Los estí
mulos y promociones son 
también discrecionales y 
casi siempre otorgadas en 
razón del criterio de los 
superiores jerárquicos. Por 
lo que respecta a la separa
ción no hay una obligación 
legal clara para indemni
zarlos, una vez que por 
cualquier motivo puede 
perdérseles la "confianza" 
que dio origen a su em
pleo. El apartado B del ar
tículo 123 constitucional 

establece en su fracción 
XIV "la ley determinará los 
cargos que serán conside
rados de confianza", las 
personas que los desempe
ñen disfrutarán de las me
didas de protección al sala
rio y gozarán de los benefi
cios de la seguridad social. 

Por lo que se refiere a la 
capacitación y profesionaliza
ción el mismo artículo 123 
en su apartado B, fracción 
VII establece que... "el Es
tado organizará escuelas 
de administración pública" 
y la Ley Federal de los 
Trabajadores al Servicio 
del Estado, reglamentaria 
de este artículo dispone, 
aplicable desde luego solo 
a los trabajadores de base 
en su capítulo IV, artículo 
43 que son obligaciones de 
los titulares... Fracción f) 
"establecimiento de es
cuelas de administración 
pública en las que se im
partan los cursos necesa
rios para que los trabajado
res puedan adquirir los 
conocimientos para obte
ner ascensos conforme al 
escalafón y procurar el 
mantenimiento de su apti
tud profesional" y en con
trapartida en su capítulo V, 
artículo 44, estipula que 
"son obligaciones de los 
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trabajadores", fracción 
VIII, "asistir a los institutos 
de capacitación, para mejo
rar su preparación y efi
ciencia". 

De los artículos referi
dos podemos apreciar que 
desde 1960, año en que se 
aprueba el apartado B del 
123 constitucional se esta
blece la posibilidad de 
crear escuelas profesiona
les de administración pú
blica, asunto que no ha 
sido atendido puntualmen
te ni siquiera para el caso 
de los trabajadores de base, 
lo que sí es cierto es que 
desde ese momento es cla
ra la necesidad de contar 
con servidores profesio
nales en el ejercicio de su 
función. 

Quizá ha sido todo este 
panorama lo que ha dado 
la pauta para diversos es
fuerzos emprendidos, en 
diferentes épocas para tra
tar de instaurar el servicio 
civil o de carrera, orienta
do fundamentalmente a la 
reglamentación de los lla
mados servidores de con
fianza. 

El actual Gobierno de la 
República, ha retomado el 
tema y asumido un conjun
to de compromisos que 
emanados del Plan Nacio-
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nal de Desarrollo 1995-200(}4 
en su apartado de Desa
rrollo Democrático y como 
un punto específico de la 
Reforma de gobierno y 
modernización de la ad
ministración pública, se 
contempla una línea de 
acción sobre profesionali
zación de los servidores 
públicos, en donde se re
salta que "un agente cen
tral de la reforma adminis
trativa es el propio servi
dor público ... Para promo
ver el cambio estructural y 
orientar eficazmente su 
sentido". "Es necesario 
avanzar en la conforma
ción de un servicio profe
sional de carrera que ga
rantice que en la transición 
por el relevo en la titulari
dad de los poderes apro
vechara la experiencia y los 
conocimientos del personal 
y que no interrumpirá el 
funcionamiento adminis
trativo", que establezca un 
código claro de ética y 
promueva esquemas de 
remuneración, promoción 
e incentivos basados en el 
mérito y la capacidad pro
fesional, culminando con 

4 Cfr. Poder Ejecutivo Federal Plan 
Nacio11nl de Desarrollo 1995-2000, México, 
1995, pp. 63 y 64. 

una jubilación digna y de
corosa. 

Estos compromisos se 
plasman, en mayor detalle, 
en el Programa de Moderni
zación de la Administración 
Pública Federal (PROMAP) 
1995-2000.5 

El PROMAP en su diag
nóstico resalta la carencia 
de una administración 
adecuada para la dignifica
ción y profesionalización 
de los servidores públicos 
en la que si bien existen 
experiencias y avances en 
esquemas de servicio civil 
como el del Servicio Exte
rior Mexicano, el del Insti
tuto Nacional de Estadísti
ca, Geografía e Informática 
(INEGI), el Servicio Profe
sional Agrario y el Electo
ral esto no es extensivo a 
todos los servidores del 
sector central. A lo que se 
suma que la capacitación 
no es sistemática ni se con
forma por procesos de 
unidades integrales, tam
poco es acumulativa y en 
ocasiones obedece mas a 
motivos personales, que 
institucionales, por lo cual 
no necesariamente reper-

5 Cfr. Poder Ejecutivo Federal. Programa 
de Moderuízació11 de la Ad111i11istració11 
P1íblíca, 1995-2000, Secretaría de Contra
loria y Desarrollo Administrativo, Méxi
co, mayo de 1996. 
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cute de manera directa en 
el desempeño del puesto. 

Con base en lo anterior 
el PROMAP integra un 
subprograma y líneas de 
estrategia sobre dignifica
ción, profesionalización y 
ética del servidor público, 
en el que entre sus objeti
vos está el de "contar con 
un servicio profesional de 
carrera en la administra
ción pública que garantice 
la adecuada selección, de
sarrollo profesional y retiro 
digno para los servidores 
públicos ... " 

Todas estas ideas permi
ten reforzar la urgencia y 
necesidad de que el go
bierno federal y los go
biernos estatales empren
dan acciones tendientes a 
culminar en el corto plazo, 
con la presentación, y en su 
caso, aprobación por parte 
de las legislaturas federal y 
locales de ordenamientos 
jurídicos que fijen las bases 
de una real y factible carre
ra administrativa que per
mita disponer de un servi
cio público con personal 
profesional. 

Por otra parte, si bien 
los trabajadores de base 
están más próximos a un 
sistema de carrera y gozan 
de permanencia y estabili-
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dad se hace necesario que 
sus procesos de ingreso 
sean más rígidos y basados 
en el mérito y la idoneidad 
al puesto, así como que su 
permanencia, ascensos y 
estímulos se fundamenten 
en criterios objetivos de 
evaluación del desempeño 
con estricto apego a con
ductas éticas en su actuar. 
No olvidemos que este 
servidor aun cuando está 
en la base de la pirámide es 
quien da la primera cara al 
ciudadano, de nada servi
ría tener dos colectivos 
normados con instrumen
tos distintos que no estén 
articulados en la adminis
tración como un todo. La 
profesionalización debe 
darse y cumplirse cabal
mente en los dos tipos para 
eficientar los servicios y la 
calidad de la administra
ción pública. 

Los estados federados 
no pueden, ni deben que
darse rezagados o ajenos a 
este proceso, el artículo 116 
constitucional estipula en 
su fracción VI que "las re
laciones de trabajo entre 
los estados y sus trabajado
res se regirán por las leyes 
que expidan las legislatu
ras de los estados con base 
en lo dispuesto por el artí-

culo 123 de la Constitución 
Política de los Estados 
Unidos Mexicanos y sus 
disposiciones reglamenta
rias11. 

Respecto al caso de 
nuestro estado, la Consti
tución Política del Estado 
Libre y Soberano de Méxi
co, estipula un conjunto de 
ordenamientos para los 
servidores públicos del 
gobierno, es decir, aplica
bles según el caso, a los 
poderes ejecutivo, legisla
tivo y judicial e incluso del 
servicio electoral. Estos 
artículos diversos estable
cen regulaciones tanto para 
autoridades con cargos de 
elección popular como pa
ra los demás servidores 
públicos que desempeñen 
conforme la normatividad 
aplicable un empleo, cargo 
o comisión. 

A continuación señala
remos los aspectos más 
representativos derivados 
de nuestro texto constitu
cional. 

El artículo 130 establece: 
... Se considera servidor pú
blico a toda persona que 
desempeñe un empleo, 
cargo o comisión en alguno 
de los poderes del estado, 
en los ayuntamientos de 
los municipios y organis-
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mos auxiliares, así como 
los titulares o quienes ha
gan sus veces en empresas 
de participación estatal o 
municipal, sociedades o 
asociaciones asimiladas a 
estas y en los fideicomisos 
públicos. Por lo que toca a 
los demás trabajadores del 
sector auxiliar, su calidad 
de servidores públicos es
tará determinada por los 
ordenamientos legales res
pectivos. 

Los artículos 24, 26 y 31 
fracc. II expresan un cui
dado por preservar la iden
tidad e idiosincracia estatal 
y mexicana en el servicio 
público: "los mexiquenses 
serán preferidos en igual
dad de circunstancias para 
el desempeño de cargos 
públicos del estado o de los 
municipios, siempre que 
cumplan los otros requisi
tos que las leyes o regla
mentos exijan"; 26 "sólo los 
vecinos de nacionalidad 
mexicana, tendrán derecho 
a servir en los cargos mu
nicipales de elección po
pular o de autoridad pú
blica del lugar de su resi
dencia" y el 31, fracc. II 
"Pierden la calidad de ciu
dadanos del estado los 
ciudadanos electos para 
cargos públicos que se nie-
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guen a desempeñarse sin 
causa justificada". 

En tanto la administra
ción pública se desarrolla 
en un estado de derecho y 
sus servidores sólo pueden 
actuar conforme a aquello 
para lo que están expresa
mente facultados el artí
culo 144 establece "los ser
vidores públicos del Esta
do y de los municipios por 
nombramiento o designa
ción, al entrar a desempe
ñar sus cargos, rendirán 

protesta formal de cumplir 
con la Constitución Gene
ral de la República, la par
ticular del Estado y todas 
las leyes que de ambas 
emanen y la fracción XXI 
del art. 61 señala explíci
tamente los términos en 
que rendirán protesta el C. 
Gobernador y los demás 
servidores públicos". 

La no patrimonialidad e 
incompatibilidad de los 
cargos y empleos públicos 
queda salvaguardada por 
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los artículos 61, fracción 
XXX que dice que la Le
gislatura tiene la obliga
ción al aprobar el presu
puesto de egresos de se
ñalar la retribución que 
corresponda. El 147 señala 
que "el Gobernador, los 
diputados, los magistrados 
de los Tribunales Superior 
de Justicia y de lo Conten
cioso Administrativo, los 
miembros del Consejo de 
la Judicatura y los demás 
trabajadores al servicio de 
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los poderes del Estado, 
asimismo los miembros de 
los ayuntamientos y demás 
servidores públicos muni
cipales recibirán una retri
bución adecuada e irrenun
ciable por el desempeño de 
su función, empleo, cargo 
o comisión que será de
terminada en el presupues
to de egresos que corres
ponda". 

La incompatibilidad se 
señala en el 43 para los 
diputados y en el 145 que a 
la letra dice: "nunca po
drán reunirse en un solo 
individuo dos empleos o 
cargos públicos del estado 
o de los municipios por los 
que se disfrute un sueldo". 

Diversos artículos esta
blecen requisitos y restric
ciones para ocupar cargos 
de elección o desempeñar 
empleos públicos. El artí
culo 40 se refiere a los Di
putados, el 68 al Goberna
dor del Estado, el 79 al Se
cretario General de Go
bierno, el 84 al Procurador 
General de Justicia, el 85 a 
los requisitos para ser 
agente del Ministerio Pú
blico y de la policía judi
cial, el 91 para ser magis
trado del Tribunal Supe
rior de Justicia, el 101 para 
jueces de primera instancia 

y el 119 para los miembros 
de un ayuntamiento. 

Resalta en el texto cons
titucional que de manera 
explícita sólo se precise 
para el caso del poder judi
cial la seguridad pública y 
el servicio electoral, la ne
cesidad de que sus servi
dores sean profesionales. A 
continuación me permito 
citar textualmente los artí
culos que los sustentan. 

Art. 88 "La Ley estable
cerá las bases para la for
mación y actualización de 
funcionarios, así como pa
ra el desarrollo de la carrera 
judicial la cual se regirá por 
los principios de excelen
cia, objetividad, imparcia
lidad, profesionalismo e 
independencia". 

El artículo 61, fracc. XL, 
son facultades y obligacio
nes de la Legislatura, "Ex
pedir la ley que establezca 
las bases ... para la organi
zación y funcionamiento, 
el ingreso, selección, pro
moción y reconocimiento 
de los integrantes de las 
instituciones de seguridad 
pública en el ámbito esta
tal". 

El 10 y 11 establecen que 
los procesos electorales 
serán organizados, desa
rrollados y vigilados por 
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órganos profesionales que 
dispondrán del personal 
calificado para prestar el 
servicio electoral profesio
nal. 

Existe un título comple
to, el séptimo relativo a la 
Responsabilidad de los 
Servidores Públicos y el 
Juicio Político que abarca 
los artículos 130 al 136, 
aplicando también en este 
caso la fracc. XXXIX del 
artículo 61. 

Asimismo el artículo 146 
preserva la laicidad en la 
administración pública al 
estipular que "Los ciuda
danos mexicanos que ejer
zan el ministerio de cual
quier culto no podrán de
sempeñar cargos de secre
tarios, subsecretarios, di
rectores en la administra
ción pública estatal o ser 
titulares de orgarusmos 
auxiliares a menos que se 
separen formal, material y 
definitivamente de su mi
nisterio cuando menos cin
co años antes de la acepta
ción del cargo respectivo y 
seis meses para los demás 
puestos". 

Asimismo estipula en su 
art. 77 son facultades del 
gobernador del estado: 
fracc. XIV "nombrar y re
mover libremente a los 
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servidores públicos del 
estado cuyo nombramiento 
o remoción no estén de
terminados en otra forma 
por esta constitución y por 
las leyes". Es precisamente 
de esta fracción donde se 
deriva claramente la divi
sión, también para el esta
do de los dos colectivos: de 
base y de confianza. 

De la fracc. XXV que di
ce "conducir y administrar 
las ramas de la administra
ción pública del gobierno 
del Estado, dictando y po
niendo en ejecución las 
políticas correspondientes 
mediante las acciones pú
blicas y los procedimientos 
necesarios para este fin", se 
faculta al Ejecutivo para 
organizar y establecer las 
normas y políticas aplica
bles a la administración y 
desarrollo del personal. 

Precisamente, para 
normar la relación laboral 
de los primeros, esta vigen
te desde 1939 el Estatuto 
Jurídico de los Trabajadores al 
Servicio de los Poderes del 
Estado, y de los Municipios y 
de los Organismos Coordina
dos y Descentralizados de 
Carácter Estatal. Este estatu
to precisa la distinción en
tre trabajadores de base y 
de confianza y estipula que 

el mismo sólo es aplicable 
a los de base y supernume
rarios. 

Es importante destacar 
que el Plan de Desarrollo del 
Estado de México 1993-1999 
en su capítulo V en el apar
tado de Administración 
Pública considera entre los 
retos principales: "profe
sionalizar a los servidores 
públicos y garantizar que 
su desempeño se realice en 
términos de legalidad, 
honradez, lealtad, impar
cialidad y eficiencia. Per
feccionar los sistemas y 
mecanismos de control y 
evaluación ... De los servi
dores públicos". "Revisar y 
actualizar la ley de respon
sabilidades de servidores 
públicos del estado y mu
nicipios a fin de garantizar 
el cumplimiento estricto 
del código ético de conduc
ta que ésta señala, así como 
propiciar su ágil y correcta 
aplicación". 

Asimismo, establece 
como acciones para elevar 
el nivel profesional de los 
servidores públicos: 

"Fortalecer e intensificar 
programas permanentes 
de capacitación y desarro
llo que, a la vez favorezcan 
la formación individual de 
los servidores públicos se 
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reviertan en el mejora
miento de la atención a la 
sociedad". 

"Revisar y actualizar el 
marco jurídico vigente, con 
una orientación que favo
rezca la profesionalización 
de los servidores públi
cos". 

Ahora bien, para el Es
tado de México, el reto a 
enfrentar es complejo y 
reviste particularidades 
que derivan desde su dis
tribución geográfica, el 
tamaño de su población y 
el diverso desarrollo re
gional que presentan sus 
122 municipios. 

