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PRESENTACION 

Constituye un honor la distinción que Santiago Velasco Monroy hace a la institución 
que represento y dirijo, con el propósito de elaborar la presentación de su magnífica 
obra que en 1992 fuera merecedora del premio del Certamen "Administración Pública 
del Estado de México", al que convoca, de forma ininterrumpida desde 1988, el Instituto 
de Administración Pública del Estado de México, A C. 

Por el estricto rigor metodológico y la fundamentación de sus novedosos 
planteamientos, la obra en cuestión, así lo creemos, pasará a formar parte de la 
bibliografía básica de la historia de la administración pública del Estado de México. 

El valor de esta obra radica en que nos permite acceder a un conocimiento y 
comprensión más amplio y objetivo de lo que ha sido el origen y desarrollo de la 
Administración Pública del Estado de México. Así, hoy disponemos de mayores 
elementos para entender el pasado, actuar en el presente y proyectar el futuro. El 
conocimiento de la historia administrativa estatal por sí misma, sería estéril si no va 
acompañada de la reflexión y sustentación de nuevos modelos, ideas y propuestas que 
incidan en el mejoramiento progresivo de la Administración Pública a fin de que esta 
sea capaz de atender y dar respuesta a los requerimientos de su época. 

Esta inquietud se refleja fielmente en la obra de Santiago Velasco quien no solo se limita 
a describir acontecimientos pasados sino que intenta extraer lecciones y plantear 
nuevos retos tal como lo señala en el epilogo de su investigación, al que nos 
referiremos más adelante. 

Una de las aportaciones principales de su obra consiste, para fines analíticos, dividir el 
estudio de la administración pública estatal en dos grandes momentos: el cambio 
administrativo reactivo y el deliberado. El primero se caracteriza, en sus propias 
palabras, por "cambios sociales "lentos" y poca capacidad de la administración para 
darles respuesta... condensa, en suma, la historia de la Administración pública en la 
búsqueda por la identidad de su configuración administrativa". Su delimitación temporal 
va de 1824 a 1969, abordados en 7 períodos de estudio; en los 145 años que 
comprende sucedieron 492 cambios en la estructura central y auxiliar de la 
Administración Pública. 

El segundo, el cambio deliberado, se explica a partir de "cambios sociales acelerados y 
la necesidad de la Administración Pública para incrementar su capacidad de respuesta 
pero también sus estructuras y dimensiones", con una orientación teleológica y 
proactiva y se busca una mayor vinculación del aparato público con la sociedad a la 
que sirve. Transcurre de 1969 a 1992 -fecha de terminación del estudio- y en los 23 
años que comprende son considerados 164 cambios en la estructura central y auxiliar 
de la Administración Pública. 
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Analiza el autor el cambio administrativo deliberado en su modalidad de reforma 
administrativa (1969-1980), con una racionalidad focal; y en el de modernización 
administrativa (1981-1992), con una racionalidad global. Divide éste último período en 
dos momentos, el de la expansión administrativa, 1981-1989, con un crecimiento 
desorbitado y poco racional del sector auxiliar, y su contraparte, el de la consolidación 
de funciones de la Administración Públlca y su redimensionamiento, que va de 1989 a 
1992, en el cual, "la Administración Pública, en su proceso de modernización, 
re-examina los campos que propiamente corresponden al sector público". 

Con frecuencia se tienden a confundir los términos reforma y modernización 
administrativa, debate del que no estan exentos ni aún los propios especialistas en la 
materia. Para salvar este escollo y evitar malinterpretaciones a sus planteamientos, en 
un primer capítulo el autor deja bien claro lo que entiende por una y otra categoría, 
establece su delimitación conceptual y temporal y las relaciones con las variables 
conceptuales del cambio deliberado. A pesar de sus especificidades, en su criterio, 
reforma o modernización administrativa representan la idea de adaptación, así como un 
proceso de racionalización de las actividades gubernamentales. 

De ahí que no sea gratuita su afirmación en el sentido de que la "Adaptación es el reto 
que enfrentan las organizaciones sociales, públicas o privadas. Esta adaptación 
implica aceptar la necesidad de cambio y lograr una correspondencia con el medio o 
entorno dinámico. A su vez implica superar estructuras desgastadas y caducas, 
incapaces de responder a los imperativos históricos de transición y de cambio". 

La Administración Pública estatal -así como la federal y municipal- tienen ante sí, hoy 
más que nunca, el reto ineludible de adaptarse a los cambios que plantea un entorno 
sumamente cambiante, complejo, y a veces contradictorio e incierto, para dar 
respuesta oportuna y eficiente a las demandas y rezagos sociales que de forma 
especial se manifiestan en la entidad federativa más poblad" del país, con grandes 
progresos pero también con agudos contrastes y deslgualdacles regionales, 
inter-regionales e intra-regionales. 

Las peculiaridades del Estado de México, espejo que reproduce y amplifica la 
problemática nacional, que comparte con otras entidades una de las Zonas 
Metropolitanas más grande del mundo que cotidianamente pone a prueba la capacidad 
de gobierno de instituciones y autoridades, impulsan una constante renovación de la 
administración para no ser rebasada por la sociedad a la que sirve. 

Esta tarea de renovación que se escuda en el nombre de la modernización, es un reto 
que compromete no solo a las autoridades gubernamentales sino también a todos 
aquellos que de alguna manera estan involucrados en ella, ya sea en su ejercicio 
profesional y/o en su estudio y análisis. 
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El autor, además de ser un brillante funcionario público con una larga y exitosa carrera 
en el sector público, es un reconocido maestro e investigador del fenómeno 
publiadministrativista y en sus estudios plasmados en los libros y ensayos además de 
sus innumerables ponencias sustentadas, ha dejado muestras del enfoque prepositivo 
que distingue a sus participaciones, esta vez no podía ser la excepción, la obra que se 
presenta contiene un epnogo en el que aporta elementos teórico-pragmáticos para un 
ejercicio propectivo de la administración pública del Estado de México. 

Algunas de sus propuestas han sido ya consideradas, si b'1en no con la profundidad 
requerida y deseada, en tanto otras son novedosas o bien no se les ha dado la debida 
importancia, y merecen mayor reflexión por la comunidad académica y profesional de 
nuestra disciplina, y por supuesto de las autoridades encargadas de la toma de 
decisiones. Entre las primeras tenemos a la democratización del aparato público, es 
decir, una mayor participación ciudadana en los procesos de decisión y operación; 
redistribución del poder y desconcentración competencia!; orientación teleológica; 
racionalización procedimental; profesionalización y dignificación de la función pública; y 
reinstitucionalización de la racionalidad. 

Entre las segundas enunciamos, de acuerdo a nuestro criterio, pasar de 
organizaciones jerarquices y piramidales a estructuras flexibles; revalorizar la función 
del servicio público; una nueva cultura publiadministrativa; eficacia funcional, 
productiva y social; liderazgo proactivo y visionar'1o; especialización funcional; sistema 
temporario y adaptable; gestoría moderna por políticas; administración especializada; 
control de eficacia funcional; y la creación de lo que denomina Comisiones de 
Modernización Administrativa, a nivel macro, meso y microadministrativo encargadas 
de promover el cambio deliberado de manera institucional, sectorial e intersectorial. 

Como se observa, este interesante ejercicio de prospectiva aporta suficientes 
elementos para "la elaboración de estudios posteriores y profundos en dicha 
temática", pués la administración pública estatal, no digamos ya la municipal, aún 
presenta líneas de investigación escasamente atendidas, a pesar de los importantes 
esfuerzos desarrollados en los últimos años. El Instituto de Administración Pública del 
Estado de México retoma la reflexión para ratificar su compromiso público de 
desarrollar y promover la elaboración de proyectos de investigación que contribuyan al 
avance de las ciencias administrativas y el mejoramiento de la función públlca estatal y 
municipal, y hace un llamado a profundizar la investigación administrativa, como base y 
sustento de una gestión pública más eficiente y productiva. 

Por otra parte, la obra de Santiago Velasco enriquece notablemente su valor por la gran 
cantidad de cuadros, gráf1cas y matrices de correlación de Jos cambios administrativos 
por ramo y/o criterio gubernamental sustentados en un apreciable trabajo de consulta y 
sistematización de fuentes de información primarias y secundarias. 
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En suma, por el contenido y características de la obra en cuestión, estamos seguros 
que constituye un aporte significativo en el conocimiento y comprensión del origen y 
trayectoria de la administración pública estatal y servirá de referencia obligada a 
maestros, investigadores, alumnos, servidores públicos y personas interesadas en la 
materia no solo para entender su devenir histórico sino lo que es más importante aún, 
servir de estímulo para el desarrollo de futuros trabajos que nos ayuden a interpretar la 
historia, desenvolvernos mejor en el presente y proyectar e ir construyendo un futuro 
deseable y promisorio en relación al tipo o modelo de administración que el gobierno y 
sociedad necesitan para configurar un desarro!lo socioeconómico más justo y 
equilibrado. 

No nos resta más que expresar nuestra sincera felicitación a Santiago Velasco por la 
magnífica investigación que presentara en el Certamen del IAPEM en 1992 y ahora con 
su publicación pone a disposición de los lectores para que profundicen en el 
conocimiento del cambio administrativo y su vinculación estrecha con el cambio social 
que lo influye y determina en gran medida. Enhorabuena. 

ROBERTO GOMEZ COLLADO 
PRESIDENTE DEL CONSEJO DIRECTIVO 
DELIAPEM 
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PRELIMINAR 

Este trabajo, que se pone a consideración del lector, centra su análisis en el cambio 
administrativo ocurrido en el Estado de México a partir de su existencia como Entidad 
Federativa, en las dos vertientes que se proponen: cambio reactivo o por adaptación 
espontánea (1824-1969) y cambio deliberado o planificado (1969-1992). 

No se pretende, de ninguna manera, presentar una evaluación de las transformaciones 
del aparato público estatal a lo largo de su historia, aun cuando se reconoce que se 
hace imprescindible una evaluación crítica de las mismas, especialmente de las 
acontecidas en los ultimas 24 años, puesto que no todos los cambios administrativos 
han dado los resultados esperados. Las instituciones requieren de la crítica seria y 
objetiva, incluso de la autocrítica, para su perfeccionamiento y mejor adecuación a las 
necesidades sociales. 

Su naturaleza es descriptiva, pero no aspira a ser una investigación exhaust'1va de los 
cambios administrativos, no únicamente porque ya existen excelentes trabajos en la 
materia, sino porque su énfasis, su objetivo, es la interrelación entre el cambio social y 
el cambio administrativo, entre poder político y cambio administrativo, o por lo menos 
se trató de sentar fas bases para futuras investigaciones en esta línea, bajo la premisa 
que todo punto de llegada es punto de partida. Sólo se retoman ideas ya existentes 
para que a su vez otros las desarrollen con mayor profundidad. 

Al abordar las variables, categorías y lenguajes conceptuales del cambio administrativo, 
cuestiones no resueltas totalmente en el debate científiCO y académico contemporaneo, 
se busca contribuir a la construcción de un eslabón que fortalezca y se fortalezca en la 
dinámica del conocimiento de las ciencias administrativas y sociales. Ahora más que 
nunca, la acción, el cambio, requiere de un sólido sustento teórico. 

En el análisis del cambio administrativo se buscó incorporar métodos cuantitativos, 
como fueron esquemas, gráficas, partlcipaciones porcentuales y otros recursos, no con 
un áfan puramente "innovativo" o "reduccionista" de algo tan complejo como lo es la 
Administración Pública, sino con el próposito de darle mayor objetividad, posibilitar la 
correlación con otros factores y dejar las bases para determinar futuras tendencias. 
Estoy cierto que esta vertiente, útil en otras disciplinas, también podrá auxiliar al 
fortalecimiento de las ciencias administrativas. 

La investigación, antes que nada, es saber acumulado, por lo que nadie puede 
pretender partir de cero y menos a un campo tan poco explorado como lo es el de la 
Administración Pública Estatal. Es por ello que habrá que reconocer una vez más los 
esfuerzos de Carlos Almada, Pilar Conzuelo, Rolando Barrera, Alexander Naime y 
Guillermo Haro, entre otros, que han sido pioneros y han abierto caminos,para 
posibilltarnos así la realización de investigadores subsecuentes. En este sentido, se 
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para posibilitamos así la realización de investigaciones subsecuentes. En este sentido, 
se pretende enriquecer una de las vetas más importantes y aun no lo suficientemente 
exploradas como lo es el análisis del cambio en la Administración Pública del Estado de 
México. 

A los integrantes del Jurado del Certamen "Administración Pública del Estado de 
México, 1992", promovido por el Instituto de Administración Pública del Estado de 
México, mi reiterado y sentido agradecimiento por la distinción de la que fui objeto, que 
mucho me honra y motiva. Con toda seguridad que el mérito que encontraron en este 
trabajo fue el que es reflejo o manifestación de inquietudes y reflexiones que flotan en el 
ambiente académico y de la vida de las instituciones públicas. puesto que no se 
pretendía encontrar cosas nuevas, sino que a las que todos conocemos. únicamente 
se les analizó desde una diferente perspectiva. 

Detrás del resultado final están los esfuerzos significativos de dos jóvenes 
investigadores que me auxiliaron a la recopilación, organización e interpretación de 
bibliografía y datos. Muchas gracias a Gina Alma Escandón Carrillo y a Elías Oseguera 
Gutiérrez, pues sin su talento y acuciosidad no hubiese sido posible concluir esta 
investigación. En especial, el sentido crítico y la creatividad de Gina Alma Escandón 
Carrillo fue determinante para analizar bajo otro enfoque el cambio administrativo. 
También quiero dejar testimonio a mi agradecimiento a Patricia Piña Jiménez, por la 
eficaz labor de mecanografía y de procesamiento final del texto. 

Agradezco profundamente el invaluable apoyo que me otorgó el IAPEM, 
específicamente a su Presidente, el Lic. Roberto Gómez Collado, para la publicación de 
este trabajo. 

No únicamente por la razón de que toda obra humana es perfectible, sino 
particularmente por las limitaciones inherentes a mi persona y las deficiencias propias 
de este trabajo, de antemano admito y reconozco que los análisis, interpretaciones, 
conclusiones y perspectivas requieren de mejoras substanciales, de diversas 
correciones, de multiples aportaciones enriquecedoras, de sugerencias y críticas que 
serán siempre bien recibidas y desde ahora agradezco. Me preocuparía si ocurrriese lo 
contrario: no despertar polémica, no ser sujeto a la crítica positiva, no recibir 
aportaciones que lo mejoren y lo complementen, porque esto significaría que pasó 
inadvertido, que no tiene ningún valor, no siquiera el de provocar la reacción en contra 
o la crítica. 

Santiago G. Velasco Monroy 
Ciudad de Toluca. 
Verano de 1993. 
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DE NADA VALEN LOS ESFUERZOS DE 
PLANEACION ESTRATEGICOS Y SISTEMICOS 

PARA EL CAMBIO ADMINISTRATIVO SI NO 
EXISTE VOLUNTAD HUMANA Y VOLUNTAD POUTICA. 
LA VOLUNTAD HUMANA DEBE DE EXPRESARSE EN 

UN DESCONGELAMIENTO DE CONDUCTAS, MIENTRAS 
QUE LA VOLUNTAD POLITICA SE EXPRESA AHI DONDE 
LA SUMA DE VOLUNTADES HUMANAS HACEN POSIBLE 

LA CRISTAUZACION DE LO QUE NACE COMO PROYECTO 
Y SE EXPRESA COMO LOGRO SOCIAL. 

EL AUTOR 





INTRODUCCION 
ESTADO DE MEXICO: ESCENARIOS DE TRANSICION Y DE CAMBIO 





"LA REVOLUCION CITABA A LA ANTIGUA 
ROMA, DE LA MISMA MANERA QUE LA MODA 
CITA UN VESTIDO ANTIGUO. LA MODA TIENE 

OLFATO PARA LO QUE ES ACTUAL, AUNQUE ESTO SE 
MUEVA DENTRO DE LA ESPESURA DE LO 

QUE EXISTID EN OTRO TIEMPO". 

JÜRGEN HABERMAS 





Desde siempre, el ser humano paseé la capacidad de transformar su realidad y al 
hacerlo se transforma a sí mismo. Sin embargo, todo cambio parcial o momentáneo 
presenta una fuerte resistencia a la aceptación de ideas nuevas, pero es a través de 
éstas como el individuo progresa y trasciende. 
Todo cambio, es a la vez una despedida y una bienvenida, es una transición y un 
espacio intermedio, entre lo que ha sido y lo que puede llegar a ser. 

Esta investigación parte de la premisa de no concebir que la historia da pasos atras, ni 
que el hombre pueda jamás retroceder, pues la marcha del hombre es un camino 
ascendente. El cambio, en este sentido, es visto como parte inherente a los ciclos 
históricos, en los que el hombre avanza siempre so pena de perecer. 

El cambio se expresa no sólo en la inoperancia de normas y en la ruptura de esquemas 
sino también en aquello que parecía inmutable a través de la historia y que ha 
comenzado a perder sus posiciones. Así, todo lo que parecía anclamos a viejos 
sistemas de vida limitados, da pasos a conceptos más amplios y renovados que abren 
el camino hacia nuevos horizontes. 

Tal vez este cambio, profundo y trascendente, obedezca a imperativos históricos que 
las sociedades se han atrev"1d0 a intuir. Se trata de escenarios de transición que se 
transforman a un acelerado ritmo, capaz de ser captado en la percepción de quien 
además de vivir este fenómeno, lo estudia. 

La humanidad se inscribe en una dialéctica de dimensiones temporales y espaciales. 
Actualmente la modernidad-postmodernidad es la referencia obligada en el examen del 
presente y en la construcción del futuro. Es en esta referencia en la que puede 
explicarse la modernización que plantea el reto de adaptación y de innovación en los 
sistemas, métodos y esquemas del mundo dinámico de fin de milenio. 

De esta prueba de adaptación, que se condensa en la búsqueda del 
cambio-estabilidad, emergen innumerables enfoques y modelos interpretativos de la 
realidad, sustanciados en tendencias y concepciones diversas, de una etapa de 
transición y de incertidumbre (Hoffer) que representa un desafío en el que nada es 
seguro y todo lo sólido se desvanece en el aire (Berman), en un " ... mundo que está 
rápidamente emergiendo del choque de nuevos valores y tecnologías, nuevas 
relaciones geopolíticas, nuevos estilos de vida y modos de comunicación, que por lo 
tanto, exige ideas y analogías, clasificaciones y conceptos completamente nuevos. No 
podemos encerrar el mundo embrionario de mañana en los cubículos convencionales 
de ayer. Y tampoco son apropiadas las actitudes o posiciones ortodoxas". (Toffler).(1) 

La modernización se anuncia hoy como un propósito de voluntad y aprendizaje social, 
como un cambio cognoscitivo de acción, de conducta y de valores, como un proceso 
de adaptabilidad inevitable, de integración ad hoc, como un reto que tiene como base 
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la introducción de la tecnología, de la cibernética, de la telemática, de la robótica y de la 
informática, en todos los órdenes e ideas de la vida.(2) 

En su sentido discursivo, la modernización como idea de la vida y como racionalidad 
reinstitucionalizadora se conceptúa, como la " ... estrategia para cambiar en respuesta a 
( ... )las necesidades y ritmo del pulso del mundo".(3); dado que" ... el cambio de nuestra 
vida política, económica y social es indispensable".(4) 
De esta manera quedan planteados el escenario internacional y nacional de transición y 
de cambio. 

Transformación e innovación de prácticas, adecuación de las organizaciones, 
adaptación de las estructuras económicas a las nuevas modalidades de integración y 
competencia entre naciones; son algunos de los elementos que recoge el actual 
discurso modernizador en México.(5) 

La modernización coexiste con las formas tradicionales en la sociedad; nuevos 
modelos de socialización y comportamientos provocan choques y rupturas con 
esquemas, prácticas y actitudes centradas en la permanencia y cerradas al cambio. 

La transición que viene a plantear una inadaptación y el cambio que plantea el reto de 
estabilidad, presuponen habilidad política para su manejo y para asegurar la 
continuidad del sistema. 
Así vista, la modernización sugiere un doble tratamiento: de lo axiológico (valores 
políticos) y de lo teleológico (redefinición de los fines de la Administración Pública). 

Es cierto que, mientras para los países centrales o desarrollados, la modernización se 
acelera en todas las esferas de la vida, para los países periféricos o en vías de 
desarrollo, la modernización se asimila a su desigual regionalización: donde lo rural y lo 
urbano se conjugan para dar lugar a la paradójica emergencia de una realidad que 
mezcla, inevitablemente al hombre rural, al hombre industrial y al hombre 
tecnocomputacional y postindustrial. 

INSERCION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN LOS ESCENARIOS DE CAMBIO. 

La prospectiva se presenta como un instrumento de la Ciencia que permite avanzar 
hacia la construcción del futuro a partir del examen del presente. 

Ese presente, caracterizado por su dinamicidad, permite enriquecer el análisis del 
contexto ambiental de la Administración Pública del Estado de México, a partir de una 
inferencia en su inserción en los escenarios de transición y de cambio, internacional y 
nacional. 
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La economía mundial o economía planetarizada, caracterizada fundamentalmente por 
interconexiones entre las naciones plantea por sí una transformación vertiginosa en las 
relaciones económicas internacionales así como un retorno a la individualización de la 
producción de las diferentes unidades socioeconómicas. 

Esto ha llevado a diversos procesos de integración entre los países, y más 
específicamente a la formación de economías de escala, situación frente a la que se 
erige el reto de asimilarse e insertarse al proceso internacional de cambio y darle 
direccionalidad a la capacidad de transformación. 

Conjugar la dialéctica: cambio-estabilidad es el problema central de los diversos 
escenarios que convergen en el orbe. En este sentido es un paso obligado para los 
países, en sus ámbitos nacional y local, pensar en ese tercer milenio, en ese futuro que 
en menos de una década será nuestro presente. 

El papel de la Administración Pública, en este contexto de cambio, parece consistir en 
presentarse como ".. rectora y privilegiado sector social, no el único, dispuesto a 
asumir la responsabilidad de la transformación".(6) 

De manera más específica, a la Administración Pública como el campo de relaciones 
entre el Estado y la sociedad le atañe incorporar los valores procambio, así como dar 
viabilidad a la formulación de decisiones en torno al problema del 
centralismo-regionalismo. 

INSERCION DEL ESTADO DE MEXICO EN EL PROCESO DE MODERNIZACION. 

Las reflexiones que han surgido en torno a la construcción del futuro plantean el 
problema de la reforma del Estado, se trata ahora de un Estado estratega que debe, 
necesariamente, encauzarse a asumir la direccionalidad política a lo económico y la 
direccionalidad política a lo social. 

El Estado nación como centro de poder político ya no encuentra validez en las 
redefiniciones de los patrones de desarrollo, y ya no responde a las circunstancias de 
transición y de cambio. 

En México el denominado Estado benefactor trajo consigo la asfixia de la iniciativa 
social y la burocratización del quehacer político.(?) Lo cierto es que el Estado se 
presenta ahora como un actor más, con características propias, e interrelacionado bajo 
esa nueva dinámica. 
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Estas consideraciones conducen al análisis de la Administración Pública en relación 
con la dimensión que debe adquirir para responder a las modalidades del cambio y 
como campo que se sitúa entre la esfera de lo estatal y la esfera de lo social; así como 
la relación autonomía-dependencia en el campo específico entre el ejecutivo y el 
sistema político. 

La construcción de un posible futuro obliga, necesariamente, a enriquecer el análisis del 
presente y a conocerlo para deliberar los cambios; cambios que ahora se expresan en 
la redefinición de las relaciones económicas internacionales; en el retorno del poder a 
las empresas; en la formación de unihegemonías y hegemonías relativas; en una 
reforma del Estado para explicar un nuevo patrón de desarrollo; en una negociación de 
la centralización-regionalización para dar apertura a la influencia de lo público sobre lo 
estatal y en la introducción a los espacios tecnológicos y comunicacionales como 
fuente de poder. 

SU ORDEN INTERNO 

Históricamente, el Estado de México deriva en el análisis importantes especificidades 
en los aspectos físico-geográficos, sociopolíticos, sociodemográficos, socioeconómicos 
y socioadministrativos. Estos aspectos recurrentes de la vida social permiten introducir 
el conocimiento de la época actual en un esquema de razonamiento lógico para 
analizar el cambio en la Administración Pública. 

ASPECTOS FISICO GEOGRAFICOS. 

Terrltorlalmente, el Estado de México no abarca una extensi6n muy importante con 
respecto al total de la superiicie nacional, sin embargo, su colindancia con siete 
entidades de la federación y su circunscripción al Distrito Federal, lo han convertido en 
centro de atracción poblacional. 

Es así que con una superficie total de 22,500 Km2 que le sitúan entre las 10 entidades 
federativas territoriales más reducidas pero con una localización geográfica estratégica, 
el Estado de México colinda con Querétaro e Hidalgo al Norte; con Guerrero, Morelos y 
el Distrito Federal, al sur; con Tlaxcala y Puebla, al este; y, con Guerrero y Michoacán, 
al oeste. · 

Al igual que hace más de siglo y medio, el Estado de México es el más populoso de la 
República, con una economía diversificada y con una industria que no demerita en 
importancia en el ámbito nacional. 

La sociedad actual arrastra las consecuencias históricas del desmembramiento del 
territorio, reflejadas, de acuerdo con algunos estudiosos, en la falta de sentimiento de 
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pertenencia al Estado de México o problema de identidad regional, principalmente de 
los habitantes de los municipios conurbados al Distrito Federal.(s) 

ASPECTOS SOCIOPOLITICOS. 

El estado de México, se convierte en una heterogénea sociedad integrada por grupos 
sociales marcadamente diferentes entre sí por factores diversos.(9) 

Esto ha llevado a que esta entidad federativa haya perdido en gran medida, su 
fisonomía de provincia tradicional y tranquila, para convertirse en concentrador 
poblacional, en escenario de luchas sociales y de conflictos políticos locales y 
nacionales. 

En el Estado de México, se reproducen las líneas del sistema de objetivos o 
suprasistema político nacional; esas líneas políticas tienen su continuidad en el 
escenario político local donde se repiten esquemas y patrones político- admin'1strativos; 
en parte como resultado del Pacto Federal y también del funcionamiento del sistema 
político mexicano. 

En este esquema, la Administración Pública local como elemento conductor y 
personificador del gobierno, incorpora la cultura política en sus atribuciones y funciones 
públicas. 

Así, en la Administración Pública se encuentran inmersas las modalidades del poder; 
puede, para vertebrar las capacidades humanas, para asimilar medios y para 
fragmentarse en la sociedad, conferir o destruir, delegar o deponer, participar o 
abstener, requerir o impedir, dar o no dar, crear o no crear. 

Es entonces que puede inferirse que la Administración Pública por el simple hecho de 
ser pública, participa del poder, es decir, tiene pronunciados matices políticos. 

ASPECTOS SOCIODEMOGRAFICOS. 

La cercanía del Estado de México con la capital de la República, que originariamente 
fuera parte de su territorio, ha provocado que se convierta en centro de atención 
nacional después del propio Distrito Federal. 

Actualmente acusa el índice poblacional más elevado de la República, consecuencia, 
principalmente, de una explosiva y frecuente expulsión de la ciudad de México hacia los 
municipios conurbados del Estado de México, aunado al crecimiento natural de la 
población. 
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Entre los principales factores causantes de esa elevada inmigración se encuentra la 
contaminación en la ciudad de México que constituye un peligro constante para la 
estabilidad biológico orgánica de los habitantes; el acelerado ritmo de vida; la 
búsqueda de fuentes de empleo, y de mayores posibilidades para satisfacer las 
demandas de servicios y productos que en la capital se ven limitadas; el impacto 
causado por los sismos; y, en otros casos, influyen factores de carácter climático o de 
tipo educativo y cultural. 

Estos factores, entonces, han sido un aspecto determinante en el incremento 
demográfico, que origina cambios constantes en todos los espacios de la vida de 
nuestra entidad federativa. Es así que en 1990 se calcularon cerca de 400 mil 
inm:grantes por año.(10) 

Estas fuertes corrientes de inmigración derivan, principalmente, de los estados del 
centro de la República, y convierten al Estado de México en el territorio con mayor 
población. Esta, se ha estimado en 9'815,795 habitantes, cifra que representa una 
densidad de 436.26 habitantes por Km2 y una participación relativa del 12.8% con 
respecto al total nacional".(11) 

En la composición de la sociedad se observa una disminución relativa creciente de la 
población rural, así como una gran concentración en los municipios de Nezahualcóyotl 
y Ecatepec cuyas cifras ascendieron a 1'256,115 y 1'218,135 respectivamente que en 
términos porcentuales se traduce en el 25.2% con respecto al total de la población del 
Estado de México. 

Otros municipios con una importante densidad de población son: Naucalpan de Juárez, 
Tlalnepantla de Baz y Toluca, la capital del Estado. Estos cinco municipios absorben a 
la mayor parte de los inmigrantes, lo que los convierte en la zona de mayor afluencia y 
atracción poblacional del país, y por consiguiente, con mayores demandas sociales. 

El Estado de México emerge de un pasado cultural fácil de analizar pero difícil de 
comprender por su compleja composición racial y étnica, sus rasgos urbanos 
distintivos, sus particularismos locales que contrastan con las características de 
metrópoli, contextuada en el surgimiento de nuevas formas e ideas de la vida como 
resultado de su desarrollo y crecimiento, lo que la convierte en una sociedad que desde 
el siglo pasado transita hacia la búsqueda de identidad propia y bien definida. 

En su estructura social podemos encontrar una clase media que oscila en el contexto 
bipolar de acentuación de la riqueza y de la pobreza extremas. 
Es cierto que el Estado no puede escapar a esta problemática, producto de la 
composición social nacional y del modelo de desarrollo en que se inserta. 
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Su composición y su estructura social recibe directamente los influjos del entorno 
ambiental, del choque existente entre la era industrial y la era tecnológica, que se 
funden y condensan para propiciar multiplicidad de cambios. 

ASPECTOS SOCIOECONOMICOS. 

En la estructura social del Estado de México, convergen numerosos actores 
socioeconómicos, producto de su importante sector secundario, principalmente de su 
industria manufacturera, de la expansión del sector servicios, así como de la 
importancia creciente que adquiere la denominada economía informal que absorbe 
significativa fuerza de trabajo, sobre todo de la población joven, la que representa el 
mayor porcentaje de la población total estatal. 

La actividad económica del Estado de México ha mostrado respuestas posit'1vas. Así, 
en 1990, su Producto Interno se incrementó en términos reales al 2.4%; tres décimas 
porcentuales más que el nacional.(t2) 

El comportamiento positivo arriba mencionado, deriva en parte, de la participación del 
sector secundario (industrial) en la economía nacional y que recibe el apoyo de 
importantes inversiones extranjeras directas; así como en la participación del sector 
primario, específicamente de la floricultura que participa con el 56% de la superficie 
nacional cultivada.(t3) 

Es así que el fenómeno socioeconómico en el Estado de México define una sociedad 
diferente, más compleja y con un mayor grado de heterogeneidad; esto propicia 
diversos retos de adaptación y reajuste para la Administración Pública. 

El titular del ejecutivo en el Estado expresaba en 1990 que" ... nos llama la atenc1ón 
que en nuestra otrora tranquila Plaza de Armas, el Jardín de los Mártires, cada viernes 
llegan algunos( ... ) grupos{ ... ) a demandar, a exigir la solución a sus requerimientos. 
Son signos vitales de camb10 de un sistema cuya población ha crecido explosivamente, 
más allá de sus recursos financieros, ( ... ). Es con esta nueva sociedad con que 
enfrentamos el futuro".(t4) 

Se ha pensado, hasta ahora, en un Estado de México que conjugue armoniosamente 
en todos sus aspectos los rasgos de lo tradicional y de lo moderno, que se introduzca 
y asimile a esa era tecnocomputacional y telemática pero, a la vez, que no pierda 
aquellos rasgos que sociológica e históricamente le han particularizado en un mundo 
cambiante y complejo, y por complejo, sujeto a la incertidumbre. De ahí que exista 
inquietud para que ".. la metropolización inevitable no impida conservar el ambiente 
provinciano y sus costumbres".(15) 
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En materia de prospectiva el cuestionamiento obligado es pensar en la inserción y 
comportamiento económico, político y social del Estado de México en el ámbito 
nacional y con respecto al contexto internacional en el tercer milenio. 

ASPECTOS SOCIOADMINISTRATIVOS. 

Hasta este apartado puede deducirse que sociedad y medio son factores de 
importancia decisiva para explicar los fenómenos administrativos existentes, ya que " ... 
la influencia ambiental establece una serie de condiciones con las que debe ser 
compatible el comportamiento organizacional, de no ser así la organización debe 
esperar determinadas consecuencias, ya sea perdiendo apoyo de la sociedad o 
desarrollando medios por los cuales la sociedad puede asegurar que el desempeño 
organizacional cumpla con las expectativas mínimas".(16) 

Los valores y estándares de la sociedad, por otra parte, son aspectos clave para las 
organizaciones, pués éstas pueden compatibilizar su funcionalidad y operatividad con 
ellos, lo que implica un mecanismo de adaptación de las organizaciones al medio y un 
incremento en su capacidad de respuesta a las demandas que socialmente se 
plantean. 

La sociedad del Estado de México no es diferente de cualquier otra en el sentido del 
contexto en el que se desenvuelve, difiere, empero, en la alteración demográfica que ha 
sufrido; del acelerado y, en ocasiones, caótico crecimiento urbano, el desequilibrio 
regional consecuente, la polarización social así como el desenfrenado aumento de las 
problemáticas, necesidades y demandas que se erigen en un desafio para la 
Administración Pública, que constituye un instrumento de primera importancia para el 
cambio socioadministrativo, que es el punto focal de atención en este estudio. 
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NOTA METODOLOGJCA 





El diagnóstico anterior deriva interesantes elementos para los niveles de análisis que se 
abordan en el curso de esta investigación, que analíticamente abarca el histórico, el 
teórico-conceptual, el empírico y el prospectivo-propositivo, como punto de partida 
para determinar las categorías centrales. 

Asimismo, como todo trabajo que exige cierto rigor metodológico busca participar en 
dos aspiraciones: ".. formular una pretensión a la atención de los lectores (Y) ( ... ) 
también pretender para sí, por lo menos, una posición que amerite ser leído".(17) 

La intención principal de la que se parte, es que el lector profundice en el conocimiento 
del cambio administrativo y del cambio social. 

El cambio administrativo tiene como primera categoría a! "CAMBIO REACTIVO" en 
relación con la sociedad que cambia (en forma lenta) y la reacción de la Administración 
Pública para atender a nuevas condiciones y reproducir (a destiempo) proyectos 
internacionales o nacionales. 

La segunda categoría, "CAMBIO DELIBERADO" refiere al momento en que la sociedad 
acelera su cambio y la Administradón Pública tiene que incrementar su capacidad de 
respuesta (reforma), pero también tiene que modificar sus estructuras y dimensiones 
(modernización). 

Para la primera categoría "CAMBIO REACTIVO", se adopta una periodización basada 
en los criterios de concepción del Estado que prevalecía en la época en que se 
presenta el cambio administrativo; en el tipo de regulación jurídico que le orientó, en el 
cambio social y en las contingencias del entorno de la Administración Pública, que por 
sí mismas, proyectan una reacción de ésta en su estructura orgánica, así como en sus 
sistemas y métodos de trabajo. 

Cada uno de los siete períodos de análisis son determinados en relación con los 
factores históricos que dominaron el escenario de orden nacional o local. Estos 
escenarios, a su vez, se justifican en relación con los marcos históricos y geográficos 
del Estado de México en 145 años de cambio reactivo. 

Este nivel de análisis incluye un atlas cronológico del cambio administrativo reactivo en 
relación con la estructura orgánica de la Adm.lnistración Pública; estructura que en su 
interrelación con el medio inestable, existe como resultado del tipo de valores 
ideológicos que la sociedad de la época introduce, para presentar, casi siempre, 
sesgos centralistas. 

Asimismo, este nivel de análisis encuentra un soporte en el apéndice estadístico que 
contiene cuadros, gráf1cas y matrices de correlación de los cambios administrativos por 
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ramo y/o criterio gubernamental. 

La segunda gran estrategia de esta investigación "CAMBIO DELIBERADO", dirigido, 
planeado o intencional, delimita su periodización a partir del año de 1969 cuando el 
cambio se orienta por la vía focal, hasta el año de 1981 cuando el cambio se enfatiza 
por la vía global. 

La primera vía se hace presente bajo la acepción de reforma administrativa, mientras 
que la segunda manifiesta un proyecto distinto en el que el imperio de la razón 
ordenadora, es guiado por el estadio de la crisis de la modernidad y el surgimiento de 
un nuevo campo conceptual: el de la postmodernidad; esta segunda vía se centra en la 
modernización. 

Este apartado analítico considera los objetivos, lineamientos y resultados principales 
que guían y manifiestan ese tipo de cambio durante 23 años, es decir, en 6 períodos 
gubernamentales. 

Lo anterior significa que existen tres momentos en cuanto a cambio administrativo, el 
primero de 1824 a 1969 denominado mejoramiento administrativo por basarse en el 
derecho como factor de cambio; se presenta una influencia temporal y espacial del 
funcionamiento de las actividades públicas en su armonización con los aspectos 
humanos, con la normatividad y la ley. 
Se trata de un cambio planeado en la ley, pero limitado en su relación con objetivos 
gubernamentales. 

El segundo momento, cuando el gobierno estatal intensifica su intervención en la 
economía y la Administración Pública consolida su rol infraestructura! y asume su rol 
sectorial y mediador. En este momento el cambio administrativo comienza a ser 
deliberado y congruente con los objetivos y estrategias gubernamentales, además de 
vincularse con la planificación económica para convertir a la Administración Pública en 
instrumento para promover el desarrollo. 

Un tercer momento, el de la modernización administrativa, se presenta con la 
expansión administrativa para fortalecer al Estado en su incidencia en ~a economía y 
con el redimensionamiento del aparato administrativo para atender aspectos sociales 
prioritarios y, a la vez, responder a las contingencias e influencias que la Administración 
Pública recibe de un ambiente dinámico, en el que se expresan de manera dialéctica, 
los lenguajes de dos razones ordenadoras de la civilización: la modernidad y la 
postmodernidad. 

En este último momento la concepción legislativa se ve reforzada por la concepción de 
planeación y de razonamiento estratégico, en tanto dilucida una visión prospectiva 
sobre bases retrospectivas y presentes. 
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Sobre esta base puede considerarse que el análisis del cambio, en cuanto 
razonamiento deliberado, se nos propone como un "RAZONAMIENTO ESTRATEGICO" 
que es propiamente un razonamiento heurístico para entender el sistema a través del 
actor. Es así que la categoría desarrollada como un hilo conductor, explica en un 
conjunto, el funcionamiento orgánico del sistema de acción concreto, es decir, 
interviene una tercera categoría que es la de CAMBIO POUTICO. 

En suma, la sociedad busca modernizarse y el poder político busca impulsar el proceso 
modernizador o instrumentar sus propios proyectos; por lo que el aparato público inicia 
su modernización, orientada a superar las inercias y estructuras caducas. 

Es entonces este tipo de razonamiento, la idea lógica para comprender el fenómeno de 
poder en relación con el cambio que se ha hecho manifiesto en poco más de dos 
décadas en el sistema político administrativo del estado de México. 
Estos juicios permiten inferir la estrecha vinculación entre el aparato público y la 
sociedad, en este sentido la relación: cambio administrativo y cambio social. 

Los cambios que fluctúan entre fines del siglo XIX y principios del siglo XX se 
caracterizan por la formación de nuevas clases sociales entre las que destaca la 
burguesía asociada a capitalistas extranjeros, los obreros, la de profesionistas liberales 
y la de los hacendados y jornaleros. 
Entonces, se considera que la población asciende, aproximadamente a la suma de 
826,165 habitantes de acuerdo con constancias oficiales. 

Es este período, uno de los que observa el más alto incremento y fortalecimiento del 
aparato administrativo público que acompaña el mejoramiento material de la época; ese 
fortalecimiento sensible de la Administración Pública obedeció, entre otros factores, a 
que varios funcionarios públicos se mantuvieron en sus cargos, durante varios 
períodos, por reelección popular.(ta) 

En este período el mejoramiento administrativo fue visible en la relación que el Estado 
guardaba con la sociedad, se observó una clarificación con el derecho; la norma y la 
ley tuvieron una incidencia práctica en la vida pública. 

El Estado se circunscribe a normativizar, en términos de un interés, la propiedad 
privada, y a vigilar que el capital cuente con los elementos mínimos para su 
reproducción. 
El Estado gendarme se encargará de vigilar la tranquilidad ciudadana, por una parte, y 
a crear la infraestructura necesaria para el crecimiento económico. 

Es así que los historiadores señalan que: "Se llevaron a cabo entonces mejoras en la 
infraestructura mediante la construcción de caminos, puentes y vías férreas, el tendido 
de líneas de telégrafo y teléfono, la introducción de la electricidad en numerosos 
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poblados.(19) 

El cambio social se explica, en este sentido, en la relación del Estado con la sociedad 
civil, y la Administración Pública cumple un rol infraestructura! en tanto provee de 
técnicas, mecanismos y de instrumentos estatales. 

De los siete períodos de estudio que se abordan en el capítulo "CAMBIO REACTIVO EN 
EL ESTADO DE MEXICO 1824-1969" se infiere que en 145 años de mejoramiento 
administrativo, se han sucedido 492 cambios en la estructura central y auxiliar de la 
Administración Pública, es decir, el análisis se centró en el cambio orgánico, a partir de 
la revisión de fuentes formales directas de información. 

En el capítulo sobre el "CAMBIO DELIBERADO EN EL ESTADO DE MEXICO 
1969-1992", la periodización corresponde a las directrices que han regido la actuación 
gubernamental, a la política administrativa y los resultados en seis períodos de gobierno 
que se circunscriben a un determinado tipo de racionalidad de acuerdo con la 
naturaleza del cambio administrativo deliberado, esto es, racionalidad focal o 
racionalidad global. 

Por consiguiente, en 23 años de cambio deliberado son considerados 164 cambios en 
la estructura central y auxiliar de la Administración Pública, cifra que tienen su 
fundamento en la revisión de normas jurídicas, de planes y programas de gobierno, en 
razón de su vinculación con los objetivos y la política pública, y comprende del año de 
1969 al de 1992. 

Por último, el examen del presente (empiria) y la referencia del pasado (historia) 
permiten la construcción de un esquema prospectivo, en forma simplificada, dadas las 
de!lmitaciones y limitantes de toda investigación. 

La prospectiva es el último nivel de anállsis en la búsqueda por definir un proyecto 
modernizador para el aparato público del Estado de México, en su relación con la 
sociedad. 
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JNT-1 UBICACION METODOLOGICA DE LAS CATEGORIAS CENTRALES DE ESTUDIO 

MOMENTOS CATEGORIAS CENTRALES Y PERIODOS DE ESTUDIO 
ROLES 

LINEAS 
VISION 

ESQUEMATICAS 
ESTADO AOMINISTRACION PUB. SISTEMA POL!TICO- ADMINISTRATIVO 

ClARIF!CAC!ON DEl RETROSPECTIVA GENDARME l NF RAE 5 T RUC TURA L MEJORAMIENTO CAMBIO REACTIVO 

DERECHO ADMINISTRATIVO 1824- ,q~~ 

--------------------- .. --
El ANTECEDENTE INMEDIATO 

(1~42- 1%9) 
--------------------- ...... 

CAMBIO Dfl!BERADO 

19(>9 - 1992 

PLANIFICAC!ON V TRANSICION Y BONOFACTOR SECTORIAL REFORMA 

PLAHEAC!ON CAMBIO AOMINI5!RAT!VA 

EXPANS\DN ADMINISTRATIVA 

1981 - 1989 

RAZONAMIENTO PROSPECTIVA NEOL!BERAL O MEDIADOR MOOERN!IACION CONSOLIDACION FUNCIONAL Y 
RED!MENSIONAM!ENTO DE LA 

ESTRATEGICO ESTRAHGA ADMINISTRA T 1 VA ADMIN!STRAC!ON PUBLICA 
!9S9- 1992 

- -----
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!.CAPITULO PRIMERO 
LA TE ORlA: LENGUAJES Y VARIABLES CONCEPTUALES DEL 

CAMBIO REACTIVO Y DEL CAMBIO DELIBERADO. 





DE LA MISMA MANERA 
EN QUE NO HAY POSTMODERNIDAD 
SIN MODERNIDAD QUE SUPERAR; 

NO EXISTE MODERNIZACION 
SIN REFORMA QUE ANALIZAR. 

"NO EN SUS METAS 
SINO EN SUS TRANSICIONES, 

ES GRANDE EL HOMBRE". 

RALPH WALDO EMERSON. 





A. EL CAMBIO. 

En este capítulo se abordan los diversos conceptos que en la teoría de la organización 
y en la doctrina jvrfdico administrativa son utilizados para designar los cambios 
socioadministrativos con variables y lenguajes que los estudiosos e intelectuales han 
denominado en determinadas épocas como mejoramiento, reforma, modernización, 
innovación, progreso, etc., como una forma de hacer comprensible y accesible el 
conocimiento de las alteraciones totales y parciales que observan las organizaciones 
sociales, en las que se comprenden las organizaciones públicas. 

En la teoría de la organización, predominan diversos criterios para designar el cambio 
organizacional sobre la base de una acentuada similitud entre un organismo biológico 
en evolución y su medio natural, con una organización y su ambiente integrado por " ... 
las instituciones o fuerzas que afectan a su desempeño, pero sobre las cuales no tiene 
mucho contro1".(1) 

Es así que en un primer intento, se parte de considerar la dependencia que un ente 
presenta con su entorno para sobrevivir en una búsqueda simultánea por su 
adaptación, que de no lograr, se enfrenta al peligro de su extinción. Por consiguiente, la 
sobrevivencia del ente biológico o social con respecto a las condiciones cambiantes 
que de su entorno emergen, sugieren la necesidad de adaptación. 

Así comprendida la adaptación es una respuesta de las organizaciones a las 
características de su medio, buscando una correspondencia y una mayor eficacia como 
resultado. (2) 

1. NECESIDAD DEL CAMBIO. 

El cambio surge como una necesidad de supervivencia, adaptación y búsqueda de 
equilibrio o establlidad en un medio dinámico. 
Las variaciones y alteraciones al medio son auspiciadas por el propio ente biológico o 
social. De su capacidad para librar la prueba del cambio depende su evolución o 
extinción. 

La situación un tanto paradójica que esto presupone, radica en que el ente biológico o 
social provoca cambios para inadaptarse a las nuevas condiciones cambiantes del 
medio para sobrevivir. 
La capacidad de aceptación del cambio como una necesidad, y la asimilación de las 
condiciones, causas y consecuencias que presenta, es la forma que histórica y 
socialmente ha utilizado el ser humano en la búsqueda por su evolución y su progreso. 
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2. AGENTES DEL CAMBIO. 

El elemento principal para provocar el cambio así como para conducirlo y adaptarse a 
las condiciones que de él derivan, es el ser humano. 

Cuando se alude a un proceso del cambio planeado por un conjunto de individuos que 
han identificado previamente un problema o una oportunidad, o ambos, nos 
encontramos frente a grupos decisivos del medio que pueden recibir el nombre de 
agentes o actores del cambio. 

De esta forma, los agentes del cambio son los actores que integran determinado grupo 
tendiente a conducir, guiar y promover las acciones de cambio socioadministrativo o 
incidir en ellas, es decir, son los grupos decisivos del medio que plantean las 
posibilidades de adaptación del ente social, considerado de manera particular o como 
parte de un todo, esto es como organización pública o como subsistema del sistema 
de la Administración Pública. 

El sistema político también es agente del cambio en tanto capta e incorpora nuevas 
formas y normas -formales e informales- con las que las organizaciones públicas 
desempeñan sus funciones en interacción constante. 

Es común que determinados grupos de interés, se erijan en grupos de presión en 
busca de determinados cambios cualitativos o cuantitativos a la Administración Pública, 
mediante la infiltración de algunos de sus miembros en las organizaciones públicas 
para asegurar sus intereses y en un momento determinado modificar el rumbo de 
aquellas decisiones que pudieran afectarlos. 

En suma, estos grupos, cualesquiera que sean los mecanismos de presión de que se 
valgan y alleguen para lograr sus fines, se convierten en agentes de cambio o de 
resistencia al cambio, que inciden en la reforma o extinción de organizaciones, en el 
curso que siguen los esfuerzos y orientaciones de las acciones del cambio 
administrativo. 

No obstante, no se debe olvidar que así como pueden actuar como agentes del 
cambio, estos pueden, por ambigüedad o incertidumbre, desarrollar cierta aversión por 
los cambios y evitar descongelar los antiguos patrones de comportamiento 
representando un claro obstáculo de todo esfuerzo decisivo al respecto. 
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3. RESISTENCIA Al CAMBIO. 

Toda sociedad moderna o en proceso de modernización contempla, a su interior, 
diversos grupos sociales en desorganización e inadaptación. 
Los inadaptados, ha dicho Hoffer, viven y respiran en una atmósfera de pasión. La 
incertidumbre, la conmoción del cambio que se avecina y que viene a alterar los 
esquemas, provocan en los individuos una férrea resistencia al cambio.{3) 

En los países con ciertas limitaciones como México, se hace más visible la resistencia al 
cambio dada la escasez de oportunidades provocada por el desempleo, así como el 
sentimiento de inferioridad con respecto a los países desarrollados que altera la 
confianza individual y respecto al medio en el que se desenvuelven. 

La modernización ha pretendido insertarse en nuestro país como un proceso de 
imitación más que de ajuste o adaptación. Es así que "Cuando observamos cuán 
totalmente diferentes son las condiciones actuales en los países subdesarrollados de 
las que fueron en Europa y Estados Unidos, en el nacimiento de la edad del 
maquinismo, es natural que nos venga a la mente la duda acerca de sí el trasplante de 
las realizaciones occidentales puede tener alguna probabilidad de ser viable".(4) 

La modernización en México, se presenta bajo las premisas de liberalismo social, en 
este sentido se empieza a privilegiar a la sociedad con respecto al Estado, se ha 
modificado el esquema corporativista de este ú!timo y, en consecuencia, no es casual 
el cambio en sus relaciones con Jos diferentes sectores y fuerzas económico sociales. 

La resistencia al cambio se presenta con la convergencia de distintos intereses, lo que 
dificulta la concurrencia de ciertas condiciones. Para convertir ata gente en hombres de 
acción eficaces, debe haber, señala Hoffer, "Una abundancia de oportunidades, una 
tradición de confianza en sí mismos" .(5) 

En la formación de mental'tdades procambio deben considerarse también algunos 
aspectos como los efectos anti statu qua provocados por ras incongruencias entre nivel 
educacional y ocupacional, el impacto que ejercen los medios que difunden pautas y 
modelos de vida imitadores, así como la reducción de perspectivas inmediatas y 
oportunidades, dada la frustación, insatisfacción o búsqueda de nuevas soluciones. (6) 

A su vez, esta revolución de aspiraciones no opera de manera uniforme, dado el 
sistema estratificado sociocultural. Pueden localizarse, de esta manera, grupos con 
mayor acceso al cambio; son grupos con posición de privilegio que asimilan el cambio 
no por el cambio en sí, sino por la gama de perspectivas y posibilidades que éste les 
ofrece. 
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Por consiguiente se observan costos políticos en cualquier proceso de transición y de 
cambio, y los obstáculos derivan no sólo del propio sistema administrativo, sino de las 
fuentes de poder que se encuentran interesadas en mantener dichas estructuras. 

B. MEDIO, TECNOLOGIA Y ESTRUCTURA. 

Existe una estrecha relación entre el medio, la tecnología y la estructura. Cuando 
predomina un tipo de medio estable, es decir " ... basado en materias primas conocidas, 
estables e invariables",(?) la estructura resultante es mecánica, formal y centralizada. El 
enfoque de la organización es instrumentalista y en este sentido puede no existir una 
identificación de sus miembros con respecto al objetivo central que guía las funciones, 
actividades y tareas de la organización. 

En contraste, cuando predomina un tipo de medio dinámico, la tecnología resulta no 
ser rutinaria, es decir, " ... basada en materiales inestables, variables y en bruto sobre 
los que se conoce muy poco",(S) la estructura que suele adaptarse a estas 
características es descentralizada, informal y orgánica. 

Desde el punto de vista de la interrelación de estos tres factores de contingencia, el 
cambio organizativo es comprendido como un intento por ".. mejorar la actuación 
global de los individuos, grupos y de la organización alterando la estructura, 
comportamientos y tecnología de la organización".(9) 

Sin embargo, el cambio permite acercarse más a la idea de estructuras temporarias 
para enfrentar problemas temporáreos". Esta transición de las formas permanentes a 
las adhocráticas es, de hecho, una adaptación fundamental y vasta de la sociedad a los 
imperativos de un cambio social desencadenado".(10) 

La tecnología, la estructura y el medio se presentan, en síntesis, como factores de 
contingencia que interrelacionados derivan la naturaleza y características de una 
organización, así como su nivel de adaptación y equilibrio en los procesos históricos de 
cambio. 
Esta idea se representa en el esquema 1-1 de interrelación del tipo de medio,. del tipo de 
estructura y del tipo de tecnología. 

1. MEDIO O ENTORNO DINAMICO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA. 

Se entiende por entorno dinámico o medio de la Administración Pública al conjunto de 
condiciones externas sujetas a incertidumbre y casi siempre fuera de control, que le 
exigen determinada capacidad de adaptación. 
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Estas "condícíones" incluyen además de la tecnología o ciencia imperante, al sistema 
económico nacional y el sistema económico estratificado internacional, el sistema de 
información y comun·¡cación, la situación sociodemográf1ca, el sistema político con el 
que esta en interacción, así como el conjunto de valores, normas sociales e ideas de la 
vida. 

Las condiciones sociales que rodean a la organización, tienen importancia básica por 
constituir fuente de activación para el incremento en las capacidades administrativas, 
para enfrentar y responder a las demandas de los distintos grupos y fuerzas sociales, y 
para la instrumentación de los proyectos de modernización. 

a. CAMBIO SOCIAL 

Cambio es cualquier diferencia a través del tiempo; cambio social remite a la diferencia 
entre unidades sociales, individuos o grupos, y en consecuencia a la movilidad social. 
La movilidad social es un" ... término acuñado por la sociología funcionalista, significa la 
facultad de movimiento o paso de un grupo de individuos-miembros de una sociedad, 
de una posición social a otra. "(11) 
El concepto de cambio social se encuentra asociado " ... a modificaciones manifestadas 
en cualquiera de Jos procesos y formas de organización social ... "(12) 

El cambio social puede ser representado a través de las relaciones que se establecen 
entre diversos grupos de la sociedad y su nivel de asp'waciones, por las orientaciones 
del individuo hacia el logro de objetivos y metas que le marca su cultura; y, por último, 
por los modelos y pautas de vida que se difunden ampliamente entre los individuos, y 
que están en estrecha relación con la red de influencia, el nivel económico, las formas 
de constitución pública y social o la elección de alternativas viables.(13) 

En este estudio, las modificaciones que se manifiestan en los procesos y formas de 
organización social parten, preponderantemente, de las variables: índ1ce demográfico y 
heterogeneidad social. 

b. CAMBIO ADMINISTRATIVO. 

Como se ha señalado en la parte introductoria de este trabajo, el cambio administrativo 
en sus vertientes reactiva y deliberada, refiere una alteración parcial o total en la 
organización, considerada desde un punto de vista macroadministrativo o 
microadministrativo. 

La naturaleza del cambio admin.lstrativo puede determinarse en forma temporal, es 
decir, como una diferencia, a través del tiempo, en el aparato público, en este sentido el 
enfoque histórico resulta indispensable en el análisis. 
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Otros factores importantes que inciden en la naturaleza del cambio administrativo son 
los proyectos políticos-locales, nacionales o internacionales- en boga, el cambio social, 
el tipo de regulación que norme a la Administración Pública, el rol y el tipo de 
direccionalídad que asume el Estado, el modelo de desarrollo económico imperante, así 
como los contenidos de los objetivos gubernamentales, la política administrativa y los 
resultados derivados de ambos. 

La naturaleza del cambio administrativo refiere, principalmente, a las condiciones que lo 
propician y a las características que asume. 
En su naturaleza reactiva, el cambio administrativo recibe la acepción de mejoramiento 
administrativo, siendo eminentemente jurídico el contenido y el sentido en el que se le 
utilice. 

Para algunos autores el cambio administrativo es la respuesta automática de la 
organización a la dinamicidad del med"1o, el cambio se concibe aquí como respuesta y 
proceso natural y espontáneo de la organización.(14) 

Históricamente, el cambio administrativo es visto como una manera de adaptar el 
aparato administrativo público. La reacción de la Administración Pública frente a las 
conmociones políticas y socieconómicas asume el papel de un" ... obscuro trabajo de 
la historia, con movimiento lento, pero firme e incoercible",(15) o con giros súbitos y 
precipitados para dirimir determinadas contradicciones en el seno de la sociedad como 
resultado de un choque entre el nivel de aspiraciones y las perspectivas inmediatas; y la 
incorporación de valores innovativos al código socialmente válido, es decir, se suman 
ideas nuevas a las ya existentes que conjuntamente con ciertos principios, reglas y 
relaciones -en términos de socialización- programan el comportamiento de los 
individuos en las formas de organización socia\.(16) 

Así, se infiere que el cambio por el cambio en sí, no es suficiente como resultado de 
una etapa de transición y de búsqueda de adaptación y equilibrio, sino que requiere de 
una conducción consciente y deliberada. 

El cambio administrativo deliberado es entonces una categoría que en razón de su 
expresión en una sociedad y en una dimensión temporal, puede 'concretarse en 
reforma o en modernización administraf1va. 

La reforma administrativa refiere a un proceso focal o parcial en la organización, 
mientras que modernización administrativa implica un proceso estructural y 
diversificado en relación con las partes y niveles de la organización. 

Cuando el cambio administrativo se explica en relación con la movilidad, la 
diferenciación, la especialización y, en general, con los procesos y formas de 
organización socia\, se trata de cambio socioadministrativo. 
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Esto permite considerar que existe una brecha constante entre realidad social y aparato 
administrativo público, derivada de !as fuerzas e ideas innovadoras que irrumpen en la 
vida de las sociedades. 

El cambio social permite incorporar valores en el sistema de objetivos de la sociedad, el 
cambio administrativo se presenta espontáneamente en un esquema causa-efecto, 
toda vez que la Administración Pública personifica la acción del gobierno "en" y "hacia" 
Ja sociedad. 

El cambio administrativo provocado espontáneamente no es suficiente, ya que como 
en toda esfera de la vida, la intencionalidad por parte del ser humano, principio y fin de 
la sociedad, es el ingrediente esencial. 
A la contingencia debe agregarse la conducción deliberada y consciente hacia el medio 
para transformarlo en aras del bienestar social. 

c. CAMBIO POUTICO. 

Uno de los principales aspectos de la modernización es la democratización en el 
sentido de " ... una creciente participac·tón en política de grupos sociales de toda la 
comunidad".(17) 

Esa participación se puntualiza en los procesos de gestión pública, para lo cual, la 
Administración Pública concebida como "... instrumento para cumplir los objetivos 
políticos que son exógenos ... " /a ella m·tsma/ " ... que los define la constitución; que los 
define el congreso; que los definen los ciudadanos a través de sus representantes 
políticos, es decir elegidos a través del sistema de representación: ( ... ) recibe un 
carácter instrumental". (18) 

En este sentido la democracia como gobierno del pueblo, y como régimen de gestión 
púb!lca, es el medio por el cual el consenso se instrumenta. El consenso es un acuerdo 
mayoritario social en torno a una cuestión, decisión u opinión pública. En contrapartida, 
el disenso es la opinión minoritaria que se expresa en torno a una decisión, cuestión u 
opinión pública. 

La representación es el mecanismo por el cual se delega, a la autoridad legalmente 
constituida (seleccionada mediante el sufragio popular), el poder. La representación 
articula a la acción colectiva, la democracia, al consenso y al disenso, como un insumo 
de poder político para los procesos de cambio. 

La noción de grupo identifica a un conjunto de individuos, cuyos objetivos y ubicación 
de sus miembros dentro del sistema político y de la Administración Pública determina 
su naturaleza. Esta es la base para la comprensión de la idea, grupos 
político-administrativos. 
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La sucesión local, es decir el cambio en la titularidad del ejecutivo estatal, por la vía del 
sufragio (elección que se realiza cada seis años) es uno de los momentos coyunturales 
en la integración de la Administración Pública estatal. 

Es la sucesión local el punto culminante de los actores: partidos políticos, grupos, 
organizaciones y del ciudadano. El actor es el agente público que tiene como escenario 
de su acción, al sistema político. Es el actor el que desarrolla relaciones de poder con 
otros actores del sistema político. La relación de poder se determina por su vinculación 
con el poder político y la política, en la concepción de una relación de cambio en el 
sistema. No se interpreta en la concepción weberiana de relaciones de dominación, 
sino de relaciones consensuales-disensuales, y de ejercicio de la democracia. 
Las decisiones consensuales, se definen como la resolución de la mayoría en torno a 
un asunto de interés público, reforzado por la opinión del disenso. 

La acción convergente es una voluntad que hace coincidir voluntades y acciones 
particulares, en un punto o en una cierta dirección. El gobernador como acción 
convergente, como acción que da unidad a la voluntad popular en el Estado, se 
caracteriza por: 

- Ser el catalizador de las políticas y las gestiones del gobierno federal en la instancia 
estatal de gobierno. 

- Ser el garante de la estabilidad política en el Estado. 

- Es un órgano de acción que ejecuta y acciona los mecanismos de la maquinaria 
política, mediante la dirección que le imprime a la Administración Pública estatal. 

- Es la figura política que externa la identidad y es, a su vez, la instancia política de 
arbitraje de más alto nivel en el Estado. 

La racionalidad que le da el cargo y el sistema, permiten un alto grado de autonomía 
garantizada por el Pacto Federal; y mediante el compromiso social, es posible 
estructurar y desarrollar un programa de gobierno sujeto a las características propias 
del Estado de México. 

La racionalidad política denota un quehacer político basado en una cultura del servicio y 
de los derechos ciudadanos, una cultura de medios y fines democráticos, que tiene por 
objeto hacer de la política un medio de cambio y una práctica cívica. 

El eje de la modernización del sistema político es la democracia, el cambio que se 
observa se presenta en las relaciones de poder modernas entre los gobernantes y los 
gobernados; las decisiones públicas basadas en el consenso-disenso; un sistema de 
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representación de la acción colectiva; y, una acción convergente del ejecutivo estatal 
que a través de la racionalidad política, fortalece el proceso modernizador. 
El resultado de este proceso modernizador, es el de un quehacer político que f1ende 
hacia la democracia social, en donde conviven el consenso y el disenso, y en el cual, el 
ciudadano es el actor central de la política. 

2. AVANCES TECNICOS Y CIENTIFICOS. 

Toda organización implica determinadas ideas y técnicas provenientes del medio 
científico y tecnológico. 
Como insumas, estas ideas y técnicas constituyen una importante veta de información 
además de ser la vía mediante la que una organización mantiene contacto y recibe la 
influencia del medio. 

La tecnología y el medio han sido considerados, en la teoría de la organización, como 
los macroniveles que conjuntamente con la estructura tienen el mayor peso en el 
análísis organizacional. 