Con una población total 
de casi 12 millones de habi
tantes, de los cuales, (se
gún datos del INEGI para 
1996), el 47% se encuentra 
concentrada en 7 munici
pios (Ecatepec 12.4%, Ne
zahualcóyotl 10.5%, Nau
calpan 7.2%, Tlalnepantla 
6.1 %, Atizapán de Zarago
za 3.7%, Cuautitlán Izcalli 
3.6% y Chimalhuacán 
3.5%) del Valle de México, 
con un alto grado de co
nurbación con el Distrito 
Federal, encontramos que 
el total de sus servidores 
públicos en el ejecutivo 
estatal, incluyendo los sec
tores central y auxiliar, así 
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como docentes y cuerpos 
de seguridad pública es 
aproximadamente de 
180;000, lo que nos da una 
proporción global de casi 
15 servidores por cada 
1000 habitantes, y que 
trasladado a algunos secto
res estratégicos esta cifra se 
magnifica pues tendríamos 
por citar solo 2 ejemplos: 2 
servidores del sector salud 
y 1.5 de seguridad pública 
y tránsito de esos, por cada 
mil. 

Otras cifras nos mues
tran que estos servidores 
públicos tienen un nivel de 
escolaridad en el que el 
11.33% tienen educación 
básica, el 41.74% educación 
media superior y el restan
te 46.93% acredita estudios 
de nivel superior y pos
grado. Con base en este 
diagnóstico la Secretaría de 
Administración y el propio 
Instituto de Administra
ción Pública del Estado de 
México han impulsado un 
importante esfuerzo de 
profesionalización que 
abarca todos los niveles de 
la estructura ocupacional y 
que incluso ha abordado 
de manera significativa a 
los mandos directivos. 

También se ha hecho 
una revisión integral del 

sistema de administración 
y desarrollo de personal 
que permite tener un pa
norama de hacia dónde 
debemos avanzar y qué es 
necesario fortalecer para 
modernizarlo y hacerlo 
congruente con las necesi
dades actuales, y que en su 
momento, sirva de base 
para la instauración de la 
carrera administrativa. 

En el Estado de México 
se ha avanzado mucho, 
pero la expectativa en tor
no a la carrera administra
tiva y a un esfuerzo siste
mático y permanente de 
profesionalización deriva
do de los requerimientos 
del ejercicio público y de 
las exigencias sociales si
guen vigentes. 

Antes de concluir quiero 
puntualizar algunos aspec
tos que en general se pre
sentan como elementos de 
oportunidad u obstáculos a 
superar, para avanzar en 
México y en nuestro estado 
hacia la deseable y urgente 
necesidad de contar con 
servidores públicos profe
sionales y por ende, con 
una administración a la 
altura de las exigencias de 
nuestro tiempo que pre
senta, entre otras, las si
guientes características: 
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Más enfocada a resulta
dos, en tanto la ciuda
danía requiere de mejo
res servicios públicos, 
una mayor calidad de 
atención y certeza jurí
dica en el cumplimiento 
de sus obligaciones y la 
exigencia de sus dere
chos. 
Más eficiente, en tanto 
los procesos de neolibe
ralización le imponen 
restricciones al disponer 
de menos recursos fi
nancieros y de personal; 
aquí habría que recordar 
que no por adelgazar el 
aparato burocrático 
provoquemos una ane
mia perniciosa. 
Más competitiva en el 
contexto de globalidad e 
impactada por nuevas 
técnicas y procesos de 
trabajo y el uso y aplica
ción de la tecnología 
computarizada, lo que 
hace necesaria una per
manente actualización y 
capacitación. 
Con mayor participa
ción y vigilancia ciuda
dana. 
Más democrática y plu
ral, en donde la acción 
de gobernar debe aten
der al interés colectivo y 
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al bienestar de las ma
yorías. 
Espero que estas refle

xiones nos permitan ver 
más con optimismo, el reto 
que tenemos, pues no obs
tante los significativos lo
gros ya comentados, toda
vía sigue siendo una aspi
ración el lograr integral
mente una carrera admi
nistrativa y los niveles de 
profesionalización que im
ponen los requerimientos 
de una gestión pública ca
da vez más moderna y es
pecializada y una sociedad 
más demandante y partici
pativa. 

Desde luego una acción 
de tal complejidad requiere 
estar bien fundamentada y 
tomar decisiones con crite
rios de gradualidad y se
lectividad que nos permi
tan avanzar con paso firme 
y constante, además de 
disponer, previamente, del 
diseño de los instrumentos 
idóneos como son los exá
menes y mecanismos de 
ingreso y movilidad tanto 
horizontal como vertical, 
además de prever que no 
se descuiden las cuestiones 
salariales y de retiro digno 
y lo más importante no 
lesionar derechos laborales 

y aprovechar la experien
cia acumulada que sin du
da es un haber valioso. 

La conclusión es que pa
ra impulsar la profesiona
lización bajo el supuesto 
que el servidor público 
puede y debe ser un profe
sional en su función para 
contribuir al cumplimiento 
de los fines del estado que 
no son otros que los fines 
de la sociedad, se requie
ren las siguientes cuestio
nes que se consideran 
esenciales. 

El marco jurídico-
normativo que respalde a 
la profesionalización, con 
una carrera administrativa, 
que propicie estabilidad y 
reconocimiento al servidor 
público y ·dignifique su 
imagen ante la sociedad 
con los valores éticos y de 
transparencia que requiera 
su ingreso, ejercicio y per
manencia y proporcione 
los elementos necesarios de 
integridad, sistematicidad, 
estructura de operación y 
evaluación de la función 
pública. 

Definición de las instan
cias administrativas res
ponsables de la rectoría, la 
coordinación y la instru
mentación del proceso de 
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profesionalización y carre
ra. 

Las áreas de la adminis
tración pública y los tipos 
de personal sujetos al pro
ceso profesionalizador, así 
como el programa de im
plantación, con la gradua
lidad y selectividad que se 
determine especificando 
los objetivos a alcanzar por 
etapas. 

En suma, se requiere de 
una decidida voluntad po
lítica, incluso interpartidis
ta, para alcanzar una re
forma de la administración 
pública que invblucre efec
tivamente a sus principales 
protagonistas y actores, los 
servidores públicos y tenga 
efectos de legitimación de 
las instituciones públicas 
en la sociedad misma, pero 
sobre todo que permita al 
ciudadano que en el ejerci
cio de sus derechos y en el 
cumplimiento de sus obli
gaciones la administración 
y sus servidores, que son el 
rostro del gobierno, le pro
porcionen un servicio efi
ciente y profesional, pero 
también igual de impor
tante con ética y vocación 
de servicio. 
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DESCENTRALIZACIÓN, 
INFORMÁTICA Y 
SIMPLIFICACIÓN: 
MEDIOS PARA LA 

MODERNIZACIÓN DE 
LA ADMINISTRACIÓN 

PÚBLICA 

Rolando Barrera Zapata· 

Agradezco muy cum
plidamente la distinción 
para participar en este ac
to, en el marco del XXV 
aniversario de la fundación 
del Instituto de Adminis
tración Pública del Estado 
de México. Me homa com
partir esta mesa con esti
mados colegas, quienes 
han hecho contribuciones 
valiosas a la teoría y praxis 
administrativa. 

El tema de este encuen
tro, intitulado Retos y 
Perspectivas de la Admi
nistración Pública del Es
tado de México, es muy 
amplio, por lo que para 
efectos de mayor precisión, 
he decidido abordar tres 
temas que estimo cruciales: 

* Licenciado y Maestro en Administra
ción Pública por la Universidad Autó
non1a del Estado de México; su último 
libro es Poder y autonomía de los Goberna
dores c11 México; actualn1ente, es Coordi
nador del Progran1a General de Simplifi
cación Adnlin.ish·ativa del Gobierno del 
Estado de México y Consejero del IA
PEM, A.C. 

la descentralización esta
do-municipio, la informa
tización de la gestión pú
blica y la desregulación y 
simplificación administra
tiva. 

1. Descentralización Esta
do-municipios 

La descentralización, 
revitalización del federa
lismo o redistribución de 
competencias y recursos 
hacia los gobiernos locales 
ciertamente no es un tema 
nuevo, más bien es un te
ma que nunca pasa de mo
da, pues mientras en algu
nas materias se han dado 
avances considerables, en 
otras es francamente lento 
y en no pocas, la forma 
como se ha dado este pro
ceso y los resultados con
seguidos, han llevado a 
cuestionar su trascenden
cia e impacto. En términos 
generales, se puede afir
mar que es más lo escrito 
-sin considerar textos iné
ditos- que lo logrado. 

La experiencia de la 
descentralización de facul
tades del Gobierno estatal 
hacia las administraciones 
municipales confirma la 
hipótesis. La experiencia se 
limita a las materias de 
tránsito, uso del suelo, pro-
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tección al ambiente y man
tenimiento de vialidades. 
Por supuesto, lo relativo a 
los servicios de agua pota
ble, alcantarillado, sanea
miento, y el impuesto pre
dial y su concomitante 
función catastral, compe
ten por disposición del 
Artículo 115 de la Consti
tución federal, a los muni
cipios, si bien algunos de 
ellos han suscrito conve
nios con el gobierno estatal 
para que les administre 
tales servicios. 

Como es lógico, además 
de la voluntad requerida 
para ello, de ambos órde
nes de gobierno, la descen
tralización se ha concreta
do básicamente en los mu
nicipios del Estado que 
disponen de mayor presu
puesto y personal, y los 
cuales cuentan con una 
adecuada infraestructura 
administrativa y técnica 
que las hace administra
ciones públicas más o me
nos diferenciadas y espe
cializadas. 

En materia de tránsito 
se han suscrito convenios 
con 11 ayuntamientos de la 
entidad (Atizapán de Za
ragoza, Chalco, Coacalco, 
Cuautitlán Izcalli, Cuauti
tlán, Ecatepec, Huixqui-
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lucan, Naucalpan, Tecá
mac, Tlalnepantla y Tulti
tlán). En estricto sentido no 
se trata de un acto de des
centralización dado que la 
fracción III del artículo 115 
de la Constitución federal 

establece que los mumc1-
pios con el concurso de los 
estados, cuando así fuese 
necesario y lo determinen 
las leyes, tendrán a su car
go, entre otros, el servicio 
público de tránsito. En 
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realidad estaríamos más 
refiriéndonos a una devo
lución de competencias. De 
ahí que los convenios ten
gan por objeto establecer 
modalidades en el ejercicio 
de la función pública para 
la prestación y operación 
de servicios de tránsito. 

Dependiendo de las ca
pacidades técnico
administrativas, a los 
Ayuntamientos se les 
transfirieron funciones 
operativas y/ o administra
tivas. De igual forma, se les 
asignaron recursos tales 
como efectivos, unidades 
vehiculares y armamento. 
A diferencia de convenios 
suscritos en otras materias, 
cuya temporalidad estaba 
ligada al período de go
bierno municipal, en el 
caso de los convenios de 
tránsito se formalizaron 
con vigencia indefinida, 
pudiendo darse por termi
nados en cualquier tiempo, 
cuando así lo determine 
alguna de las partes, con 
aviso previo de 30 días, 
siempre y cuando exista 
causa justificada. 

Por otra parte, se han 
suscrito convenios de co
ordinación administrativa 
para la emisión de la licen
cia estatal de uso del suelo 
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con 24 ayuntamientos 
(Almoloya de Juárez, Ati
zapán de Zaragoza, Chal
co, Chimalhuacán, Coacal
co, Cuautitlán, Cuautitlán 
Izcalli, Ecatepec, Huixqui
lucan, Ixtapaluca, Ixtlahua
ca, Jilotepec, La Paz, Mete
pec, Naucalpan, Nezahual
cóyotl, Nicolás Romero, 
San Martín de las Pirámi
des, Tlalnepantla, Tenan
cingo, Toluca, Tultitlán, 
Valle de Chalco y Zinacan
tepec). 

Conviene precisar que 
la descentralización de fa
cultades hacia tales muni
cipios se constriñe a la ex
pedición de licencias esta
tales de uso del suelo 
"normales", es decir que 
no sean de impacto signifi
cativo, cuya emisión conti
núa siendo facultad exclu
siva del Gobierno estatal 
por conducto de la Secreta
ría de Desarrollo Urbano y 
Obras Públicas. 

Por conducto de la Se
cretaría de Comunicacio
nes y Transportes, el go
bierno estatal suscribió con 
las autoridades municipa
les del período de gobierno 
1994-1996, convenios de 
coordinación con los 
Ayuntamientos de Atiza
pán de Zaragoza, Chalco, 

Huixquilucan, Tlalne
pantla e Ixtlahuaca, me
diante el cual les transfirió 
funciones para la presta
ción del servicio de admi
nistración de la red vial 
urbana secundaria y colec
tora, así como la emisión 
de dictámenes de capaci
dad, incorporación e im
pacto vial no significativo. 

Los convenios tienen 
una vigencia indefinida, 
sujeta a la voluntad de las 
partes. Se desconocen las 
razones que obligaron a 
dicha dependencia a sus
pender el proceso descen
tralizador hacia otros mu
nicipios, de 1997 a la fecha. 
Sólo hasta ahora como par
te de las acciones que pro
mueve el Ejecutivo estatal 
para que la gran mayoría 
de los trámites exigidos 
para la apertura y opera
ción de empresas se de
sahoguen en las ventanillas 
únicas de gestión munici
pal, la SCT se ha compro
metido a revisar los crite
rios para transmitir a los 
municipios la facultad de 
emisión de dictámenes de 
impacto vial no significati
vo. 

En materia de protec
ción ambiental la descen
tralización de facultades 
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hacia los municipios era no 
sólo necesaria, sino indis
pensable dado que la Se
cretaría de Ecología no 
tiene ni la estructura ni el 
personal para atender sus 
cometidos y supervisar el 
cumplimiento de una Ley 
de Protección al Ambiente, 
que tratándose de un área 
de reciente atención (1991) 
fue regulada en forma ex
cesiva. 

A la fecha se han forma
lizado convenios de asun
ción de funciones con los 
municipios de Tlalne
pantla, Cuautitlán Izcalli, 
Naucalpan, Ecatepec y 
Toluca, que en su conjunto 
concentran en sus territo
rios el 56 % de los estable
cimientos industriales de la 
entidad (8,447 de un total 
de 15,096 registrados). Con 
dicha medida, tales A yun
tamientos tienen mayores 
elementos para dar res
puesta a los reclamos de la 
ciudadanía en materia am
biental, con acciones inme
diatas de preservación y 
control de la contamina
ción atmosférica del agua y 
del suelo, generadas por 
fuentes fijas y móviles de 
jurisdicción estatal estable
cidas en sus territorios. 
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Entre las facultades 
transferidas se encuentran: 
la expedición de registros 
de generador de residuos 
industriales no peligrosos; 
de descarga de aguas resi
duales y de emisiones a la 
atmósfera; realizar visitas 
de inspección a empresas y 
establecimientos; aplicar el 
Programa "Hoy no circu
la" o "Doble hoy no circu
la" y el de "Detención y 
retiro de velúculos ostensi
blemente contaminantes". 

En el corto plazo se tie
ne el propósito de fortale
cer el ámbito competencia! 
de los gobiernos munici
pales en materia de inge
niería sanitaria y protec
ción civil. 

En el primer caso se 
prevé transferir a 33 A yun
tamientos que cuentan con 
la capacidad técnica y ope
rativa suficiente, la facul
tad de expedir los permi
sos sanitarios sobre el ini
cio de construcción y ocu
pación de obra y la vigi
lancia sanitaria relativa a la 
construcción de casas habi
tación unifamiliares y mul
tifamiliares (conjuntos ha
bitacionales superiores a 60 
viviendas), lo cual permiti
rá agilizar el trámite en la 
expedición de permisos y 

reducir los costos deriva
dos de su realización. Asi
mismo, se prevé descen
tralizar funciones en mate
ria de ingeniería sanitaria a 
los Ayuntamientos de Eca
tepec, Nezahualcóyotl, 
Naucalpan y Toluca, en lo 
que respecta a giros co
merciales y de servicios, y 
por lo que hace a los indus
triales, siempre y cuando 
cuente con Plan Estratégico 
de Población publicado en 
la Gaceta del Gobierno. 

En el segundo caso, se 
pretenden suscribir conve
nios de coordinación con 
los Ayuntamientos de la 
entidad para delimitar res
ponsabilidades en materia 
de protección civil entre el 
Gobierno estatal y los mu
nicipales. Así por ejemplo, 
mientras al gobierno esta
tal correspondería realizar 
la verificación a empresas 
de alto riesgo (gaseras, ga
solineras e industrias de 
productos químicos peli
grosos) a los gobiernos 
municipales les tocaría 
inspeccionar a empresas de 
mediano riesgo, conforme 
listado de clasificación pu
blicado en el Diario Oficial 
de la Federación. De igual 
modo, las administraciones 
municipales podrán for-
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mular y expedir dictáme
nes de viabilidad de pro
tección civil para giros de 
bajo riesgo. 