La tecnología además de constituir la " ... manera en que una organización transfiere 
sus insumas a sus productos"(19) es, para los fines de este estudio, el conjunto de 
innovaciones científicas y técnicas que permiten el desplace del trabajo manual por el 
mecánico y de éste por el computacional, es decir, los cambios en las herramientas e 
instrumentos de trabajo alteran los métodos, s·lstemas, y estructuras de una 
organización. 

Los avances técnicos y científicos obligan a las organizaciones a " ... evoludonar hacia 
una estructura mucho más flexible".(20) Es este uno de los requisitos principales para la 
adaptación de la Administración Pública a la dinamicidad del medio actual. 

Cuando una organización se encuentra sometida a un proceso de inadaptación y de 
necesidad de cambio, se somete a la incertidumbre y riesgo derivados de la resistencia 
al cambio, del impacto de los cambios que experimentan otras organizaciones y otras 
sociedades más avanzadas, en la necesidad de incorporar patrones nuevos, en la 
coexistencia y enfrentamiento entre los valores tradicionales y los modernos, y a un 
desequilibrio entre estructura formal y comportamiento humano y procesos, los que 
pueden contrastar en su tendenCia a lo moderno y a lo tradicional. 

Berman señala las fuentes que han alimentado el vórtice de la vida moderna: " ... los 
grandes descubrimientos en las ciencias físicas que han cambiado nuestras imágenes 
del universo y nuestro lugar en él; la industrialización de la producción, que transforma 
el crecimiento científico en tecnología, crea nuevos entornos humanos y destruye los 
antiguos, acelera el ritmo general de la vida, genera nuevas formas de poder colectivo y 
de lucha de clases. las ·Inmensas alteraciones demográficas. que han separado a 
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millones de personas de su habitat ancestral, lanzándolas a nuevas vidas a través de 
medio mundo; el crecimiento urbano, rápido y a menudo caótico ... ".(21) 

Lo cierto que este conjunto de cambios que se proyectan en el tiempo, cambian la 
fisonomía, la dimensión y los valores de las organizaciones que deben de conservar su 
capacidad para enfrentar y asimllar el proceso de inadaptación -necesidades de 
cambio-adaptación-cambio, que le da significado y le ayuda a definir su identidad como 
ente socioadministrativo. 

a. CAMBIO TECNO-INOUSTRIAL. 

Al extenderse el industrialismo por todo el planeta, se hace evidente el desplazamiento 
del trabajo manual por el trabajo mecánico. Este fenómeno de transición del 
autoconsumo a la producción fabril propicia la configuración de un código con 
principios definidos que permiten al hombre y a las organizaciones que integra, 
adaptarse a la nueva razón ordenadora y a las formas de vida que de ella derivan. 

Entre los estudiosos de los fenómenos del cambio mundial, que por entonces se 
experimentó, destaca Alvin Toffler, cuya lectura es recomendable dado el manejo tan 
importante de información que realiza, quien enuncia y describe cada uno de esos 
principios que fueron el pilar sobre el que surgió, a su vez, la cultura educativa, la 
cultura política y la cultura administrativa, principalmente. 

Es así que la uniformización, la especialización, la sincronización, la concentración, la 
maximización y la centralización son los principios que ".. reforzándose mutuamente 
acabaron por conducir el auge de la burocracia".(22) 

Paralelamente los tres fundamentos de la educación: puntualidad, obediencia, y trabajo 
mecánico y repetitivo, se vieron complementados con el principio económico de 
productividad, y dominaron el sistema centrado en la fábrica, que hizo surgir un 
complicado medio organizacional que influirá notablemente en la cultura 
organizacional.(23) 

Revolución industrial y renacimiento fueron la civilización y la cultura con base en la que 
se desarrolló la teoría de la organización y demás corrientes que intentarán analizar el 
complejo hombre administrativo, y el mundo organizacional del que es inicio, razón de 
ser y fin. 

b. CAMBIO TECNO-COMPUTACIONAL 

Así como a raíz de los cambios que la fuerza de trabajo experimentó con la Revolución 
industrial que le sirvió de modelo a Iatinoamérica, y que se tradujo en un 
desplazamiento del trabajo manual al trabajo mecánico y de oficina, actualmente se 
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observa que el centro de gravedad del empleo se desplaza hacia la alta capacidad 
técnica y la especialización, lo que implica que las organizaciones tienden a centrarse 
en la información. 

La tecnología de la computación es la innovación que plantea grandes cambios para la 
organización que tan pronto como decide dar " ... los primeros pasos tentativos de 
datos de información, sus procesos de decisión, su estructura administrativa e incluso 
la forma en que realiza su trabajo empiezan a transformarse".(24) 

La tecnología de la computación tiene fuerte impacto en la toma de decisiones y en la 
especialización del trabajo -ya que éste debe ser revalorizado a partir de las nuevas 
tendencias del aparato productivo, y de los cambios en las relaciones sociales de 
producción-, en la estructura administrativa, y en la necesidad de implantar grupos de 
trabajo basados en la especiallzación del conocimiento. 

Asimismo, las organizaciones públicas deberán considerar a la mercadotecnia social 
como uno de los insumas más importantes en razón del retorno a la demanda y, en 
consecuencia, a la clientela. 

C. EL MEJORAMIENTO ADMINISTRATIVO 

El término de mejoramiento ha sido la acepción que el legislador ha utilizado 
históricamente para designar o hacer referencia a Jos cambios que afectan o que deben 
realizarse en el aparato administrativo público. 

1. ACEPCION JURIDICA. 

El mejoramiento administrativo ha sido utilizado por el legislador desde principios del 
siglo XIX, (25) como una preocupación constante, en una primera instancia, por ordenar 
todos los ramos de la Administración Pública mediante la unidad y sistematización. En 
este período el cambio administrativo fue consecuencia de la búsqueda por 
reestablecer el orden del gobierno y revitalizar ambos a la luz de un sistema federal, y 
de una entidad federativa que comenzaba a sentar las bases que en el futuro llevarían a 
considerarla como la más importante instancia geo política, económica y demdcrática 
en el sistema federal mexicano. 

Esta acepción jurídica, sin embargo, no se localiza en la doctrina jurídico-administrativo, 
es decir, en los estudios que sobre derecho administrativo existen; en contraposición 
se utiliza en leyes, acuerdos, decretos, exposiciones de motivos y otros ordenamientos 
jurídicos que desde 1824 regulan y normana la Administración Pública. 
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El significado que desde entonces caracteriza a esta acepción jurídica, se desglosa en 
los siguientes incisos: 

Preocupación del legislador por lograr la inserción de varios principios 
administrativos importantes en el aparato administrativo público tales como la 
unidad, la sistematización, la organización, la división del trabajo y la concentración 
cuando se comienza a configurar la Administración Pública tradicional también 
denominada centralizada. 

- Activación y armonización del funcionamiento de las actividades pú~licas con los 
aspectos humanos. 

- Superación de los sistemas organizativos de la Administración Pública. 

- Racionalización de la acción de la Administración Pública. 

- Adecuación de la estructura administrativa a los requerimientos que la organización 
social del Estado demanda. 

- Apoyo a las instituciones públicas sobre ejes legales que garanticen y conduzcan la 
acción administrativa dentro de cauces de eficiencia, oportunidad y conveniencia 
social. 

En resumen, se entiende por mejoramiento administrativo la acepción de naturaleza 
eminentemente jurídica que designa el conjunto de medidas legislativas tendientes a 
orientar y dar congruencia a la acción administrativa, adaptando el aparato público a la 
realidad política y socieconómica que impera en determinada entidad federativa. 

D. REFORMA V MODERNIZACION ADMINISTRATIVA. 

Las acepciones 'reforma' y 'modernización' han sido utilizadas por numerosos 
científicos sociales, sin haber llegado a establecer un criterio o criterios uniformes 
respecto a su significado. 

Es por esto que conceptualizar y definir ambas acepciones es una ardua tarea que 
debe realizarse tomando en consideración el lugar y la dimensión temporal que se 
estudia. 

En primer término, reforma y modernización, en su sentido administrativo, han sido 
usados para describir procesos de racionalización de actividades gubernamentales. 
La reforma debe considerarse como un proceso inscrito en el periodo en que el Estado 
asume el rol de benefactor; y la Administración Pública, considerada como el 
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instrumento que la vincula con la sociedad civil, busca dar direccionalidad al desarrollo 
de esa sociedad. 

Es en el Estado benefactor donde pueden localizarse los intentos por generar una 
mejor administración bajo la denominación de reforma que fue el programa central 
gubernamental en materia administrativa. 

La modernización, por su parte, es un proceso que se define en la convergencia de 
varios elementos: el cambio estructural, el cambio social, la reforma del Estado, la 
democraf1zación del aparato púbnco, la internacionalización de la economía, y la 
consolidación funcional y el redimensionamiento de la Administración Pública. 

En este esquema, el Estado modifica su rol de administrador para asumir la 
direccionalidad en los procesos sociales. 
Es así que reforma y modernización quedan inscritas en momentos coyunturales que 
responden a determinadas necesidades planteadas por el medio y que buscan 
incrementar las capacidades administrativas estatales para responder a los fenómenos 
económico sociales; la Administración Pública, en este esquema, tiene el papel de 
disminuir la brecha entre las necesidades y demandas, y las capacidades 
administrativas disponibles. 

1. ENFOQUES Y TIPIFICACION DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA. 

En México, la reforma administrativa contó con" ... las aleccionadoras experiencias de 
muchos otros países, particularmente latinoamericanos, que, habiéndonos antecedido 
en la búsqueda de objetivos, programas, medios, estrategias y tácticas ( ... ) habían 
recorrido ya un largo trecho en este campo, mismo que ( ... ), pudimos aprovechar al 
programar( ... ) /las/ acciones de reforma".(26) 

Independientemente de que algunas de estas experiencias resultaron intentos 
formalistas, asistemáticos y aislados, existieron diversos enfoques subyacentes que 
guiaron este proceso de adaptación de la Administración Pública, en el que el 
paralelismo entre la planeación administrativa y la planificación del desarrollo fue un 
elemento central en la definición de la estrategia. 
Entre estos enfoques destacan, por su importancia, el estratégico, el de racionalización 
formal, el de racionalización de procedimientos y el economista; mismos que son 
descritas en el Cuadro 1-2. 

2. TEORIAS SOBRE LA REFORMA ADMINISTRATIVA. 

Los enfoques anteriores dieron lugar a la formulación de tres teorías en razón del 
objetivo metodológico y estratégico del proceso reformador, orientado a propiciar 
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cambios organizacionales en función de los objetivos perseguidos en los planes 
generales de desarrollo. 

De esa forma, la teoría procesal enfocada a la racionalidad jurídico procesal y al 
mejoramiento del orden; la teoría de la reforma técnica sustentada en la racionalidad del 
método, y, la teoría de la racionalidad del desarrollo que enfatizaba en el bienestar del 
público, dieron a conocer el " ... esfuerzo raciqnal y sistemático que realiza la ciencia 
administrativa en favor del desarrollo naciona1".(27) 

La reforma administrativa significó, en este sentido, un encuentro entre la 
Administración Pública y el modelo de desarrollo; y su institucionalización se dió como 
un movimiento de adentro hacia afuera orientado por un criterio legalista, racional y 
procesalista, y conducido desde arriba hacia abajo. 

a. TEORIA DE LA REFORMA PROCESAL. 

Esta teoría parte del mejoramiento del orden, y de la legalidad en la administración. 
Centra su atención en " ... la racionalización de procedimientos o reformas de papeleo 
cuyo propósito es acortar trámites y aumentar los rendimientos, en términos de tiempo 
y movimientos. Son reformas de tluxograma y su objetivo es( ... ) mejorar la atención al 
público y eliminar fuentes de impopularidad o de presión social".(2a) 

Esta teoría, adoptada en su mayoría por los países que se integraron de manera tardía 
al modelo de acumulación capitalista mundial, preconizó una orientación al 
procesalismo administrativo, se centró en el control y se realizó bajo un criterio 
trc:dicional guiado por el orden jurídico. 
Como reforma de fluxograma busca crear órganos ya sea mediante la fusión o la 
extinción de otros, pero sin continuidad y en respuesta a una mera racionalidad formal. 

b. TEORIA DE LA REFORMA TECNICA. 

Para esta teoría el mejoramiento de los métodos y sistemas de la Administración 
Pública" ... se refiere evidentemente a una orientación técnica ... ".(29) 

La reforma administrativa organiza sistemas operativos en determinados sectores con 
base en planes a corto y mediano plazo. Más específicamente "La reforma 
administrativa busca la racionalidad focal, busca la creación de focos de eficacia 
operativa ... ".(30) 

En el mejoramiento de esos métodos y sistemas, los estímulos externos que impactan 
la Administración Pública, permiten detectar técnicas que sólo tienen valor " ... cuando 
contempla /n/ objetivos más amplios en el desarrollo ... ".(31) 
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c. TEORIA DE LA RACIONALIDAD DEL DESARROLLO. 

Esta teoría postuló que la reforma administrativa es un proceso que se explica a la luz, 
de los siguientes criterios: 

Como proceso vinculado al desarrollo, el mecanismo que le imprime racionalidad es la 
planificación, lo que significa que " ... la Administración Pública debe ser la promotora del 
desarrollo, esta función sólo puede cumplirse si el aparato estatal actúa de manera 
coherente, eficiente y eficaz".(32) 

En el caso de los resultados, la Administración Pública puede obtener un mejoramiento 
substancial a largo plazo lo que requiere de apoyo gubernamental para su continuidad 
así como de aceptación y respaldo en todos los niveles administrativos. 

El mérito de esta teoría radica en su aportación de valiosos elementos para enfocar, 
con criterios metodológicos, el proceso de transformación y cambio estructural de la 
Administración Pública, es decir de la modernización administrativa que comienza a 
definirse a partir de la década de los ochenta. 

En conclusión, la reforma administrativa sienta un antecedente primordial en materia de 
racionalidad gubernamental, de planeación administrativa, de criterios metodológicos 
en materia de cambio administrativo deliberado y en la creación de instrumentos 
jurídico-institucionales necesarios para preparar al Estado en la asunción de un nuevo 
rol. 

3. TEORIAS SOBRE LA TRANSICION DE LA REFORMA A LA 
MOOERNIZACION ADMINISTRATIVA. 

Se ha desplegado una fuerte polémica en los círculos intelectuales, académicos y 
gubernamentales, principalmente, en torno a la existericia de posibles diferenciaciones 
entre la reforma administrativa y la modernización administrativa que, en esencia, 
conducen a ajustar la Administración Pública a las condiciones cambiantes del medio. 

La promoción de la reforma administrativa, como experiencia latinoamericana y en su 
sentido conceptual y teórico, se llevó a cabo, en México a partir de la década de los 
sesentas y más específicamente " ... se inició como programa de gobierno en 1965 
... "(33), para definirse, en la Administración Pública del Estado de México, en el año de 
1969. 

Este período coincide con el incremento de la población urbana, una vez asentados los 
pilares del" ... moderno desarrollo industrial mexicano ... ".(34) 

61 



Al vincularse la planeación administrativa con el cambio social y una vez que las 
condiciones económicas comienzan a variar, surgen algunas teorías que intentan 
explicar la transición de la reforma a la modernización, sobre la base de sus posibles 
diferencias. 

Estas dos teorías que pueden denominarse como teoría de la supeditación de la 
modernización de los sistemas sociales al proceso de industrialización y teoría del paso 
de una sociedad tradicional a una urbano industrial, presentan algunos sesgos 
absolutistas que, en consecuencia, reflejan una validez relativa y sujeta a 
cuestionamiento, y que la mayoría de los investigadores y científicos sociales tienden a 
equiparar una sociedad moderna con una nación tecnológicamente avanzada, mientras 
que otros se dejan influenciar por la dicotomía: tradicional-urbano. 

Por esta razón, este estudio adopta, deliberadamente, una perspectiva de análisis que 
evite, en lo posible, algunas dicotomías o delimitaciones teóricas. 

En primer término se considera que la modernización no debe ser equiparada con el 
industrialismo, entendido este como un proceso sostenido y permanente de 
industrialización que permlte a las sociedades avanzar hacia diferentes grados de 
desarrollo, sin embargo, existen sociedades como las latinoamericanas en las que 
coexisten zonas de muy diferente crecimiento. 

Esto significa que para países como México, el camino fue muy diferente al seguido por 
los países de Europa y América del Norte, por el esquema de desigualdad y 
desequilibrio regionales con un crecimiento e industrialización modernos. 

a. TEORIA DE LA SUPEDITACION DE LA MODEANIZACION DE LOS 
SISTEMAS SOCIALES AL PROCESO DE INDUSTRIALIZACION. 

Esta teoría postula que la modernización es resultado de un proceso sostenido de 
industrialización, en tanto que este últ!mo viene a estimular la integración de los 
diferentes estratos y clases dentro del sistema de instituciones sociales centrales. 

En este sentido, las sociedades modernas deben observar, derivado de su modelo de 
industrialización, una clara diferenciación y especialización, movilización y otros 
aspectos estructurales de la organización social. 

Es así que la modernización industrial y mercantil del trabajo otorgó, por sí misma, 
oportunidades institucionales e individuales en el proceso de apertura del sistema 
sociaL 
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Esta teoría identifica modernización con industrialización, siendo sus principales 
exponentes de sociedades desarrolladas en las que observaron y analizaron ese 
fenómeno que se dió a conocer como algo extensivo a todos los países en contexto y 
realidad históricos determinados. 

b. TEORIA DE LA TRANSICION DE UNA SOCIEDAD TRADICIONAL A 
UNA SOCIEDAD Uf!BANO INDUSTRIAL 

Existe una serie de interpretaciones no económicas que analizan el paso de una 
sociedad tradicional a una sociedad urbano-industrial. 
La primera de ellas describe a una sociedad moderna como aquella que se ajusta a las 
características de la sociedad tecnológicamente avanzada; es decir, adopta como 
modelo definitivo el experimentado, con éxito, por parte de las sociedades con un alto 
grado de industrialización, en donde el desarrollo se manifestó en todos sus ámb~ 'os y 
espacios posibles. 

La segunda interpretación sugiere que m"1entras más complejas sean las formas de 
organización social, la modernización es más viable. Dicha complejidad implica altos 
grados de diferenciación, especialización y movilidad sociales. 

Las teorías, hasta aquí analizadas, representan esquemas teóricos que contribuyen a la 
interpretación de la reforma administrativa como fenómeno inherente a ciertos sistemas 
económicos y sociales. 

4. LENGUAJES Y VARIABLES CONCEPTUALES. 

Derivado de la tendencia a sinonimizar los términos reforma y modernización; en 
contrapartida con su sentido, contenido y utilización conceptual, para algunos 
tratadistas, estudiosos o interesados en el tema, el uso de ambos resulta redundante, 
mientras que para otros, cada uno de ellos designa procesos de adaptación o reajuste 
del aparato administrativo público, así como un esfuerzo de racionalidad de las 
actividades gubernamentales. 

Entre ambos se encuentran diferencias sus~anciales en razón de su naturaleza como 
conceptos inscritos en un período determinado, y de su objetivo. 
Como categorías de cambio deliberado, ambos se erigen en la moda coyuntural, 
resultado de la demarcación en torno a lo viejo y a lo nuevo, a lo tradicional y a lo 
moderno, o a lo rural y a lo urbano. 

Mientras la reforma administrativa se promovió en un esquema de colectivización de la 
vida social, la modernización se correlaciona con su individualización y privatización. 

63 



La primera, intentó transgredir las prácticas anteriores, buscó adaptar y cambiar 
estructuras y procesos así como fortalecer las capacidades de respuesta de la 
Administración Pública hacia la sociedad y al medio. 

La modernización, por su parte, se circunscribe en la emergencia de un nuevo orden 
económico, en un esquema postindustrial y más precisamente en nuevas formas de 
vida que correlacionan elementos tradicionales Y modernos. 

Ambos, reforma y modernización, significan, para la Administración Pública, procesos 
innovadores tendientes a buscar elementos diferentes en los límites temporales de sus 
prácticas, de sus discursos así como su sentido y trascendencia social para el Estado. 

La necesidad de contar con una delimitación conceptual de los procesos de reforma y 
modernización administrativas, permite inferir una serie de variables que se presentan 
en forma esquemática, en los Cuadros 1-3. 

E. EL PROYECTO MODERNO. 

Con base en las variables conceptuales del cambio deliberado que se han 
esquematizado en los cuadros anteriores, es posible inferir las definiciones de reforma 
y de modernización administrativas. 

Si bien ambas remiten a la idea de modificación o de cambio deliberado, es necesario 
dejar en claro que " ... el cambio por el cambio mismo no conduce necesariamente a un 
mejoría; puede haber cambios negativos que contradigan el concepto de reforma ( ... ) 
/y de modernización administrativas/ vinculados siempre con el paso a un estado mejor, 
por sus connotaciones axiológicas". (35) 

Deliberar significa intencionalidad en el proceso de cambio administrativo en la 
Administración Pública; este proceso, además, es racional, integral coordinado, 
programado y consciente. El cambio deliberado debe reflejar, en suma, la voluntad 
consciente para provocar y producir un mejoramiento y un perfeccionamiento desde el 
punto de vista estructural, jurídico, procedimental, de la cultura administrativa, de la 
gestión y de la prestación en el servicio público. 

La modernización adopta estos y otros elementos en su orientación, como estrategia 
de la Administración Públíca. 
La falta de consenso entre ambos conceptos, es decir, entre reforma y modernización 
administrativas, origina cierta ambigüedad en su conceptualización. Sin embargo, en 
los alcances metodológicos y teórico conceptuales de este trabajo, tanto la reforma 
como la modernización representan la idea de adaptación, así como un proceso de 
racionalización de las actividades gubernamentales. Sus diferencias radican en las 
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variables: tiempo, espacio, alcances y contexto sociopolítico, económico y tecnológico 
en el que se analizan. Sus ritmos de intensidad varían en relación con los cambios 
experimentados por la sociedad. 

En suma, el proyecto moderno, entraña un nuevo paradigma, sin embargo, lo moderno 
tiende a ser clásico. "Es moderno por que niega y rompe con la paradigmáf1co, pero 
con ello tiende un secreto lazo con lo clásico, al convertirse en un nuevo modelo. Su 
vínculo con lo clásico depende (paradójicamente) de su permanencia, es decir, si lo 
nuevo, lo vanguardista sobrevive al tiempo, será a la postre "un clásico".(36) 

F. CONCLUSIONES CAPITULARES 

Adaptación es el reto que enfrentan las organizaciones sociales, públicas o privadas. 
Esta adaptación implica aceptar la necesidad de cambio y lograr una correspondencia 
con el medio o entorno dinámico. A su vez, esa correspondencia implica superar 
estructuras desgastadas y caducas, incapaces de responder a los imperativos 
históricos de transición y de cambio. 

La Administración Pública define su capacidad de adaptación y de cambio en dos 
momentos: 

- 1824 a 1969 cambio administrativo reactivo sustentado en el mejoramiento, ra 
unidad, la centralización, la sistematización y el arreglo interno de la Administración 
Pública a partir de una concepción jurídica. 

- 1969 a 1992 el cambio administrativo se fundamenta en la intencionalidad, en el 
ajuste de estructuras, la planeación administrativa y su vinculación con la 
planificación económica, la creadón de focos operativos, etc., (reforma 
administrativa); la introducción de modificaciones profundas con una orientación 
teleológica y proactiva, la vinculación del cambio administrativo con el proceso de 
cambio social, la existencia de fenómenos y elementos específicos como la reforma 
del Estado, la democratización de la gestión pública, la innovación de la cultura 
organizacional, etc., (modernización administrativa). 

Ambas categorías expresan lenguajes y variables conceptuales en la idea de 
institucionalización y reinstitucionalización de la racionalidad de la Adm'lnistración 
Pública. Esta idea puede ser comprendida a la luz de un análisis retrospectivo del 
cambio orgánico y en el análisis del alcance y contenido del cambio reactivo y del 
cambio deliberado, en el Estado de México, en un lapso de 168 años, tarea a la que se 
avocan los dos siguientes capítulos. 
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I-1 ESQUEMA DE INTERRELACION MEDIO- ESTRUCTURA- TECNOLOGIA 
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I - 3 DELIMITACION CONCEPTUAL DE LAS VARIABLES DEL CAMBIO DELIBERADO. 

VARIABLES CONCEPTUALES 

REFORMA ADMINISTRATIVA MOOERNIZACION ADMINISTRATIVA 

AMBOS IMPLICAN UN PROCESO DE REDEFINICION DEL SOCIOADMINISTRAT!VO 

PROCESO CENTRADO EN EL SER INDUSTRIAL (HOMBRE MAQUINA}. PROCESO CENTRADO EN El SER TECNOCOMPUTACIONAL. 

COLECTIVIZACION DE LA VIDA SOCIAL. !NDIVIDUAL!ZACION Y PR!VATIZAC!ON OE L~ VIDA SOCIAL. 
ALTERACION DE ESQUEMAS TRAOICIONAL·RURALES. ALTERACION DE ESQUEMAS TRADICIONAL - INDUSTRIALES. 1 

fORMACION DE POTENCIAS HEGEMONICAS (ESQUEMAS DE DEPENDENCIA ECONOMTCA). fORMACION DE fCONOMIAS DE ESCALA (RfOEF!NIC!ON DE lAS RELACIONES DE LA lLAMADA 

ESTABLECIMIENTO DE LOS DERECHOS HUMANOS. SOliDARIDAD INTERNACIONAL Y DE HEGEMONIAS RELATIVAS. 
DEFENSA DE lOS DERECHOS HUMANOS. 

COMO CONCEPTOS INSCRITOS EN UN INTERVALO (TIEMI'(l), AMBOS SE 

ERIGEN EN LA MODA QUE SURGE COMO RESULTAOO OE LA DEMARCACION 

EN TORNO A LO VIEJO Y A lO NUEVO. 

{CONCEPTOS COYUNTURALES) 

SE PROMUEVE A PARTIR DE LA DECADA DE LOS CINCUENTA. SE PROMUEVE A PARTIR DE LA DECADA DE LOS OCHENTA. 

AMBAS INFLUENCIADAS POR LA ESPECIFICIDAD HISTOR!CA EN QUE DESENVUELVEN. 



DELIMITACION CONCEPTUAL DE LAS VARIABLES DEL CAMBIO DELIBERADO. 

VARIABLES CONCEPTUALES 

REFORMA ADMINISTRATIVA MOOERN!ZACION ADMINISTRATIVA 

INVOLUCRA LA MODJFICACION DE INSTITUCIONES. INVOLUCRA LA CREACION DE NUEVAS !NSTlTUCIONES Y LA MOD!flCACION DE LAS EXJSTEN-

TES. 

PROCESO RESTR!CTJVO A TRAVE$ DEL CUAL LAS INSTITUCIONES BUSCAN CAMBIAR SUS PROCESO QUE ABARCA LA JNTRODUCCION DE CAMBIOS NORMATIVOS EN AREAS INSTJTUCJONA-
ESTRUCTURAS, PROCESOS DE TRABAJO, ACTJVIDADES Y COMPDRTAMifNTOS CON EL FIN LES DE ACTIVIDAD GUBERNAMENTAL Y QUE GENERA LA NECESIDAD DE CREAR O RHORMULAR 
DE MEJORAR SU DESEMPENO INTERNO. LAS ESTRUCTURAS ORGANIZACIONALES, PROCESOS DE TRABAJO, ACTIVIDADES Y COMPORTA-

M lENTOS. 

PROCESO VERTICAL - LIGADO A LOS CAMBIOS EN AREAS INSTITUCIONALES RESTPJNGl- PROCESO HORIZONTAL - LIGADO A LOS CAMBIOS EN AREAS INSTITUCIONALES AMPLIAS. 

DAS. 

ESTRUCTURAS MECANICISTAS. ESTRUCTURAS ORGANICAS Y FLEXIBLES. 

PROPONE CAMBIOS EN EL COMPORTAMIENTO DE LAS ORGANIZACIONES PUBLICAS. PROPl.lNE CAMBIOS COGNOSCITIVOS, DE ACCION, DE CONDUCTA Y DE VALORES. 

PERCIBE AL CAMBIO ADMINISTRATIVO (()M{) PROCESO DE CAMBIO FORMAL. PERCIBE AL CAMBIO Y DESARROLLO ADMINISTRATIVOS COMO PROCESOS DE CAMBIO REAL. 

MENTALIDAD EFICIENTE Y A CORTO PLAZO (EFICIENTISMO !NMEDIATJSTA). MENTAliDAD PRODUCTIVA, PROACTIVA Y TELEOLOGICA. 



DELIMITACION CONCEPTUAL DE LAS VARIABLES DEL CAMBIO DELIBERADO. 

VARIABLES CONCEPTUALES 

EL LENGUAJE DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA El LENGUAJE DE LA MOOERNIZACION ADMINISTRATIVA 

PLANEA LA DUALIDAD NECESIDADES ORGANIZACIONAlES-NECESIDADES SOCIALES. PLANTEA LA TIPOLOGIA NECESIDADES INDIVIDUALES - NECJ:SIDADES ORGANIZACIONALES, 

NECESIDADES SOCIAlES. 

CONCIBE A LA REFORMA ADMINISTRATIVA COMO UN PROCESO PERMANENTE DE CAMBIOS, CONCIBE A LA MODERNllACION AOM]N!STRAT!VA COMO UN PROCESO DE CAMBIO SOCIAL. 

CUYO OBJETIVO VARIAN EN RELACION CON SUS NIVELES DE LOGRO Y EN RELACION CON PLANTEA CAMBIOS EN EL Cl!ENTEL!SMO (VINCULACION CIUDADANO-APARATO PUBLICO.) 

LAS INflUENCIAS QUE RECIBE El MEDIO. LA VARIABLE HUMANA PRESENTA UN CARACTER CENTRAL EN EL COMPORTAMIENTO ORGANIZA-~ 
C!ONAL. 

PRESUPONE LA TRANSFERENCIA DE LOS VALORES DE LA RACIONALIDAD MODERNA A LA OR-
GAN!ZACION, A TRAVES DE LA !NCORPORAC!ON DE NUEVOS PATRONES ADMINISTRATIVOS. 
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II.CAPITULO SEGUNDO 
EL CAMBIO REACTIVO EN EL ESTADO DE MEXICO: 1824-1969. 





"NOSOTROS, LATINOAMERICANOS, CON UNA HISTORIA 
VIOLENTAMENTE REEMPRENDIDA EN EL DESPUNTAR DE LO 

MODERNO A TRAVES DE LA CONQUISTA HISPANO-PORTUGUESA, 
QUEDAMOS PLENAMENTE INVOLUCRADOS EN ESTA 

PROBLEMATICA, DESDE NUESTRAS ESPECIFICIDADES, DESDE 
NUESTRA MEMORIA Y FORMAS DE HABER PARTICIPADO DE LOS 

CODIGOS Y PARADIGMAS DE LA MODERNIDAD; DESDE NUESTROS 
ANTECEDENTES DE SEDUCCION Y ENJUICIAMIENTO A LO 

CIVILIZA TORIO QUE ELLA PROPUSO". 

NICOLAS CASULLO 





A. REFLEXION SOBRE EL CAMBIO REACTIVO. 

Toda investigación que intente descifrar la naturaleza y alcances del cambio debe 
considerar, en su desarrollo y contenido, "Una verdadera metodología ( ... ) /que 
permita/ conocer tanto el hecho pasado como el presente, dándole la racionalidad 
científica que justifica a la Historia como conocimiento verdadero".(1) 

En su ubicación y posición metodológica, este capítulo analiza el cambio administrativo 
con una visión retrospectiva que alienta la posibilidad de contar con elementos 
objetivos para la explicación de los sucesos actuales y la potenciación de los hechos 
futuros. 