La descentralización es
tado-municipios está por 
hacerse. Salvo algunas ma
terias como agua potable y 
tránsito, la transferencia ha 
sido escasa. Se requiere 
avanzar, para hacer efecti
va la reforma municipal de 
1983, en materias como 
desarrollo urbano, protec
ción ambiental, ingeniería 
sanitaria, regularización de 
la tenencia de la tierra, 
creación de reservas terri
toriales, etc. 

La descentralización no 
es la panacea para lograr 
mayor calidad y cobertura 
de servicios ni para au
mentar las capacidades 
político-administrativas de 
las administraciones muni
cipales. Si no va acompa
ñada de esfuerzos de re
glamentación, profesiona
lización de los servidores 
públicos, aplicación de tec
nologías, reorganizaciones 
administrativas, potencia
ción de habilidades direc
tivas, mecanismos de co
ordinación y control ade
cuados, gestión interna 
simple y expedita, enton
ces es muy probable que 
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fracase, sin la posibilidad 
de aprender de los fraca
sos. 

Un adecuado método de 
descentralización, los con
sensos previos entre las 
partes involucradas y la 
aplicación sistemática de 
instrumentos evaluativos 
con parámetros y modos 
acordados con antelación, 
podrán ser medios útiles 
para evitar que la descon
fianza arruine los esfuer
zos. 

Gradualidad y selectivi
dad serán variables que 
definan, tiempos y ritmos, 
por una parte y actores por 
la otra, cuya voluntad y 
capacidades puedan coa
yduvar a fortalecer el en
tramado institucional del 
gobierno y con ello a la 
fortaleza del tejido social. 

La descentralización no 
es meramente un ejercicio 
técnico-administrativo m 
tampoco un mecanismo de 
negociación del conflicto 
político o social. Debe ser 
abordado como un proceso 
político-administrativo
social cuyos beneficios de
berán ser percibidos por el 
ciudadano. 

2. Informatización de la 
administración pública 
estatal 

El uso de la informática 
se ha convertido en una 
actividad cotidiana en mu
chos sectores de la socie
dad; el sector público no es 
ajeno a ello, al contrario, 
ante una sociedad cada vez 
más exigente y demandan
te, los distintos órdenes de 
gobierno se ven obligados 
a cambiar sus tradicionales 
modos de operación. Está 
fuera de toda duda el apor
te de la informática en la 
mejora de la calidad de los 
servicios públicos. 

Uno de los factores que 
está activando como deto
nador de los cambios 
mundiales es el desarrollo 
de la informática y sus 
nuevas perspectivas y 
usos; la tecnología de la 
información y las teleco
municaciones vinieron a 
significar el inicio de una 
nueva era en el desarrollo 
de la humanidad. Repre
sentan hoy lo que en su 
época fueron el invento de 
la máquina de vapor, la 
imprenta y la electricidad, 
sólo por citar algunos de 
los grandes inventos que 
vinieron a revolucionar el 
progreso de la humanidad. 
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Las tecnologías de la in
formación son hoy, en el 
umbral del tercer milenio, 
el eje de una realidad dife
rente. Están modificando 
nuestra forma de ver al 
mundo y de relacionarnos 
con él. Los adelantos que 
se avizoran no terminan de 
sorprendernos. 

La tendencia a incorpo
rar la informática en todos 
los ámbitos del quehacer 
humano, es un hecho pal
pable a nivel mundial. Por 
experiencia se sabe que 
aquellas sociedades que 
han incorporado la infor
mática a su forma de vida, 
su cultura y educación, 
cuentan con ventajas eco
nómicas y sociales sobre 
aquellas que no lo han he
cho o lo han realizado de 
manera insuficiente. 

A pesar de los impor
tantes esfuerzos realizados 
en los últimos años, en 
nuestro país todavía existe 
una infraestructura poco 
desarrollada y una inci
piente cultura informática 
en la población en general. 
De acuerdo con cifras del 
INEGI, mientras que en 
países desarrollados se 
tienen en promedio más de 
15 computadoras perso
nales por cada 100 habitanc 
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tes, en México existen so
lamente dos por cada 100. 
Y sólo el 5.6% de la pobla
ción total sabe usar o tiene 
idea de cómo se maneja 
una computadora, es decir, 
5 millones de personas, 
aproximadamente, de 90 
que integran nuestro país. 

En un diagnóstico re
ciente de la situación in
formática de la administra
ción pública estatal, dado a 
conocer por el Sistema Es
tatal de Informática (SEI), 
se anunciaba que se dispo
nen de más de 15,000 mi
crocomputadoras de diver
sas tecnologías, tanto para 
la enseñanza (8,000) como 
para la administración 
(7,000); sólo en el Poder 
Ejecutivo existen 3,200 im
presoras; 65 equipos mul
tiusuarios; 75 redes locales; 
algunos equipos propieta
rios de tamaño mediano y 
un macrocomputador 
(main frame) en el que aún 
se procesan grandes siste
mas como el integral de 
personal, presupuesto de 
egresos y certificación es
colar de educación pública. 

El Gobierno del Estado 
de México cuenta con ex
periencias de éxito en ma
teria de informática. Así 
por ejemplo, en bancos de 

información, se cuenta con 
las áreas del Registro Civil, 
Registro Público de la Pro
piedad y Archivos del Ma
gisterio, entre otros, sobre 
todo en las que se operan 
grandes volúmenes de in
formación que requieren 
un manejo rápido, confia
ble y eficiente. 

Se avanza en la integra
ción de un Sistema Auto
matizado de Apoyo a la 
Averiguación Previa, que 
en principio operaría en la 
Subprocuraduría de Tolu
ca y que busca constituirse 
en una herramienta para 
mejorar y agilizar la inte
gración de expedientes de 
averiguaciones y generar 
un banco de datos que 
permita emitir de forma 
expedita y precisa los indi
cadores estadísticos básicos 
relativos a la actividad de
lictiva. 

En materia de control de 
ingresos, la Secretaría de 
Finanzas y Planeación 
cuenta con el Sistema Re
caudatorio Estatal, en ope
ración desde hace más de 
dos décadas. Actualmente 
está instalado en las 42 ofi
cinas rentísticas distribui
das en todo el territorio 
estatal, el cual tiene por 
objeto registrar en 250 cajas 
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recaudadoras las operacio
nes y los ingresos propios 
del Estado de México y los 
derivados del convenio de 
colaboración fiscal con la 
Federación. 

Se han habilitado Ven
tanillas Unicas del Trans
porte Público en Toluca, 
Naucalpan, Ecatepec y 
próximamente en Ne
zahualcóyotl, las cuales 
cuentan con eqmpo de 
cómputo y sistemas auto
matizados en red que han 
permitido simplificar trá
mites y procedimientos 
administrativos de forma 
importante, además de 
significar una sola instan
cia para atender las gestio
nes de los concesionarios 
de transporte público, al 
concentrar los servicios de 
las direcciones generales 
de Seguridad Pública y 
Tránsito, Transporte Te
rrestre y Recaudación y 
Control. 

A fin de ofrecer infor
mación a los usuarios so
bre los trámites y servicios 
que ofrece la administra
ción pública estatal, y di
rectorio de servidores pú
blicos, operan Sistemas de 
Autoconsulta Ciudadana 
(SAC) a través de pantallas 
sensibles al tacto o kioskos 
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interactivos. A la fecha se 
han instalado nueve en seis 
municipios de la entidad. 

Por otra parte, se puso 
en marcha el Registro Esta
tal de Inspectores, susten
tado en sistemas automati
zados y envío de informa
ción por Internet, el cual 
vino a constituirse en un 
instrumento de certeza 
para los propietarios de 
empresas y establecimien
tos, al ofrecerles la posibi
lidad de constatar la auten
ticidad del inspector y la 
veracidad de la orden de 
visita de inspección. 

Otro ejemplo es la pági
na única del Gobierno del 
Estado que se difunde a 
través de Internet, en la que 
se ofrece información ge
neral de la entidad y su 
gobierno (directorio de 
funcionarios, legislación 
vigente, publicaciones edi
tadas, trámites y servicios). 
La página única es enri
quecida paulatinamente 
con las páginas electróni
cas que van estructurando 
las dependencias estatales. 

Sin embargo, el uso de 
Internet en el Gobierno es
tatal es incipiente, sólo 
unas cuantas dependencias 
lo utilizan para mejorar la 
calidad de los servicios y 

ofrecer información a los 
cibernautas, no obstante 
que la Dirección General 
del Sistema de Informática 
tiene operando un modo 
propio de acceso conmu
tado a Internet, el cual está 
al servicio del resto de las 
dependencias estatales. 

Internet es un enorme 
campo de desarrollo insti
tucional con grandes po
tenciales que están aún por 
explorarse. Sin duda que 
en el futuro inmediato será 
utilizado con mayor fre
cuencia por las instancias 
públicas y los propios 
usuarios para desahogar 
los trámites y gestiones. La 
ventaja que ello representa 
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en cuanto a evitar despla
zamientos, largas colas y 
conductas irregulares que 
implica la relación directa 
servidor público-usuario, 
serán factores que presio
narán a su uso más inten
sivo. Una limitante para su 
expansión es la infraestruc
tura computacional exis
tente en el país, y la escasez 
de líneas telefónicas. 

En seguida delinearé al
gunos puntos que conside
ro básicos para fortalecer el 
aporte de las tecnologías 
de la información al gran 
proyecto de moderniza
ción de la gestión pública 
estatal: 
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2.1. Fortalecer la infraes
tructura computacional 

No obstante los esfuer
zos realizados en los últi
mos años, una gran mayo
ría de dependencias públi
cas todavía carecen de 
equipos de cómputo sufi
cientes y con las caracterís
ticas técnicas deseables, 
para automatizar sus acti
vidades y procesos. 

A ello, añádase los con
trastes que se presentan, 
pues mientras existen de
pendencias estatales con 
un alto grado de moderni
zación y equipamiento in
formático, la gran mayoría 
cuenta con reducido equi
po de cómputo y software. 
Es evidente que no todas 
las dependencias avanzan 
al mismo ritmo. 

El contexto de austeri
dad y restricción presu
puesta! que en este mo
mento experimentan las 
finanzas del sector público, 
aplazan la liberación de 
recursos para invertir en la 
adquisición o renovación 
de equipo de cómputo. 

Una alternativa es recu
rrir al outsourcing o contra
tación externa de servicios 
de informática con empre
sas especializadas. El Pro
grama Integral de Desa-

rrollo Informático del Go
bierno estatal establece que 
se podría recurrir al 
outsourcing siempre y 
cuando se demuestre que 
"el trabajo se realizará con 
mayor eficiencia y al me
nor costo de lo que se pue
de lograr al interior de la 
administración pública 
estatal". 

2.2. Aprovechar al máximo 
la capacidad informática 
instalada 

Según datos del SEI, en 
el Gobierno estatal se han 
desarrollado 757 sistemas 
de información automati
zados, de los cuales 403 
están ligados a funciones 
sustantivas y 354 a tareas 
adjetivas. El número de 
sistemas automatizados 
desarrollados nos parece 
francamente reducido en 
comparación con las 7,000 
computadoras que tiene 
disponibles la administra
ción estatal -exceptuando 
al sistema educativo estatal 
que dispone de 8,000-. Di
cho en otros términos, de 
10 computadoras sólo en 
una de ellas se ha creado 
un sistema de información, 
las restantes, se deduce, 
son utilizadas como proce
sadoras de textos. 
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Por consiguiente, el reto 
que se tiene es doble, por 
un lado promover el uso 
óptimo de la infraestructu
ra de cómputo adquirida 
para aprovechar al máxi
mo sus capacidades me
diante el desarrollo de sis
temas de información que 
apoyen las tareas y funcio
nes gubernamentales y, 
por el otro, fomentar y 
arraigar una cultura in
formática en los servidores 
públicos. En este punto, el 
SEI y las Unidades de In
formática de las dependen
cias estatales tienen un rol 
muy importante que de
sempeñar. 

2.3. Dar un enfoque estra
tégico a la informatización 
del sector público 

El contexto de austeri
dad presupuesta! en el que 
se mueve el gobierno, obli
ga a ser selectivos, es decir, 
nos lleva a automatizar las 
actividades sustantivas de 
servicios de atención al 
público de gran demanda. 

Hay áreas en la adminis
tración pública estatal que 
requieren intensificar o 
consolidar los proyectos 
informáticos, sobre todo 
por los impactos que gene
ran en el desarrollo socioe-
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conómico de la entidad, 
éstas son: aperhlra e ins
pección de empresas, aten
ción a contribuyentes, trá
mites de vivienda, tránsito 
y transporte, procuración 
de justicia, justicia laboral, 
servicios hospitalarios y 
asistencia social, entre 
otros. Hacia estas áreas 
deben canalizarse en ma
yor medida los esfuerzos y 
recursos orientados a la 
automatización de la ges
tión pública. 

2.4. Simplificar antes que 
automatizar procesos 

Uno de los principales 
aportes de la reingeniería, 
es que antes de pensar si
quiera en la automatiza
ción de procesos, deben 
primero diagnosticarse y 
perfeccionarse, de lo con
trario se estarían automati
zando procesos anacróni
cos. Los efectos serían con
traproducentes. 

Esta condición debe 
aplicarse con mayor rigor 
en el sector público, de tal 
forma que la revisión y 
simplificación de procesos 
estratégicos sea un acto 
previo indispensable antes 
de proceder a cualquier 
intento de automatización. 
Con ello se estaría obte-

niendo mayor provecho de 
las tecnologías de informa
ción y los beneficios serían 
más tangibles para el pú
blico usuario. 

2.5. Mejorar los mecanis
mos de coordinación inte
rinstitucional 

En la prestación de ser
vicios al público en los que 
participan dos o más de
pendencias, debe plantear
se la concepción de proyec
tos informáticos desde un 
enfoque integral, horizon
tal y multisectorial. Para 
ello será necesario afinar 
mecanismos de coordina
ción, comunicación y cola
boración interinstihlciona
les. 

De igual forma, deberá 
de analizarse la posibilidad 
y conveniencia de em
prender proyectos regio
nales de informática por la 
ventaja que representan en 
cuanto a la optimización 
de recursos necesarios e 
ideas que pudieran deri
varse, y el previsible im
pacto en el mejoramiento 
de la atención al público. 

Concluyo esta segunda 
parte de la ponencia citan
do a Al Gore, quien en su 
texto Un gobierno más efec
tivo y menos costoso men-
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donaba que "la historia del 
último decenio de este siglo se 
está escribiendo en una com
putadora" y delineaba las 
características de lo que él 
denominaba un Gobierno 
electrónico, basado en el 
uso de las tecnologías de la 
información: "El Gobierno 
electrónico será más justo, 
más seguro, más responsa
ble ante el cliente y más 
eficiente que nuestros sis
temas achlales basados en 
papeles". 

La informática es una he
rramienta más al alcance 
del Gobierno estatal para 
impulsar sus proyectos de 
mejoramiento y desarrollo 
administrativo; por si sola 
no aporta fórmulas mági
cas, todo depende del uso 
que se le de. Para hacerla 
útil y provechosa, es preci
so vincularla a los objetivos 
y misión de las instihlcio
nes, con el objeto de gene
rar beneficios tangibles 
apreciados por los deman
dantes finales: los usuarios 
de los servicios públicos. 

3. Desregulación y simpli
ficación administrativa 

Las acciones en la mate
ria tienen sustento jurídico 
en dos acuerdos expedidos 
por el Ejecutivo estatal: el 
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primero de fecha 21 de 
octubre de 1993, en el que 
se establecen las bases para 
la integración, ejecución, 
coordinación y evaluación 
del Programa General de 
Simplificación de la Admi
nistración Pública del Es
tado de México, y el se
gundo, del 14 de diciembre 
de 1995, para la desregula
ción de la actividad empre
sarial en la entidad. 

En cuanto al primer 
acuerdo, el Programa Ge
neral de Simplificación 
Administrativa (PGSA) es 
coordinado por la Secreta
ría de la Contraloría, quien 
es responsable de la inte
grac10n, seguimiento y 
evaluación, en tanto las 
demás dependencias, in
cluyendo a la propia Con
traloría, y los organismos 
auxiliares, en sus respecti
vos ámbitos de competen
cia y con la misma impor
tancia de sus funciones 
sustantivas, se ocupan de 
la identificación, jerarqui
zación y ejecución de ac
ciones de desregulación y 
simplificación administra
tiva. 

El PGSA se integra y re
nueva cada año con nue
vos compromisos de sim
plificación o bien la conti-

nuación de aquellos pro
yectos de mediano plazo. 
De 1994 a 1997 se han lle
vado a cabo 641 acciones 
de simplificación en bene
ficio de la ciudadanía, lo 
que representa el 77%, de 
los 834 proyectos progra
mados. Para 1998 el PGSA 
se integra por 151 proyec
tos, los cuales se encuen
tran en proceso de ejecu
ción por 47 unidades ad
ministrativas del sector 
central y 24 del sector au
xiliar. 

Por su contenido, las ac
ciones del PGSA se ubican 
en las vertientes de agiliza
ción de trámites, mejora
miento de la atención al 
público, desconcentración 
y descentralización, desre
gulación y transparencia 
de la gestión pública. Entre 
alguno¡;. de los resultados 
más relevantes, se encuen
tran: 
- La entrega inmediata 

del holograma y tarjeta 
de circulación con el pa
go de tenencia y refren
do; la eliminación de 
exámenes teórico
prácticos y médicos pa
ra la expedición de li
cencias de conducir; la 
implementación de la 
autoinspección en el 
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trámite de revista o ins
pección físico-mecánica 
para vehículos de los 
modelos 1989 a 1998, y 
la operación de una 
unidad móvil para ex
pedir licencias de con
ducir, así como su rese
llo y renovación. 

- La puesta en marcha de 
2 ventanillas únicas para 
trámites de vivienda de 
interés social y popular; 
la aplicación del Dicta
men Integral de Factibi
lidad Habitacional para 
vivienda social que en 
15 días promedio emite 
la resolución en la que 
se concentra la opinión 
de nueve dependencias 
estatales y dos munici
pales, y la publicación 
del Registro Estatal de 
Trámites de Vivienda el 
cual contiene los únicos 
trámites y requisitos 
exigidos por las instan
cias estatales, así como 
los tiempos de respuesta 
comprometidos. 
En materia de inspec
ción destaca la publica
ción de la Guía de Aten
ción a las Visitas de Ins
pección y/ o Verifica
ción; la instrumentación 
de un nuevo modelo de 
inspección, la autoveri-
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ficación, basada en las 
premisas de correspon
sabilidad y confianza en 
la declaración de los 
empresarios; la puesta 
en operación del Regis
tro Estatal de Inspecto
res y la distribución de 
la Carta de Derechos y 
Obligaciones del Visita
do. 
En esta apretada sínte

sis, quedan fuera un núme
ro importante de acciones 
que por razones de espacio 
obviamos su comentario. 
Este conjunto de medidas 
se vio significativamente 
fortalecido con la entrada 
en vigor, a partir de marzo 
de 1997, de la resolución 
denominada Afirmativa 
Ficta, prevista en el Artí
culo 135 del Código de 
Procedimientos Adminis
trativos. Por virtud de ésta, 
las peticiones que presen
ten los ciudadanos ante las 
autoridades administrati
vas estatales o municipales 
deberán ser resueltas en 
forma escrita en un plazo 
que no exceda los 30 días 
hábiles posteriores a la fe
cha de su presentación o 
recepción o de lo contrario 
se entenderán que fueron 
aprobadas. Por supuesto, 
hay ciertas excepciones 

como es el caso de las peti
ciones que impliquen la 
adquisición de la propie
dad o posesión de bienes 
de los Gobiernos estatal o 
municipales, o tratándose 
del otorgamiento de conce
siones para la prestación 
de servicios públicos, entre 
otros supuestos debida
mente tipificados, en cuyo 
caso procederá la Negativa 
Ficta, es decir, se entenderá 
que la decisión fue desfa
vorable para los derechos e 
intereses de los peticiona
rios, para efectos de su im
pugnación ante la propia 
dependencia o ante el Tri
bunal de lo Contencioso 
Administrativo, si así lo 
prefiere el peticionario. 

En lo que concierne al 
segundo acuerdo, el de 
desregulación de la activi
dad empresarial, su justifi
cación habría que enten
derla en el contexto de res
tricción de la actividad 
económica 
imperiosa 
promover 

nacional y la 
necesidad de 
la actividad 

productiva a fin de conser
var y acrecentar la genera
ción de empleos. 

El acuerdo tuvo como 
propósito fundamental 
establecer las bases para la 
desregulación y simplifica-

132 

cmn de los requisitos y 
plazos que las instancias 
estatales exigen para la 
apertura y operación de 
empresas. Creándose, para 
tal efecto, el Grupo de Tra
bajo Intersecretarial de 
Desregulación de la Acti
vidad Empresarial, inte
grado por los titulares de 
las Secretarías de Desarro
llo Económico, de Finanzas 
y Planeación y, de la Con
traloría. 

Resultado de los traba
jos realizados, en julio de 
1996 se efectuó la presenta
ción pública del Registro 
Estatal de Trámites Empre
sariales, en el que se con
templan los únicos trámi
tes y requisitos que las de
pendencias estatales po
drán exigir para la instala
ción, operación y regulari
zación de empresas. Ade
más de ser en aquel mo
mento la primera entidad 
de la República en contar 
con un documento de esta 
naturaleza, esta acción fue 
acompañada de significati
vas medidas de desregula
ción y simplificación ad
ministrativa al reducirse el 
28% de los trámites (de 80 
a 58); el 49% de los requisi
tos (de 654 a 331) y el 67% 
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en promedio de los tiem
pos de respuesta. 

El Registro Estatal de 
Trámites Empresariales fue 
actualizado en julio de 
1997, incorporándose me
didas adicionales de des
regulación y simplificación 
administrativa, y en este 
momento se encuentra en 
proceso su segunda actua
lización. Con el objeto de 
facilitar su consulta, actua
lización y difusión, el Re
gistro ha sido automatiza
do e inscrito en la página 
que el Gobierno del estado 
mantiene en la red mun
dial de Internet. Esta acción 
optimiza tiempos y recur
sos al evitar a empresarios 
traslados y visitas reitera
das a las diversas oficinas 
gubernamentales en bús
queda de información no 
siempre disponible. Su ac
ceso permite no sólo la 
consulta pormenorizada 
de la regulación estatal, 
sino también la obtención 
física de los formatos de 
solicitud, a través de la 
impresora, los cuales po
drán utilizarse para la ges
tión ante las dependencias 
correspondientes. 

Con objeto de establecer 
un esquema de regulación 
único, que incluya todos 

los trámites municipales, 
requisitos, fundamentos 
jurídico-administrativos y 
plazos de resolución nece
sarios para la instalación y 
operación de empresas, el 
Grupo de Trabajo Interse
cretarial de Desregulación 
de la Actividad Empresa
rial promovió la homolo
gac10n, desregulación y 
simplificación de trámites 
municipales, logrando el 
29 de mayo de 1998 for
malizar Acuerdo de Coor
dinación con 24 A yunta
mientos de la entidad, los 
cuales concentran el 85% 
de la actividad económica 
del Estado. 

Entre los beneficios del 
acuerdo destaca la homo
logación de trámites, re
quisitos y formatos. Así 
por ejemplo, la licencia de 
construcción que tardaba 
en algunos municipios has
ta 45 días en entregarse 
ahora se expide en 15 días 
hábiles en promedio. Y en 
algunos casos se utilizaban 
hasta 11 formatos para las 
distintas modalidades del 
trámite, ahora se emplean 
sólo dos. 

El referido acuerdo con
tiene una cláusula de ad
hesión para que aquellos 
Ayuntamientos convenci-
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dos de las bondades de 
este esquema de gestión 
simplificada para la aper
tura y operación de empre
sas, se sumen a él, previa 
petición por escrito al 
Grupo de Trabajo Interse
cretarial. 

No obstante los resulta
dos alcanzados, muchos de 
ellos reconocidos y apre
ciados por los propios 
usuarios, aún falta mucho 
por hacer en materia de 
desregulación y simplifica
ción administrativa para 
configurar una gestión pú
blica caracterizada por la 
prestación de trámites y 
servicios ágiles, sencillos y 
transparentes, al alcance 
del ciudadano. 

Algunos de los desafíos 
que se deberán asumir en 
este y los próximos años, 
son los siguientes: dar con
tinuidad y profundizar las 
acciones de desregulación 
y simplificación adminis
trativa, procurando que 
éstas respondan a deman
das sensibles de la pobla
ción por el mejoramiento 
de la calidad y oportuni
dad de los trámites y servi
cios; prevenir y combatir 
conductas ajenas al interés 
público mediante la simpli
ficación de trámites que 
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por su volumen, lentitud y 
complejidad, son suscepti
bles a la aparición de este 
tipo de comportamientos; 
impulsar la integración del 
Registro General de Trámi
tes Estatales por etapas y 
materias para otorgar cer
tidumbre a las gestiones de 
los usuarios y acotar la 
discrecionalidad de los 
servidores públicos. 

Asimismo, será necesa
rio ahondar la desregula
ción de la actividad eco
nómica, principalmente en 
las áreas de desarrollo ur
bano, ecología y protección 
civil; avanzar en la moder
nización de la función de 
inspección a empresas para 
promover su ejercicio efi
caz y transparente; fomen
tar la desconcentración de 
oficinas y la descentraliza
ción de facultades y recur
sos para acercar los servi
cios a los usuarios, y alen
tar, con estricto respeto a la 
autonorrúa municipal, la 
desregulación, simplifica
ción y homologación de 
trámites, entre otras accio
nes. 

En el aspecto operativo, 
es imprescindible, en un 
ejercicio de corresponsabi
lidad, fomentar la partici
pación de organismos so-

ciales, gremiales y empre
sariales en la identificación 
y valuación de medidas de 
desregulación y simplifica
ción administrativa; conti
nuar asignando recursos 
financieros hacia aquellos 
proyectos que por la mate
ria, impacto y número de 
beneficiarios, justifiquen la 
canalización de recursos; 
intensificar la evaluación 
de trámites y servicios 
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simplificados para consta
tar y valorar la calidad y 
eficiencia con que se pres
tan a la ciudadanía, así 
como ampliar la difusión 
de los avances y logros 
alcanzados para informar a 
un mayor número de ciu
dadanos sobre los benefi
cios y ventajas que repor
tan dichas tareas. 
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DESAFÍOS DE LA 
METRÓPOLI DEL 

VAtLE DE TOLUCA 

Armando Garduño Pérez' 

Antecedentes 

La metropolización es 
un proceso que se está ge
neralizando en las grandes 
ciudades o polos de desa
rrollo de nuestro país; con
siste en la expansión urba
na simultánea de una ciu
dad núcleo y de sus ciuda
des colindantes o subnú
cleos hasta formar una 
unidad metropolitana. Sin 
embargo, al hablar de este 
proceso de urbanización, 
primero hay que conside
rar los fenómenos sociales, 
económicos y culturales y 
después los fenómenos 
espaciales. 

Urbanizar por tanto, no 
es solamente ocupar un 
territorio sin considerar los 
procesos que vive la socie
dad que lo ocupará. En 
este sentido, la metropoli
zación debe visualizarse 
desde todos los órdenes 
del desarrollo humano en 

* Licenciado en Derecho por la Universi
dad Autónoma del Estado de México; ha 
sido Director del Registro Civil y, de 
Prevención y Readaptación Social del 
Gobierno del Estado de México; actual-
1nente es Presidente MtUUcipal Constitu
cional de T oluca, Estado de México. 

el sentido más amplio de lo 
que es una ocupación terri
torial. 

Estudiosos del desarro
llo urbano y social, afirman 
que para el próximo siglo, 
el 50% de la población del 
mundo vivirá en grandes 
ciudades, debido a la di
versidad de oportunidades 
que en todos los órdenes 
de la vida comunitaria 
ofrecen estas ciudades a 
sus habitantes (educación, 
empleo, vivienda, cultura, 
servicios etc.). 

México no es la excep
ción, y así vemos que 
aproximadamente el 30% 
de la población se concen
tra en cuatro importantes 
ciudades: ciudad de Méxi
co, Guadalajara, Monterrey 
y Puebla, por ser grandes 
polos de atracción dado su 
potencial y desarrollo eco
nómico. 

Los cambios ocurridos 
en el ámbito internacional 
en las dos últimas décadas, 
han obligado a nuestro 
país a cambiar su modelo 
de desarrollo, a reestructu
rar su economía y a modi
ficar los patrones de orga
nización de su territorio. 

La globalización de la 
economia a cambiado la 
forma de concebir el desa-
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rrollo, la producción y las 
relaciones entre los países, 
formándose asociaciones 
regionales o bloques co
merciales que no tienen 
otro propósito que incre
mentar el intercambio de 
bienes y servicios para 
asegurar nuevos mercados. 

El modelo de desarrollo 
adoptado por nuestro país 
para incorporarse al cam
bio mundial, está impli
cando ajustes en todos los 
órdenes de la vida nacio
nal. En lo económico, esta
mos modificando la estruc
tura monoexportadora 
basada en el petróleo, para 
diversificar las exportacio
nes (sobre todo las manu
factureras que han aumen
tado rápidamente), a tra
vés de una política de mo
dernización de la planta 
industrial. 

El proceso de urbaniza
ción en el país, como el del 
mundo en general, se ha 
caracterizado por la con
centración de la población 
en grandes ciudades. Entre 
1950 y 1990 la población 
que vive en ciudades de 
más de 500 mil habitantes 
pasó del 12.96% al 36.60%; 
actualmente uno de cada 
tres mexicanos vive en 
ciudades de más de medio 
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millón de habitantes y uno 
de cada dos, en ciudades 
de más de 100 mil habitan
tes. 

En el Estado de México, 
la concentración de las ac
tividades económicas en 
establecimientos comer
ciales e industriales por 
una parte; las ventajas fi
nancieras, comerciales y 
productivas generadoras 
de operaciones de gran 
escala por la otra y la con
centración del transporte y 
las comunicaciones, provo
can que, a partir de los 
años setentas el Valle de 
Toluca-Lerma inicie un 
proceso de metropoliza
ción en torno a la capital 
del Estado. 

La Zona Metropolitana 
del Valle de Toluca, la in
tegran además del munici
pio de Toluca, Metepec, 
Ocoyoacac, San Mateo 
Ateneo, Xonacatlán y Zina
cantepec; gravitando así 
mismo sobre el área, los 
municipios de Almoloya 
de Juárez, Almoloya del 
Río, Atizapán, Calimaya, 
Capulhuac, Joquicingo, 
Mexicalcingo, Otzolotepec, 
Santa María Rayón, San 
Antonio la Isla, Temoaya, 
Tenango del Valle y Tian
guistenco. 

La población existente 
en los municipios que con
forman la Zona Metropoli
tana de Toluca, era hasta 
1995 de un millón 063 mil 
230 habitantes; de los cua
les 564 mil 476 correspon
dían a la ciudad capital, 
105 mil 566 a Zinacantepec, 
54 mil 089 a San Mateo 
Ateneo, 43 mil 670 a Oco
yoacac, 178 mil 096 a Me
tepec, 81mil192 a Lerma y 
36 mil 141 a Xonacatlán. 

Lo anterior representa 
que para el año 2020 habría 
una población de 2 millo
nes 099 mil 322 habitantes; 
esto es, un millón 036 mil 
092 habitantes más que los 
registrados en 1995; más 
de 630 mil vehículos auto
motores y 220 mil nuevas 
viviendas. 

Esta zona metropolitana 
constituye la segunda con
centración económica de
mográfica de la entidad y 
su industria representa el 
59.75% del PIB de la mis-
ma. 

El municipio de Toluca 
frente a la metropolización 

Toluca como capital del 
Estado de México, guarda 
una situación preferente en 
el proceso de desarrollo de 
la entidad y del país y au-
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nado a su ubicación geo
gráfica, en ella confluyen 
diversas acciones de carác
ter regional que la identifi
can como el núcleo central 
de la metrópoli que se 
forma en el Valle Toluca
Lerma, ejerciendo una 
atracción de la región hacia 
la ciudad, pero con un cre
cimiento hacia afuera, pre
sentando un perfil de me
tropolización rodeada de 
grandes áreas rurales. 

El municipio de Toluca 
concentra el 57% de la po
blación que habita en el 
valle y presenta una densi
dad promedio de 1344 ha
bitantes por kilómetro 
cuadrado. 

La clasificación de los 
usos del suelo previstos en 
el Plan de Centro de Pobla
ción Estratégico, no co
rresponde a la dinámica 
real de ocupación, obser
vándose una clara tenden
cia de crecimiento hacia la 
zona norte y noroeste, en 
tanto la zona norponiente 
denota un crecimiento que 
viene a consolidar el área 
urbana más que a favore
cer su expansión en esa 
zona. 