Durante 145 años el cambio administrativo en el aparato público del estado de México, 
se presentó como una forma de reajuste a los sistemas temporarios y cambiantes así 
como en respuesta a las transformaciones más significativas que la sociedad 
experimentó. 

Con base en estos criterios centrales, el período de cambio administrativo reactivo 
puede ser clasificado en siete períodos históricos: 

1). 1824-1835: "La organización interna durante la naciente República Federal". 

2). 1836-1848: "Los años de reacdón centralista como precedente para la restauración 
del federalismo". 

3). 1849-1869: "Los nuevos intentos de reforma y las segregaciones al territorio del 
estado de México". 

4). 1870-1908: "La Administración Pública del Estado de México bajo los gobiernos 
liberales de la república restaurada, y el autoritarismo porfiriano". 

5). 1909-1917: "lntertase revolucionaria y el nuevo régimen". 

6). 1918-1941: "La incipiente industrialización y la institucionalización de la vida política". 

7). 1942-1969: "El antecedente inmediato: del cambio reactivo al cambio deliberado". 

El análisis practicado a cada uno de estos períodos se complementa con la 
representación cronológica de la estructura de la Administración Pública del Estado de 

1 México, misma que contempla los principales cambios administrativos de acuerdo con 
las fuentes directas de información que se consultaron (Véase Atlas Cronológico 
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Administrativo Reactivo en la Administración Pública del estadO de México 1824-1969. 
Cuadro 11-1). 

B. EL "CAMBIO REACTIVO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL ESTADO 
DE MEXICO EN SIETE PERIODOS HISTORICOS: 

1).1824-1835 :"LA ORGANIZACION INTERNA DURANTE LA NACIENTE 
REPUBLICA FEDERAL". 

El origen del Estado de México a la vida institucional federalista tiene en sus 
antecedentes más significativos la Intendencia y la Diputación Provincial de México.(2) 
Aún antes de la lucha por la independencia, la entonces provincia de México, por haber 
sido sede de los poderes civiles y eclesiásticos durante la colonia y el lugar de 
residencia de ricos españoles, manifestó sus tendencias políticas hacia el centralismo, 
tendencias vigentes en los primeros meses de libertad durante la Diputación Provincial. 

"El Estado de México nació como el más importante de los Estados que conformaban 
la federación .. Conservaba los límites correspondientes a la antigua intendencia de 
México. Su superficie era de 118,489 Km2, incluía a los actuales Estados de México, 
Morelos, Hidalgo, gran parte de Guerrero y la ciudad de México".(3) 

De su población, Múzquiz, en 1826, expresó que "No pudiendo el gobierno señalarla 
conforme al censo formado en 1825 respecto a que le falta el de la Prefectura de 
Tasco, se limita a trazarla de la base de Exma. Diputación Provincial fijó en 1823 para la 
elección de Diputados y asciende a :34.533 almas, deducidas ya las 188.795, que 
concierne al Distrito Federal".(4) 

Ambos factores, el geográfico y el demográfico, se convierten, desde 1824 con la 
erección del Estado de México, en difíciles retos para la Administración Pública. 
Es así que en la idea de institucionalizar al aparato público, se evidencia la 
preocupación por sistemar y arreglar sus diversos ramos comenzando por el 
hacendaría ya que "Si el gobierno se presenta con satisfacción a dar cuenta de las 
operaciones, aque!la al ramo mayor al entrar en los ramos de hacienda, cuanto el más 
grande el interés de los ciudadanos en saber la pureza con que se han recaudado e 
invertido los caudales públicos, como que éstos no son otra cosa, que la suma de los 
sacrificios pecuniarios que cada uno hace para contribuir al sostenimiento del 
Estado ... ".(s) 

El mejoramiento administrativo nace a la vida constitucional en el año de 1827 al 
hacerse latente la preocupación por el " ... desorden y desarreglo de la hacienda /que/ 
eran tales, que no se conocía la unidad, único principio para s1stemar la 
administración ... " .(6) 
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Sin embargo, en tres años y gracias a las benéficas leyes se enunciaba que todo había 
" ... sido sistemado y puesto en arreglo".(?) El Establecimiento de la Tesorería General, el 
reestablecimiento de la Glosa de Cuentas a través de la creación de la Contaduría 
General y el dictado de una ley para organizar a la Hacienda, fueron los cambios de 
mejoramiento administrativo que por la imperiosa necesidad de llevarlos a cabo 
propiciaron la reacción de la Administración Pública para agregar o desprender 
funciones de las estructuras que permitirán su adecuación a las condiciones de una 
naciente entidad federativa. 

Con estos primeros intentos de organización de las oficinas de hacienda se buscó 
sanear las finanzas públicas mediante la emisión de dinero, por lo que desde 1825 se 
proyecta la creación de la Casa de Moneda del Estado de México, establecida 
definitivamente en 1827. 

Por otra parte, desde 1824 fue evidente el interés por planear geográficamente el 
territorio del Estado (B) lo que obedeció, en parte, a las segregaciones de que fue 
objeto, tal es el caso de la creación del Distrito Federal que al ser decretada, el estado 
de México pierde gran parte de sus ingresos, siendo esta una de las razones por la que 
los diputados al Congreso Constituyente protestaron, ya que se " ... dejó de percibir 
ingresos por ciertos productos como el tabaco y el ron, que eran algunos de Jos 
productos que se vendían más baratos en la zona del nuevo Distrito Federal".(9) 

Para 1827 el gobernador del Estado de México reaccionó de manera agresiva ante la 
competencia desleal de los productores de cigarros al ofrecer su producto más barato 
en el Distrito Federal; por ello, y para aumentar Jos. ingresos del Estado, se creó la 
Cigarrera de Texcoco y de San Agustín de las Cuevas, bajo control del ejecutivo estatal. 
Es éste quizá el primer organismo auxiliar a los objetivos del gobierno del Estado. El 
anterior fue tan sólo un ejemplo más, de que la cercanía de la ciudad de México fue un 
factor importante que dificultó la buena marcha de la a·dministración interna. 

Asimismo, las condiciones sociopolíticas imperantes durante aquellos años, propiciaron 
que la Administración Pública reacdonara frente a la necesidad de atender los asuntos 
de seguridad y gobierno interior, lo que se tradujo en la ampliación de su estructl.ra con 
la creación de la Secretaría de Gobierno y cinco oficinas que dependían de ella en línea 
directa. 

En este mismo año, 1827, fueron atendidos otros rubros como el de beneficencia 
pública al declarar como pertenecientes al Estado de México, todos los bienes que 
poseen los hospicios para su correcta administración; el establecimiento de bibliotecas; 
y, el establecimiento del Instituto Literario. 
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Durante los años subsecuentes, de 1828 a 1830, la situación nacional forzó a los 
gobiernos locales a asumir y definir posturas con relación a los partidos Escocés 
(conservador) y Yorquino (liberal). 

La inclinadón liberal del entonces gobernador del Estado de México, Lorenzo de 
Zavala, y su decidida participación política en pro del partido yorquino, fue un factor 
que permitió la continuidad en el poder. No obstante, la inestable situación económica y 
el impredecible ambiente político, auguraba modificaciones a mediano plazo. 

Esta relativa continuidad permitía, en el orden administrativo, ciertas medidas favorables 
que se sumaban a los cambios orgánicos como la formación de la estadística que era 
concebida como la clave de la ciencia del gobierno (10) y la elaboración de una carta 
geográfica del territorio estatal. Entre los cambios de orden funcional y orgánico más 
importantes se encuentran, el reestablecimiento del Instituto Literario, así como el 
incremento en las funciones de la Contaduría y el camb"1o en su denominación por el de 
Contaduría General. 

Otro cambio importante fue la creación de la Milicia Cívica del Estado con el propósito 
de hacer frente a los continuos levantamientos en contra del gobierno. Este orden 
tenso, en el que se vivió una estrecha colaboración entre el gobierno federal y el 
estatal, terminó por propiciar el paso al centralismo como forma de gobierno. 

Este cambio en la organización política se tradujo en el intento del gobierno de la 
República por centralizar funciones tales como la defensa nacional y la emisión de 
moneda, razón que explica la desaparición de la Casa de Moneda del Estado de 
México. 

"En el Estado de México se propagó el movimiento sociopolítico, principalmente en el 
sur, sobre todo después del fusilamiento de Vicente Guerrero, el 4 de febrero de 1831, 
por lo que la entidad continuó acusando déficit en sus finanzas como lo declaró el 
gobernador Múzquiz en el informe que rindió al Congreso ( ... ] lo exhausto del erario 
estatal impedía continuar con el pago de las crecientes contribuciones impuestas al 
Estado con motivo de las guerras. Por ello se abrieron nuevas aduanas en Actopan, 
Jilotepec, Tenango del Valle, Teotihuacan, Tiztla, Yahualica, Zacualpan y 
Zumpango".(11) 

Es así como las principales acciones de mejoramiento administrativo estuvieron 
canalizadas al ramo hacendaría y se tradujeron en el intento por desconcentrar o 
extender geográficamente los servicios, con el fomento de las Tesorerías de Rescate o 
Tesorería Foráneas entre los años de 1832 y 1834. 

Las acciones fueron más allá al contemplarse en 1832 la creación de un 
Establecimiento Científico que comprendiera los ramos de antiguedades, productos de 
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industria, historia natural y jardín botánico. Este Establecimiento que estaría a cargo de 
una Junta Directiva nombrada por el gobierno, llegó a operar durante un lapso muy 
corto.(12) 

Una vez realizados los cambios mencionados a la Administración Pública estatal, el 
gobierno -de tendencia centralista- abandona el poder. Empero, a la renuncia de 
Bustamante, el proceso de organización de la vida social y de la vida administrativa 
pública aún no se había consolidado. 

Para los años 1833-1835 el orden liberal en el Estado regresó fortalecido, y se 
preocupó por implantar algunos cambios en la administración que en definitiva gozaban 
de consenso: hizo desaparecer las aduanas terrestres y abolió los estancos de tabaco, 
pólvora, naipes. diezmos y fas leyes de pasaportes. Con estas medidas se garantizó 
cierta calma y el gobernador se aventuró a iniciar un nuevo proyecto de gobierno en el 
que se prestó especial atención a asuntos tales como la educación y la preparación de 
la fuerza de trabajo, además de la hacienda. 

En 1833 se crea la Dirección General de Rentas del Estado, y se reglamenta su 
obligación de presentar anualmente, ante el Congreso del Estado, un estado de 
ingresos y egresos de la Hacienda Pública. 

Durante este mismo año el interés que la instrucción pública despertó para el poder 
público desde 1825, llevó a considerar la formación de un Fondo destinado a este 
ramo. La integración presupuestaria sería efectuada mediante el descuento del 5% de 
impuesto para cap!llanías y obras pías, a capitales impuestos sobre las fincas urbanas 
o rústicas del Estado. 

Asimismo, es nombrada la junta directiva de instrucción pública con ciertas facultades 
para dividir las materias en el ramo de primeras letras y para establecer una pensión 
literaria. 

En este mismo año, 1834, el cambio administrativo no sólo fue buscado por la vía 
organizacional sino también por la vía de las condiciones materiales que guardaban las 
oficinas del Estado. 

Entre 1833 y 1835 se autoriza y faculta al gobierno para el arreglo de la Dirección, 
Contaduría y Tesorería Generales del Estado ya que era evidente su falta de 
organización.(13) 

Una de las últimas medidas durante este período, objeto de estudio, fue la iniciativa del 
gobierno solicitando autorización para participar como socio accionista en una empresa 
extranjera de tejidos de algodón.(14) 
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En 1835, resalta la preocupación del gobierno en materia de jubilación a !os empleados. 
así como para concluir !a estadística que desde 1824 se integraba. 

2).1836-1848: "LOS AÑOS DE REACCION CENTRALISTA COMO 
PRECEDENTE PARA LA RESTAURACION DEL FEDERALISMO". 

En e! Estado de México y en e! país, e! gobierno de los años 1834 y 1835 significó un 
período de transición para la implantación del centralismo, mismo que no se confirmó 
sino hasta los últimos días de 1836 cuando el Congreso General aprueba el nuevo 
orden constitucional. Es así como "En los términos del sistema centralista, formalizado 
mediante las llamadas "Siete Leyes" que entraron a regir en enero de 1837, los Estados 
de la República se transforman en departamentos encabezados por jefes".(15) 

Es entonces que a partir de este año se modifican las figuras de gobernador para ser 
sustituida por la de Jefe Político, y la de Consejo de Estado por de la Junta 
Departamental. Con todo, estos cambios atendían más a una razón política que 
administrativa. 

El sistema centralista no fue implantado bajo una voluntad unánime de la sociedad del 
departamento de México, ejemplo de ésto fueron las opiniones de consulta realizadas 
en este territorio mediante las que se detectó que algunos vecinos, principalmente de la 
ciudad de Toluca, solicitaban la restitución del sistema federal.(16) Con todo esto el 
centralismo persistirá por casi una década. 

Es así como a lo largo de diez años, bajo este orden, la problemática social fue, en 
términos generales, muy similar a la de la etapa anterior; las diferencias entre una y otra 
fueron naturales dado el período de tiempo transcurrido y el crecimiento de la zona; la 
producción agraria e industrial se diversificaron, y además de la explotación minera 
tradicional se inició la extracción intensiva del mercurio. Para entonces existen diecisiete 
fábricas de textiles en el departamento de México; esta rama y la producción de papel 
se distinguieron en el ámbito nacional. 
El rasgo más característico de esta República Centralista fue la atención prestada al 
ramo de educación, y, sin duda, fue su actividad más noble. 

De esa forma, en 1837 se reglamenta la instrucción pública para el departamento de 
México, se dió énfasis a los presupuestos de los gastos de educación en el distrito de 
To!uca, se buscó la conservación de las escuelas de primeras letras existentes, y se 
promovió el establecimiento de otras en los territorios municipales a través de las 
ordenanzas. Igualmente, el 3 de enero de 1838, la Junta dispuso la subsistencia del 
impuesto de contribución directa para el sostenimiento de las escuelas y estableció un 
órgano encargado de concentrar y distribuir ese impuesto y del buen funcionamiento 
de las escuelas del departamento. Para 1840 la Junta de Instrucción Pública pidió la 
aprobación de un nuevo plan de escuelas. 
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Un año después se expide el reglamento interior de la Junta Departamental y el 
reglamento del Consejo de Salubridad de México. 
En el año de 1842 el Consejo de Salubridad presenta un proyecto de policía al gobierno 
del departamento; en este mismo año se nombra una Comisión que se encargará de la 
formación del presupuesto general de los gastos del departamento. 

Para 1843 se deja entrever que el servicio público resiente graves males por la falta de 
sueldos a los empleados situación que es atendida de manera inmediata. 
Un año después se busca dar impulso al ramo más precioso de la riqueza pública, es 
decir, a la minería, propósito que justifica la creación de la Junta de Fomento y 
Administrativa de Minería,(17) y se expide su reglamento en 1845.(18) 

Asimismo, la trascendencia de las fuerzas de seguridad pública en esta época, propicia 
que se reglamente el cobro de las contribuciones para su sostenimiento, y su arreglo 
denota especial preocupación. 
Se presta especial interés a la beneficencia pública buscando la creación de Fondos de 
Caridad para cubr'1r las estancias que caucen los vagos, mendigos, etc. 

En materia de geografía, el gobierno adoptó providencias específicas para extender " 
con exactitud las noticias pedidas para el diccionario geográfico".(19) Se infiere que esta 
tarea complementaría la carta geográfica y otros estudios elaborados por el Gobierno 
del Estado de México. 

El mejoramiento administrativo se manifiesta, para 1845, en la ".. ampliación de 
facultades al Gobierno del Departamento para el más pronto y eficaz despacho de los 
negocios".(20) 

Es así que la estructura contemplada en el presupuesto general de gastos del 
departamento de México, siendo jefe político Manuel Rincón, es la siguiente: 

Gobierno del Departamento: 

Gobernador 
Secretario 
Oficial 
Prefecturas 
Subprefecturas 
Contaduría 
Tesorería 
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En materia económica y comercial se expide el reglamento de la Junta Mercantil de 
Fomento, que entre otras responsabilidades tiene la de publicar el periódico titulado "La 
Riqueza", así como elaborar y remitir la balanza comercial del departamento.(21) 
De acuerdo con el reglamento esta Junta de Fomento se integraba por un presidente, 
un secretario, un tesorero y vocales. 

Los constantes cambios administrativos a la Administración Pública quedan definidos 
en una estructura orgánica que domina en esta época centralista bajo la orientación y 
política del grupo conservador, como puede observarse en el Atlas Cronológico que se 
anexa en este capítulo (Véase Cuadros 11-1). La República Federal fue restaurada el 22 
de agosto de 1846 y en diciembre del mismo año el Congreso del estado aprobó el 
siguiente decreto: "1o. el Estado de México es parte integrante de la federación 
mexicana. 2o. es libre, e independiente y soberano en todo lo que exclusivamente toca 
a su administración interior. 3o. las bases de unión con los demás estados y de 
sujeción a los poderes generales, son las hoy consignadas en la Constituclón de 
1824".(22) 

Una vez reestablecido el federalismo de manera formal en el Estado de México, el 
gobierno liberal en turno debió sofocar los levantamientos de grupos conservadores en 
diferentes renglones como Zumpango y Tlalnepantla. Al mismo tiempo, procuró atender 
una persistente aflicción de la Administración Pública: la Hacienda. Sin embargo, las 
disposiciones tomadas durante aquél año se enfrentaron a un nuevo problema de 
índole internacional, la invasión norteamericana, ante lo cual el gobierno del Estado 
creó, -para defender sus intereses- las Juntas Patrióticas "Encargadas de colectar 
recursos, reunir armas, reclutar soldados y levantar el ánimo entre los habitantes del 
Estado".(23) 

Con la restauración del sistema federal se dan algunas acciones importantes para el 
gobierno interior del Estado de México, como la formación de la Policía Rural, 
dependiente, en línea direta de la Comisión de Policía, y se determina el arreglo de las 
oficinas de Hacienda del Estado de México. 

3).1849-1869: "LOS NUEVOS INTENTOS DE REFORMA, Y LAS 
SEGREGACIONES AL TERRITORIO DEL ESTADO DE MEXICO". 

Una vez recuperada la identidad política al finalizar la invasión norteamericana y 
recuperada la calidad de la ciudad de Toluca como capital del Estado de México, se 
iniciaron una serie de rebeliones campesinas al otro lado de la Sierra Madre Occidental, 
que resultaron de difícil atención para el gobierno, por la distancia y el obstáculo 
geográfico que representaba. 
Estas rebeliones evidenciaron al aislamiento en que se encontraban los habitantes de 
aquella zona y que eran fiel reflejo de la situación socieconómica de la región, lo que 
finalizó con la erección del Estado de Guerrero el16 de octubre de 1848. 
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Con la erección de Guerrero, el Estado de México perdió su salida al mar y con ello el 
puerto más importante del Oceáno Pacífico, además de la producción algodonera, 
frutas tropicales y maderas preciosas. Una vez más se impuso un principio político 
sobre otro administrativo, según el cual el gobierno del estado prefirió conservar la paz 
política y social a costa de perder las riquezas naturales y comerciales. 

Si bien es cierto que lo anterior no tuvo un efecto inmediato en la estructura 
organizacional del gobierno estatal, esto no significa que no debiera existir una relación 
entre el tamaño de la Administración Pública en relación con el territorio restante 
después de la erecc'1ón del Estado de Guerrero. 

Aún en la región central del Estado de México, éste fue despojado de territorio, en 1855 
" ... por el Decreto de Comprensión del Distrito de México, perdió su parte aledaña a la 
ciudad de México: Santa Fe, Tacubaya, Mixcoac, Coyoacán, San Angel, Tlalpan y 
Xochimilco".(24) 
Lo anterior tuvo efectos notorios en la economía, al perder automáticamente los 
beneficios de la producción de textiles, papel y de la agricultura. 

Entre los años de 1848 y 1850 la estructura orgánica del ejecutivo se definió sobre la 
base de la restauración del s·lstema federal sin perder algunos rasgos centralistas. 

La instrucción pública es uno de los rubros que sigue teniendo fuerza ya que se 
consideraba que "Ningún pueblo de la tierra ha sido grande y feliz, sin que antes se 
haya ilustrado suficientemente. La consideración ha sido pues en todos los tiempos el 
medio más eficaz para conseguir la mejora social, pero esa situación tiene un principio 
que es la instrucción primaria o los primeros rudimentos de los conocimientos 
humanos, y también las primeras nociones de los deberes y derechos sociales".(25) 
Esta y otras propuestas condujeron a cambiar la denominación de "Escuelas de 
Primeras Letras" por la de "Educación Primaria". 

De la misma manera para 1855, se prevé el establecimiento de una Sociedad de 
Agricultura, cuestión que adquiría secuencial importancia para la subsistencia local y 
nacional. De su organización se establece que "El gobierno y administración de la 
sociedad se realizará por una Dirección de Agricultura del Estado de México, y por 
Juntas Agrícolas que se establecerán en las cabeceras de distrito. Entre sus 
atribuciones destacan la de formar la estadística en los diversos ramos de la agricultura 
del Estado; propagar los conocimientos y los adelantos en agricultura, compra de 
animales, máquinas e instrumentos útiles, etc.(26) 

En lo que toca a la hacienda, esta función es consolidada con la creación de una 
Secretaría del ramo;de la misma manera los asuntos de gobierno y de Guerra son 
fusionados para ser elevados a nivel Secretaría, cuestiones que, sin embargo, por la 
complejidad de su tratamiento ameritaron la creación de tres secciones que dependían 
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en línea directa de dicha Secretaría: Sección de Gobierno, Sección de Guerra y Sección 
de Justicia. 

Esta estructura se va a mantener, en lo general, durante casi una década, por lo que se 
consolidan ciertas funciones de la Administración Pública como la de Justicia, que da 
lugar al establecimiento de una Comisaría General del Estado; la de Salubridad Pública 
y la de Educación. Esta última se traduce en el establecimiento de una Escuela de 
Artes, Oficios y Agricultura. 

Para 1862 la atención nacional se dirige al ataque francés. Esta situación de carácter 
bélico propicia en el Estado de México la creación de la Secretaría de Relaciones con 
una Sección de Guerra para sumarse a los esfuerzos federales. 

Por otra parte, la segregación territorial al Estado de México queda evidenciada por 
motivos de guerra cuando el ejecutivo federal determina la creación de tres distritos: 

"Art. 2o. El primero se compondrá de los actuales distritos de Sultepec, Temascaltepec, 
Tenango del Valle, Tenancingo, Toluca, Villa del Valle, lxtlahuaca y Jilotepec, 
considerándose como capital Toluca. 
Art. 3o. El segundo de los actuales distritos de Tula, lxquimilpan, Zimapan, Huichapan, 
Actopan, Huascazaloya, Pachuca, Huejut!a, Zacualtipan y el antiguo distrito de Apam, 
considerando como capital a Actopan. 
Art. 4o. El tercero de los distritos de Jonacatepec, Yautepec, Morelos, Cuernavaca y 
Tetecala, considerándose como capital Cuernavaca".(27) 

En el artículo 5o. se establecía que "Los distritos de Chalco, Texcoco, Otumba, con 
excepción del antiguo distrito de Apam, Zumpango de la Laguna y Tlalnepantla, se 
agregarán al Distrito Federal y quedarán sujetos a las autoridades constitucionales y 
leyes vigentes en él". (28) 

La división anterior obedeció a una estrategia militar que permitiera la defensa ante el 
ejército galo, sin embargo, para 1867 -una vez terminada la guerra-los distritos militares 
volvieron a conformar el Estado como en años anteriores. Para julio de aquél año se 
restableció la República y de inmediato algunos grupos de poder, que se habían 
fortalecido en sus regiones durante los últimos cinco años, demandaron a la población 
que hiciera válido el decreto del 7 de junio de 1862. 

"En lo que ahora es Morelos, la industria azucarera y el cultivo de caña se encontraban 
controlados por diecisiete familias; en Hidalgo, tan solo la familia Escandón era dueña 
de una extensión de tierras donde 150 Km2 eran atravesados por vía férrea. No sólo los 
terratenientes, sino también los vecinos de los poblados que integraban dichos 
distritos, se mostraban en contra de la reintegración al gobierno de Toluca"(29) en 
atención a lo anterior varios diputados y grupos de ciudadanos demandaron la 
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separación de sus distritos; para estas alturas el desarrollo de la sociedad era ya otro, 
algún cambio se había operado en el colectivo social, debido a ello podemos explicar 
que el móvil por el cual se pedía la separación de los distritos, -a diferencia de las 
desmembraciones anteriores- era el desarrollo económico y no la preservación de la 
paz o la defensa de regionalismos. 

Las discusiones de los interesados en la separación, se impuso por la contundencia de 
los argumentos y por una realidad económica: a las poblaciones cercanas a Pachuca 
les fue siempre más fácil establecer relaciones de intercambio con el Puerto de 
Veracruz de donde provenían importantes mercancías; asimismo, para aquellas que 
habían conformado el distrito militar con capital en Cuernavaca, les era más cómodo el 
comercio y la convivencia con los pobladores del Valle de México, que con la lejana y 
fría meseta de To!uca; el simple traslado a la ciudad situada a 2,633 Mts. sobre el nivel 
del mar, representaba un obstáculo tanto para el intercambio comercial como para la 
integración política. El 16 de enero de 1869 fue erigido el Estado de Hidalgo y tres 
meses después, el 16 de abril del mismo, se creó el de Morelos. 

Durante esta etapa, no se dieron grandes cambios en la estructura administrativa del 
gobierno; el cambio social fue mucho más dinámico que el administrativo, en realidad el 
cambio administrativo en esa época mantuvo cierta independencia respecto a las 
desmembraciones territoriales que, si bien fueron los cambios de mayor impacto en la 
conformación del Estado y en su evolución económka, este impacto no se aprec'1ó en 
su momento. En los años sesentas del siglo diecinueve la atención se centra en la 
defensa nacional ante el ataque francés y en las sucesiones en el gobierno de la 
República. 

En el análisis de la estructura de la Admin.lstración Pública del Estado de Méx'1co entre 
los años 1851 y 1868 se observa cierta continuidad, sobre la base de un denominador 
común: el cambio administrativo por agregación. 

En este período la evaluación de logros obtenidos era una técnica conocida en la 
gestión púbflca pero no una práctica común, además eran tiempos de guerra con 
países extranjeros y con fuertes disputas entre las instituciones sociales más 
importantes del país: el clero y el gobierno. Por otra parte, las razones fundamentales 
para que no existiera una inicidencia directa de las segregaciones al territorio local con 
los cambios observados en la estructura orgánica de la Administración Pública del 
Estado de México, al erigirse el Estado de Guerrero, consistieron en que, por una parte, 
el gobierno estatal de la década de los sesentas no tenía ninguna capacidad 
económica o de organización, para rechazar a los grupos separatistas; y -excepción 
hecha de algunos diputados como Manuel Alas y José M a. Carbajal (30) el gobierno no 
pareció tan interesado en mantener un territorio tan extenso y en el que el ejercicio de 
una Administración Pública eficiente se antojaba como imposible. En segundo lugar, la 
estructura orgánica de la Administración Pública, también en este caso, resultó 
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Insuficiente para atender las necesidades sociales básicas de la población antes y 
después de las desmembraciones. Los cambios administrativos en esta época cayeron 
en desuso dada su limitada contribución a los objef1vos de permanencia y continuidad 
de un proyecto político y de una clase gobernante. El Estado de México pugnaba por 
hacer prevalecer a las autoridades civiles sobre las eclesiásticas; la preocupación de 
conservadores y liberales era dotar de un carácter propio al gobierno. 

4).1870-1908: "LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL ESTADO DE 
MEXICO BAJO LOS GOBIERNOS LIBERALES DE LA REPUBLICA 
RESTAURADA, Y EL AUTORITARISMO PORFIRIANO". 

El clima de inestabilidad política e incertidumbre social del siglo XIX encontró su fin, al 
tiempo que se logró fortalecer la imagen del titular del poder ejecutivo. Después de 
haber fracasado los conservadores en su intento de establecer una monarquía, los 
liberales asumieron en definitiva el poder·, sin embargo, su estabilidad dependería del 
fortalecimiento de las autoridades civiles. y para ello era importante rescatar al 
ejecutivo, ya que sólo con la concentración de un poder de decisión y ejecución tal, 
podría imponerse a los constantes relevos en el poder; que por otra parte, había 
resultado bastante gravoso para el país tanto en lo económico como en lo social. 
El potiiriato -se ha demostrado- fue una época de crecimiento económico. El 
positivismo ideológico y el liberalismo económico son las doctrinas que legitimarán el 
régimen. Como resultado se dio un poder fuerte y centralizador que llevó a cabo la 
unificación política y demostró la posibilidad del cambio. 

Entre los años de 1870 y 1875 algunas dependencias registran cambios en su 
nomenclatura. como en el caso de la Seguridad Pública y Policía que pasa a tener la 
denominación de Fuerzas de Seguridad Pública; en otros casos los cambios consisten 
en la creación de una Sociedad Artística Regeneradora; la Secretaría de Hacienda 
queda como Sección de Hacienda; y, surge una Sección de Estadística y Fomento. 

Asimismo, la Sección de Guerra, para 1870 ya resultaba innecesaria por lo que 
desapareció. Esta dependencia reapareció seis años después, cuando la problemática 
sociopolítica así lo requirió. En el sector social se inició la creación "programada" de 
instituciones educativas, al ser modificado el Plan de Estudios del Instituto Literario y 
disponer que se establezcan sucesivamente las escuelas: Preparatoria de Agricultura y 
Veterinaria, de Artes y Oficios; de Comercio y de lngenieros.(31) 

Estos cambios en la estructura administrativa quedan inscritos en un nuevo orden que 
la sociedad -y no sólo en el Estado de México- se prepara, sin saberlo, a vivir. De esa 
manera "Contra las previsiones de los más lúcidos, la Revolución liberal no provocó el 
nacimiento de una burguesía fuerte, en cuya acción todos, hasta Justo Sierra, veía la 
única esperanza de México. Por el contrario, la venta de los bienes de la iglesia y la 
desaparición de la propiedad comunal indígena { ... ) acentúan el carácter 'feudal' de 
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nuestro país. Y esta vez en provecho de un grupo de especuladores que constituiría la 
aristocracia del nuevo régimen. ( ... ) La República, sin enemigo al frente, derrotados 
conservadores e imperialistas se encuentran de pronto sin base social. Al romper lazos 
con el padado, los rompe también con la realidad mexicana. El poder será de quién se 
atreva a alargar la mano. Y Portirio Díaz se atreve. Era el más brillante de los generales 
que la derrota del imperio había dejado ociosos, por primera vez después de tres 
cuartos de siglo de batallas y pronunciamientos".(32) 

Entre los cambios practicados después de 1879 que no modificaron la estructura 
orgánica del gobierno estatal se encuentran: la supresión de alcábalas, lo que permitía 
mayores libertades y facilidades para la práctica del comercio, exención f1scal a 
materias primas utllizadas en diversas industrias locales y a maquinarias empleadas en 
fábricas de textiles y papel, la superación del impuesto de contribución personal (que 
cobrarán las municipalidades). 

Estos sucesos propiciaron fuertes inversiones, particularmente en la industria. "Los 
capitales privados tanto nacionales como extranjeros empezaron a aparecer, al 
principio tímidamente, pero en pocos años, conformarían una pujante economía 
regional".(33) 

En este contexto los gobiernos porfiristas del Estado de México, promovieron cambios 
a la estructura organizacional. La creación de la Sección de Telégrafos y Teléfonos, en 
1886; la reorganización de la Tesorería General que para 1896 cuenta con cuatro 
Secciones: Recaudación y Distribución, Recaudadora de Contribuciones, de Glosa y, 
de Contabilidad.(34) 

El renovado impulsó a la educación pública se tradujo en la creación de la Junta 
Superior de Instrucción Pública Primaria del Estado; la transformación del Instituto 
Literario en Instituto Científico y Literario lo que representó no sólo un cambio en su 
denominación sino una revisión y ampliación en tos planes de estudio. 