El proceso de metropo
lización conduce la exis
tencia de grandes desi-
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gualdades sociales, que se 
manifiestan en grupos de 
población ocupada en acti
vidades informales y en la 
creciente conformación de 
colonias periféricas, en su 
mayoría de asentamientos 
irregulares en áreas en 
donde es sumamente cara 
la dotación de infraestruc
tura vial, hidráulica y sani
taria. 

Característica de la zo
na, lo constituye el hecho 
de que su expansión se da 
en tierras de alto valor 
agrícola, los cuales son 
ocupados por grupos de 
población de bajo nivel 
económico que en forma 
irregular se asientan y par
cialmente se van integran
do al área metropolitana. 

La metropolización, ha 
propiciado una problemá
tica cada día mayor y más 
compleja: crecimiento 
anárquico del área urbana 
e incompatibilidad de usos 
del suelo, especulación del 
suelo urbano, conforma
ción de un sistema vial de 
transporte inadecuado y 
obsoleto; incorporación 
irregular de tierras ejidales 
al área urbana, en ocasio
nes en zonas no aptas para 
el desarrollo urbano. 

El predominio del régi
men de propiedad ejidal en 
la periferia del centro de la 
ciudad, ha condicionado el 
crecimiento poblacional 
urbano e industrial de To
luca, ya que éste representa 
el 70% del área urbaniza
ble. La división del ejido o 
parcelización del suelo in
fluye en la forma desorde
nada que va tomando la 
estructura urbana y las 
modalidades de su ocupa
ción. 

El Plan de Centro de 
Población Estratégico de 
Toluca a partir de octubre 
de 1996, norma una super
ficie de 29 mil 652.05 hectá
reas, que representan el 
70.6% de la superficie total 
del municipio. Dicho Plan 
contempla que: la superfi
cie urbanizable alcanza el 
75.3% y la no urbanizable 
el 24.7%. Sin embargo, los 
esfuerzos institucionales de 
planeación urbana no han 
dotado de plena autono
mía al municipio de Toluca 
en relación a la emisión de 
licencias de usos de suelo, 
ni en la autorización de 
fraccionamientos, fusiones, 
subdivisiones, lotificacio
nes en condominio y aper
tura y prolongación de 
calles. Por otra parte, el 

137 

esquema operativo del 
Plan Regional Metropoli
tano de Toluca, no es lo 
suficientemente claro sobre 
estos temas. 

Los accesos carreteros 
de la ciudad de Toluca, 
conforman una estructura 
radial que convergen al 
circuito formado por Paseo 
Tollocan, Paseo Matlazin
cas, Boulevar<l Alfredo del 
Mazo y Vialidad Las To
rres. La estructura urbana 
de la ciudad, no guarda la 
debida proporción con la 
infraestructura vial del 
municipio, generando de
ficiencias en los sistemas 
viales y de transporte. 
Además, el crecimiento 
actual y futuro de la zona 
metropolitana de Toluca 
convierte en obsoleta la 
infraestructura vial que 
comunica a los municipios 
metropolitanos. 

La consolidación de la 
Zona Metropolitana del 
Valle de Toluca se demues
tra con el comportamiento 
cada vez más homogéneo 
de los municipios que la 
integran, diluyéndose la 
primacía de la ciudad de 
Toluca respecto a su entor
no circundante. 

La dinámica de este 
proceso presenta una serie 
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de retos que deben ser re
sueltos con firmeza y una 
clara visión regional para 
garantizar un sano y sus
tentable crecimiento urba
no en la capital del Estado 
y su área de influencia, que 
hoy ya no sólo contempla 
los seis municipios que 
hace dos décadas lo inicia
ron, ya que se han sumado 
otros quince más como una 
zona en vías de metropoli
zación a un mediano plazo. 

Los nuevos desafíos de la 
metrópolis 

En 1993 el Gobierno del 
estado instrumentó el Plan 
Regional Metropolitano de 
Toluca, a fin de integrar 
estrategias que resolvieran 
la problemática de esa na
ciente zona. 

Al reconocer que mu
chos de esos planteamien
tos han sido rebasados por 
los complejos fenómenos 
sociales que hemos vivido 
en los últimos 5 años, se ha 
hecho imprescindible hacer 
una exhaustiva revisión de 
este Plan, redefiniendo las 
políticas y estrategias que 
habrán de resolver la nue
va realidad urbana, consi
derando las expectativas 
de una población que aho
ra vive condiciones socioe-

conómicas diferentes y que 
desea enfrentar con opti
mismo el futuro. 

Para tal efecto, se ha 
constituido la Comisión 
Metropolitana de Toluca, 
integrada por los siete mu
nicipios que dieron origen 
a esta zona metropolitana 
y que estamos resueltos a 
convertir en una de las 
mejores metrópolis mexi
canas del próximo siglo. 

Sin duda, son muchos 
los temas que pueden vin
cularse al desarrollo del 
Valle de Toluca, sin em
bargo, hemos definido al
gunos puntos estratégicos 
que urgen ser tratados con 
una nueva visión de plani
ficación, orientada más 
hacia la acción y a la ges
tión que a la mera defini
ción de normas para un 
ordenamiento espacial. 

Los temas propuestos 
para su análisis en el seno 
de la Comisión Metropoli
tana de Toluca son: 

Sistemas de agua potable, 
drenaje, alcantarillado y 
tratamiento de aguas resi
duales 

Ampliación de la in
fraestructura hidráulica 
existente. 
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Buscar nuevas fuentes 
de abastecimiento. 
Formación de sistemas 
sanitarios incorporando 
localidades del área de 
influencia. 
Construcción de atarjeas 
e incorporación al Sis
tema de Tratamiento. 
Establecimiento de seis 
plantas de tratamiento. 
Desazolve de cauces. 
Control de las cuencas 
de los diferentes arro
yos. 

Desarrollo urbano 

Revisión de los compo
nentes del desarrollo 
urbano: suelo, vivienda, 
infraestructura, equi
pamiento. 

Vialidad y transporte 

Reordenamiento del 
transporte. 
Construcción de alterna
tivas a la actual terminal 
deToluca. 
Ampliación y construc
ción de vialidades. 
Aeropuerto, ferrocarril, 
etc. 

Seguridad pública 

Coordinar operativos 
intermunicipales. 
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Integración del Consejo 
Regional lntermunicipal 
de Seguridad Pública. 

Recolección, tratamiento y 
disposición de desechos 
sólidos 

Creación de un relleno 
metropolitano. 
Campañas de concienti
zación para separar ma
teriales reciclables. 

Desarrollo económico 

Elaboración de un perfil 
de ventajas comparati
vas. 

- Dinamización del sector 
comercio. 

Protección al ambiente, 
restauración del equilibrio 
ecológico 

Programa Aire Limpio. 
Instituir programas de 
educación ambiental. 
Reforestación. 
Con esta visión regional, 

en la tarea fundamental del 
estado de armonizar el 
crecimiento económico y la 
equidad social, el destino y 
calidad de los asentamien
tos humanos se convierte 
en un asunto de interés 
público que compromete a 
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la sociedad y al gobierno 
en todos sus niveles, a la 
búsqueda de nuevas for
mas de interactuar y legi
timar con ello, las trans
formaciones que nos per
mitan alcanzar esos propó
sitos. 

Resolver la metropoli
zación del Valle de Toluca 
de cara al siglo XXI, nos 
lleva a la consideración de 
una ocupación territorial 
en la que haya una calidad 
de vida sustentable en es
quemas de justicia social y 
de responsabilidad ciuda
dana. 

La participación de la 
población en cuestiones 
propias de su bienestar 
colectivo, es y debe ser, el 
eje de toda acción de go
bierno. 

Solucionar nuestros 
problemas cotidianos co
mo grupo social y cons
truir el proyecto de hábitat 
que anhelamos, es una ta
rea en la que los ciudada
nos conjuntamente con el 
gobierno, debemos acceder 
a nuevos esquemas de go
bernabilidad y de partici
pación que nos garanticen 
un futuro promisorio. 
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En toda la reg10n hay un 
total de 19, 592 habitantes, 
siendo los municipios de 
Villa Victoria -con 5,863 
(29.9%)- y Valle de Bravo 
-con 4,831 (24.66% )- donde 
se concentra la mayoría de 
la población dentro de este 
rango, seguidos por Villa 
de Allende -con una po
blación de 3,343 personas 
(17%). 

Actualmente, la deman
da es atendida por una 
institución de educación 
superior -que ofrece una 
licenciatura en educación 
primaria y preprimaria- y 
la extensión de la Univer
sidad Autónoma del Esta
do de México. Sin embar
go, la oferta no satisface 
todas las expectativas de la 
población en edad poten
cial de acceder a este nivel, 
por lo que muchos estu
diantes prefieren buscar 
alternativas en la ciudad 
de Toluca. 

Los resultados de un es
tudio de opinión sobre per
fil y expectativas estudian
tiles de bachillerato de 820 
estudiantes, revelan una 
significativa proporción de 
clase media con niveles de 
vida y expectativas seme
jantes a los miembros de su 

misma clase en otras partes 
del país. 

La percepción que los 
estudiantes de bachillerato 
de la zona tienen de la 
educación pública es rela
tivamente alentadora, ya 
que sólo 23.9% considera a 
la educación privada como 
mejor. Poco más de la mi
tad, 52.1 % supone que las 
escuelas públicas y priva
das son iguales y el 24 % se 
inclina por las guberna
mentales. 

La demanda potencial 
de estudiantes para ingre
sar a nivel superior es 
aproximadamente de 254 
alumnos. No obstante, en 
el estudio de opinión úni
camente el 86% manifiesta 
que desea continuar su 
formación profesional, 
aunque sólo el 75.6% pien
sa que sus padres pueden 
seguir pagando los estu
dios, lo que sitúa la de
manda potencial real en 
192 alumnos. 

En cuanto a la expecta
tiva de número de años a 
estudiar posteriores al ba
chillerato, sólo 26.8% mani
fiesta querer estudiar de 1 
a 3 años. Significa esto que 
casi las tres cuartas partes 
de los estudiantes están 
dispuestos a estudiar ca-
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rreras largas, lo que coin
cide con el perfil ideológico 
de la clase media, que finca 
su esperanza de ascenso o 
permanencia social en los 
estudios universitarios. 

De acuerdo con los es
tudios realizados, las ex
pectativas estudiantiles y 
las posibilidades de absor
ción de empleo de las em
presas de la zona son com
plementarias. 

En efecto, buena parte 
de las preferencias estu
diantiles se ubica en el área 
administrativa (contaduría, 
administración e informá
tica. Ello coincide con el 
perfil de las empresas de la 
zona, ya que los escasos 
empleos que pudiesen ge
nerar se ubican, precisa
mente, en estas áreas. 

En contraste, las opcio
nes agropecuarias, coinci
dentes con la proporción 
de la Población Económi
camente Activa del área 
tienen escasa preferencia 
entre los estudiantes de la 
zona, amén de que las po
sibilidades de generar em
pleos de este tipo son prác
ticamente nulas. 

Es de prever que, con 
base en los resultados, las 
opciones técnicas termina
les de cualquier tipo no 



¡~ 
ANJVE.llSAJUo25 

Revista del Instituto de Administración Pública del Estado de México 

tendrían éxito en virtud de 
que la clase media, estrato 
al que pertenecen mayori
tariamente los estudiantes 
de bachillerato de la zona, 
finca sus expectativas de 
ascenso o permanencia 
social en los estudios de 
licenciatura. 

En suma, ampliar la 
oferta educativa de acuer
do con las posibilidades de 
absorción de empleos y 
expectativas estudiantiles 
obligaría a hacerlo en el 
área contable administrati
va o de turismo. Ambas 
opciones tienen cierta po
sibilidad de arraigar a los 
egresados a sus lugares de 
origen. 

Retos y Perspectivas 
de la Planeación Regional 

en la Zona Norte 
del Estado de México 

LA PLANEACIÓN PARA 
EL DESARROLLO 

URBANO MUNICIPAL 

Elda Gómez Lugo· 

La Administración Pú
blica por su propia evolu
ción adquiere y perfeccio
na su carácter de ciencia. 

Presidente Municipal de lxtlahuaca, 
EStado de México. 

De esta manera la ad
ministración está sujeta a 
cambios imprescindibles 
para adaptarse a las nue
vas exigencias, actualizar 
sus procedimientos meto
dológicos y encuadrar to
dos sus sistemas a la reali
dad como a las expectati
vas. 

En este sentido, la ad
ministración pública ad
quiere una cualidad más 
humana porque su opera
tividad se enfoca a la acti
vidad de los servidores de 
todos los niveles de go
bierno, buscando la mayor 
perfectibilidad de acciones 
que tiendan, bajo el princi
pio de responsabilidad, al 
logro de la excelencia. 

Desde el punto de vista 
institucional, la adminis
tración pública está fun
damentada en un conjunto 
de leyes, normas, regla
mentos, acuerdos y conve
nios que en suma integran 
un paquete legislativo 
equivalente a la plataforma 
que sostiene toda la estruc
tura y la infraestructura 
administrativa. 

Así, los gobiernos en sus 
tres instancias: federal, es
tatal y municipal, cuentan 
con una planeación coor
dinada que les permite 
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vincular planes y progra
mas en apego a la norma
tividad vigente y con res
peto irrestricto a la auto
nornia de cada caso. 

Bajo estas características, 
el gobierno municipal suje
ta su planeación y desarro
llo a tres líneas básicas de 
carácter legal: la Constitu
ción Política de los Estados 
Unidos Mexicanos, la 
Constitución Política del 
Estado Libre y Soberano de 
México y la Ley Orgánica 
Municipal. 

Derivado de estos tres 
mandatos surge un com
pendio de leyes y regla
mentos que marcarán la 
pauta a la toma de decisio
nes para actualizar, por 
una parte, el Bando Muni
cipal y, por otra, el Plan de 
Desarrollo Municipal, así 
como los programas secto
riales tomando en cuenta 
las necesidades y los pro
blemas de toda índole que 
se dan en el municipio, 
como las demandas popu
lares que en última instan
cia representan la auténtica 
voluntad democrática del 
pueblo. 

Fue hasta la década de 
los sesenta cuando la pla
neación tuvo su apogeo en 
la administración pública 
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surgiendo por mandato los 
planes de desarrollo en las 
tres instancias de gobierno. 

De esta manera "La pla
neación municipal fue con
cebida como instrumento 
de gobierno y de acción 
local, que tomaba en cuen
ta las demandas y rezagos 
de las comunidades y po
blación de las diferentes 
localidades, permitía coor
dinar el esfuerzo colectivo, 
reorientar las acciones y 

apoyar el cambio social y 
progreso económico sus
tentado en la estrategia· 
global y en las directrices 
políticas de la federación 
y los estados, entendien
do que se trata de una 
técnica y de procedi
mientos que facilitan la 
toma de decisiones y se 
aplica para realizar la 
transformación profunda 
de la realidad local". 

El éxito de la planea
ción para consolidar el 
desarrollo integral del 
municipio, en apego a las 
recomendaciones del 
urbanismo, dependerá de 
las estrategias que con 
tino se definan y se apli
quen con puntualidad. 

La primera condición 
es el ejercicio de una pla
neación adecuada. 

La estrategia calificada 
como básica es la organiza
ción y de ella tendrá que 
concurrir la división del 
trabajo. Primordial impor
tancia ocupa la unidad po
lítica de los integrantes del 
ayuntamiento como estra
tegia de relaciones para 
fincar el entendimiento, la 
voluntad de servicio y el 
consenso. 

En el mismo nivel de 
relaciones se consigna la 
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unidad política de los de
legados municipales con 
quienes la autoridad muni
cipal debe mantener una 
comunicación permanente 
a fin de motivar su inter
vención consciente y res
ponsable como autorida
des auxiliares del ayunta
miento. 

Para complementar el 
nexo del factor humano 
también se considera como 
estrategia imprescindible 
la conducta leal y honesta 
de los servidores públicos 
municipales. 

Asimismo, como otra 
estrategia importante en la 
planeación para el desa
rrollo urbano municipal, se 
cita a la participación ciu
dadana, ya que ésta se 
convierte en la más fiel 
interpretación del sentido 
democrático en que se 
apoya el gobierno munici
pal, y a la vez, legitima la 
obra pública y por lo mis
mo valida parte del desa
rrollo urbano. 