En este mismo rubro destaca la creación de la Escuela de Educación Secundaria de 
Niñas, la Sociedad Artística Regeneradora, la Escueta Normal anexa al Instituto 
Científico y Literario; la Escuela Correccional y la Escuela Normal para Profesores. 
Además de estas dependencias sobresalen también, por sus funciones de carácter 
social, la creación del Consejo de Salubridad así como la creación del Ministerio 
Público. 

En el rubro de Hacienda las Visitadurías de Rentas encargadas de ayudar a las 
municipalidades a activar al cobro de rezagos, significó un importante cambio en la 
estructura orgánica estatal en el ramo correspondiente. 
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Al paso del siglo XIX por consiguiente, se inauguró el fortalecimiento de la 
Administración Pública en el rubro de educación; a la paz sOcial imperante en la época, 
se suma el desarrollo de algunas industrias y cierto progreso económico. 

Es así que en el periódico of1cial del gobierno de la época resalta la publicidad que en el 
país han merecido no sólo las mejoras materiales al Estado de México con especial 
mención de las grandes industrias y comercios establecidos, sino también refiriendo el 
impulso a la educación: " .. magnífica Escuela Normal para Señoritas, establecida por el 
gobernador Villada ( ... )la escuela de páiVulos y un buen equipado Instituto Científico y 
Literario.(35) Todo en su conjunto, de acuerdo con los periódicos de la época," .. .le dan 
un aspecto metropolitano".(36) 

Es así como los resultados satisfactorios obtenidos, vía el mejoramiento administrativo, 
quedan sintetizados en una de las respuestas que el Congreso Constitucional del 
Estado Libre y Soberano de México, dicta con motivo de la Memoria presentada por el 
General Villada: 

"Han sido verdaderamente satisfactorios los resultados obtenidos por virtud de las 
diversas reformas introducidas en el ramo de hacienda, a contar del año de fiscal de 
1889 a 1890, primero del período administrativo de usted. Mucho se ha alcanzado y 
están de manifiesto los adelantos realizados. Y para fundar esta aserción, basta 
recordar cuáles eran entonces, 1890, los principales puntos del programa hacendario 
del Ejecutivo. Obtúvese la unificación de los impuestos; se simplificó, hasta donde fue 
posible, el procedimiento para su recaudación y se consiguió su completa 
centralización, destruyendo, de una vez para siempre, los fondos especiales que 
constituían un grave mal a la marcha hacendaría. Pero sobre esto hay un resultado 
superior que se impone a los obtenidos: el aumento en \os ingresos del tesoro y sin 
haber tenido necesidad, en ocho años, de aumentar los gravámenes decretados. Y 
como consecuencia de todo, el pago puntual a los servidores del Estado aplicándose 
anualmente gruesas sumas el fomento de la instrucción pública, que el Gcbierno 
atiende de preferencia, así como de las mejoras materiales".(37) 

"Es pues, el momento de que de todos esos preliminares preparativos se obtenga 
eficaz y definitivamente, la reorganización hacendaría, y por eso me permito distraer la 
atención de usted, sometiendo a su claro juicio una iniciativa de alta importancia y de la 
que se derivarán para el estado inmediatos beneficios. Me refiero a la creación de un 
centro administrativo hacendaría, que substituirá con ventaja a las funciones actuales 
de la Tesorería General, cuyo centro tomará el nombre de Dirección General de Rentas, 
a la que le estará subordinando directamente el "Departamento de Caja" donde habrán 
de ingresar los productos todos de las rentas del tesoro". (38) 
El cambio administrativo, puede considerarse reactivo en la medida en que buscó dar 
respuesta a las necesidades que imponía el desarrollo de finales de un siglo y principios 
de otro. 
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Destaca el doble papel que en esta época adquirió el Estado: como benefactor y como 
aliado del gran capital, un claro ejemplo de esto fue la instalación de la Lotería de 
Beneficencia Pública del Estado de México, que tenía, entre sus fines, la obtención de 
un excedente económico que permitiése el mantenimiento de las instituciones de 
carácter social, además de que su administración fue confiada a particulares quiénes 
tenían el derecho de beneficiarse con los dividendos obtenidos.(39) 

Empero, en 1904 a la muerte de Villada es designado como gobernador del Estado de 
México al General Fernando González quien " ... gobernó sin iniciativa, en constante 
consulta con el Palacio Nacional aun para las cuestiones de rutina ... "(40) 

Esta situación se prolongó hasta el año de 1911, lo que de alguna manera incide en la 
preparación de la sociedad para el cambio, ya que las contradicciones y las disputas se 
condensaban y provocaban una difícil presión política y social que exigía una válvula de 
escape. 

5}.1909-1917: "INTERFASE REVOLUCIONARIA Y LAS INSTITUCIONES 
DEL NUEVO REGIMEN". 

La Revolución mexicana no fue un proceso histórico que se haya vivido intensamente 
en el Estado de México; a pesar de su situación geográfica que le otorga una enorme 
importancia estratégica, no se puede comparar la experiencia de nuestro Estado con la 
de otras entidades federativas durante el movimiento armado. 

Sin embargo, tampoco podemos soslayar el papel que jugó, en un momento histórico 
tan importante, la región sur del estado, que por cercanía al Estado de Morelos se vió 
inmersa en el conflicto entre las facciones Zapatistas, Huertistas, Constitucionalistas y 
Convencionistas. 

Durante los primeros años, después de lanzado el Plan de San Luis Potosí, se vivió una 
situación interna de cierta tranquilidad. Al igual que sucedía en la ciudad de México, en 
el Estado se celebraron Juntas Revolucionarias que eran reuniones de estudiosos 
preocupados por la situación política nacional y que, en general, compartían lo 
expresado por Madero en su plan. Estos hechos, nada influyeron en la estructura de la 
Administración Pública estatal; no obstante, tanto para el gobierno como para la 
sociedad, el futuro no era prometedor, se acercaban tiempos de inestabilidad. 

Mientras el sur del Estado simpatizaba con el zapatismo levantado en armas en 
Morelos y Guerrero en 1913; el norte (el Oro, Jilotepec e lxtlahuaca) era azotado por 
levantamientos guerrilleros que aprovechaban la confusión causada para, en nombre 
de la Revolución, saquear aquellos municipios. Por aquél año el gobernador electo, 
Francisco León de la Barra, estaba más preocupado por lo que pudiera suceder en la 
ciudad de México que por restaurar la paz en el Estado. 
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"En esta época Toluca vivió en virtual estado de sitio, con su población constantemente 
amedrentada, pues la mayor parte del tiempo tropas federales y revolucionarias 
tomaron la ciudad como punto de reunión. Esta queda en manos de los zapatistas 
desde diciembre de 1914 hasta octubre de 1915".(41) 

Posteriormente, el gobierno del joven Gustavo Baz Prada (zapatista) abandona Toluca 
al ser ocupada nuevamente por los carrancistas en el Estado de M~xico, por el clima 
sociopolítico que se vivió en el país, durante esta etapa la organización del poder 
ejecutivo no tuvo cambios trascendentales, más bien puede inferirse que los gobiernos 
desatendieron este aspecto, conscientes de que su duración en el cargo dependía de 
los cambios en el gobierno de la República. 

Es así que, a excepción de los cambios en la denominación de las dependencias de 
primer nivel (de Secciones a Secretarías) el interés de los gobiernos de la época estuvo 
centrado en el movimiento revolucionario del país y en la búsqueda de la pacificación. 
Uno de los logros que la población obtiene es la apertura de escuelas para Niños 
Indígenas en 1916. 
A partir de 1916-1917 comienzan " ... los empeños de los constitucionalistas por la 
legislación agraria y la organización del trabajo, con reformas radicales".(42) 

6).1918-1941: "LA INCIPIENTE INDUSTRIALIZACION Y LA 
INSTJTUCIONALIZACION DE LA VIDA POLITICA". 

Al establecerse el orden constitucional, en el año de 1917, asume la gubernatura, en 
nuestra entidad federativa, el General Agustín Millán Vivero. "A él tocó promulgar la 
nueva Constitución Local( ... ) estructurada a tono con la nueva Constitución General de 
la República".(43) 

De manera reactiva respondió la Administración Pública para dar paso a la creación de 
la Comisión Local Agraria en 1917, la creación del Departamento de Tierras, y del de 
Aguas entre este año y 1920, y la creación de la Dirección de Tierras y Aguas para 
1921. Es en este período que, en opinión de algunos historiadores, inicia el franco 
reparto de tierras en el Estado de México.(44) 

A partir de entonces da inicio la etapa de la industrialización incipiente. Este punto 
amerita un examen cuidadoso, ya que si bien es cierto que con la postrevolución se 
acelera un proceso industrializador, es importante destacar que este proceso no logró 
ni siquiera en el mediano plazo, su consolidación definitiva. Sin embargo, el 
florecimiento de la industria es fácilmente identificable en la ciudad capital del Estado de 
México. Las "fluctuaciones migratorias al campo en época de crisis( ... ); aumento de las 
actividades comerciales fomentado por la creación de vías de comunicación; 
impartición de tecnología que modificó el rostro no sólo de la ciudad sino también el 
comportamiento cotidiano; consolidación de una sociedad pudiente, en su mayoría 
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hacedora de los potentados rurales; surgimiento de una clase media dedicada a la 
administración y el comercio; este era el clima creado por la industria y en el cual se 
desarrollaba. Estos fenómenos no fueron exdus"1vos de Toluca, pudieron advertirse en 
cada uno de los sitios del Estado en el que se fundó una fábrica".(45) 

Frente a estos fenómenos la sociedad experimentó cambios importantes y las 
demandas sociales se incrementaron, teniendo como respuesta ciertos cambios 
orgánicos en la Administración Pública tales como la creación del Consejo Local de 
Economía y la Junta de Beneficencia Pública. 

Asimismo, surge ta Comisión de Ingenieros del Estado de México como un órgano 
colegiado consultivo en materia de desarrollo y construcción de infraestructura. En 
ambos renglones se denota que et gobierno pretendía apoyar el crecimiento 
económico, contar con mecanismos de participación social y saf1sfacer las nuevas 
demandas. 

Con el crecimiento social se reafirmó la presencia del grupo social de los trabajadores; 
este fenómeno fue mundial y contribuyó a la formación del nuevo carácter del Estado 
Mexicano; el carácter social dado por el crecimiento del aparato, y la aparición de 
organismos, dependencias e institutos de interés social, tal es el caso, además de la 
Junta de Beneficencia, et de ta Sociedad Civil Mutualista de Ahorros y Préstamos de 
Empleados. así como del Departamento de Servicios Sociales. 

Un aspecto fundamental para la vida sociopotítica del Estado lo es la creación del 
Partido Socialista de tos Trabajadores que vendría a responder a este clima de irrupción 
laboral, y la necesidad de un movimiento organizado de tos obreros; debe destacarse 
que con la asunción de Abundio Gómez a la gubernatura, se inicia el" ... predominio de 
un grupo que manejó el Estado hasta 1942".(46) 

7).1942-1969: "EL ANTECEDENTE INMEDIATO: DEL CAMBIO REACTIVO 
Al CAMBIO DELIBERADO". 

Aún los estudiosos más críticos del sistema sociopolítico coinciden en señalar que 
durante tos años cincuentas y sesentas, el Estado de México ha experimentado un 
proceso de industrialización sin precedentes que si bien no podemos definirlo como 
desarrollo, si permitió el crecimiento social y económico, modificando las formas de 
vida y organización en los dos grandes valles -de México y Toluca- en donde se 
concentraban, desde entonces, los grupos sociales más numerosos: " ... el Estado de 
México se convirtió a partir de la segunda mitad de este siglo en la entidad federativa 
más industrializada del país, transformándose además de un Estado típicamente 
provinciano en sociedad de( ... ) complejidad ( ... )".(47) 
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Estas trasformaciones de orden económico y social se reflejaron en el ambiente 
político. A la muerte del Gobernador Zárate Albarrán en el año de 1942 a consecuencia 
de una herida de bala, el presidente de la República Manuel Avila Camacho, a nombre 
de los diputados de la XXV Legislatura Local, llamó al Lic. Isidro Fabela para que 
ocupara la gubernatura. 

Su llegada representó el inicio de un nuevo capítulo en la vida del Estado de México, ya 
que la institucionalización y la unidad políticas así como la promocié n de un proyecto 
de crecimiento capitalista fueron dos constantes que permitieron la transición de una 
época de cambio reactivo a una de cambio deliberado. 

Con Isidro Fabela destaca la ampliación en el tiempo de duración en el cargo de 
gobernador, de cuatro a seis años, medida que permitió sentar las bases para lograr la 
estabilidad política y el desenvolvimiento económico, social y cultura. del Estado de 
México. 

Esta línea continúa con Alfredo del Mazo Vé!ez en el sentido de consolidar la 
industrialización de la región, de tal manera las funciones .de la Administración Pública 
se encaminaron a la construcción de vías de comunicación, obras de irrigación, 
educación, etc., y los cambios administrativos más relevantes se traducen en la 
organización funcional del Departamento de Estadística Económica Local, y la creación 
de la Dirección de Pensiones. Esta última medida representó la consolidación de una 
serie de tareas que desde 1827 se venían promoviendo en materia de montepíos, 
pensiones y jubilaciones; además de que dicha dependencia sienta grandes 
precedentes por ser un organismo pionero en el desarrrollo y evolución del sector 
auxiliar de la Administración Pública del Estado de México, además de garantizar el 
ejercicio de los derechos de quiénes comparten con los gobernadores la seria 
responsabilídad de servir al pueblo, cumpliendo sus mandatos y propugnando por su 
progreso material y espirituai.(4B) 

En este mismo renglón se constituye el Fideicomiso Ciudad Labor que tuvo como 
propósito el establecimiento del centro de población denominado ciudad Labor, y la 
construcción de casas para los obreros de la zona industrial de los municipios de 
Cuautitlán, Naucalpan y Tlalnepantla.(49) 

Estas medidas de industrialización se extendieron, con Salvador Sánchez Colín, a las 
zonas rurales del Estado de México. Es así como el cambio administrativo reactivo se 
enfocó a la creación de ocho Direcciones entre las que destacó siempre la de 
Agricultura y Ganadería, siendo las otras la de Gobernación, Comunicaciones y Obras 
Públicas, Educación Pública, Hacienda, Tránsito y Seguridad Pública. 

La Ley Orgánica de las Dependencias del Poder Ejecutivo que contempló esta 
estructura, consideró también seis Departamentos (Personal; Consultivo y de 
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Legislación; Estadística y Economía; Trabajo y Previsión Social; Archivo General y 
Gaceta del Gobierno y Correspondencia). 
El marco jurídico de referencia tiene gran trascendencia ya que como antecedente 
permite conocer las ideas del legislador que ya entonces vinculaba al cambio 
administrativo y la superación de los sistemas organizativos e_ la Administración 
Pública con los cambios que comenzaba a evidenciar la sociedad, como resultado del 
proyecto industrial y del crecimiento económico capitalista. 

Este gobernador le dio prioridad en su gestión a la clase campesina, y propiamente a la 
Agricultura. 
Los cambios significativos que presenta el sector auxiliar fueron la puesta en operación 
de la Central de Maquinaria y la Comisión Agraria Mixta, como organismos 
descentralizados, por citar dos ejemplos significativos. 

Con el Dr. Gustavo Baz Prada se continuó con la certeza de que tanto la agricultura 
como la ganadería son rubros básicos de la economía estatal. En esta línea se crea la 
Dirección de Recursos Naturales y se reorganiza el Departamento de Agricultura. 

Los intentos en materia de planificación, durante este período, se orientaron a 
jerarquizar los problemas de la entidad en relación a los problemas regionales y 
nacionales, destacándose el renglón de obra pública. 
Otro cambio administrativo significativo fue la reorganización técnica y administrativa de 
la Dirección General de Tránsito. 

Con Juan Fernández Albarrán se consolida el antecedente inmediato del cambio 
deliberado. 
Destacan, por su importancia, la creación del Departamento de Difusión Cultural que 
fortaleció a la Dirección de Educación Pública, y la reorgan·lzación técnica del Archivo 
General a fin de otorgarle la importancia funcional e histórica que debería de tener. 

Asimismo, la Junta de Conciliación fue reorgan'¡zada aumentando su personal técnico y 
administrativo; otras medidas importantes fueron, el desarrollo de la investigación 
científica y técnica para la optimización de los recursos, el incremento en la producción 
rural, y el problema penitenciario que se atacó integralmente. 
El rubro prioritario fue el educativo, al que se canalizó la mayor parte del presupuesto 
total. Asimismo, se reorganizó el Consejo Técnico de la Dirección de Educación. 

Por último, destaca la expedición de la ley mediante la que se crea al Instituto de 
Seguridad Social del Estado de México y Municipios. el día 1o. de septiembre de 1969, 
como un organismo público descentralizado con el propósito de establecer un régimen 
de seguridad social estatal acorde con el cambio que la sociedad experimentaba. La 
integración y consolidación de este Instituto se dio durante el sexenio subsecuente, es 
decir, entre 1969 y 1975. 
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C. CONCLUSIONES CAPITULARES 

En 145 años de vida institucional, la Administración Pública en el Estado de México se 
define en la categoría de cambio administrativo reactivo, que en lo esencial, se basa en 
el ajuste de estructuras por agregación o desprendimiento de funciones, es decir, se 
trata de un cambio funcional-orgánico. 

Este ajuste estructural tiene como base el principio de centralización y la definición de 
una organización jerárquica capaz de asegurar la unidad y la sistematización del orden 
administrativo público. 

En esta línea se derivan siete períodos de una historia que se analiza no sólo a la luz de 
los sucesos cruciales en la entidad federativa, sino también en los factores de índole 
nacional que influyeron, directa e indirectamente, en la consolidación del antecedente 
inmediato del cambio deliberado. 

El cambio reactivo posibilita, en su análisis, el conocimiento del mejoramiento 
administrativo, la idea del cambio expresada a través de la normatividad jurídica y 
circunscrita a las funciones estatales básicas del gobierno: Seguridad y Orden Internos, 
Guerra y Relaciones Exteriores, y Hacienda; también es la idea del camb'1o 
administrativo sustentada en la preocupación del gobierno por intervenir en la 
economía y allegarse de recursos propios; por sentar las bases para procurar la 
educación, y por asegurar, incluso, la correcta marcha interna de la propia 
Administración Pública. 

El cambio reactivo es, en sentido metodológico, el hilo retrospectivo que permite 
comprender la línea institucional del cambio después del año de 1969. Condensa, en 
suma, la historia de adaptación de la Administración Pública en la búsqueda por la 
identidad en su configuración organizativa. 
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11-1 ATLAS CRONOLOGICO DEL CAMBIO ADMINISTRATIVO 
REACTIVO EN LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL ESTADO 

DE MEXICO 1824-1869 
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111. CAPITULO TERCERO 
PODER Y CAMBIO 





"TODAS NUESTRAS ACCIONES TIENEN EL RIESGO DE 
CAER EN LO CONTRARIO DE LO QUE BUSCAMOS: EL EFECTO 

CONTRAINTUITIVO ESTA EN EL FONDO DE TODO ESFUERZO DE 
ACCION COLECTIVA". 

MICHEL CROZIER Y ERCHARD FRIEDBERG. 





A. REFLEXION SOBRE EL CAMBIO EN LA CONFIGURACION DEL PODER 
EN EL ESTADO DE MEXICO. 

La reflexión es un ejercicio que métodológicamente tiene como finalidad el identificar las 
variables hipotéticas, cuyos juicios den una idea de conjunto del objeto de estudio en 
cuestión. 

La configuración del poder en el Estado de México y los camb'1os que de éste ha venido 
experimentando en los dos últimos períodos gubernamentales 1981-1993, son un signo 
del reflejo de los cambios, que la clase política en el Estado de México ha 
experimentado en el ejercic·¡o de cuatro gobernadores, dos de ellos con el carácter de 
sustitutos para cubrir el término de los períodos de gobierno (el Lic. Alfredo Baranda 
García y el Lic. Ignacio Pichardo Pagaza). 

Las variantes de esta clase política, son el prototipo de una sociedad plural y 
democrática, en consecuencia, de una inserción de jóvenes profesionistas cuya idea 
del servicio público responde a una racionalidad cuyos medios persiguen la 
satisfacción plena del interés general. 

Los métodos que se emplean tienen como marco la normativa del derecho; los 
procedimientos que se derivan de las relaciones del poder con la sociedad civil, 
imbrican la formulación de políticas para fortalecer el cambio democrático. 

El individuo, en esencia, es el centro de relaciones con el poder político, de donde, la 
direccionalidad del poder público en la entidad se democratiza por la vía del consenso y 
se fortalece en la capacidad de gestión del aparato público. 

Estas son reg'i8s que caracterizan el perfil moderno del sistema político en el Estado, 
pues, si la democracia continúa siendo la directriz dominante de las relaciones de 
poder, ella misma, el agente de cambio que regula la naturaleza del poder político 
estatal. 

B. EL SISTEMA POLITICO EN EL ESTADO DE MEXICO. 

Los Estados de la República son el garante del Pacto Federal, reconocido políticamente 
este compromiso en las constituciones políticas de las entidades federativas. En 
paralelo al régimen federal que desarrolla un sistema político nacional, el régimen de los 
Estados formalizan orgánicamente sistemas políticos de competencia estatal. La 
Constitución Política del Estado de México señala en su artículo cuarto, que "El Estado 
de México es Libre, Soberano e Independiente en su régimen interior"(1); como poder y 
cambio, la organización del régimen interior determina los modos, procedimientos y 
relaciones entre el gobierno y sus representados: el pueblo del Estado de México. 
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La organización del régimen interior estatal deriva dos situaciones a considerar: el 
arreglo del gobierno como órgano ejecutivo y el arreglo del gobierno como un sistema. 
El gobierno como un órgano ejecutivo, no es privativo de la competencia funcional del 
poder ejecutivo sino de los poderes que integran el poder político, que incluye al 
legislativo y al judiciaL El gobierno como un sistema determina relaciones, medios y 
tiempos para acceder en el ejercicio de la administración y el gobierno. 

De las bases del régimen interior, en su naturaleza representativa democrática y 
popular, el agente integrativo y modernizador es la democracia, como proyecto político 
y como sistema de gobierno público. 

Los distintos regímenes de gobierno que se han sucedido desde 1969 en el ejercicio 
del poder en el sistema político estatal son: 

a) Profr. Carlos Hank González (16-IX-69 a 15-IX-75) 
b) Dr. Jorge Jiménez Cantú (16-IX-75 a 15-IX-81) 
e) Lic. Alfredo del Mazo González (16-IX-81 a 21-IV-86) 
d) Lic. Alfredo Baranda García (21-IX-86 a 15-IX-87) 
e) Lic. Mario Ramón Beteta Monsa!ve (15-IX-87 a 11-IX-89) 
f) Lic. Ignacio Pichardo Pagaza (11-IX-89 a 15-IX-93) 

De este último período cubierto por el Lic. Ignacio Pichardo Pagaza se considera 
únicamente por delimitación espacial el año de 1993. 

1. ACTORES Y RELACIONES DE PODER. 

Los actores que se desenvuelven en el escenario público del sistema político estatal, 
son un claro ejemplo del mosaico social en el Estado. Organizaciones políticas y civiles 
que son portavoces de programas y aspiraciones de bienestar sociaL 

Entre las organizaciones políticas permanentes y de raigambre en el quehacer político, 
se cuentan, el Partido Revolucionario Institucional, el Partido Auténtico de la Revolución 
Mexicana o el Partido de Acción Nacional. Otros partidos de menor influencia como el 
Partido Popular Socialista o el Partido Democrático Mexicano. 

Entre las organizaciones empresariales en la entidad, se tienen, entre ellas, a la Cámara 
Nacional de la Industria de la Transformación (CANACINTRA), la Cámara Nacional de 
Comercio (CANACO), la Asociación de Industriales del Estado de México (AlE M). 

Existen, a su vez, una gran infinidad de organizaciones civiles con fines y propósitos 
sociales o asistenciales. 
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Las relaciones de poder entre las organizaciones políticas y civiles, con el sistema 
político estatal, tienen un contenido democrático y en este sentido ambas coexisten con 
objetivos y fines distintos_ 

Sobresale, a su vez, la relación de representación, legítimada ésta a través del 
consenso mayoritario social, en donde, el Partido Revolucionario Institucional es el eje 
articulador de voluntades individuales. Los órganos de gobierno son elegidos con el 
carácter de la representatividad de intereses sociales y públicos. 

La relación de representación deriva una relación orgánica y recíproca: orgánica en los 
términos de una interacción dinámica entre el sistema político y la sociedad, pero, a su 
vez, recíproca, porque los órganos de gobierno como los individuos adquieren, cada 
uno de ellos, responsabilidades y funciones específicas que deben observar. 

En la noción de la representación por la decisión del consenso, se deriva una relación 
no transitiva, en el sentido que la voluntad de la mayoría es una decisión democrática 
que no se negocia o concerta. 

El proceso de modernización del sistema político estatal tiene como regla, el fortalecer 
las relaciones democráticas de poder, así como ampliar el escenario público de 
participación en el sistema político. 

2. SU CESIO N LOCAL Y ACCION CONVERGENTE: El GOBERNADOR. 

La sucesión local o el cambio de gobernador, despierta en la entidad las fuerzas 
concurrentes que han de dar paso y auge al proceso político. La sucesión de 
gobernador en el año de 1969, tuvo como candidato del Revolucionario Institucional al 
Profr. Carlos Hank González, quien triunfa con el97.4% de la votación.(2) 

En las elecciones de julio de 1975, el candidato del PRI, es el Dr. Jorge Jiménez Cantú, 
quien triunfa con el 81.9% de la votación.(3) 
En las elecciones de julio de 1981, el número de aspirantes a la gubernatura del Estado 
crece en número, el candidato del PRI, el Lic. Alfredo del Mazo González triunfa con el 
84% de la votación.(4) 
En el mes de julio de 1987, el candidato del Partido Revolucionario Institucional es el 
Lic. Mario Ramón Beteta Monsalve, quien triunfa con el 71.9% de la votación.(s) 

Dos gobernadores han sido electos por el Congreso Estatal, fungiendo como Colegio 
ElectoraL El 21 de abril de 1986, el Lic. Alfredo Baranda García (5) para substituir al Lic, 
Alfredo del Mazo González. Y el 11 de septiembre de 1989, con la designación del Lic. 
Ignacio Pichardo Pagaza (7), para substituir al Lic. Mario Ramón Beteta Monsalve. 
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Los resultados en las elecciones para gobernador constitucional, muestran la 
hegemonía de! Partido Revolucionario Institucional, en cuanto a un predominio sobre la 
preferencia del sufragio ciudadano pero, a su vez, un incremento del pluralismo social 
que no ha podido arraigarse como fuerza y opción de! pueblo mexiquense. 

Los gobernadores que van desde Hank González hasta Pichardo Pagaza llegan a la 
gubernatura del Estado como consecuencia de esta lógica hegemónica que le ha 
impuesto el Revolucionario Institucional al sistema político estatal. (Véase al final de 
capítulo Cuadro lll-1 y Cuadro 111-2). Sobre la categoría del gobernador y en particular el 
gobernador del Estado de México, los estudios y ensayos que se han realizado son 
significativos. Sobresalen por su rigor metodológico, los realizados por el Dr. Carlos F. 
Almada, el Lic. Rodolfo Díaz González y el Lic. Rolando Barrera Zapata. 

En la obra "La Administración Pública Estatal en México" del Dr. Carlos F. Almada, el 
objeto de la investigación fue la "figura del ejecutivo" para conocer los "rasgos más 
significativos de la administración estatal", "delimitando como muestra representativa 
del conjunto nacional", a los Estados de Hidalgo, Nuevo León, Sinaloa y Yucatán. 

El análisis del Dr. Almada es específico mediante cuatro líneas de acción: 

Primera, el acuerdo legal en que se desenvuelve competencialmente el ejecutivo 
estataL 
Segunda, la función de responsable de la estabilidad política del territorio a su cargo. 
Tercera, la función de arbitraje del gobernador, con las fuerzas locales, sus nexos con 
el Partido Revolucionario Institucional, con el congreso local, los ayuntamientos, las 
fuerzas económicas, las organizaciones sociales y los medíos de comunicación. 
Cuarta, la función de administrador del gobernador.(B) 

En palabras del Dr. Carlos Almada: "El exámen de las grandes vertientes de la acción 
del gobernador -garante de la estabilidad política, árbitro y vocero de las fuerzas 
locales; y responsable administrativo- nos proporcionará una visión de conjunto, útil 
para delimitar las características esenciales de la administración estatal mexicana y 
apuntar algunos trazos de su posible evolución".(9) 

La lógica del trabajo del Dr. Almada, es la de retomar la categoría del gobernador, 
desde una perspectiva político-administrativa para comprender el mejoramiento de la 
Administración Pública estatal. 

El trabajo del Mtro. Rodolfo Díaz González, titulado:"El Gobernador del Estado de 
México. Una perspectiva constitucionai"(10), tiene la característica contextua\ de analizar 
como objeto de estudio al titular del poder ejecutivo del Estado, desde una óptica 
metodológica jurídico-política. 
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Para el Mtro. Díaz González el gobernador del Estado es el"eje principal", la "cima" y el 
medio que "articula" el campo del quehacer gubernamental y la actividad de la 
Administración Pública.(11) 

El gobernador reúne otra serie de atributos que le permiten ejercer una gran influencia 
en el espacio territorial del Estado.(12) Liderazgo sobre los otros dos poderes y los 
municipios; la rectoría del ejecutivo en materia legislativa; la disponibilidad de apoyos 
judiciales; el mando de fa fuerza pública y el posible ejercicio de facultades 
extraordinarias; la titularidad del Estado y la representación exterior de los 
municipios.(13) 

Rodolfo Díaz González, sustenta esta tésis sobre el gobernador: "Considerando la 
orientación que imprime a sus facultades legales y a su actuación política, articulando 
unas con otras y buscando el logro de su programa de gobierno y la atención de las 
necesidades sociales, ha sido reconocido por su evidencia, que el gobernador 
desempeña un papel protagónico fundamental en el desarrollo del Estado. Sin señalar 
casos y épocas determinadas, este es un hecho indiscutible que no ha pasado 
desapercibido ni para la comunidad a que gobierna. ni para quién realiza esta función, 
ni por ende para el analista y el observador''.(14) 

El proceso de "decantación histórica" del cargo de gobernador en el Estado de México, 
ha sido consecuencia del marco constitucional que le demarca sus funciones y acción 
de competencia legal, así como el papel político que asume de la representación del 
Estado frente a la Federación.(15) 

Rolando Barrera Zapata. en su ensayo "El Ejecutivo del Estado de México", enfoca esta 
categoría desde la óptica político-administrativa. Lo significativo del estudio, es que 
permite comprender el rol del gobernador dentro del sistema político y de la 
Administración Pública estatal.(16) 

El gobernador del Estado-para Barrera Zapata- tiene dos grandes espacios de 
competencia. Primera, es el jefe de la Administración Pública estatal. Segunda, es el 
garante del orden constitucional. 
Esto le permite al gobernador articular un proyecto de gobierno democrático y 
modernizador, mediante tareas de: a) Promoción del bienestar social; b) Fomento y 
regulación de la economía estatal; e) Mantenimiento de la tranquilidad y orden 
público.(17) 

El gobernador del Estado desarrolla toda una serie de funciones y atribuciones de 
primer orden, que le asigna la constitución política y ser garante orgánico del sistema 
político estatal. En el primer caso estamos ante la acción pública del gobierno estatal; 
en la segunda, es la acción de comunicación y de representatividad de la identidad 
estatal, para externar esa comunicación con el sistema político nacional. 
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Como eje de la maquinaria administrativa, define las líneas del proyecto político de 
modernización del aparato público. Las políticas a instrumentar para desarrollar el 
programa de modernización y las políticas administrativas estratégicas. 