Otro capítulo que algu
nos urbanistas lo conside
ran como prioritario y es
trategia primaria para cris
talizar el objetivo del desa
rrollo urbano municipal es 
la disposición de la partida 
presupuesta! que garantice 
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la operatividad de los pro
gramas. 

Creo que el desarrollo 
urbano de nuestras comu
nidades será posible en la 
medida en que todos: pue
blo y gobierno, unamos el 
mayor de los esfuerzos, 
para corresponder a los 
anhelos de las generacio
nes de ayer y de hoy. 

LA PLANEACIÓN 
REGIONAL EN LA 
ZONA NORTE DEL 

ESTADO 

Ricardo Rozga Luter' 

Para esta exposición por 
la Zona Norte del Estado 
de México, entendemos las 
dos regiones de planea
ción: la Región V Atlaco
mulco y la Región VIII Jilo
tepec, 5 subregiones eco-
nómicas: Atlacomuko-
Mazahua, Atlacomuko-
Otomí, Atlacomulco-
Agropecuaria-Industrial, 
Jilotepec-Agropecuaria
Industrial y Jilotepec
Agropecuaria, compuesta 
por 21 municipios. 

Catedrático de la Facultad de Planea
ción Urbana y Regional de la Universi
dad Autónoma del Estado de México. 

En esta zona vive poco 
más de un millón de habi
tantes, sin embargo distri
buidos muy inequitativa
mente entre las dos regio
nes, ya que en la Región V 
Atlacomuko viven casi 900 
mil habitantes y en la Re
gión VIII Jilotepec, un poco 
más que 100 mil. 

Para esta zona podemos 
marcar algunos rasgos ca
racterísticos, como los si
guientes: 
• Esta zona presenta ven

tajas de localización 
comparativas referentes 
básicamente a la Región 
V Atlacomulco. 
En primer término se re

fiere a la localización geo
gráfica cerca del gran cen
tro industrial que es la Re
g1on Metropolitana de 
Toluca, y del mercado más 
grande del país que es la 
ciudad de México. Sin em
bargo, no se debe olvidar 
que la autopista México
Guadalajara, abre también 
las vías de acceso a Mi
choacán, el Bajío y Jalisco. 
• En esta zona ya se en

cuentran algunos rela
tivamente fuertes cen
tros de desarrollo in
dustrial, y se puede 
prever desarrollo in

dustrial futuro, aunque 
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la zona hasta ahora es 
predominantemente 
agrícola. 
Partimos aquí de la su

posición que el desarrollo 
industrial es inevitable pa
ra México y el estado de 
México, en general, y para 
la zona poniente y específi
camente su zona centro 
(básicamente la Región 
Metropolitana de Toluca) y 
zona norte. 
• Sin embargo, tiene fuer

tes desequilibrios re
gionales básicamente 
entre los municipios in
dustriales y rurales 
Los desequilibrios se re

fieren al tamaño de los 
municipios. En la. zona te
nemos municipios con más 
de 100 mil habitantes, co
mo es el caso de San Felipe 
del Progreso y de Ixtlahua
ca, y los municipios que no 
llegan o tienen apenas 10 
mil habitantes, como es el 
caso de Soyaniquilpan de 
Juárez y Polotitlán. 

No debemos olvidar 
que dentro de esta zona se 
encuentran algunos de los 
municipios calificados co
mo los más marginados. 
Por ejemplo, entre los 20 
municipios con menor ín
dice del desarrollo huma
no, la investigación rea-
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!izada a princ1p10s de los 
años 1990 por Jesús Salga
do Vega de la Facultad de 
Econorrúa de la UAEM, se 
encuentran 12 municipios 
de la Zona Norte, más de 
la mitad, básicamente de 
las zonas indígenas Ma
zahua y Otorrú. 

En lo que se refiere pre
cisamente a la Región V 
Atlacomulco, podemos 
decir el papel principal que 
desempeña el municipio 
de Atlacomulco, con base 
en las siguientes premisas: 

Se consideró como un 
centro alternativo de 
crecimiento de primer 
orden dentro de la polí
tica de desconcentración 
aplicada por el Gobier
no estatal. 
Tiene posibilidades de 
desarrollo debido a su 
localización geográfica, 
ya que representa el 
enlace con el Distrito 
Federal y Toluca con los 
estados de Michoacán, 
Querétaro y Guanajua
to, los cuales se conside-

tes para la comercializa
ción de productos y 
abastecimiento de mate
ria prima. 
Es un municipio que 
cuenta con infraestruc
tura vial y servicios pú
blicos relativamente 
bien desarrollados. 
En lo que se refiere a la 

Región VIII Jilotepec, como 
la de Atlacomulco, no se 
han realizado acciones su
ficientes y permanentes 
que permitan un desarrollo 
industrial adecuado en esta 

ran mercados importan- región. 
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Las comunicaciones te
rrestres son insuficientes y 
han limitado el aprove
chamiento del potencial 
regional. El crecimiento 
urbano de Jilotepec, al 
igual que en Atlacomulco, 
requiere de una planeación 
más compartida y estricta, 
ya que ambos centros de 
población empiezan a sen
tir las consecuencias de un 
crecimiento urbano acele
rado y descontrolado. 

PROMOCIÓN LOCAL 
DEL DESARROLLO EN 
EL CONTEXTO DE LA 

GLOBALIZACIÓN 
YDEL 

REPLANTEAMIENTO 
DEL PAPEL DEL 

ESTADO 

Sergio González López· 

El presente trabajo tiene 
como objetivo mostrar una 
serie de consideraciones 
sobre los nuevos retos para 
la promoción local del de
sarrollo en un contexto de 
globalización y replantea
miento del papel de los 
Estados-nación, con énfasis 
en los requisitos para el 

* Coordinador de Posgrado de la Facul
tad de Planeación Urbana y Regional de 
la Universidad Autónoma del Estado de 
México. 

impulso de las pequeñas y 
medianas empresas indus
triales (Pymes). 

Los procesos de rees
tructuración y de apertura 
económica, entre otros, 
replantean las posibilida
des de desarrollo entre 
diversos territorios, en
trando en competencia 
entre ellos por atraer in
versiones, para lo cual sus 
potencialidades son reva
lorizadas económica y so
cialmente. En esta compe
tencia en la que hay gana
dores y perdedores, muy 
probablemente los gobier
nos locales no estén ple
namente conscientes que se 
encuentran involucrados. 

Las prácticas sobre lo mu
nicipal 

Sin pretender abordar 
las múltiples prácticas vi
gentes a nivel municipal en 
nuestro país, orientemos 
sobre dos grandes tipos: 
las derivadas de las políti
cas macroeconómicas y de 
manera relacionada con 
aquellas implementadas al 
interior de los ayuntamien
tos. 
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Políticas globales sobre 
específicas 

Sin considerar que con 
la globalización los Estados 
nacionales están reducien
do capacidades de decisión 
ante el influjo de las gran
des corrientes financieras, 
en materia de política eco
nómica, las grandes deci
siones son sectoriales sobre 
las que se supeditan las 
demás. Este esquema de 
políticas tiene un carácter 
jerárquico piramidal, y a 
partir del vértice superior 
se desprenden las demás 
políticas a niveles inferio
res. 

Su concepción, formula
ción e instrumentación es 
poco participativa y re
troalimentativa, así la in
tervención de niveles infe
riores en esas fases es esca
sa y mínimamente consis
tente. Desde esta perspec
tiva las prácticas a nivel 
municipal se reduce fre
cuentemente a la repro
ducción o calca de los plan
teamientos superiores, 
constituyéndose por ello 
más en buenas intenciones 
que en líneas orientadoras 
de las metas socioeconómi
cas, al carecerse de los re
cursos humanos y mate
riales para tal efecto, como 
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de formas organizativas 
adecuadas a las caracterís
ticas de los ayuntamientos. 

Límites para un proyecto 
municipal de desarrollo 

Derivado de lo anterior, 
resulta claro que los ayun
tamientos tienen un redu
cido margen de maniobra 
para concebir e instrumen
tar un proyecto de desa
rrollo propio. Obviamente, 
sus prioridades y posibili
dades se reducen a la en si 
difícil tarea de manteni
miento de los servicios pú
blicos, a subsistir con base 
en los escasos recursos 
propios y a la discreciona
lidad para el otorgamiento 
de los especiales. 

Entonces, bajo los es
quemas vigentes es impo
sible que los municipios 
superen sustancialmente 
los problemas que enfren
tan. Es necesario replantear 
las funciones municipales, 
las formas de organización 
y las maneras de participa
ción social. 

Algunas propuestas muni
cipales para el desarrollo 

Una primera condición 
es reconocer la distinción 
entre promoción del desa
rrollo municipal de pro-

moc10n municipal del de
sarrollo. A la tradicional 
diferenciación entre creci
miento y desarrollo se de
be avanzar en la identifica
ción de los agentes promo
tores del desarrollo. 

En otros términos, no 
sería suficiente alcanzar 
mejores niveles de desa
rrollo si esto no tiene co
rrespondencia con que di
chos niveles son los plan
teados, consensuados y 
comprometidos por una 
colectividad. Es fundamen
tal que los municipios ten
gan un mayor margen de 
maniobra para decidir so
bre los asuntos prioritarios 
de su ámbito y para incidir 
sobre los de orden nacio
nal. Los asuntos munici
pales no son exclusivamen
te los que se circunscriben 
a su ámbito político-admi
nistrativo. 

Otra condición a cubrir 
es reconocer que no obs
tante su importancia, los 
problemas principales no 
son sólo de tipo financiero, 
sino cultural, social y polí
tico. Es fundamental modi
ficar los esquemas de deci
sión y organización para la 
acción. Replantear las es
tructuras jerárquicas, las 
instancias de seguimiento, 
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los grupos de trabajo y las 
habilidades de los funcio
narios. La toma de decisio
nes requiere de un Estado 
de derecho que minimice 
la descrecionalidad; un 
marco que establezca con 
claridad criterios consisten
tes entre si más que com
plejas y excesivas normati
vidades que dificultan la 
toma de decisiones y la 
participación ciudadana. 

"Aunque existen múlti
ples alternativas para 
promover la competitivi
dad de la planta industrial 
en mercados abiertos, son 
dos las estrategias cuya 
instrumentación se identi
fica íntimamente con la 
actividad de la banca de 
desarrollo y en especial la 
de Nacional Financiera 
(Nafin). Estos caminos 
simples -aunque no nece
sariamente sencillos- son 
la articulación eficiente de 
cadenas productivas y el 
desarrollo de una infraes
tructura de apoyo a la 
competitividad de la micro 
y pequeña empresa 
(MyPE)".1 

1 González Navarro, Víctor Manuel y 
Carlos Martínez Tovilla (1997). !'La 
promoción de encadenamientos produc
tivos: dos estrategias para la Banca de 
Desarrollo", en E/ Mercado de Valores, 
Año LVII, No. 2, feb., México, pp. 16-22. 
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Estrategia l. Integración de 
cadenas productivas con 
riesgos directos 

"La estrategia de Nafin 
en este renglón, debe ser la 
de asumir directamente 
riesgos en proyectos de 
integración de MyPEs a 
cadenas productivas de 
empresas grandes AAA 
que operan en mercados 
dinámicos y en expansión. 
Esta estrategia contempla 
las siguientes acciones: 
- Como socio en coinversio

nes, permitir a las partes 
contar con un socio con
fiable en tanto desarrollan 
una relación de negocios 
de largo plazo. 

- Acreditar a empresas 
grandes que tienen com
promisos de desarrollar a 
sus proveedores a través 
de compras programables, 
capacitación, asistencia 
tecnológica y financia
miento. 
Resolver, a través de fi
nanciamiento, aportación 
accionaria o soluciones de 
ingeniería financiera, los 
problemas de proveedores 
clave cuyas empresas son 
viables a largo plazo. 

- Abrir lineas de crédito a 
empresas AAA que cons
tituyan fideicomisos con el 
propósito de que, directa
mente, apoyen a sus pro
veedores con programas 

de crédito, asistencia téc
nica y capacitación. 

- Otorgar, si es necesario, 
garantías de crédito y ac
tuación a las empresas que 
acrediten a sus proveedo
res actuales y potenciales 
para el fortalecimiento y 
profundización de cade
nas productivas". (Gonzá
lez y Martínez, 1997; 20). 

Estrategia 2 Desarrollo de 
una infraestructura para la 
competitividad de la 
MyPE: socializar el riesgo 

"Socializar el riesgo sig
nifica entonces, apoyar a 
las MyPE para elevar su 
grado de gestión empresa
rial y exige que la red de 
intermediarios especializa
dos en desarrollo operen 
bajo estándares de calidad 
y responsabilidad. Si estos 
elementos se cumplen, en
tonces el mercado de fon
dos prestables a la pequeña 
empresa tenderá a profun
dizarse. En este sentido la 
estrategia de Nafin consis
te en promover una in
fraestructura de interme
diarios para la competiti
vidad de la MyPE que ca
nalice eficientemente los 
recursos de la sociedad a 
estas empresas con pro
gramas tendentes a elevar 
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su productividad y compe
titividad. 

Para cumplir con esta 
estrategia se propone el 
establecimiento de fran
quicias. [El concepto de 
franquicias se basa en la 
constitución o redefinición 
de intermediarios no ban
carios sobre la base de pa
rámetros de desarrollo y 
eficiencia operacional defi
nidos por Nafin]". (Gonzá
lez y Martínez, 1997:21). 

"Como todo sistema, és
te debe constar de una fase 
de identificación de las 
fuentes de riesgo, otra de 
medición de los riesgos, 
una más de minimización 
y una última de financia
miento del riesgo. En esta 
última, el establecimiento 
de políticas prudenciales 
desempeña un papel de
terminante. Las políticas 
prudenciales se encargarán 
de que el riesgo reconocido 
se cobre y proteja en forma 
adecuada. Dentro de las 
medidas prudenciales, se 
proponen: 
- Políticas de crédito y es

quemas financieros acor
des con los proyectos que 
se apoyan. 

- Diferenciar las tasas que se 
cobran a cada intermedia
rio de acuerdo con su ni
vel de riesgo. 
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- La suspens1on de opera
ciones cuando el riesgo 
acumulado supera los ni
veles considerados razo
nables. 

- El establecimiento de 
cuentas de sobregiro 
constituidas por una terce
ra parte del capital social o 
el total del patrimonio del 
intermediario. 

- La inclusión en esta cuenta 
del diferencial entre el in
terés por nivel de riesgo y 
la tasa convencional origi
nalmente pactadas. 

- Políticas de apalanca
Iniento máximo por uni
dad de capital". (González 
y Martínez, 1997;22). 

PLANEAR PARA LOS 
SERES HUMANOS: EL 

DILEMA DE LOS 
GRUPOS ÉTNICOS EN 

EL ESTADO DE MÉXICO 

Edel Cadena Vargas· 

La diversidad étnica, 
que no racial, es uno de los 
grandes temas de actuali
dad. Mas para poner en 
claro el verdadero dilema 
y su posible impacto en 
México, en donde no esta
mos exentos de racismo, es 

·Jefe de Proyectos en la Dirección Gene
ral de Planeación y Desarrollo Institu
cional de la Universidad Autónoma del 
Estado de México. 

necesario hacer algunas 
precisiones: 
l. No es sostenible el argu

mento de la existencia de 
razas, ya que de hecho no 
existen como tales. No 
hay seres genéticamente 
puros, pese al intento de 
los nazis y otros grupos 
conservadores en afir
marlo. 

2. Es más correcto hablar de 
grupos étnicos, cuyo ras
go distintivo es tener una 
cultura común, donde se 
incluyen idioma, tradi
ciones, en algunos casos 
religión y ciertos rasgos 
fenotípicos no exclusivos. 

3. Los derechos fundamen
tales del hombre recono
cen el derecho a una na
cionalidad, libertad de 
expresión, tránsito y 
otros, Inismos que no 
pueden ser conculcados 
por causa étnica religiosa 
o de cualquier otra índole. 
México tiene una diver-

sidad étnica impresionan
te. En el territorio nacional 
coexistente más de medio 
centenar de grupos étnicos 
con su propio idioma y 
cultura, pese al intenso 
proceso de mestizaje que 
en los últimos quinientos 
años se ha presentado. 