Como titular de la Administración Pública, tiene las atribuciones constitucionales para 
arreglar e introducir los cambios necesarios en la administración, en este sentido, es 
agente del cambio político y administrativo. 

Como actor el ejecutivo estatal define las estrategias y le da direccionalidad al cambio; 
asímismo, es vocero público de las orientaciones y tendencias del cambio. Preside la 
Comisión de Modernización Administrativa en el nivel de decisión estratégico y de 
coordinación global del aparato público en el Estado. (Véase el Epilogo al finc.l de este 
trabajo). 

Como acción convergente, como acción que da unidad a la voluntad popular en el 
Estado, el gobernador se caracteriza por: 

- Ser el catalizador de las políticas y las gestiones de gobierno federal en el Estado. 

- Ser el garante de la estabilidad política en el Estado. 

- Es un órgano de acción que ejecuta y acciona los mecanismos de la maquinaria 
política, mediante la dirección que le imprime a la Administración Pública estatal. 

- Es la figura política que externa la identidad y es, a su vez, la instancia política de 
arbitraje de más alto nivel en el Estado. 

La racionalidad que le da el cargo y el sistema, permiten un alto grado de autonomía 
garantizada por el pacto federal y mediante el compromiso social, es posible 

3. NATURALEZA POLITICA DEL EJECUTIVO ESTATAL 

La naturaleza política del cargo de gobernador se corresponde con el tipo de 
mecanismo constitucional que le permite ocupar el puesto.(18) Las categorías que se 
derivan son: 
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. GOBERNADOR CONSTITUCIONAL. 

Es aquél ciudadano del Estado de México que se ha favorecido con el sufragio 
mayoritario para ocupar el puesto en las elecciones ordinarias o extraordinarias. 
El gobernador constitucional adquiere este carácter a través de la legitimidad que le da 
el sufragio popular del Estado, en cuanto a asignarle la responsabilidad de encargarse 
de los negocios públicos del gobierno. 
Su situación está determinada por la Constitución Política Federal y la Constitución 
Política del Estado de México. 

GOBERNADOR ENCARGADO DEL DESPACHO. 

La naturaleza políflco-constitucional de esta categoría es la de cubrir las ausencias 
temporales del gobernador constitucional, por parte del Secretario General de 
Gobierno; esta suplencia es de tipo "extraordinario" y sujeta a los permisos que le 
conceda el congreso estatal al Gobernador para ausentarse del territorio del Estado. El 
artículo 80 de la Constitución Política del Estado contempla esta categoría . 

. GOBERNADOR CONSTITUCIONAL INTERINO. 

Puede presentarse bajo las condiciones sujetas a que no se efectúe la elección del 
gobernador Constitucional; que se efectúe pero el congreso local no pueda hacer la 
declaratoria; o habiendo resultado electo el gobernador, no se presentase a ejercer el 
cargo, la legislatura convertida en Colegio Electoral, nombrará un gobernador interino. 
Esta situación se preveé en el artículo 80 constitucional. 

La segunda situación, es cuando el congreso no pudiendo nombrar un gobernador 
interino, de acuerdo con el artículo 83, el Secretario General de Gobierno o el 
Presidente del Tribunal Superior de Justicia, adquirirán el carácter de interino para 
convocar a elecciones, en un período ordinario constitucional en la elección del 
gobernador . 

. GOBERNADOR CONSTITUCIONAL SUBSTITUTO. 

Quien es designado por el Congreso estatal, fungiendo éste, como Colegio Electoral. 
Tiene la caracterísf1ca de cubrir el periodo restante en la titularidad del gobierno estatal, 
con relación a la separación del cargo del gobernador constitucional. 

. GOBERNADOR CONSTITUCIONAL PROVISIONAL 

El gobernador constitucional provisional, es nombrado por el senado de la República a 
propuesta de una terna hecha por el presidente de la República, como consecuencia 
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de la desaparición de poderes en el Estado. Tiene éste la obligación de convocar a 
elecCiones extraordinarias. Esta acción está legalmente considerada en el artículo 76 
fracc. V de la Constitución Política Federal. 

Los gobernadores: Hank González, Jiménez Cantú, Del Mazo González y Beteta 
Monsalve, ejercieron el cargo de gobernador constitucional; Baranda García y Pichardo 
Pagaza, el de gobernador constitucional substituto. 

En este período señalado (de Hank González a Pichardo Pagaza), la acción de la 
maquinaria administrativa, que tiene como eje directivo al Ejecutivo, vislumbra un 
cambio significativo en el servicio público de una sociedad civil moderna y compleja. 

4. LA ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL. 

Es propiamente en la década de los setentas y ochentas, cuando se comienza a 
cuantificar significativamente un crecimiento en el sector central y auxiliar de la 
Administración Pública en el Estado de México.(19) 

La reforma a la estructura del gobierno comienza a darse a partir de la Administración 
del Profr. Hank González, esta premisa, no se dio como un despegue fortuito del 
desarrollo industrial del Estado de México, sino como un proceso "deliberado" de 
transformación de los mecanismos administrativos y de la presencia de la acción 
gubernamental en el desarrollo del potencial productivo del Estado de México, para 
poder enfrentar eficientemente "el desarrollo urbano, el crecimiento demográfico, la 
contaminación ambiental, la regulación de la tenencia de la tierra y el uso del suelo, el 
fomento agropecuario y forestal, la educación, la cultura, etc." (20) 

Este crecimiento deliberado de la Administración Pública estatal, comenzó a llamar la 
atención de tos estudiosos del fenómeno público administrativista, entre estos estudios, 
se cuenta el de la "Monografía de la Administración Pública del Gobierno del Estado de 
México, 1824-1984", y "La Administración Públlca en el Estado de México, 1824-1993" 
del Lic. Alexander N. Naime Libién, en donde define como hilo conductor de su 
investigación lo siguiente: " ... igualar la legitimidad de las instituciones creadas, extraer 
principios generales y particulares de la evolución de la administración en relación al 
proceso histórico del país y del Estado en particular e incluso, en un análisis más 
profundo, la ideología y el comportamiento que animaba a los responsables de la 
dirección política del Estado, pues toda Administracíón Pública, vuelta a la sociedad, 
define sus relaciones políticas con ésta, ya que en buena medida, ésta es la expresión 
instrumental y mecánica de un proyecto político".(21) 
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Otro trabajo que sigue en esta lógica de investigación, pero que ahonda más en la 
cuestión de la relación entre el crecimiento de la Administración Pública estatal y su 
vinculación con el sistema político estatal y nacional, es el de: "Descentralización y 
Administración Pública en los Estados Federados. Ensayo Analítico-Metodológico", 
realizado por los investigadores Rolando Barrera Zapata y Ma. del Pilar Conzuelo 
Ferreyra. 
Estos autores señalan que se han dado dos tendencias en el desarrollo de las 
administraciones estatales; la primera que le da preeminencia a los procesos 
democratizadores del sistema político sobre la eficiencia económico-administrativa, y 
define a la administración estatal como un "sujeto administrativo", segunda, la que 
"privilegia" la "razón técnica" sobre la "razón política, que ve a la administración estatal 
como un objeto de admin.lstración" .(22) 

Esta idea se ejemplifica y fortalece en lo siguiente: "La dinámica político-administratiVa 
de las administraciones estatales se ve afectada por las características del sistema 
político del que forman parte. Al resaltar sus vínculos con los otros ámbitos 
gubernamentales (sobre todo con el federal), y al af1rmar sus característica de 
autonomía y heterogeneidad se podrán identificar sus regularidades y contribuir al 
diseño de un esquema teórico para su comprensión y explicación" (23) 

La cuestión de la autonomía administrativa -señalan- no debe de desvincularse de la 
autonomía de gob"1erno, porque las categorías de gobierno-administración son la 
"mancuerna" a las que se les confía el ejercicio del poder político".(24) 

Sobre la heterogeneidad de la acción administrativa estatal, proponen tres variables: 

Primera, el de la preem·1nencla del sistema político, sobre la acción y eficacia de la 
Administración Pública. 
El cambio obedece a la dirección que le imprime la voluntad, o el órgano decisor de la 
política. 
Segunda, el de una Administración Pública como instrumento ejecutor de un modelo 
orgánico articulador de las relaclones entre el gobierno federal y el estatal, y 
Tercera, el de considerar a la Administración Pública como aquella institución ejecutiva 
con poder político que privilegia intereses locales y es a su vez, un medio autónomo de 
intermediación con la administración federal.(25) 

Una evaluación rec·1ente sobre el "tamaño" de la administración estatal y de su vínculo 
con el.sistema político y la administración federal, se contiene en el trabajo coordinado 
por Apolinar Mena vargas "La Magnitud y la Integración de la Administración Pública en 
el Estado de México. Angula de Interpretación Cuantificable"; en donde se plantea, qué 
"tan grande es burocráticamente" en relación a la sociedad a la que sirve.(25) 
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Una de las tésis que guían las hipótesis del trabajo, es: "A pesar de la inexistencia de 
estudios que definan la magnitud y la integración de la administración, persiste la idea 
en muchos sectores sociales, de que se tiene un aparato púb!ico demasiado grande; 
es decir, obeso, significando con ello la presencia de efectivos que son innecesarios. 
Tal h'1pótesis, ha sido la base de apreciaciones infundadas y que giran en la premisa de 
propiciar una reducción de los recursos humanos".(27) 

Para el análisis de la información -número de efectivos o empleados de la 
Administración Pública-, se utilizaron las siguientes categorías: 

a) Ambitos de Gobierno. 

1. Administración Pública Federal en el Estado de México. 
2. Administración Pública del Gobierno Estatal. 
3. Administración Pública Municipal. 

b) Sectores de Gobierno. 

1. Administración Centralizada. 
2. Administración Auxiliar. 

Al vincular el número de efectivos con la población a la que sirve, se tiene, algo más 
positivo -en cuanto a un análisis social de la administración-, para señalar que la 
Administración Pública estatal, más que ser un medio subordinado al gobierno federal 
-Rolando Barrera Zapata- o incluso, un órgano sin acción autónoma; existen claras 
evidencias de lo contrario, en cuanto al fortalecimiento de la racionalidad administrativa 
del gobierno Estatal, mediante la organicidad modernizadora que le da el marco 
constitucional-reglamentario en el Estado de México. 

En este sentido, se cita sobre el orden modernizador de la estructura organizadora y de 
las relaciones gobierno-sociedad de la Administración Pública estatal: "Más bien, lo que 
debe hacerse, son formas de disposición, organización y distribución de los efectivos 
para fortalecer el rendimiento productivo. En todo caso. se pretende que la 
Administración Pública en el Estado de México, responda con eficacia a las demandas 
que genera la sociedad".(2B) 

El sistema político estatal no es un medio que distorsione la eficiencia de la 
Administración Pública, esto se demuestra en el trabajo coordinado por Apolinar Mena 
Vargas, sino que además le da articulación y permanencia mediante la acción ejecutiva 
del gobernador y si el sistema político estatal institucionaliza, formaliza e instrumentaliza 
a la Administración Pública. ésta como contrapartida, le moderniza a través de su 
gestión social cotidiana. 
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C. PODER, APARATO PUBLICO Y SOCIEDAD. 

El sistema de orden que se deriva de la vinculación de los miembros de la sociedad con 
el aparato público estatal, genera mecanismos de poder y negociación, concertación y 
dirección pública que tienen por objetivos la satisfacción del interés general y la 
promoción del interés particular. 

En este sistema de orden se observa una interdependencia del aparato público con el 
sistema político nacional y estatal. Este juicio se avala en cuanto que los gobernadores 
del Estado de México -de Hank González a Pichardo Pagaza- han tenido que hacer 
carrera política en la Administración Pública federal, y posteriormente han ocupado la 
gubernatura de! Estado. 

En este punto, el aparato público es un nexo importante con el interés decisional de la 
sociedad. Lo es, por la propuesta democrática pública que hacen los miembros de la 
sociedad. Porque el sistema de decisión social sigue cauces de comunicación abiertos 
(prensa, radio, televisión, revistas, etc) en cuanto a sus propuestas de gobierno, y en el 
mismo orden de importancia, la sociedad determina como objetivo, la continuidad de 
las políticas de bienestar social y de apoyo al desarrollo económico. 

El sistema político, en cambio, determina sobre el régimen interior del gobierno estatal, 
la forma de acceso y los medios a través de los cuales ejercen el poder político. 

La relación del aparato público con el poder político, plantea como primera 
interrogante, el de la formación de los grupos político-administrativos, campos en los 
que actúan y fíderazgo que ejercen en la administración. 

Una segunda interrogante, se da en torno al proyecto modernizador del aparato 
público. La modernización del aparato público es un proceso constante de cambio, que 
en la actualidad ha adoptado la modalidad de consolidación, fortalecimiento y 
redimensionamiento de la administración. La reorganización del aparato público 
responde a políticas y estrategias definidas y a tendencias democratizadoras de la 
Administración Pública. 

El aparato público gestiona la integración social estatal, por la vía del consenso y 
mediante la ejecución de una política social que fortalece la identidad estatal. El sistema 
político promueve la integración social con base en la voluntad política. 
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1. GRUPOS POLITICO-ADMINISTRATIVOS. 

En el inicio de una administración es fundamental la formación del equipo de trabajo de 
los funcionarios de más alto nivel que van a colaborar con el ejecutivo estatal. Es 
evidente que la selección de los hombres que van a componer el gabinete, permite 
enjuiciar la orientación de la Administración Pública. 

Alvaro Arrecia Ayala sostiene la hipótesis del denominado "Grupo Atlacomulco", que se 
deriva del origen al que se ligan algunos gobernadores del Estado, al ser oriundos de 
ese municipio.{29) 
Arrecia identifica como principales representantes a: Isidro Fabela Alfara, Alfredo del 
Mazo Velez, Gustavo Baz Prada y Adolfo López Mateas. En la década de los setentas, 
se adhieren dos nombres más, el Profr. Carlos Hank González y el Dr. Jorge Jiménez 
Cantú. 

Esta hipótesis no ha sido comprobada; el liderazgo de algunos ex-gobernadores de la 
entidad, es más afin con el éxito de su gestión pública y el de su interés por el Estado 
de México que por la formación de un grupo para imponer un liderazgo. 

A esto, cabe también mencionar la importancia que a partir de los sesentas comienza a 
adquirir el aparato público, al mostrar un crecimiento promocionado por el explosivo 
crecimiento de la población. 

Una visión objetiva del perfil de los grupos políticos administrativos, es el que se analiza 
en la "Magnitud y la Integración de la Administración Pública en el Estado de México", al 
diagnosticarse la composición de la Administración Pública Central por su tipo de 
función. En el área de desarrollo político con el14.63% {11 ,300 efectivos); en el área de 
desarrollo social con el 84.26% (65,078 efectivos); y en el área de desarrollo económico 
con el 1.11% (859 efectivos).(30) 

Esta situación evidencia que el proceso de modernización de la administración y la 
profesionalización del servicio público hacen del aparato administrativo un medio 
racional de gestión, no influenciado por valores personales o de grupos políticos. 

En cambio, el sistema político estatal es proclive a la formación de grupos políticos en 
la expectativa del ejercicio del poder político estatal. La formación de estos grupos 
puede tener diversos antecedentes, la coincidencia en la formación profesional, de 
intereses personales, familiares o el interés por la política. Los lazos al interior del 
grupo, son también variables, aunque se subordinan al liderazgo de alguno o algunos 
de sus miembros, en casos específicos a alguno de los secretarios del gabinete de 
desarrollo político.(31) 
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2. MODERNIZACION DEL APARATO PUBLICO. 

El aparato público se puede caracte(¡zar como el conjunto de medios administrativos 
con que cuenta el gobierno, legal y reglamentariamente, para cumplir con la ejecución 
de sus fines. Es la maquinaria administrativa la que ejecuta las políticas y estrategias de 
gobierno. 

El poder no se concibe como un medio abstracto por el aparato público, sino por los 
principios que le organizan: 

a) Autoridad y responsabilidad. 
b) Disciplina. 
e) Unidad de mando. 
d) Unidad de dirección. 

Estos principios son básicos para darle uniformidad a la acción del aparato público y 
direcciona!idad en fa naturaleza de su gestión pública. 

La funcionalidad del aparato público, señala Naime Llbién: "La dinámica social y 
económica del Estado de México, se ha traducido en un incremento en las funciones 
que el Estado tiene que realizar con el propósito de poder satisfacer las necesidades 
que la sociedad mexiquense ha demandado. Así, la administración debe responder de 
manera oportuna al crecimiento de la dinámica social".(32) 
El proceso de modernización del aparato público. se inicia con la administración del Lic. 
Alfredo del Mazo, con la "Reorganización del Gobierno", para hacer del "aparato público 
un instrumento efectivo de política económica y social".(33) 

Se aprueba una nueva Ley Orgánica de la Administración Pública, que reordena el 
aparato administrativo, con nueve Secretarías de Gobierno y la Procuraduría General de 
Justicia, sentando las bases para la organización sectorial de la administración 
auxiliar.(34) 

Con esta base, el proceso de modernización es explicado por el gobierno del Lic. 
Baranda García en cuanto a una modernización de las estructuras, simplificación de 
trámites, un sistema de atención al público y racionalidad en el cumplimiento de sus 
fines.(35) 

En la administración del Lic. Mario Ramón Beteta Monsalve las líneas del proceso de 
modernización del aparato público se caracterizan por las acciones de simplificación 
administrativa, desconcentración y descentralización, diálogo y comunicación 
permanentes con la sociedad, probidad y eficiencia gubernamentales, adecuaciones 
jurídicas y orgánicas, y congruencia con los grandes objetivos nacionales. (35) 
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Con el Lic. Ignacio Pichardo Pagaza la Administración Pública en su proceso de 
modernización reexamina los campos que propiamente corresponden al sector público. 
La reexaminación del proceso de modernización del aparato público se da a través de 
una racionalidad en cuanto a la fusión de las Secretarías de Finanzas y Planeación en 
una sola. La desincorporación de organismos auxiliares que no cumplen una función 
pública estratégica o prioritaria y la simplificación administrativa de normas y 
procedimientos. (37) 

El proyecto modernizador del aparato público, se inicia con un proceso de 
reorganización del gobierno, que busca el acercamiento con la sociedad del Estado, la 
desconcentración y descentralización de la autoridad y del poder, con un reforzamiento 
de los sistemas públicos de intercomunicaciones con la sociedad, para orientarse 
finalmente en una fase de reexaminación de las funciones racionalización y 
desincorporación {consolidación de las funciones, redimensionamiento y fortalecimiento 
de la Administradón Pública). 

Este proyecto ha sido viable en la visión de los gobernadores y la voluntad pública de 
ejecutarlo en la idea de la democracia y de una Administración Pública que responde a 
las expectativas de la sociedad del Estado de México. 

3. VOLUNTAD POLITICA E INTEGRACION SOCIAL ESTATAL 

La gestión del aparato público por voluntad política se expresa en un acto de potencia 
(razón de gobierno) que mueve a hacer o no hacer una cosa. Es la resolución a 
ejecutar una acción, mediante libre determinación o disposición. Los medios a través 
de los cuales se ejecuta la voluntad política significan el decreto o el acuerdo. 

En la voluntad política por decreto, el aparato público actúa centralizadamente, los 
conductos de negociación son limitados; la energía de la maquinaria actúa en la 
dirección de la decisión gubernamental. 

En la acción de la voluntad política por acuerdo, la resolución de la acción tiene como 
escenario una sociedad más participativa, un sistema de decisión plural y democrático, 
un aparato profesionalizado (o en vías de serlo), un compromiso de gobierno 
compartido en la gestión pública. 

La voluntad política implica, en una sociedad democrática, la existencia de consenso y 
el respeto al disenso. Expresa la fuerza de la sociedad para instrumentar un proyecto 
político de gobierno. 
La integración social estatal, ha tenido como parte del proceso de identidad y voluntad, 
el acuerdo de gobierno y el consenso. 
El objeto de la voluntad política es mantener la unidad política en el Estado. 
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La administración del Profr. Hank González concibe la voluntad de integración, en los 
siguientes términos" ... desde aquí hago un llamado a todos los hombres en la entidad 
para que se esfuercen en conseguir la unidad y la concordia que nos son 
indispensables para cimentar una paz activa".(38) 

Con el Lic. Alfredo del Mazo, consiste en " ... preservar la unidad geopolítica de la 
entidad /que/ es condición fundamental y compromiso ineludible".(39) 

El Dr. Jiménez Cantú, el Lic. Alfredo Baranda García y el Lic. Mario Ramón Beteta, se 
orientan en el compromiso de la unidad política por medio de la voluntad política para 
fortalecer la identidad estatal. 

El Lic. Ignacio Pichardo Pagaza, señala que se encuentra " ... obligado a fomentar la 
unidad política de la entidad, porque en ella se sustenta la seguridad, la prosperidad del 
Estado. La unidad política será una de mis principales tareas".(40) 

La identidad estatal (oriundo o avecindado en el Estado) no es sólo un postulado 
constitucional que atribuye derechos y obligaciones a los ciudadanos del Estado, es 
también el compromiso político que se genera dentro de los tiempos democráticos de 
elección de gobernador en el sistema político estatal, para hacer prevalecer un 
proyecto político de gobierno, para el conjunto de la sociedad. 

Además, la integración social estatal, es un indicador para determinar la estabilidad 
política, así como cuantificar el grado de consenso político y la legitimidad social de la 
acción ejecutiva del gobernador. 

La voluntad política debe proporcionar las condiciones para el cambio social y la 
democratización del sistema político y administrativo. Debe identificarse con la unidad 
política estatal y con la unidad social de lo público. La voluntad política debe ser más 
democrática y más pública, es decir, debe modernizarse junto con el aparato público. 

D. DEMOCRACIA Y CAMBIO SOCIAL 

El concepto de la democracia cobra significado a traves del sistema de partidos y de su 
vinculación con el sistema político, del público (individuos) y la Administración Pública. 

Un sistema político moderno, tiene dos variables de legitimidad, el consenso y el 
disenso, en donde, " ... la libre manifestación del disenso es por lo menos un indicio, sino 
una prueba de la credibilidad del consenso y por lo tanto de la legitimidad democrática 
de la decisión colectiva".(41) 
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El diputado Sixto Noguez Estrada en la apertura de sesiones de la "L" Legislatura del 
Congreso del Estado -5 de diciembre de 1988-, habría de señalar, sobre la 
conformación de los miembros del Congreso local, a través de "mayorías y 
minorías".(42) Que van a dar pauta a nuevas formas de relación política entre los 
representantes y los representados que conllevaría a una "democracia más 
participativa". (43) 

La idea es modernizarnos en los cauces de la democracia, para incorporar el disenso 
dentro del contexto del consenso legitimador de las decisiones colectivas, en palabras 
de Bovero, " ... la solución está en socializar el poder, socializar el voto fuera de los 
centros de la política y que significa adentrarnos y entrar en un terreno inexplorado, que 
es el de la democracia socia1".(44) 

La democracia social en su apreciación conceptual, es un proceso dinámico, que 
comprende las instituciones políticas y las estruduras sociales; la organización pública 
y la social; los esquemas, modelos, comportamientos, costumbres y conductas cívicas; 
la cultura y la morfología social. 

Sus efectos se extienden a la modernización de la acción colectiva, a la 
democratización de la Administración Pública y al cambio deliberado mediante la vía del 
consenso. 

1. MODERNIZACION DE LAACCION COLECTIVA. 

El espacio de iniciativa de la sociedad en el Estado, muestra un patrón de una mayor 
participación que significativamente se ha catalogado como una forma de expresión de 
la democracia participativa, con proyección hacia una democracia social. 

El fenómeno tiene una base, y esta es la acción colectiva, que propugna por una 
reforma del sistema, que recoja las demandas y amplíe los cauces de comunicación 
para fortalecer el nexo gobernantes-gobernados. 

La acción colectiva es la potencia de realización que paseé cualquier agrupación de 
individuos; es un ejercicio en común en conjunto de hacer o decidir; es la voluntad 
concertada de la colectividad en la consecución de un fin; es la gestión que promueve 
el interés colectivo de los individuos; son las actitudes, movimientos y sentido de una 
agrupación de individuos. 

La modernización de la acción colectiva involucra un proceso de cambio 
deliberadamente concebido, dando origen a instituciones que le garanticen una mayor 
racionalidad-legal al sistema de legitimidad consensual, así como de acceso a la 
promoción de la defensa de los derechos de los individuos y la sociedad. Una 
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participación en los asuntos públicos más ampliada y menos elitizada, a través de 
grupos locales y organizaciones no gubernamentales. Un proceso de identidad, a 
través de la integración social. Aprendizaje social en la aceptación del sistema objeto 
del cambio, con formas de nuevas estructuras de funcionamiento social. 

Es así que el cambio modernizador de la acción coletiva deriva tres premisas básicas: 

a) La modernización del sistema político de sus fuerzas centrífugas y 
centrípetas de la democracia y del sistema de decisiones públicas mediante 
el consenso-disenso. 

b) El de la modernización del aparato público, en el interés de subsistemas de 
gestión descentralizados y regionalizados. Anotando al espacio de las 
dec"1siones la cercanía de los ciudadanos. 

e) La modernización de la Administración Pública con el fin de racionalizar los 
procesos de cambio social para un desarrollo estructural. Hacer de las 
formas de organización y tecnologías, con apoyo en la innovación, una 
Administración Pública social eficiente y efectiva en la ejecución de sus 
objetivos. 

Estos planteamientos diagnostican una democracia social con un quehacer político 
colectivizado, es decir, una democracia moderna, ampliada y plural. 

2. DEMOCRATIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA. 

La democratización de la Administración Pública implica hacer de ella, un medio propio 
de la sociedad a la que sirve. Significa en un sentido moderno, introducir los cambios 
deliberados necesarios, para contar un mecanismo eficaz, que dé respuesta al universo 
complejo de nuevos planteamientos en cuya solución se basa el desarrollo social. 

Estos planteamientos giran en torno a la política social, la política económica y la de 
gobierno, el sistema de toma de decisiones y las prioridades del Estado moderno. 
La democratización de la Administración Pública, "significa que los ciudadanos deben 
tener participación en la formulación de las políticas y en el análisis de las decisiones 
que los efectan".(45) 

La idea de la democratización de la Administración Pública no es asunto reciente de la 
agenda pública, es el arquetipo de la formación de la agenda pública, es decir, con la 
complejización del quehacer público se plantea, por la sociedad, el requerimiento del 
fortalecimiento de su relación con el aparato público en tos términos del proceso 
modernizador del Estado. 
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Nuevas formas de organización y estrategias de gestión instrumentan este proceso 
democratizador de la administración, la racionalidad como medios y fines que tienen 
por objeto el cambio, tienen por conocimiento, "la concertación de los puntos de vista 
de los ciudadanos".(46) 

La sociedad se involucra con la Administración Pública en los términos modernos del 
cambio social, en la realidad de los votos presentes y en el compromiso de la 
redistribución de funciones y atribuciones que hacen del ciudadano un actor público y 
de la administración, un medio democrático de gestión. 

3. DECISIONES CONSENSUALES: APARATO PUBLICO Y CAMBIO SOCIAL 

El principio de la mayoría, como medio legitimidor de gobierno, se moderniza en una 
lógica de confluencia de factores sociales que inciden y reformulan el sistema de 
fuerzas resultantes del quehacer político, mediante la d'1cotonomía conceptual 
consenso-disenso. 

El consenso es un medio del que se valen los miembros de una unidad social en 
cuanto a la existencia común de un "acuerdo" relativo a principios, valores, normas y 
sobre algunos objetivos y decisiones a tomar por la comunidad. El disenso, en cambio, 
se significa por aquellas facciones que de la totalidad que acuerda, sostienen un juicio 
contrario al de la mayoría, propuesta o proyecto de gobierno distinto.(47) 

El consenso-disenso son elementos del sistema político, en cuanto al ejercicio gradual 
de los derechos políticos que otorga la Constitución Política del Estado. Por su 
conducto se revisa el rumbo del gobierno y el objeto de la democracia. 

El Profr. Hank González en su discurso de inicio de gestión como gobernador ante la 
legislatura del Estado, señaló que la "maquinaria estatal" tenía que ser adecuada 
orgánicamente para reorientar la acción administrativa estatal. La idea del cambio 
estructural y de la acción deliberada para la ejecución de un programa de gobierno 
como razón concreta del consenso social.(48) 

Para 1981, el Lic. Alfredo del Mazo González. habría de exponer, que" ... la renovación 
periódica de los hombres, expresión de todo sistema democr.ático y la simultánea 
permanencia de las instituciones fundamentales del aparato público, hacen posible y 
obligada la revisión del rumbo".(49) 

Con el Lic. Ignacio Pichardo Pagaza, se identifica a la voluntad del Estado como una 
razón consensual de gobierno para guiar los asuntos públicos.(50) 
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La Administración Pública estatal en su proceso de modernización se fortalece a través 
de la toma de decisiones públicas consensuales, para una mayor racionalidad en la 
gestión pública. 

4. EL CAMBIO DELIBERADO POR LA VIA DE CONSENSO V LA 
DEMOCRACIA. 

La transformación del gobierno como organización en la variable de un cambio 
modernizador, implica, que "el cambio no es ni una etapa lógica de un desarrollo 
humano ine!uctíble, ni la imposición de un modelo de organización social mejor por ser 
más racional, ni incluso el resultado natural de las luchas entre los hombres y las de 
sus relaciones de fuerza. Es ante todo la transformación de un sistema de acción".(51) 

El "cambio dirigido", significa una" ... operación que pone en juego no la voluntad de un 
grupo, sino la capacidad de diferentes grupos comprometidos en un sistema complejo 
para cooperar, de otra manera en la misma acción".(52) 
Se trata, en el cambio deliberado de determinar los cambios sustantivos y adjetivos de 
inducirlos a través de una planeación estratégica. 

Las estrategias políticas del cambio deliberado en la Administración Pública, son las 
decisiones consensuales y la democratización de la Administración Pública. Ambas son 
consustanciales con la modernización del aparato púbflco. 

El cambio deliberado por la vía del consenso, involucra a los ciudadanos como actores 
sociales, les hace partícipes del cambio, y les asigna en la acción colectiva el papel de 
factores de la voluntad política. 
La democratización de la Administración Pública, es otra estrategia que fortalece el 
cambio deliberado en cuanto a la formación de la agenda y la formulación de las 
políticas públicas. 

El cambio deliberado en el escenario del sistema político se orienta por la voluntad 
política, siendo pública cuando es dirigida por tos órganos de gobierno, y social, 
cuando es motivada por la acción colectiva. 
El cambio defíberado constituye a su vez, el "descubrimiento" y la "adquisición de 
nuevas capacidades políticas dentro del sistema político". (Véase al final del capítulo 
Cuadro 111-3). 
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E. CONCLUSIONES CAPITULARES 

El sistema político estatal se ha modernizado con la acción de cambio del aparato 
público y del cambio deliberado en la Administración Pública. De hecho, es 
propiamente el aparato público el medio, por el cual el poder político adquiere 
dimensiones administrativas. 

El escenario político de los actores y grupos políticos, es sustantivamente diferente con 
relaciones de·poder más democráticos y un sistema de decisión consensual-disensual. 

El gobernador constitucional es el punto nodal del sistema político y administrativo, por 
el proceso de la sucesión local y por su acción convergente. Es un agente articulador 
del proceso modernizador del aparato público. 

La modernización de la Administración Pública, tiene como línea estratégica de la 
democratización del aparato público, el diseño y formulación de políticas con el 
consenso de los ciudadanos. La modernización de la acción colectiva, en la expectativa 
de un fortalecimiento del cambio social. 

La democracia como sistema y el consenso como mecanismo de la toma de 
decisiones, se significan en los medios a través de los cuales se moderniza el sistema 
político y el aparato público en el objeto de una política más social y de sistemas con 
sentido público moderno. Observar y analizar los cambios en el sistema político estatal, 
es un medio de acceso, para dictaminar sobre las variables del cambio prospectivo que 
pueden generarse en la Administración Pública. La modernización del sistema político, 
condensa, a su vez, el proyecto modernizador del aparato público y del programa de 
modernización administrativa de la Administración Pública mediante un cambio 
deliberado o planeado. 
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PROFR. CARLOS HANK GONZALEZ. (1969·1975). 

"Nació en Santiago Tianguistenco, Méx, el 28 de agosto de 1927. Hijo de Jorge Hank 
Weber y de Julia González Tenorio. Casado con María Guadalupe Rhon García; 
Maestro Normalista, Escuela Normal del Estado de México, 1941-1943; Especialidad en 
Ciencias Biológicas, Escuela Normal Superior de México, 1944-1946; Maestría en 
Ciencias Biológicas, Escuela Normal Superior de México, 1947-1950; Pertenece al PRI 
desde 1944, donde ha desempeñado los cargos de Delegado en los Estados de 
Chiapas, Tabasco, Campeche, Yucatán, San Luis Potosí y territorio de Quintana Roo, 
1959-1961; Consejero del Presidente del GEN, 1961. Secretario General de Sección 1, 
SNTE, 1947; Delegado General, CNOP del Estado de México, 1953; Consejero 1960 y 
Asesor del Secretario General, 1961, CNOP; Presidente Municipal de Toluca, México 
1945-1957; Diputado Federal, XLIV Legislatura, 1958-1961; Gobernador del Estado de 
México, 1969-1975; Jefe del Departamento de Educación Secundaria y Profesional, 
1952-1954; Director de Educación Audivisual, 1952-1954; Director de la Junta de 
Mejoramiento Moral, Cívico y Material1952-1954; Tesorero Municipal de Toluca, 1954, 
Gobierno del Estado de México; Subgerente de Ventas, 1961-1964, y Director General 
1964-1969, CONASUPO; Jefe del Departamento del Distrito Federal, 1976-1982; 
Secretario de Turismo, en 1988; Director, Escuela Nocturna para Obreros, CTM, 
1944·1946; Director, Centro de Alfabetización Tlacopan, 1944-1946; director, Escuela 
Primaria Rafael Fabila, Atlacomulco, México, 1947-1952; Profesor de Educación 
Primaria y Secundaria; Profesor en la Escuela Normal del Estado, 1952-1954; 
Gobernador del Estado de México, 1975; Miembro de la. Academia de Ciencias 
Naturales; Miembro de la Sociedad Mexicana de Geografía y Estadística; Rector 
Honoris Causa, Universidad Autónoma del Estado de México; Gran Banda de Primer 
Grado de las Repúblicas Arabas Unidas; Gran Cruz de la Segunda Clase de la Orden al 
Mérito; RFA; diploma e insignias de Comendador de la Orden Internacional del Bien 
Público, Comité de Acción Cultural, OEA; Gran Cruz de Isabel La Católica, España; 
Hombre del Año, 1981, Fundación Panamericana de Desarrollo, OEA; Condecoración 
La Monja Blanca, Guatemala, 1988"; Asume la titularidad de la Secretaría de Agricultura 
y Recursos Hidráulicos a partir de 1989.(1) 

DR. JORGE JIMENEZ CANTU (1975·1981). 

Nació en el D.F., el 7 de octubre de 1933; Médico Cirujano (UNAM, 1940); Maestro 
Universitario; Secretario de Organización de la Nacional, para fa Compañía de 
Construcción de Escuelas (1959); Director General de Servicios Médicos SOP 
{1952-56); dos veces Secretario General de Gobierno del Estado de México (1957-1963 
y 1963-1974); Gerente de la CONASUPO {1957-68); Secretario de Salubridad y 
Asistencia (1970-74); Gobernador del Estado de México de 1975 al 15 de septiembre 
de 1981; funcionario en la Administración Pública del Estado de México, Preside la 
Comisión para la Recuperación del Río Lerma.(2) 
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LIC. ALFREDO DEL MAZO GONZALEZ (1981~1986). 

Nació en Toluca, Estado de México el 31 de diciembre de 1943; Realizó su carrera 
profesional en la Universidad Nacional Autónoma de México donde se tituló como 
Licenciado en Administración (1962-1967); Estudios Especializados en Economía, 
Finanzas y Comercio Exterior; en Inglaterra, Argentina, Chile y Estados Unidos. 
Profesor en la materia de Administración y Finanzas en la UNAM, Instituto Tecnológico 
Autónomo de México y el Instituto Mexicano de Comercio Exterior. Ingresa al PRI en el 
año de 1962 en la Dirección Nacional Juvenil; Funge como Subgerente en el Banco 
Comercial Mexicano y Director de la División Internacional en 1972; posteriormente 
pasa a ser Director del Banco Minero y Mercantil {1973); Primer Vicepresidente de la 
Región Banca Comercial de la ALAL en Santiago de Chile y Representante de México 
ante la VIl Reunión del Consejo de Gobernadores de la Federación latinoamericana de 
Bancos (FELABAN) en Buenos Aires, Argentina; Gobernador del Estado de México 
(1981-1986).(3) 

LIC. ALFREDO BARANDA GARCIA (1986-1987). 

Nació en México, D. F., el 8 de noviembre de 1944; hijo de Alfredo Baranda Carsolio; y 
de Alicia García de la Torre. Casado con Lucía Martha Sáenz Viesca; Licenciatura en 
Derecho. Facultad de Derecho, UNAM, 1964-1969; Maestría en Economía, El Colegio 
de México, 1969-1971; Maestría en Administración de Empresas, Harvard University, 
Mass, EU; Diversos cargos en BANXICO, 1971-1980; Director de Política del Sistema 
Financiero, SHCP, 1980-1981; Secretario de Finanzas, 1981-1986; Gobernador 
Constitucional Interino, 1986-1987; Embajador en España, 1987; Profesor en el Instituto 
Patria, en el CEMLA y en eiiTAM., Procurador Federal del Consumidor.(4) 

LIC. MARIO RAMON BETETA MONSALVE (1987-1989). 

"Nació en México, D.F., el 7 de julio de 1927; Hijo de Ignacio María Beteta Quintana y 
de Carmen Monsalve Bravo; Casado con Gloria Leal Kuri; Licenciatura en Derecho, 
Escuela Nacional de Jurisprudencia y Ciencias Sociales, UNAM, 1943-1947; Maestría 
en Economía, University of Wisconsin, EUA, 1949-1950; Gobernador Constitucional del 
Estado de México, 1987 a 1989; Pertenece al PRI desde 1962, donde ha sido miembro 
del Consejo Consultivo del lEPES; Jefe del Departamento de Estudios Económicos y 
Subgerente, 1951-1954, Gerente, 1961-1964, y Subdirector, 1965, BANXICO; Director 
General de Crédito, 1965-1970, Subsecretario, 1970-1975, y Secretario, 1975-1976, 
SHCP; Director General de PEMEX, 1982-1987; Presidente Ejecutivo y Director General, 
Banco Mexicano SOMEX, 1976-1982; Profesor en la UNAM, 1951-1965, y en el 
CEMLA, 1955-1964, "Tres aspectos del desarrollo económico de México" SELA, 1963. 
(Publicación); Barra Mexicana de Abogados, LER; Gran Oficial de la Orden Nacional 
del Cedro, Líbano, 1975; Honorary Knigth Commander of the Most Excellent Order of 
the Critish Empiri, Inglaterra; Gran Cordón de la Orden Al1stlg!al, Jordania, 1976; 
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Encomienda del Mérito Civil, España, 1978; Gran Oficial de la Orden al Mérito, Italia 1981; 
Oficial de la Orden de la Legión de Honor, Francia, 1982; Comendador de la Orden Real 
de la Estrella Polar; Suecia; Gran Cruz de la Orden de Río Branco do Sul, Brasil, 1983; Gran 
Cordón de la Orden del Tesoro Sagrado, Japón, 1986".(5) 

LIC. IGNACIO PICHARDO PAGAZA (1989-1992). 

Nació en Tatuca, México. Licenciado en Derecho, Universidad Nacional Autónoma de 
México (1953-1958); Posgrado en Administración y Finanzas Públicas, Escuela de 
Economía de Londres; Beca del Gobierno de la Gran Bretaña (1962-1963); Cargos 
Desempeñados: Director de la Revista de Comercio Exterior del Banco Nacional de 
Comercio Exterior, (1964-1967); Diputado Federal por Toluca (XLVII Legislatura); 
Presidente de la Comisión de Hacienda, Presupuesto y Cuenta Pública (1967-1969); 
Director General de Hacienda del Gobierno del Estado de México (1971-1975); 
Subsecretario de Ingresos de la Secretaría de Hacienda y Crédito Público, diciembre de 
1976 a enero de 1 978; Diputado Federal en Nezahualcóyotl, Presidente de la Comisión de 
Programación, Presupuesto y Cuenta Pública (1979-1982); Subsecretaría "A" de la 
Secretaría de la Contraloría General de la Federación. (1983 a febrero de 1987); 
Secretario de la Contraloría General de la Federación (febrero 1987 a noviembre de 1988). 
Procurador Federal del Consumidor (diciembre 1987); Coordinador de 1 EPES/ PRI durante 
la campaña del Licenciado José López Portillo (1975-1976). Actualmente Gobernador 
Constitucional Substituto del EDOM EX, del16 de septiembre de 1989 a diciembre de 1992. 
(Concluye el período constitucional en 1993); Vicepresidente y Presidente del Instituto 
Nacional de Administración Pública en México; Ex-presidente del Instituto Internacional de 
Ciencias Administrativas con sede en Bruselas; Antiguo Consejero de la Sociedad 
Mexicana de Planificación; Miembro del Comité Ejecutivo de la Asociación Internacional 
de Escuelas e Institutos de Administración Pública; Miembro Honorario de la Asociación 
Académica Nacional para la Administración Pública de los Estados Unidos de Norteamérica; 
profesor del Colegio de México; entre sus principales publicaciones se encuentran "10 
años de Planificación y Administración Pública en México", Instituto Nacional de 
Administración Pública. "Política Fiscal de México" Gobierno del Estado de México, " 
Administración Pública y Desarrollo Urbano", Instituto de Desarrollo Municipal del Estado 
de México, A.C., "Introducción a la Administración Pública de México". 2 Vol. 
CONACYT-INAP"".(S) 
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IV.CAPITULO CUARTO 
EL CAMBIO DELIBERADO EN EL ESTADO DE MEXICO: 1969-1992. 





"HE AQUI LA CUESTION PRINCIPAL: EL HOMBRE AL PREVER UN 
POSIBLE CURSO EN LOS ACONTECIMIENTOS FUTUROS, NECESITA 

CONOCER LA REALIDAD CIRCUNDANTE: TANTO PORQUE ESA 
REALIDAD INFLUYE SOBRE LA CONDUCTA QUE QUIERE SEGUIR, 

OBSTACULIZANDOLA O FAVORECIENDOLA, CUANTO PORQUE 
CON SUS PROPIOS ACTOS PUEDE MODIFICAR EN MAYOR O 

MENOR GRADO ESE MUNDO QUE A SU REDEDOR ESTA. DE TAL 
CONOCIMIENTO DEPENDERA SU DECISION Y DE ESTA HABRAN DE 

DERIVARSE LAS PECULIARIDADES CONCRETAS DEL PLAN QUE 
ELABORE: EL OBJETIVO QUE PRETENDE ALCANZAR Y LOS MEDIOS 

QUE EMPLEARA PARA ESTE EFECTO". 

GUZMAN VALDIVIA 





A. REFLEXION SOBRE El CAMBIO ADMINISTRATIVO DELIBERADO. 

1. LOS OBJETIVOS GUBERNAMENTALES, LAS POLITICAS 
ADMINISTRATIVAS Y lOS RESULTADOS. 

A partir del año de 1969, resulta visible en la Administración Pública la vinculación del 
cambio con la planeación administrativa. 
La planeación es incorporada en el propósito de establecer objetivos, definir políticas y 
fijar resultados. 

Más aún, las políticas administrativas se convierten, desde entonces, en un factor de 
gran interés para los gobiernos, comenzando por el del Profr. Carlos Hank González, 
no sólo por constituir directrices que rigen la actuación del aparato público en el campo 
de lo sustantivo o adjetivo gubernamental, sino por su carácter normativo, consistente, 
flexible, guiador en la toma de decisiones y al justificar los cursos de acción en forma 
real. 

Así la planeación administrativa se convierte en una de las funciones primarias de la alta 
dirección al involucrar el establecimiento de objetivos y la determinación de políticas. 
Generalmente, los objetivos pueden considerarse como " ... planes expresados como 
resultados que se lograrán. En este amplio sentido, los objetivos incluyen propósitos, 
misiones, metas ... ".(1) 

A la planeación se suma la función de coordinación, principalmente en el ámbito del 
denominado sector auxiliar, debido a la creación de organismos descentralizados y 
empresas de participación estatal, lo que exige ampliar los tramos de control que el 
ejecutivo ejercía sobre estas entidades públicas. 

a. RACIONALIDAD FOCAL 

Con la reforma administrativa -del año de 1969 al año de 1981- se considera que la 
maquinaria administrativa exige su superación vía la adecuación a las condiciones 
vigentes, y en la dignificación de los elementos humanos que dirigen o personifican 
cualquier sistema administrativo. 
La reforma administrativa es concebida como la búsqueda de racionalidad focal, es 
decir, de eficiencia en determinado sector o rubro administrativo. 

b. RACIONALIDAD GLOBAL. 

Al llegar el año de 1981, el cambio administrativo es def1nido, dirigido e inducido en la 
maquinaria gubernamental sobre la base de una concepción global, metodológica y 
procesal y con un matiz eminentemente prescriptivo. 
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Así la racionalidad global, en el sentido de la búsqueda de eficiencia y eficacia en el 
aparato público orientada al aspecto estructural, procedimental, social, etc., es 
concebida como modernización administrativa. 

La focalización y la globat"lzación constituyen las delimitaciones conceptuales respecto 
de los términos reforma y modernización administrativa. 

La modernización administrativa se caracteriza por una pronunciada expansión 
administrativa, es decir, de incremento de dependencias y entidades en la 
Administración Pública del Estado de México, hasta el año de 1989, después de éste, la 
política administrativa imperante es la de consolidación funcional y redimensionamiento. 

En el siguiente esquema quedan representados los períodos objeto de análisis en este 
capítulo, la modalidad que en razón de ellos asume el cambio administrativo, los 
princ·¡p·¡os o líneas que le sustentaron, la concepción principal que le guió y la 
orientación de la racionalidad. 
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IV-1 CRITERIOS METODOLOGICOS DEL CAMBIO ADMINISTRATIVO DELIBERADO EN 

23 AÑOS Y CUATRO PERIODOS DE ESTUDIO. 

MODALIDAD DEL ORIENTACION PRINCIPIOS o L1 NEAS 
PERIODO CAMBIO DE LA QUE SUSTENTAN EL CONCEPCION 

ADMINISTRATIVO RAC 1 O N AL! DAD CAMBIO 

UN!PAD ~ETODOLOGICO. 
REFORMA ORGANI<AC!ON 

1969-1975 FOCAL DISCIPliNA ~ROCESAL Y 
ADMINISTRATIVA CONTROl 

COORDINACJON ESTRUCTURAL CENTRAl 1 ZAC ION 

CENTRAL 1 ZAC ION METODOLOG!Cü_ 
REFORMA CONTROL 

1975-1981 FOCAL ORGAN Il.AC ION PROCESAl 
ADMINISTRATIVA COOROINAClON 

S€ClOR!lACJON FISCAL Y ESTRUCIURAL DE5CENIRAL ¡ 1AC ION 

EVALUAC!ON 
REES IRUC TURAC ION METOOOLOGICO_ ESTRUCTIIRAl 

MODERNIZACION CONJ~OL 

1981-1987 GLOBAL EfiCIENCIA, EFICACIA REGIONAL e 
ADMINISTRATIVA At:»o!NISlRAl!VA, 

OESCEN 1 RALI lAC ION PRO';P[CT;'IO AO• IN 1 5 IRA flVA 
POUJ!CA Y ECONOMJCA 

OEStE NI RAl!lAC ION 
PROO~CI!V!OAO 

• 

' MODERN IZAC 1 ON RAC!ONALIOAD METOOOLOGICO, ESTRUCTUR~L ~ GLOBAL ROESJ ROCJ URAC ION 

1987-1992 ADMINISTRATIVA $ IMPL!é ICAC ION AD" IN I S T RA T TVA INTEGRAL. REGIONAl CALIDAD ; 
DF.:~OOA J I lAC!ON Y PROSPECTJVO 

i 
OESREGULACION 

DES I NCOR•ORAC ION 
---- ---- --





B. 23 AÑOS DE CAMBIO ADMINISTRATIVO DELIBERADO EN SEIS 
ADMINISTRACIONES Y CUATRO PERIODOS DE GOBIERNO (1969-1992). 

1). 1969-1975: "CAMBIO SOCIAL Y REESTRUCTURACION ORGANICA DE LA 
ADMINISTRACION PUBLICA". 





"El EJECUTIVO A MI CARGO PROPONDRA LAS REFORMAS 
ADMINISTRATIVAS NECESARIAS PARA QUE LAS DEPENDENCIAS Y 

APARATOS DE GOBIERNO SEAN MAS EFICACES Y SUS 
SERVIDORES MAS IDONEOS" 

CARLOS HANK GONZALEZ. 





A partir de 1969, el cambio administrativo deliberado en el aparato público se pone de 
manifiesto, para responder no sólo a las nuevas exigencias del medio, sino también a 
las demandas de una sociedad cada vez más estratificada y con un alto grado de 
expansión y crecimiento. 

Es así como el cambio social presenta una mayor influencia con respecto a las 
adecuaciones y respuestas de la Administración Pública. 

Es así que las cifras de los censos generales de población muestran que "Aunque la 
población total del Estado ha crecido, en el período 1930-1970, a una tasa anual de 
3.4%, el proceso se ha acelerado en la última década (1960-1970) hasta obtener la tasa 
de 7 .6%, con tendencia a aumentar; este aceleramiento provocó que en la última 
década la población total del Estado se duplicara pasando de un millón 900 mil 
habitantes a 3 millones 953 mil ( ... )y la población urbana del Estado creciera a una tasa 
anual excepcional de 12.9%.(2) 

Este cambio que la sociedad experimentó, propició que la política económica tuviera 
entre sus objetivos el de convertir al sector público en un ente promotor del desarrollo 
de la entidad. 

La instrumentación de la política económica se vió facilitada mediante la creación del 
denominado sector auxiliar entonces configurado por las empresas públicas, de 
participación estatal, los organismos descentralizados y la figura jurídico administrativa 
del fideicomiso. 
Es así como "Parte importante de la estrategia la constituyó la reforma administrativa 
que modificó sustantivamente el esquema de gobierno".(3) 

Las modificaciones en las prácticas hacendarías, paralelamente a la reforma 
administrativa, permitieron lograr el financiamiento " ... de una serie de actividades 
multiplicadoras de otras economías, por medio del sector paraestatal".(4) 

El acelerado crecimiento demográfico y la conurbación de la sociedad, fueron factores 
básicos en el impulso de políticas sustantivas como la de desarrollo urbano a fin de " ... 
atender las demandas de equipamiento y servicios públicos de tos grandes 
asentamientos en el área aledaña al Distrito Federa1".(5) 

Esta política sustantiva se concretizó con la política administrativa de creación de un 
organismo con autonomía administrativa y sujeto a la vigilancia del ejecutivo estatal, es 
así como surge Cuautit!án lzcalli creado con el propósito de proyectar una ciudad 
modelo en planeación urbana. 
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Otro ejemplo lo constituye la creación de la Protectora e lndustrializadora de Bosques 
como organismo público descentralizado del gobierno del Estado de México. 
El desarrollo dinámico de la actividad silvícola y la necesidad de hacer intervenir al 
Estado en la conservación de recursos naturales básicos fueron las variantes centrales 
que justificaron por sí, la política administrativa de impulso del sector auxiliar para lograr 
tos objetivos gubernamentales y las políticas sustantivas. 

De esta manera la Administración Pública es concebida como " ... el brazo ejecutor de 
los principios y programas que el pueblo requiere y el Gobierno elabora, para generar 
el avance del todo socia1".(6) 

El cambio social fue propiciado no sólo por el crecimiento natural, el crecimiento por 
corrientes migracionales y la conurbación, sino también por un factor preponderante 
que fue el impulso al sector industrial y particularmente a la industria de transformación. 

Es así como "Por el grado de industrialización, el tipo de empresas industriales y la 
complejidad de las actividades, la economía del Estado de México tiene un grado de 
capitalización superior que el de la economía nacional en su conjunto. La relación 
capital-producto en 1974 se estima en 2.4 frente a 2.3 que es la media nacional".(?) 

En esta etapa de desarrollo socioeconómico del Estado de México, y de acuerdo con 
sus objetivos y los del país, fueron delineados en forma deliberada ciertos cambios en 
la organización y en los procesos administrativos de la Administración Pública del 
Estado de México. 

"La Administración Pública desempeñó un papel toral en el amplio proceso de 
desenvolvimiento experimentado"-(s) El cambio administrativo deliberado queda 
sintetizado en las líneas siguientes: 

- Creación de nuevas dependencias. para consolidar las funciones gubernamentales. 
-Adecuación del hombre al puesto. 
- Impulso al sector auxiliar. 
-Criterios eficacistas. (Elevación en los niveles de eficacia administrativa). 
- Revisión de métodos y acciones de la Administración Pública. 
- Integración del poder ejecutivo, al primer nivel, con cinco funcionarios lo que 

representa la reducción en los tramos de control. 

Sustentado en una filosofía administrativa en la que el hombre es lo más valioso en el 
devenir histórico, por su capacidad creadora, estimulada y dirigida que es la máxima 
esperanza de la sociedad, el cambio administrativo buscó la unidad, por ser ésta el 
germen de la organización y de la disciplina, indispensables para una correcta filosofía 
de los fenómenos sociales.(9) 
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El objetivo central del cambio deliberado consistía en que la maquinaria estatal fuera" ... 
órganicamente adecuada al desarrollo y a los adelantos técnicos de la época, por lo 
que era necesario habilitarla de estructuras, instrumentos y métodos que facilitaran la 
dinámica administrativa en todos sus niveles.(10) 

En la filosofía administrativa prevaleció la idea del cambio: el pueblo fue concebido 
como un taller abierto de cambios; el aparato público, como un equipo sustentado en la 
unidad y en la organización, que avanza en el afán de realizar cosas y de realizar 
cambios. 

El cambio administrativo no se limitó a reestructurar a la Administración Pública del 
Estado de México, sino que tuvo alcances hada los municipios. Ejemplo de esto lo 
constituyó la creación del Fondo de Fomento Municipal para apoyar a los municipios de 
menores recursos y coadyuvar al fortalec·lmiento de las hac·lendas municipales. La 
Dirección de Hacienda fue la dependencia encargada de su constitución.(11) 

Otro cambio administrativo importante lo fue la creación de las coordinaciones: "A 
mediados del sexenio la mayor parte de los grandes programas públicos estaban ya en 
pleno desenvolvimiento; la administración había crecido, tanto en el sector de 
organismos descentralizados como en el del sector central. 

Fue necesario crear unidades de coordinación que centralizaran funciones de 
planeación y control de numerosas dependencias y organismos. Surgieron así la 
Coordinación de Obras Públicas, la Contraloría General de Gobierno y se fortaleció el 
Consejo de Desarrollo Agrícola y Ganadero, DAGEM; la Oficialía Mayor ampl"ló sus 
funciones con programas ejecutivos adicionales".(12) 

Los principales cambios administrativos, durante este período, son esquematizados en 
Jos Cuadros IV-2. 
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CAMBIO ADMINISTRATIVO DELIBERADO DURANTE EL PERIODO 

"CAMBIO SOCIAL Y REESTRUCTURACION ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 1969 1975" 

MODAL.. lOAD POLITICA 

"" "' PAOPOSITO ADMlN!STRATlVA SECTOR RESULTADO 
CAMBIO o u' " GUIA 

1910 MICROAOMIMISHIAT IVO LOGFU,R UNA ~AYOR AOILlDAO HASILITAR LA ~AOUIMARIA ESTATAL. 00 IRASAJO V PREVISION RJ;ORGANIZACIOW OE LA JUNTA LOCAL 
éN EL OES~ACHO OE LOS JU!- ESTRUCTURAS. INSTRU~ENTOS Y METO- SOCIAL PE CONCIL!AC!ON Y ARSlTRAJE. 
ClOS Y• TRAM!HS. DOS QUE FACILITEH LA P!HAHICA 

.,_ 
MINISTRAIIVA EN IODOS SOS NIVElES, 

1 9>0 ~!CROA OH IN !STRA!JVO RESPONDER Al FENONENO 
,_ 

R[E;<TRUCTURAGION ORGANICA OH eo- TURISMO REORGAHI!ACION DE LA OIRECCION "' RISTICO EN LA ENYJOAO "' OER EJECUTIVO. TURISMO CON LAS SIGUIENTE' OEPEN-
ADQUIERE CADA ... MAYOR DENC!AS ESTRUCTURADAS CADA ""' Oi:"SARROLLO. CONFORME A SUS O!IJETIUOS•PROWOCION 

TU.ISTICA: PLANEA<ION Y •ocu•sos: 
TURISHO SOCIAC: CONTROl DE SERVI· 
CIOS TURIST!COS Y HUSEOS-

1 ~70 M "ROAt»>IN 1 STRAT IVO COHSOLIOAR " FUNC!OH O( REESTRUCTURACION ORGANICA O!"C eo- HACIENDA EL R(OI$TRO PU5t.!CO OE: LA PROP!ó· 
COOROINACION 01: t.AS A<':IIVI OER EJECUTIVO. DAD PASA A O!;P(NOER OE LA OIAOc• 
OADES REGISTRALES EN TOllO C ION DE HAC IIONOA _ 
EL ESTADO OE Htx!CO, A 
FIN DE PROMOVER LAS REfOR• 
HAS Y NE!OOOS QUE CONTRI· 
BUYEN A LA UH[f!CAC!OH RA 
ClOHAl DEL SISIOOA REGIS• 
IRAL 

,N N [!;ROAOW IN 1 STRAT IVO EVITAR DUPLICIDADES " REESTRUClURACIOH ORGAHICA DEL eo- JUSTICIA SE; SUPRIME LA SUBOIREI:CIOH OE TRAN 
HANOO. OER EJECUIIVO. SITO (N Tt.ALNEPAHILA, 

I97Q W[CRQAON [NISIRAI IVO OBTENER ""' CLARA ViS ION ACI~A~nAR Y AJUSTAR OL FUNCIONA· JUSTICIA CREAC!OH OEl DEPARIAMEHTO OE PlA· 

"' FO~E;NJO OHIHCUONCIAL MIENTO DE LA AO~INISIRACION PU6LI· NIFICACION SOCIAL ' ESTAO!SllCA 

' CONDUCIR ""' POLIIICA CA A LAS NUEVAS CE~ANDAS '"' ·-- CR[HWAL. 
OUE PERMIIA PREVER Y APLI· PLICA H CESENVOLVI~lENIO ECONO~l-
CAR MEJOR LOS RECURSOS RE· CO, SOCIAL Y TECNICO. 
SIVOS. 
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CAMBIO ADMINISTRATIVO DELIBERADO DURANTE EL PERIODO 

""CAMBIO SOCIAL Y REESTRUCTURACION ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 1969 1975"" 

Af<O 
MO"'AL.IOAO POLITICA 

" PROPOS!TO ADMINISTRATIVA SECTOR RESULTADO 
CAMS!O oc' " GUIA 

19H M !CROAOM INI5TRA 11 VO ELEVAR EL NIVEl DE EFICA· CO~SOLIOAR LAS OISTI~TAS FUNC!ONóS GOBIUNO AMPllAC!OH OE LAS FUNCIONES 0[ " "' AONIHISTRA!IVA DE LA GUSERHANF;HT At.ES, OflC!AliA MAYOR. 
OFI"Al,IA MAYOR. 

1974 NACROAOW !NI S IRA 1 IVO CONIAR CON UNA OMPRESA OE ACTUALI<AR Y AJUSTAR El FUNCIONA- O[SARROL.LO AGROPECUARIO CR[ACJON DE LA PROOUCIORA AGRO IN· 
NATURALEZA EJIOAL (/IJ[ AGRU ~lENTO OE lA ADI<lH!STRAC!OH PUSL.!• OUSIRIAL DEl ESTADO 00 WEX!CO CONO 
PJ;: A 22 CAlPUlLJS, ENCAROA CA A LAS NUEVAS O[MANOAS 000 ,.. EMPRESA O( PARTICIPACJOH ESTATAL.. 
OA DE FAVORECER LA PROOUC- Pt.ICA OESENVOL.VINIENTO ECONOMJCO, 

ION 0[ AL.INENTOS, LA <O• SOCIAl V TECNICO. 
~E~ClAU!AClON DE LOS P~O-
DOCTOS "' ~EJO~AN!ENTO 
E;CONO!UCO SOCIAL "' '" PRODUCTORES. 

1075 MACROAOMIN !SIRA T 1 VO COIITAR '"" "" O~GA.IliSWO ACTUAUlAR Y AJUSTAR H fUNCIONA· CO>WNICAC!ONES CREACION 0€L ORGMISWO PUBLICO DES 
OUE LLEVO A CASO LA EJECU- MIENTO OJ: LA AO>llN!STRACION PUBU· V OBRAS PUBUCAS CENTRAt.IIAOO " CARACJER ESTATAL 
CJON " OBRAS PUBLICAS. CA A LAS NUEVAS DEWANOAS 000 I~PLI DENOH(NAOO ""CONSTRUCTORA DEl OSI A-
RfAlllANDO '" ESTUDIOS CA OL OOSONVOLVIMI!"NTO ECONOH!CO. DO DO IIEXICO"'. 
RHATIVOS A PCANOACIOII. SOCIA!. Y TOCNICO. 

19)5 MICROAQ¡¡ INIS TRI IVO HACER HAS HPEDJTA LA AD· DESCENTRAUlAR El H!NlSlER!O PO~U JUSHCIA CREACION OE UNA SUBPROCUAAOURp, OH 
¡¡¡¡¡¡¡¡~ACION OI; JUSTICIA. COAF!MOE ACTUAliZAR Y AJUSTAR NAUCALPAN. 

H >"[NA.C!AHióNTO DE L.A AO~!N!SHA 
C!ON PUSLICA A LAS NUEVAS OE~ANOAS 
QUE IWPL!CA OL. OOSENVOLV!~lENTO 
ECONO•!CO. SOC!AL Y IECN!CO. 

' 1075 M !C~OAO>l IN !SI "A T ¡ VO ACTUAL llAR Y ANPL.IAR '" ACTUAL!"lAR Y AJUSTAR El FUNCIONA• OU6ERNAIURA CAI'BIO EN LA OENO"!NACION SOCIAL 
FUNCIONES OEL INSTITUTO DE ¡¡iONlO OE !.A AO..IN!SlRAC!ON PUBLI- OEL INSTITUTO 00 PRO!ECC!ON A " ACUERDO CON El. HARCO JURl- CA A LAS NU!"VAS DEMANDAS QUE I"Pl! INFANCIA OH !"STAOO DE Mf::XICO "" O!CO VIGENTE CA El OESENVOlV!~IONlO éCONOMICO. EL INSI!lUIO MEXICANO PARA L.A O<· 

SOCIAL Y TECNICO. FANCJA Y lA FAI'!t.IA OH I;STA00 DE 
NfXlCO. 



2).1975-1981: "ADECUACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 
Y ESTRUCTURA SECTORIAL." 