Analíticamente, pode
mos distinguir dos tenden
cias en el pensamiento in-
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digenista de quinientos 
años al día de hoy y que en 
este sentido pueden ser el 
origen de la política del 
estado de México hacia los 
grupos étnicos: 
a) El Integracionismo. Identi

ficado con la idea de que 
las diferencias étrricas no 
cuentan, y que para 
construir un Estado na
cional es necesario incor
porar a todos, homoge
neizando los rasgos cultu
rales (incluido el idioma y 
las costumbres). 

b) El Aislacionismo. Que sos
tiene la idea de que es 
preciso apartar a los indí
genas de la sociedad na
cional. De ésta encontra
mos una variedad con
servadora que busca ais
lar por no aceptar la dife
rencia y considerarse su
perior, y una variedad 
progresista que alega un 
"respeto a la diferencia" 
por lo que propone for
mas de autonomía. Sin 
embargo el resultado 
práctico es el Inismo: se 
establece una distancia 
entre Nosotros y Los 
Otros. 
En este contexto, ¿cuáles 

son las ventajas de una y 
otra postura? 

Es cierto que no es posi
ble construir una nación, 
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un verdadero Estado na
cional, si su población no 
comparte ciertos rasgos 
elementales. No puede 
haber unidad en la absolu
ta diversidad. La historia 
nos demuestra que, en un 
buen número de casos, los 
pueblos cuyos grupos étni
cos se conservaron casi sin 
cambio y no llevaron una 
política integracionista, 
terminaron segregándose e 
incluso matándose, como 
en el caso de toda Europa 
Oriental. 

Pero también es cierto 
de que no hay argumento 
razonable para no permitir 
la diferencia y el desarrollo 
autónomo de los grupos 
étnicos. La diferencia debe 
ser respetada. De hecho, 
como por ejemplo en Es
paña, la autonorrúa étnica 
ha funcionado no sin cier
tas dificultades. 

Por otro lado, aislar a 
los grupos indígenas (sea 
por la reservación o por el 
etnodesarrollo) implica un 
cierto etnocentrismo, con
servador o progresista, que 
finalmente separa y puede 
convertirse en conflictivo. 
Aislar soluciona el pro
blema momentáneamente, 
pero a la larga puede trans
formarse en explosivo. 

Según el Instituto Na
cional Indigenista, para 
1990 en el país había poco 
más de 8 millones 700 mil 
indígenas; el 78% de ellos 
se concentra en los estados 
de Oaxaca, Veracruz, 
Chiapas, Puebla, Yucatán, 
Hidalgo, México y Guerre
ro. 

En el Estado de México 
se concentra, de acuerdo a 
esta institución, el 5.6% lo 
que significa poco menos 
de medio millón de perso
nas. 

La región noroeste, la 
que hoy nos ocupa, es fun
damentalmente mazahua 
donde se concentran 107 
mil de los 127 mil ma
zahuas de nuestro país. 

¿Qué hacer con los ma
zahuas, otorrúes y demás 
grupos étnicos del estado 
de México? ¿Debemos in
tegrarlos al desarrollo o, en 
su defecto, aislarlos, inde
pendientemente del nom
bre que se le asigne? 

Aislar e integrar es un 
falso dilema, por la sencilla 
razón de que son proble
mas de un orden distinto. 

En efecto, mientras que 
los grupos étnicos son rea
lidades ancestrales, tan 
antiguas en algunos casos 
como las sociedades mis-
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mas, la idea de nación es 
un invento moderno, típico 
del capitalismo, donde 
quizá no es posible incluir 
todas las variables. Peor 
aún, la construcción de un 
Estado. capitalista supone 
la igualdad de los hombres 
ante la ley, por lo que la 
sola aceptación de la exis
tencia de un grupo étnico 
lo lleva a un plano de dife
rencia. 

¿Cómo construir un Es
tado moderno a partir de 
realidades tan antiguas? 
¿Cómo funcionar como 
país o Estado sin lesionar o 
conculcar el derecho a la 
diferencia? ¿Cómo integrar 
sin destruir? 

Por supuesto que cual
quier decisión que tome la 
administración pública del 
Estado de México deberá 
contemplar el dilema de 
los grupos étnicos. No hay, 
pese a los intentos por de
mostrarlo, soluciones en lo 
que a la administración 
pública se refiere. 

Como en la política eco
nómica, el rumbo tiende a 
privilegiar a ciertos gru
pos. Esperamos que, en 
este caso, se opte por los 
que tienen menos armas 
para evitar ser avasallados. 
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Retos y Perspectivas de la 
Planeación Regional en la 
Zona Oriente del Estado 

de México 

LA PLANEACIÓN 
REGIONAL EN EL 

ESTADO DE MÉXICO 

Salvador Castai1eda 
Salcedo· 

Un proyecto de planea
ción integral, debe estar 
vinculado estrictamente 
con la realidad política, 
económica y social de 
nuestro tiempo, pero sobre 
todo, en función a una de
manda ciudadana. 

El planear a partir de un 
esquema llanamente teóri
co, mediante la aplicación 
de modelos que no res
pondan a nuestra realidad, 
solo genera proyectos que 
no trascienden mas allá de 
las áreas de planeación de 
los ayuntamientos. De ahí 
la necesidad de realizar un 
diagnóstico de la proble
mática estructurado a tra
vés de las campañas políti
co electorales de los enton
ces candidatos, con regis-

Presidente Mwuc1pal Constituc1onal de 
Valle de Chalco Solidaridad, Estado de 
México. 

tros precisos de los com
promisos asumidos. 

Por otro lado, la expre
sión ciudadana debe en
contrar eco a través de la 
permanente comunicación 
con las organizaciones so
ciales y fundamentalmente 
mediante las audiencias 
públicas, en donde los go
biernos asuman la respon
sabilidad de escuchar y 
atender los planteamientos 
de los gobernados que no 
requieren de un esquema 
conceptual teórico para 
afirmar la gran necesidad 
de obras, acciones y servi
cios a que tienen derecho y 
la obligación de la autori
dad para atenderlas en la 
medida de las condiciones 
financieras, siempre y 
cuando una decisión no 
violente a una comunidad, 
sino que a través del con
senso, se puedan llegar a 
los acuerdos que se con
viertan en acciones de res
puesta a corto y mediano 
plazo. 

Hablar de un proyecto 
de planeación de ninguna 
manera es desvincularlo de 
su fundamentación políti
ca-social o económica. Pero 
tampoco, se justificaría 
tomar decisiones tan "po
pulosas" que apoyadas por 
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la "voz del pueblo" trans
gredan los derechos ciu
dadanos por el simple he
cho de que en ocasiones un 
grupo de vecinos preten
dan imponer su razón pro
clamándose ser reoresen
tantes de las comurudades. 

A partir del dim;·, ~óstico 
de necesidades y de la 
aplicación de los procedi
mientos técnicos corres
pondientes, los gobiernos 
deben asumir la responsa
bilidad de que todas las 
acciones giren en tomo a la 
atención y satisfacción de 
la problemática registrada 
en el "Plan de Desarrollo 
Municipal", instrumento 
que permite realizar un 
seguimiento sistemático a 
los compromisos contraí
dos y evaluar mediante la 
respuesta a las demandas, 
la eficiencia de la adminis
tración en cuanto a obras y 
proyectos de impacto so
cial. 

Es de vital importancia, 
destacar que algunas ac
ciones y obras son de im
pacto regional y que bene
fician a las comunidades 
sin interesar en lo particu
lar el municipio o la región 
en la que habitan, tal es el 
caso de: los proyectos de 
drenaje y consecuentemen-
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te el saneamiento de aguas 
vertidas en los flujos natu
rales, extracción de agua 
potable, rellenos sanitarios 
regionales, reforestación 
intensiva y rescate ecológi
co, seguridad pública, ins
tituciones de salud pública, 
centros educativos, electri
ficación, corredores indus
triales generadores de em
pleo, construcción y man
tenimiento de la infraes
tructura vial de primer 
nivel, abasto a través de 
centrales regionales, entre 
otras. 

Estos proyectos requie
ren además de la voluntad 
política, una gran derrama 
financiera con la que los 
muruc1p10s seguramente 
no cuentan para atender 
estas necesidades por lo 
que la federación, también 
debe vislumbrar esta gran 
demanda de impacto re
gional y asumir, con pleno 
respeto a la autonomía 
municipal, la responsabili
dad para que cada uno de 
los municipios pueda con
tar con infraestructura que 
rebase su demanda local. 

Para atender estas exi
gencias, se requiere de la 
participación de los Presi
dentes municipales agru
pados por región y de sus 

equipos de planeación 
municipal para que se 
pennita la reflexión y se 
generen alternativas prác
ticas de solución a corto y 
mediano plazo, pero con la 
oferta de que habrán de ser 
atendidas dichas deman
das porque resultaría im
productivo conformar un 
coinité de planeación re
gional para especular sobre 
el deber ser de las tres ins
tancias de gobierno y en la 
práctica ejecutar acciones 
que beneficien exclusiva
mente a un municipio o a 
una comunidad. 

La Administración de 
Grandes Ciudades 

LOS MUNICIPIOS DE 
FRONTERA URBANA 

Martha Patricia Rivera 
Pfrez· 

En las ciudades de todo 
el mundo y en su periferia, 
el suelo se utiliza para ob
jetivos especializados tales 
como la vivienda, la indus
tria, los servicios, las acti
vidades agrícolas y la pre
servación del medio am
biente. Uno de los princi-

Presidente Municipal Constitucional de 
Ch.aleo, Estado de México. 
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pales problemas al que se 
enfrentan sus adininistra
dores, es el de cómo con
trolar estos usos y cómo 
dotarlos de la infraestruc
tura y los servicios necesa
rios para permitir que fun
cione y evolucione sana
mente la ciudad. 

En las grandes ciudades 
se combinan realidades 
distintas, coexistiendo en 
un solo espacio áreas con 
todos los satisfactores, 
otras sin lo más elemental; 
unidades políticas con re
cursos suficientes para la 
administración pública con 
otras sin recursos, aún para 
cubrir los requerimientos 
básicos. 

En el caso del área me
tropolitana de la ciudad de 
México, se expresan de 
manera evidente las consi
deraciones anteriores. Si 
bien las tendencias de cre
ciiniento han dislninuido 
en las últimas décadas los 
volúmenes esperados de 
nuevos pobladores con sus 
correspondientes requeri
mientos de carácter urbano 
continúan siendo significa
tivos, principalmente para 
los municipios conurbados 
al Distrito Federal. 

Una realidad es que en 
la actualidad los gobiernos 
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(Udis). El pago del servicio 
de la deuda pública en 
1997 ya asciende al 20 % 
del presupuesto de egre
sos, por otro lado, la inver
sión pública sólo com
prende al 10% de nuestro 
presupuesto. Al finalizar 
1998 se prevé una deuda 
del orden de los 20 mil mi
llones de pesos. La situa
ción tiende a agravarse si 
no se toman medidas fir
mes y con responsabilidad 
en forma emergente. De 
nada servirán grandes pla
nes o proyectos sobre la 
administración pública 
estatal si antes no se corri
gen una serie de decisiones 
políticas que impiden que 
los recursos públicos ten
gan un efecto positivo en la 
comunidad. 

El estado de México re
quiere de un poder ejecuti
vo capaz de ejercer una 
administración distinta, 
pero superior a la que ac
tualmente prevalece, una 
administración basada en 
la democracia, en la que no 
importen signos partidis
tas, en la que los aplicado
res de esa administración 
lo sean porque cuentan con 
la capacidad y la prepara
ción y no porque pertenez
can a tal o cual partido po-

lítico. La administración 
pública no debe tener sig
nos partidistas. 

Los esquemas de admi
nistración pública deberán 
estar basados en las nece
sidades de la comunidad, 
vistas al futuro, mediante 
diagnósticos históricos de 
la problemática y sus cau
sas y efectos, y a partir de 
ahí, pugnar por una aplica
ción de los recursos públi
cos, con eficiencia y hones
tidad. 

Si todos contribuimos a 
mantener estabilidad, si 
logramos que los adminis
tradores públicos realicen 
su trabajo con honestidad 
y eficiencia, y si corregimos 
lo que está mal, segura
mente nuestra entidad será 
mejor día con día. No olvi
demos que independien
temente de conceptos téc
nicos y significados lin
güísticos de lo que significa 
administrar, el gobernar 
con un sentido social y 
humanista es finalmente lo 
que nos permitirá acceder 
a mejores estadios, sólo así, 
podemos aspirar a una 
vida mejor y más digna 
para todos. 

Es indudable que el es
tado de México presenta 
actualmente una serie d~ 
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retos debido a su cercanía 
con el Distrito Federal y 
tiene además problemas 
que constituyen un desafío 
para la actual y para la fu
tura administración como 
es la inseguridad, el de
sempleo, las vialidades, la 
vivienda, los asentamien
tos irregulares y, también, 
los polos tan distintos co
mo puede ser la zona co
nurbada, la zona de Tolu
ca, y la zona oriente del 
estado de México. 

Dentro de los retos que 
considero existen en el go
bierno, es precisamente, 
fortalecer la estructura 
municipal; me parece que 
ha existido un gran avance, 
esto poco a poco nos va 
acercando a ir mejorando 
cada vez, a hacer cada vez 
más estrecha esta desi
gualdad que existe con el 
Distrito Federal, cuando 
nosotros aportamos una 
cantidad significativa en el 
ingreso nacional. 

El avance que se ha te
nido en el estado de Méxi
co en cuanto a la confor
mación de diversos parti
dos en las administracio
nes y en la Cámara de Di
putados con una presencia 
notable, ha permitido y 
permitirá en lo sucesivo, ir 



Revista del Irutituto de Administración Pública del Estado de México 

modificando las partidas 
como es el caso del Ramo 
33 que ha llegado a una 

. aplicación mayor y mejor 
en beneficio de las comu
nidades. 

El estado de México, con 
la participación no sola
mente del gobierno sino de 
los habitantes y de las di
versas organizaciones no 
gubernamentales que inci
den en la vida social eco
nómica y política de enti
dad, tendrá que seguir 
siendo considerado como 
la vanguardia de los esta
dos del país. 

La Metrópoli del Valle de 
Toluca: Problemática, 
Retos y Perspectivas 

LA ZONA 
METROPOLITANA DEL 

VALLE DE TOLUCA 

Rafael Arias Valdés' 

En primera instancia y 
con base en un trabajo pre
cisamente realizado por el 
de la voz, la integración de 
la zona metropolitana del 
Valle de Toluca hasta 1994 
(aerofoto INEGI) la con-

* Asociado Regular del Instituto de 
Administración Pública del Estado de 
México. 

formaba una conurbación 
de 5 municipios: Toluca 
(como ciudad central), Me
tepec, San Mateo Ateneo, 
Lerma y Zinacantepec; y 
un área de influencia in
mediata que consta de 13 
municipios: Almoloya de 
Juárez, Calimaya, Otzolo
tepec y Temoaya en el 
primer contorno; Almolo
ya del Río, Capulhuac, 
Mexicalcingo, Ocoyoacac, 
San Antonio la Isla, Te
nango del Valle y Xona
catlán del segundo contor
no y Santa María Rayón y 
Santiago Tianguistenco de 
un tercer contorno. Ade
más de Santa Cruz Atiza
pán y Chapultepec. Duran
te la siguiente década pro
bablemente se incorporen 
Otzolotepec y Xonacatlán 
en primera instancia y más 
adelante Calirnaya, Mexi
calcingo y Almoloya de 
Juárez; es decir, que para el 
año 2010 la conurbación de 
Toluca involucre 11 muni
cipios. 

Para 1990 la zona me
tropolitana del Valle de 
Toluca, tendría en conur
bación 828 mil habitantes y 
en sus municipios periféri
cos 415 mil, o sea un total 
de 1 millón 243 mil habi
tantes; estimaciones mas 
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actuales se ubican para la 
conurbación en 1 millón de 
personas y para el total 1 
millón 500 mil. 

Para el año 2000, de 
acuerdo a las tendencias 
actuales de crecimiento y 
dependiendo del modelo 
de estructura urbana (des
de monocéntrica hasta po
linuclear) que se adopte 
para el desarrollo de la 
conurbación, y de las con
diciones económicas que se 
presenten, ésta podría ubi
carse entre 1.5 y 1.7 millo
nes de personas; habría 
que agregar la correspon
diente a los municipios 
potenciales que se integren 
a este gran conglomerado 
urbano. 

En cuanto a la evolución 
económica en el entorno 
nacional, la zona metropo
litana del Valle de Toluca 
es uno de los mas dinámi
cos polos de desarrollo; en 
1980 su PIB era el 1.6% con 
relación al nacional, co
rrespondiéndole el quinto 
lugar entre las grandes 
ciudades y metrópolis; pa
ra 1988 su participación 
creció al 1.75% del PIB na
cional, pese a ello, cedió su 
lugar a Saltillo. Sin embar
go, estudios preliminares 
indican que para 1993, año 
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en que se captó la más re
ciente información censal, 
la zona metropolitana del 
Valle de Toluca ocupa ya el 
cuarto lugar en esta jerar
quía superando a la zona 
metropolitana de Puebla
Tlaxcala. 

Un hecho que distingue 
a esta metrópoli de la ma
yoría de las grandes urbes 
mexicanas es que entre 
1980 y 1988 su PIB indus
trial se incrementó del 63 al 
73% de su PIB total, lo que 
significa que esta metró
poli no se ha terciarizado; 
esto puede deberse a su 
reciente desarrollo y a su 
especialización en manu
facturas. 

Esta metrópoli extiende 
su área de influern:;ia no 
sólo sobre los 20 munici
pios que la integran, sino 
hasta otras entidades fede
rativas como lo denotan 
los orígenes de los inmi
grantes; es posible afirmar 
que ciertas regiones de 
Michoacán y Guerrero es
tán bajo su atracción, adi
cionalmente a su sobrepo
sición con la zona metro
politana del Valle de Méxi
co. 

Una visión del futuro 
regional de la metrópoli 

toluqueña solamente pue
de ser de corto y mediano 
plazo y siempre en función 
del crecimiento económico. 
Sin embargo, éste parece 
ser positivo, ya que estu
dios realizados por la Uni
versidad del Sur de Cali
fornia en 1993 para el go
bierno estatal y federal, 
califican a Toluca como 
"localidad ganadora" con 
relación al Tratado de Li
bre Comercio, pues se es
pera una expansión eco
nómica considerable. 

En cuanto a la gestión 
de este crecimiento para 
convertirla en un sano de
sarrollo urbano requiere 
afinar y crear algunos ins
trumentos administrativos 
así como técnicos, entre 
estos se pueden mencio
nar: 
- La elaboración e institu

cionalización del Progra
ma Estatal de Desarrollo 
Urbano (el vigente era el 
de 1986). 

- La actualización técnica y 
legal del PRMT. 

- La elaboración de un Plan 
de Desarrollo Regional pa
ra la zona metropolitana 
del Valle de Toluca. 

- La actualización de los 
planes de desarrollo urba
no de .vs municipios in

volucrados. 
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La creación de una coor
dinación que supervise su 
cumplimiento y contribu
ya a la realización de las 
acciones planteadas en 
ellos. 

- La revisión y adecuación 
de los cuerpos legales para 
que contribuyan al desa
rrollo y no lo inhiban, co
mo se percibe en la actua
lidad. 
Finalmente, el énfasis 

debe ser sobre cambios 
incrementales, mejor y más 
planeación metropolitana 
(regional), creación de ór
ganos coordinadores de 
esfuerzos, el incremento en 
la productividad de las 
dependencias y fundam~n
talmente en la participa
ción organizada de la so
ciedad. 

La calidad de vida en la 
zona metropolitana del 
Valle de Toluca y en todas 
las grandes urbes se deberá 
valuar en el futuro no por 
los alcances estéticos o tec
nológicos de sus obras, 
sino por su habilidad para 
proporcionar empleo, 
abrigo, nutrición, servicios 
públicos y ambiente con
veniente para el bienestar 
de sus habitantes. 
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El Instituto de Administración Pública del 
Estado de México A.C., i:one a disposición de 
los usuarios la venta de material 
bibliohemerográfico especiali7.ado en 
administración pública y ciencias afines. 

En la Libreria del lAPEM se difunden y 
comercializan las publicaciones que ha editado 
nuestro Instituto, así como publicacíones de las 
siguientes instituciones o empresas editoriale.s. 

Instituto Nacional de Admi.aistmción Pública. 
um·versidad Autónoma del Estado de Mtxico. 
El Colegio Mexiquense. 
El Colegio de MixlCv. 
Centro de b1vestigación y DocencilJ Económica. 
Miguel Angel Forrtia. 
Colegio Nacional de Ciencias Politicas y 
Admínistración Pliblica. 
Narváezy Asociados, 
/ftstitufo Sonorense de Adminístra.ción PUblica. 
Jnslf/uto de Admim"stración Púbhi:a del Estado de 
Qucrit!uv. 

Aprovecha del 50% de descuento que ofrecemos 
en nuestras publicaciones a asociados regulares, 
profesores, estudiantes y servidores públicos con 
credencial vigente; y el 20% de descuento para el 
público en general. Pide un catálogo de 
Publicaciones complet.amente jGRATIS! 

HORARIO: Lunes a viernes de 9:00 a 14:00 hrs. 
y 17:00 a 19:00 hrs. 
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iVENY 
CONOCENOS T 

Av. Hidalgo Pte. No. 503,Col. La Merced 
C.P. 50080. Toluca, México. 
Tels. 14-38-21, 14-06-89, Fax 14-07-83. 

Felipe VillanuevaNo. 601-B, Col. Morelos 
C.P. 50120. Toluca,México, 
Tels. 70-34-54, 70-43-84. 

Av. Mario Colín esq. Constitución de I 917. 
Col. La Comunidad, C.P, 54000. 
11alnepantla de Baz, México. 
Tels. (5)390-96-84, 565-74-11. 

Av. Popocatépetl entre Xicoténcatl y Tewzómoc. 
Valle de Chateo Solidaridad, México. 
Tels. (597) 11-908, 11-907. 

Av. Saitama SIN, Batrio San Pedro. 
Ixtlahuaca, México. 
Tel. (728) 31-600. 

CORREO ELECIRONICO 
iapem@gem.uaemex.mx 
PAGINA WEB 
http://www.gem.uaemex.mx/gem/iapem.html 
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ertamen IAPEM 
ADMINISTRACIÓN PÚBLICA DEL ESTADO DE MÉXICO. 

Informes: 
Ta!Uca, Mé>:lco. 
Av Hidalgo f'fe Núm. 503 
CGI Lo Merced, C.P 50080 
Tels.172)143821 
140689 Fox140783 

l. OBJEIWO 

El Certomen 'W'EM \996" l1slll\J!jo desde 19114, llene COIT'(> 
~ es1lmtkJr lo !oolzoci6n da i'l<estlgaclon9 qua 
~r. o e!el/ar el rM!I ooodémlco y clenlífico 00 lo 
~ Público y de sus cienclos ~ y ITlOdel!imr lo 
práctica~ en el Estodo de Mélico: 

D. PARllCIPANTES 

Pod'ón porllcipor todo.! b$ Ci.1dodc111os me>dcoll<l5 lnle!esodos 
en el a.once teó1co v i:mc11co de lo odmínlslrociórl público 
eslolcrl y ITUliclpol scWo O(IUellos pe!SOO<l$ qua lllblesen 
recibido el premio en certámer>es anleOOres. 

IU. NATURALEZA ACADÉMICA V CARÁCTER 
TÉCNICO - CIENTfFICO DE LAS INVESTIGACIONES. 

las lnvestlgoclones presentodas deberón ieurW los SOJjentas 
~o;; 

o) Abordo• el orólsis teó<lco. conceptual y/o apllcodo ll'lllNclpol 
o reg1ooo1. con ~ énfosls en el Edodo 00 México. 

b) Sustentar oportaciones V ~ qua CQfltrb,yon o lo 
compo:amión y 50h.lci6n oo bs problemos de la admlnlslroci6n 
piI:¡lico es!otol y/o mtrolclpcrl y o elevar el rWel oc:odémlco y 
técnlco-clentltlco de lo dsclpli-.o put;illoctrinls. 

e) ~ uncr metodologia odecuodo o! obfelo de IQ 
nvestlgoción. 

r\I. FORMA Y TIEMPO EN lA PRESENTACIÓN DE LAS 
INVESTIGAaGNES 

o) f'resentase en español en or\'.Jln<ll v 5 coplas 

b) Tener uncr extensión mí1lrno de 1 00 euartfus en k:rrraflo 
corto, escritos o doble espoclo. 

el Remtt~se bajo seudónino. SLPf(mlendo cuc!qUer Cblo qua 
iderulflque o1 parliclponte. El outor entregorá en ooOO:i cerrodo 
los dolos necesooo. pora su ldenllficoclón: reudón1mo. t1tUo da 
la lnvestlgoc16n. nombra completo, domlGlllo. teléfono (~) v 
sintesls del clXlicu!JJn vltoe. 

d) El sobre debe dirigirse ol Certomen 'W'EM 1998' poro &e1 

debldomenfe Coroorvodo V r&guardodo por notab r;:ü:lllco. 
qúen levonforá el ocia Y doró a corvx;er la ident!dad de los 
pmticlpontes, uncr vez que el Jurado d'ciomlne el reSl1todo 

e¡ Entregoo;e directamente o remlt>oe por cooeo certltbldo ol 
Instituto de Admlnlslroción Pública de1 Estado de Méldeo [Av. 
Hldalgo Ple. Nlim. 503, Col. la Merced, lOlJoo, IM«., o en las 
Sedes Regior>:Jles del IAPEM. Wlcados en Av. MOiia Co~n esq 
Constttu:::lónde 1917. Col. laComuridad, ~dallaz. 
Méx.; /w. PopooalépeH s/n, ent... Tezozornoc y Xlcotéoeotl en 
\da da Chalco Soklalldad. Méx.: "11. SoltnlCI r,/n, 8carla &:lrl 
~ t:d!ahuoca, Méx.) o mós lordar a las 20:00 tvs., del dio 15 
de e""f<l de 1999. t.o¡ cancUffi<Jn!es teelb!rán.., comprobante 
de recepción de !LIS troba)os. 

Av PopocotépeH stn. enfre Tezazómoc 
Tlcfn9pon1la de Baz. Mé>:lc:o. 
/w, Morfo Coün esq. 
Consliluc'6nde 1917. y Xicoténcat. C.~ 5661 1. Tel. {597] 11 73 1 

Fax 11 908. 
lx!lahuaca, Mélllco 
Av. SOiiama s/n, &mio 
San Pedro. Tel. (728] 316 00 

cor. La COmunidod. C.P. 54000 
A tra.'és de lnfamet Tel. f5) 390 9684, Fax 565 7411 

Cuenla de correoelecflónico: iopem@gem.uaemex.mx 
Póglna web:http://wml.gem.uaemex.rrWgernfiopem.htrnl 
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fl Ft:<i6rl patlcipar teas que llrvon para opta par un godo 
CICCIClémca en OOTinlslroelón p(Jbllco o en dlscPll= allne$, 
~ y cuondo SU'l bases y ¡Áll4Wiiilu~W tengan -g) Podrém presentarse trabajos colectMls en cuyo elabomci6ri 
1Nble5en pallclpodo h::JS'!o 2 personas. 

h) serón ecluldc:ls bi Investigaciones lrmltuelorda$ o 
cootro!Cldas par éstas. los pr&enlodas o concusos sh"ilares 
51rrulfáre.:rnen!e o este Cei!oman, bi QIJ9 h.blesen !klo 
ObJe!O da arguncr ~ en cooeurso. preyJos ol presenta u 
otros. oá corro los ~ o lo!a1menle p!Jbllcodos v los 
m:ll1Ulles e mtructM:i5. 

V. Et.JURADO 

El .Modo se lntegroró con .., represenlalla da los ~ ........... 
. GoblelrD del E*ldel dlli IMDdco. 
· lkMnldotl AlMlrDn:I del Emdc:i de IMDdco. 
- &cu3b f'b:Dllll da Eslldos ~ da IQ ........ 
- lnlllllo Nodord da>d 1 ili illlhucJ6i• Púbica A.C. 
- rrmt1.Jo de~ Púbica del Edad:l de MéldeoA.C 

El juodo será presidido par el Presidente del Coroejo DiOCIM:I 
del lnslitulo de Adl'TirVslrock'.t'I Po'.t>Bco del ESl<ldo da Mé:dco, V 
e1.seere!arlo EJe<;utl\o:I fulgirá ccmo seeiataoo de 1o ~en 
la QOO se erTito el veredlcio, 

El dlc!cmen del ..kJradO seró hJpelabla a liTe'«lcable y .sd:lre 
él no procederá ningún recurso de r:eclomocl6n. Se doró o 
conocer o mOstardorel 30deobrll de 1999. 

VI. PREMIOS 

tos distinciones que se olorguan. de acuerdo o la resduCl6o 
del hodo. podiÓn ser: 
Premio IAfEM. consimefl!e en tilpiJm:l. la contldad de 
$40.000.00 (cwrenta mi peso5 M.N,J y la pub1Jcocl6n de lo ._ 
Mencl6n Honorl!lca. ~ en diplomo v lo canltlad 
de $20,000.00 (veln1e m11 peros M.N.). 

A alferlo del .A.todo pod¡á publicase !a obra ocreedcm o !a 
Mención Honoiltlco. 00 como olorgcrse otro clase de 
dlsthciones o los inW>Stigaclone6 que lo omertten. 

CONDICtONES. 

PlllMEAA- El ..WOO poctró eventlXllmenle deCkJra dOOer!a 
tanto el Prenio como !a Mención Honorifleo. 51 considero que 
las l'lvest\goclone cooc:~ no reú1en 1os leQl.JStos 
~idos en esto COi'lVl'.Qlto!I, 

SCGlNDA.- No se devolve!ón O!glnol ni coplas de los --TERCEAA·Ei lnstlfulo se mseMl los derechos par la edici6n de 
fas in~ presentodas en el Cer!amen. Pmo fines de 
p!bllcock'ln los autores deberán otende! las ieeomendociones 
que en su CO!iO sean lndlcodas por e1 Jufodo. 

Cl.Wl'IA.- Todo oSll"l!O ie!a!lvo al Certamen no prev1s1o en esto 
COl"MX:Oloóo. será rest.>allo por el Presidente del Cor\SefO 
Direcllvo del 11\PEM. 

centro de Docunentacl6n y -Toluea. Méx!co 
Felipe Vlllanuevo 601-B. Col, Morelos 
C.P. 50120. Tel. (72) 70-34-54. 
70-43-84. 
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Juan Sacristán 
"Homenaje a Federico García Lorca". 1998. 

Agua fuerte-agua tinta-ruletas. 



JUAN SACRISTÁN (1959) 

Estudia grabado en el Instituto Nacional de Bellas Artes en San Miguel de Allen
de, Guanajuato. Hace la especialización de grabado en color en la escuela de Arte Lo
renzo de Medici en Florencia, Italia. Ha expuesto en diversos espacios culturales en 
España, Holanda, Italia, Estados Unidos y México. Funda talleres de grabado en la 
Ciudad de México y el Taller Tinta Negra del Museo de la Estampa en Toluca, Estado 
de México. 

Por el cielo va la luna 
con un niño de la mano11* 

De estaño guarda entre sí al jinete, la noche aborda el murmullo de los gitanos que 
lloran él yace en el yunque. Ventanas a la noche y al día, penumbra, fuego, aire, agua 
interpolan palabras plásticas del drama a la denuncia, o del asombro a la recurrencia 
in1aginativa de la muerte. De sus n1anos de vientre herido la preñada ilusionó la vida 
y cruel despido la confundió con nada. 

Grabados que narran con su presencia los vacios de la luz y la sombra acuñados 
con ansiedad de niño, estética que fragmenta el aliento y nos hace sentir su urdimbre 
legendaria, de sus personajes ausentes que no tardarán en volver- nos dicen las si
llas, botellas o luna que se asoman a la ventana. 

Hay también aves, como Icaro o Icario el joven que siendo pájaro de alas de made
ra y cera cayó al mar, aquí un mar nocturno de materia negra y factura escrupulosa. 
Todas ellas -las obras- de Sacristán están entonadas con música sublime como la au
sente pescadora que se acompaña de la noche para la vendimia, como la poesía que 
guarda su resplandor para lo interno. 

Los pescados son el placer tibio del destino, abundancia en espera sobre la mesa 
de la realidad, inquietantes tramas del claroscuro que violentan los sentidos al re
cuerdo de las historias de mar con la puerta abierta. 

La danza noctura que acude silenciosa -a la muerte que no duerme-, que talla co
mo aquelarre en medio de la turbulencia de los días que pasan de la pasión a la di
solvencia del polvo de oro de las abejas. 

el aire la vela vela 
el aire la está velando. n* 

Francisco Mejía 
Septiembre 1998 

* Ro1nance de la luna, luna, (a Conchita García Lorca) de Federico García Larca, del Romancero Gitano (1924-27). 