"LA REFORMA ADMINISTRATIVA HA TENIDO EL PROPOSITO DE 
INTEGRAR LOS ESFUERZOS DEL SECTOR PUBLICO CON EL 
OBJETO DE RACIONALIZAR LOS RECURSOS Y LOGRAR LA 

EFICIENCIA Y EFICACIA QUE REQUIEREN EN EL ESTADO DE 
MEXICO Y EL PAIS" 

JORGE JIMENEZ CANTU. 





En el período 1975-1981 la población del Estado de México asciende a 6.150,000 
habitantes, cifra que deja entrever al desarrollo social como un fenómeno complejo, 
reto que requiere de un esfuerzo de organización intensiva ya que la dinámica de la 
sociedad sobrepasa muchas veces a las formas de administración gubernamentales, lo 
que arroja una deficiencia administrativa que provoca un malestar social e imposibilita 
nuevas instancias de organización y control. De esta situación se deriva la necesidad 
de la congruencia socioadministrativa. 

"Todo programa de gobierno debe tener como meta el desarrollo integral de la 
población, esto podrá ser realidad si las acciones emprendidas responden a objetivos a 
corto, mediano y largo plazo, de acuerdo con el recursos disponibles en lo físico, lo 
económico y lo político destacando por encima de todo lo más valioso que son 
recursos humanos organizados y con la firme determinación de participar en los 
cambios. 

Una buena planeación requiere unidad doctrinaria y coordinación de esfuerzos para 
aprovechar ckcunstacias que permitan jerarquizar abordamientos exitosos y así cumplir 
con las demandas sociales emergentes y la buena disposición anímica de quiénes 
habrán de ser coparticipantes en fas tareas".(13) 

La primera medida de la reforma administrativa fue la expedición de la Ley Orgánica del 
Poder Ejecutivo que establecía como propósito el de superar los sistemas organizativos 
de la Administración Pública, atendiendo a los nuevos requerimientos y de acuerdo con 
la estructura dinámica y eficaz de las funciones del gobierno.(14) 

La reorganización de la Administración Pública responde a imperativos diversos como 
el de evitar la duplicidad de funciones, la adecuación de los mecanismos y engranajes 
de la administración a las realidades sociales contemporáneas, la articulación dinámica 
de una perteccionada división del trabajo para conducir la acción administrativa dentro 
de cauces de eficiencia, oportunidad y conveniencia social; la racionalización de la 
acción administrativa, el aumento en las funciones y en el volúmen de los asuntos 
encomendados a las diversas dependencias y entidades de la Administración Pública, y 
la agilización en los procedimientos administrativos, esencialmente. 

En el ámbito federal se promueve una reforma social que se manifiesta en tres 
vertientes: "La Reforma Política, la cual, va encaminada a fortalecer la vida democrática 
del país: la Reforma Administrativa, dirigida a la adecuación y capacitación de las 
instituciones actuales, para servir mejor a la política integral de desarrollo, y la Reforma 
Económica cuyo fin es promover un crecimiento alto y sostenido, para dotar a todos los 
mexicanos de empleo y de los mínimos de bienestar para lograr ser una sociedad cada 
vez más justa".(15) 
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El marco global de la reforma administrativa fue trazado, desde sus inicios, por el 
gobierno del Lic. José López Portillo con el propósito de " ... promover un decidido y 
solidario esfuerzo de eficiencia, eficacia y congruencia en todos los campos y niveles 
de la actividad nacional".(16) 

Sobre esta base surge el programa de reforma administrativa, en seguimiento a los 
lineamientos generales de política establecidos en el Plan Global de Desarrollo, que 
sienta el "Marco global de la Reforma Administrativa" comprendiendo, entre otros 
objetivos: la organización del gobierno para organizar al país, la programación como 
instrumento fundamental de gobierno; el establecimiento de un sistema de 
administración y desarrollo del personal público federal; una mayor coordinación de la 
federación, los estados y los municipios en los procesos de desarrollo económico y 
social del país.(17) 

Las etapas del programa de reforma admin"1strativa esencialmente delineadas fueron: la 
organización más eficiente de las dependencias directas del ejecutivo; la asignación de 
responsabilidades de coordinación sectorial a los titulares de las dependencias 
centralizadas, el establecimiento de mecanismos y criterios para coordinar los 
esfuerzos de los distintos sectores entre sí, y la denominada 'Reforma de Ventanilla' a 
fin de facilitar los procedimientos y humanizar el trato directo con el público. Asimismo, 
la racionalización en el uso de los recursos materiales, la desconcentración por 
extensión de los servicios (geográf1ca), los Convenios Unicos de Coordinación con la 
federación para fortalecer a los estados y municipios, fueron las características 
principales que asume el programa de reforma administrativa.(lB) 

Así, una vez establecidos los objetivos, se buscó su p!aneación, organización, 
financiamiento y evaluación para mejorar la Administración Pública en beneficio de los 
ciudadanos del Estado. 

La reforma administrativa fue comprendida en las siguientes líneas: 

Estructurar un aparato administrativo susceptible de actualizarse conforme al 
desarrollo futuro de nuestra entidad. 

"El Estado de México requiere contar con mecan"1smos adecuados de 
programación, ejecución y control, que le permitan resolver, en lo interno, los 
conflictos entre sus partes y componentes y, en lo externo, adaptarse a las 
contingencias del medio ambiente, las cuales también están en constante 
transformación". En su vinculación con el cambio social, el programa de reforma 
administrativa estableció que "Las sociedades son estructuras que están en 
constante movimiento. En consecuencia se hace necesario adecuar los 
instrumentos de administración al crecimiento cualitativo y cuantitativo de las 
demandas -presentes y futuras- de la población, fenómeno que constituye no sólo 
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un problema de ejercicio técnico-especulativo, sino de legitimidad sociopolítica, ya 
que el Estado debe siempre procurar estar en condiciones de cumplir eficaz y 
honestamente las responsabilidades que justifican y explican su existencia 
social".(19) 

Otros aspectos importantes que resalta el programa son: 

1). La descentralización de funciones. 

2). La desconcentración de acciones. 

3). El instrumento de planificación es concebido como origen y fin del 
desarrollo. Se trata de concurrir al desarrollo del Estado, mediante la 
planificación del desarrollo de la Administración Pública. 

4). La actualización de la Administración Pública del Estado de México 
considera las siguientes premisas: 

4.1). Conocer la realidad del Estado a través de la captación de información de 
los 3 elementos que conforman a la entidad federativa: pueblo, territorio y 
gobierno. 

4.2). Unificar criterios en relación a la información de Jos distintos sectores, así 
cada dependencia del gobierno elabora sus catálogos con los datos 
correspondientes y los envía al Banco Central de Datos. 

4.3). Se elabora el Reglamento de Informática para instrumentar el lenguaje 
común y reglamentar al Sistema Estatal de Informática a través del Comité 
Estatal de Informática. 

4.4). En el área de finanzas la reforma administrativa implicó la desconcentración 
de la Dirección General de Hacienda en Delegaciones Hacendarias, la 
Carpeta Manzanera, el Centro de Servicios Administrativos, y el Visitador 
Hacendaría, entre los más importantes, y que se sintetizan en la 
desconcentración física y administrativa de la dirección señalada. 

4.5). La actualización de los sistemas y procedimientos administrativos, se llevó a 
cabo con el fin de hacer más eficiente y menos costosa la captación de los 
fondos públicos. 
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4.6). Se buscó apoyar a la Administración Pública en forma coordinada con la 
federación y los municipios, considerando las leyes de coordinación fiscal y 
los Convenios de Cooperación Administrativa para lograr mayor agilidad 
(ADMITE). 

4.7). Se orientaron esfuerzos para capacitar en forma permanente a todos los 
servidores públicos en todos los niveles, en cuanto a los nuevos sistemas, 
procedimientos y técnicas administrativas, con el propósito de que elevaran 
su eficiencia en beneficio de la ciudadanía.{20) 

En suma, el cambio administrativo durante el período 1975-1981, se vinculó con la 
planificación del desarrollo, orientándose a generar sistemas operativos en 
determinados sectores y propiciar, en consecuencia, capacidad operativa. 

Además de su orientación focal, el cambio administrativo se delínea en aspectos de 
carácter procedimental, procesal, fiscal y técnico, esencialmente, lo que en su conjunto 
es el antecedente inmediato de la racionalidad global o modernización administrativa a 
partir del año de 1981. 

Los cambios macroadministrativos se orientaron a la adecuación o mejoramiento de los 
instrumentos de ejecución de las decisiones gubernamentales, simplificando 
estructuras y procedimientos administrativos, reorganizando internamente algunas 
dependencias y entidades como en el caso del Instituto Mexicano para la Infancia y la 
Familia del Estado de México que en marzo de 1977 cambia su denominación por la de 
Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia, convirtiéndose en un modelo de 
organización en todas sus áreas.{21) 

Los principales cambios macroadministrativos, durante este período, son 
esquematizados en los Cuadros IV-3. 

192 



JV-3 CAMBIO ADMINISTRATIVO DELIBERADO DURANTE EL PERIODO 

DECUACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA Y ESTRUCTURA SECTORIAL 1975 1981" 

MOOALIDAD POL!TICA 
AÑO ce PROPOS!TO ADMINISTRATIVA Si:CTOR RESULTADO 

CAMBIO oc e ce GUIA 

1 ~76 HACROAOH 1 NI5 TRA T IVO PlANUiR ' COORDINAR '" ADAPTAR lA ESTRUCTURA DE lA AOHI- DESARROLLO SOCIAL CREAC!ON DE LA D!RECCION OE CUl!U· 
PeQORANAS OUE EN lA MATE- Nl5TRACION PUBliCA A LOS REQUER!- RA f!SICA Y RE<:REACION. 
RIA DESARROLLEN LAS INSTI· HlENTOS SOCIALES 
TUOONES OFICIALES Y PRI· 
VAOAS PARA PRONOCION DE lA 
CULTURA f!SICA Y El 00POR-
H. 

!976 ~ACROAOMIN 1 ¡rRAT !VO <;ONTAR CON UNA OEPONOENCIA ADAPTAR LA !1STRUCIURA 00 LA AOHl- DESARROLLO SOCIAl CREACION DE LA OIRECCJON PRO!IOTORA 
ONCARGAOA " ORGANIZAR Y NISlRAC!ON PUBCICA A LOS REOUERI- DE NEJORANIENTO OH AHBIONTE Y OEl 
CONCJENl liAR ' ,, "'" H!ENTOS SQ,;¡ALES. SORVIC:IO SOCIAL VOLUNTARIO. 
CLEOS DE POBLACION PARA El. 
•EJO"AMIENTO DEl. A•BJENIE. 

,.,. •A CROAD" 1 N !SIRA 1 !VD ~ESPONDf'R AL INCRO•ENIO EN ADAPTAR LA ESTRUCTURA DO LA AOMI- OOBIERNO REE 5 T RUCTURAC ION DE LA OIRECCION 
EL VOLUMEN DE LOS ASUNTOS lliSTRACION PUBLI<;A A LOS REOUERI• JURIO!CA Y CONSULTIVA. 
DE CARACTER Al>MINISJRATlVO MIENTO$ SOCIALES, 
Y JUDICIAL ONCOMENOAOO$ AL 
PODER EJECUTIVO ON EL ,. 
TAOO DE ME<ICO. 

1976 MA<;ROADN IN 15 T RAT IVO RESCATAR ' PRl>MOVER '" AOAP1AR CA HIRUCIVRA DE LA AOMI- OESARFWLLO SOC!Ac CREACION DE LA DIRECCION OE PA!RJ· 
BIENEs CU"URALE$ Y ARTJS- ll!SlRAo!ON PUBLICA A LOS REOUER]- ~OHIO CULTURAL' ARHSTICO 
TICOS EN El ESTADO DE •E- MIE.TOS SOCIALES. 
XltO, OUE SON DE INCACCU-
LABUO VAlOA ?ARA EL ALIMEN 
TO DEc óSPIRITU 

1916 WACROAO" 1 N IST RA TIVO DAR ~AYORES FACTC!DADES A DEs<;ENlRAL!IAR FUHC!ONOS Y DOSCON- HACIENDA OESCENTMLilACIOH DO LA DIR(CC!ON 
LOS CAUSANTES EN " PAGO CENTRAR ACCIONES A FIN DE ADECUAR DO HAC!fNOA EN SE!$ ZONAS FISCALES 
DE SUS OBLIGACIONES. LOS MOCANIS~OS ~ ENGRANAJ!;S DE " ADMINISTRACJON A t.AS REALIDADES 50 

CIAL<S CON!(MPORANEAS. 
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CAMBIO ADMINISTRATIVO DELIBERADO DURANTE EL PERIODO 

"ADECUACION DE LA ADMINISTRAC!ON PUBLICA Y ESTRUCTURA SECTORIAL 1975 1981" 

MODALIDAD POLJTIC:A "o ce PROPOSITO ADMlNlSTRATIVA SECTOR RESULTADO 
CAMSIO o oc " GUIA 

1976 H !CROADMIN l ¡T RAT IVO CO~TAR CON UNA ENTIDAD PU- ADAPTAR LA éSTRUCTURA DE lA ADNI- AGROPOOCUARIO CREAr;ION DE FERI!LIZANTOS EDO!OE~. 
Sl!CA ENCARGADA (lE LA D!S· NISTRACION PUBLICA A lOS REQUERI- s.• .. co;oo E~PROSA DE PARTICIPA-
TRJSUCION Y CO>OERC!Al!IA- MJONTOS SOC!Alt¡S, C!ON ESTATAL 
ClON OE FERllLilANIES, IN-
SUHOS, NAOUINAR!A E IMP"'" 
"[NJOS, ENTRE LOS PRODuCTO 
ROS AGROPECUARIOS DEl ESIA 
00 DE ME>ICO. 

1078 N !CROAON IN !Sl RAT IVO <;ONTAR t;ON UNA ENI!OAD PU· ADAPTAR LA ESTRUCTURA DE LA AO><l- AGROPECUARIO CREAC ION DE LA eAaR!CA DE ]MPL[· 
BLJCA ENCARGADA OE LA FA· NlSTRACION PUBLICA A LOS ROOUERI- "EN TOS AGR!COLAS COP•O<~. 5 A " BR!CACION, P!STRIBUCIQN Y MIENIOS SOCIALES " COMO EMPRESA DE PARTICIPA-
COMERCI"JZA<;ION OE I"PlE· ClON ESTATAL 
HENTOS AGR!COLAS. 

,.,. M.CROAOM IN 1 S TRA T l VO CONSOUDAR. AMPLIAR Y ME· M00lf!CAR V ADAPTAR"' APARATO PU- GUBERNATURA ADECUAC ION " '" ESIRUCIURA$ Y 
JORAR H IJSHMA OE ASIS- BLICO A FIN DE CONVERTIRLO EN PRO- SISTEMAS AOMINI>TRAfJVO$ IN$) !fU· 

• JENCIA V PROMOCION SOCIAL MOJOR CONl!NUO OE LA ELEVACION "' C!ONALES. MEDIANTE_. INSTRUMENTA-
PARA H CUAL FUE CREADO OL '"' NIVEL<S DE VIDA DE LA POBLA- C ION V EJECUCION DEL PROGRAMA ~¡-

l98l Dli'EM CION REFOR"A AD.Wl5TRATIVA <OIF) 





3). 1981-1987: "CAMBIOS ESTRUCTURALES EN LA 
ADMINISTRACION PUBLICA Y DESARROLLO SOCIAL" 





"PARA HACER DEL APARATO PUBLICO UN INSTRUMENTO 
EFECTIVO DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL HEMOS INICIADO 

UN PROCESO INTENSO DE MODERNIZACION DE LA 
ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL, QUE NO SE AGOTA EN LOS 

ASUNTOS DE MERO INTERES TECNICO O SOLAMENTE 
PROCEDIMENTAL, SURGE COMO PRODUCTO DE UNA NITIDA 

VOLUNTAD POLITICA PARA INCREMENTAR NUESTRA CAPACIDAD 
DE RESPUESTA A LAS DEMANDAS SOCIALES Y CONTRIBUIR A 

REVERTIR LA INERCIA CENTRALIZADORA". 

ALFREDO DEL MAZO GONZALEZ. 

"MEXICO SE MODERNIZA, NUESTRO ESTADO ASUME SU 
RESPONSABILIDAD EN EL PROCESO, CON LA CONVICCION 

FEDERALISTA QUE NOS IMPONE ENFRENTAR NUESTRA 
CIRCUNSTANCIA ESPECIFICA". 

ALFREDO BARANDA GARCIA. 





Para el año de 1981 el número de habitantes en el Estado de México, había ascendido 
a 7'564,335 crecimiento que se explica en función de las fuertes corrientes migratorias, 
atraídas por el centro del país que desde 1960 se presentaban como consecuencia del 
crecimiento económico generado con las políticas del llamado desarrollo estabilizador 
orientadas, básicamente, a la sustitución de importaciones y a la consolidación de la 
planta productiva del país.(22) 

El aumento de las corrientes migratorias hacia el Estado de México derivó del proceso 
de industrialización y la consecuente formación de polos de desarrollo que propicia la 
movilización social de la población con efectos notorios en los sectores económicos y 
en la composición, distribución y estructura demográfica. 

En este contexto de cambio social, la Administración Pública es concebida como 
instrumento básico del gobierno del Estado, y como el resultado del proceso de 
superación que han demandado sus generaciones, para el desarrollo socioeconómico 
integral, "La entidad pose características muy diversas y complejas, por su desarrollo 
industrial, agropecuario y comercial; motivo por el cual la Administración Estatal 
representa un aspecto de especial atención para sus gobernantes. El quehacer político 
en la Entidad, se desarrolla con la colaboración de la modernización administrativa 
promovida desde el primer día de su gestión por el Ejecutivo del Estado, cuyos 
preceptos se instituyeron y aplican como un proceso dinámico, el cual es 
perfeccionado ante los constantes cambios y urgentes demandas que la sociedad 
mexiquense requiere. El aparato gubernamental es el medio para contribuir al mejor 
logro de los objetivos del Estado y a coadyuvar a resolver la problemática que implica el 
tener un vasto y complejo campo administrativo público; el proceso de modernización 
cuenta con elementos de decisión para precisar nuevas expectativas y modificar 
rumbos; concretados éstos, a través de planes y programas".(23) 

Es así que en este período de gobierno, el cambio administrativo deliberado se centró 
en el aparato público como instrumento para la conversión de los objetivos, planes y 
programas gubernamentales en acciones y resultados. 

La estrategia general de modernización del país presenta, como uno de sus objetivos 
esenciales, el fortalecimiento del federalismo. Sobre esta base en las entidades 
federativas, la Administración Pública debería de incrementar su capacidad de 
respuesta, por lo que el cambio administrativo es entendido como un proceso 
permanente, programado y participativo. 

Así por vez primera existió lo que se ha denominado como programa experimental de 
reforma administrativa que, por el sentido conceptual en que se maneja, ciertos 
elementos estratégicos fundamentales lo definen en términos de modernización 
administrativa. 
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Dichos elementos estratégicos son: 

Reorganización sectorial de la administración estatal, a efecto de simplificar su 
estructura y delimitar tanto los niveles normativos como los de operación. 

Revisión y replanteamiento de los mecanismos de regulación y apoyo 
administrativos. 

Adopción de un 'Esquema Regional Unico' con miras a lograr un desarrollo 
equilibrado en las diversas zonas de la entidad federativa. 

Participación ciudadana y perfeccionamiento e institucionalización de sistemas de 
comunicación social y consulta popular. 

En su fase de instrumentación, el cambio administrativo deliberado parte de seis 
objetivos específicos: 

Hacer del aparato gubernamental un instrumento efectivo de política económica y 
social. 

Incrementar la eficiencia y eficacia de la administración estatal con énfasis en el 
mejoramiento de la atención al público. 

Orientar la administración hacia un desarrollo equilibrado entre las regiones de la 
entidad federativa. 

Apoyar el fortalecimiento político, administrativo y económico de los municipios. 

Actualizar y compatibilizar la legislación con los objetivos de la Administración 
Pública estatal. 

Mejorar los sistemas de administración de justicia.(24) 

Sobre esta base, el programa integrado: reforma administrativa para el período 
1981-1987, se estructuró como sigue: 

"1). Reforma a las bases jurídicas, orgánicas y funcionales de la Administración 
Pública estataL 

1.1). Reforma a la estructura orgánica y funcional. 
Todas las Secretarías en el ámbito de su competencia. 
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Secretaría de Administración. 

1.2). Reformas para la desconcentración administrativa y territorial. (Regionalización 
única). 
Secretaría de Planeación. 
Secretaria de Desarrollo Económico. 
Secretaría de Desarrollo Urbano y Obras Públicas. 
Todas las Secretarias en el ámbito de su competencia. 
Secretaría de Administración. 

1.3). Reformas y adecuación a las bases jurídicas. 
Secretaría de Gobierno. 
Sub-secretaría de Gobierno "B". 

1.4). Instrumentación de los mecanismos de reformas. 
Todas las Secretarías en el ámbito de su competencia. 
Secretaría de Administración. 

2). Reformas para el mejoramiento de los sistemas de administración de justicia y 
atención al público. 

2.1). Reformas a la administración de justicia en el ámbito del Ejecutivo EstataL 
Secretaria de Gobierno. 
Sub-secretaría de Gobierno "A". 
Procuraduría General de Justicia. 
Secretaría del Trabajo. 
Procuraduría y Tribunal Fiscal. 

2.2). Reformas para la simplificación de trámites y mejoramiento de los servicios al 
público. 
Todas las Secretarías en el ámbito de su competencia. 
Coordinación de Comunicación Social. 
Secretaría de Administración. 

2.3). Reformas al sistema de comunicación social. 
Coordinación de Comunicación Social. 

3). Reforma a los sistemas de planeación, programación, presupuestación y 
financiamiento, control y evaluación. 

3.1). Reforma a los sistemas de planeación del desarrollo y de 
programación-presupuestación del gasto público. 
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Secretaría de Planeación. 
Secretaría de Finanzas. 

3.2). Reformas al sistema de ejecución del presupuesto. 
Secretaría de Planeación. 
Secretaría de Finanzas. 
Secretaría de Administración. 

3.3). Reformas al sistema de financiamiento. 
Secretaría de Fmanzas. 
Secretaría de Desarrollo Económico. 
Secretaría de Planeación. 

3.4). Reformas a los sistemas de contabilidad gubernamental, auditoría, evaluación 
y control. 
Secretaría de Planeación. 

4). Reformas a los sistemas de apoyo e información. 

4.1 }. Reformas a los sistemas de administración y desarrollo del personal público. 
Todas las Secretarías en el ámbito de su competencia. 
Secretaría de Administración. 

4.2}. Reformas a los sistemas de recursos materiales. 
Secretaría de Administración. 

4.3). Reformas a los sistemas de informática y estadística. 
Secretaría de Planeación. 
Secretaría de Administración. 

4.4). Reformas a los sistemas de administración de archivos, administrativos e 
históricos, y publicaciones oficiales. 
Coordinación de Comunicación Social. 
Secretaría de Administración. 

5). Reformas para el fortalecimiento municipal y la participación ciudadana, y 
revisión de los mecanismos de coordinación Federación-Estado. 

5.1 ). Reformas administrativas para el fortalecimiento municipal y la participación 
ciudadana. 
Todas las Secretarias en el ámbito de su competencia. 
Unidad de Asesoría Municipal. 
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Secretaría de Educación, Cultura y Bienestar Social. 

5.2). Revisión de los mecanismos de coordinación Federación-Estado. 
Todas las Secretarías en el ámbito de su competencia. 
Secretaría de Planeación. 

5.3). Apoyo a las reformas internas de los poderes Legislativo y Judicial. 
Secretaría de Gobierno. 
Sub-secretaría de Gobierno "A" 
Sub-secretaría de Gobierno "8". 
Asistencia técnica por parte de la Secretaría de Administrac1ón".(2S) 

La modernización administrativa en este período inicia con una reestructuración a fondo 
de la Administración Pública con sustento en la Ley Orgánica de la Administración 
Pública del Estado de México expedida en 1981 que se jusWca en el objetivo de 
redefinir " ... las competencias entre las dependencias del Ejecutivo, crea/r/ algunas 
otras, elimina/r/ duplicaciones, omisiones y traslapes que el crecimiento de la 
administración ha provocado, y pretende asignar competencias y responsab-Ilidades en 
forma clara y precisa a las diversas dependencias que integran la estructura orgánica 
que se propone, conteniendo, a la vez, reglas generales para la operación y 
funcionamiento del sector paraestatal" .(26} 

Por el contexto histórico y el tipo de fenómenos y sucesos sociopolíticos en los que se 
presenta esta modalidad del cambio administrativo deliberado, la orientación de la 
racionalidad es global, lo que significa que la búsqueda de la eficiencia y de la eficacia 
en la gestión pública tiene una pronunciada connotación social, es decir, el cambio 
deliberado, inducido y planeado tiene como punto central de interés, la vinculación del 
aparato público con la sociedad a la que sirve. 

Durante estos años -1981-1987- que tienen como ejes de la maquinaria administrativa 
estatal a dos gobernadores, (el Lic. Alfredo del Mazo González electo en forma 
constitucional por el sufragio universal, quien cubre la gestión hasta el 21 de abril de 
1986, y el Lic. Alfredo Baranda García electo por el sufragio soberano del Congreso 
Estatal, termina el período) la administración adquiere una fisonomía moderna, de 
democratización, de reinstitucionalización de la racionalidad y que tiene como 
característica esencial la expansión administrativa. De esa manera, en términos 
comparativos, es durante este sexenio que la Administración Pública presenta su mayor 
crecimiento, factor al que contribuyen, en gran medida, las entidades públicas creadas 
en el sector auxiliar. 

En suma, la modalidad 
deliberado es la de 

que, entre 1981 y 1987, asume el cambio 
modernización administrativa. como un 

207 

administrativo 
proceso de 



reestructuración, consolidación funcional y fortalecimiento del aparato público en la idea 
de adaptarlo a las condiciones del cambio que experimenta la sociedad en el Estado de 
México. 

Los principales cambios administrativos, durante este período, son esquematizados en 
los Cuadros IV-4. 
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4). 1987-1992: "CONSOLIDACION FUNCIONAL Y 
REDIMENSIONAMIENTO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA". 





"LA ACTUAL ADMINISTRACION MANIFIESTA SU VOLUNTAD 
POLITICA DE PROMOVER UN ESTILO DE DESARROLLO APOYADO 

EN LAS ASPIRACIONES DE CAMBIO DE LAS MAYORIAS ... " 

MARIO RAMON BETETA MONSALVE 

"DESDE HACE MUCHOS AÑOS LA ADMINISTRACION DEL ESTADO 
GOZA DE BIEN GANADO PRESTIGIO DE SER EFICAZ Y ESTAR 

ORGANIZADA PARA SERVIR A LA POBLACION. ESTOY 
CONVENCIDO QUE HOY LA ADMINISTRACION TIENE QUE SALIR 
DEL PALACIO Y DE LOS PALACIOS DE GOBIERNO Y GANAR LA 

CALLE". 

IGNACIO PICHARDO PAGAZA 





El cambio social en 1987 continuó en la línea del incremento cuantitativo con sus 
efectos cualitativos hasta llegar a la suma, en 1990, de 9'815,901 habitantes. Así se 
asevera para entonces que "Somos la entidad con mayor población en el país. Uno de 
cada seis mexicanos vive en el estado. Tenemos más población que cualquier país 
centroamericano o del Caribe y más que muchos de ellos en conjunto. Un solo 
municipio; Nezahua!cóyotl, tiene mayor número de habitantes que 13 entidades de la 
República".(27) 

Es así que la base para determinar y definir los objetivos gubernamentales y la política 
administrativa es el cambio social, por lo que en 1990 se puntual'lza que "En materia de 
política interior y de gobierno el aspecto más importante es el de la población".(2B) 

En este período, objeto de estudio, se tiene ejerciendo la titularidad del ejecutivo estatal 
al Lic. Mario Ramón Beteta Monsalve electo constitucionalmente mediante el sufragio 
universal y al Uc. Ignacio Pichardo Pagaza electo por el sufragio soberano del 
Congreso del Estado de México. 

La gestión del Lic. Beteta, (15-IX-87 al 11-IX-89) observa continuidad en el criterio de 
expansión administrativa, bajo tos lineamientos de acción siguientes: 

- Simplificación administrativa, en ta f1nalidad de aumentar la eficiencia en las tareas 
del gobierno y mejorar su imagen pública. 

- Desconcentración y descentralización, para acercar la Administración Pública al 
ciudadano. 

- Diálogo y comunicación permanentes con la sociedad, para lograr una efectiva 
participación de la sociedad en tos programas gubernamentales. 

- Probidad y eficiencia gubernamentales, con el propósito de reforzar las normas y 
mecanismos de control sobre la actuación de !os servidores públicos de todos los 
niveles. 

- Adecuaciones juríd'1cas y orgánicas, para hacer viables los programas de gobierno. 

- Congruencia con tos grandes objetivos nacionales, para refrendar el compromiso 
histórico y político del Estado de México con el país.(29) 

Estas políticas administrativas se tradujeron en resultados concretos, entre Jos que 
destacan, por su importancia para la función pública y su orientación social, la creación 
del organismo público descentralizado denominado Aeropuertos y Servicios Auxiliares 
del Estado de México; ta creación de la Comisión Estatal de Ecología, la constitución de 
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algunos fideicomisos como el Instituto de Investigaciones y Desarrollo Artesanal y 
Microindustrial del Estado de México; asf como del Fondo para el Fomento de las 
Exportaciones de Productos Manufacturados. 

Al llegar el Lic. Ignacio Pichardo Pagaza a la gubernatura del Estado (11 de septiembre 
de 1989), este tipo de políticas administrativas y de resultados, son replanteados 
tomando como base el nuevo diseño en el perfil del Estado mexicano. 

Es así que se evidencia la reforma del Estado mexicano, en el sentido de un Estado 
que" ... da continuidad a la sociedad y establece las pautas de dirección y de cambio. A 
partir del núcleo del mismo Estado, se origina el proyecto de modernización, lo cual 
implica una transformación profunda, donde debe delimitar nítidamente su rol como 
agente central de desarrollo, y por otro lado, del sistema de representación política: es 
decir, convertirse en un auténtico agente de expresión de las demandas de los 
ciudadanos".(30) 

Lo anterior implica que se busca un Estado más inteligente y con mayor capacidad 
para dar respuesta a las crecientes y complejas demandas derivadas del cambio social. 
El Estado, en la modificación de su rol, se presenta como un agente del bienestar social 
que innova sus mecanismos de intermediación política, es decir, replantea sus 
relaciones con los diversos actores y fuerzas de la sociedad. 

Empero, "La modernización del país exige la revisión de la administración pública { ... ) 
para deslindar los campos de actividad que propiamente corresponden al sector 
público".(31) 

Así, los objetivos gubernamentales se delimitan en el mejoramiento de la calidad de 
vida; el incremento de la productividad y el empleo; y la consolidación de la integración 
socia\ y el fortalecimiento de la vida democrática.(32) 

De éste tercer objetivo, se deriva una política de desarrollo que es la de eficiencia de la 
Administración Pública que implica "La capacidad de respuesta de la administración 
pública para ofrecer y suministrar los bienes y servicios, deberá incrementarse bajo 
criterios de racionalidad, honestidad y responsabilidad en el manejo de los recursos a 
través del mejoramiento de sus funciones, la simplificación de trámites y procedimientos 
y la adecuación de los instrumentos administrativos".(33) 

En esta línea de definición se plantean tres estrategias: modernizar la administración, 
racionalizar el uso de los recursos; y, la transparencia y probidad. 
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Los lineamientos y cursos de acción que se definen en cada estrategia son: 

1). "MODERNIZAR LA ADMINISTRACION. 

- Adecuar los instrumentos administrativos a los propósitos institucionales. 

- Mejorar la relación de la ciudadanía con el aparato público. 

- Simplificar los trámites al interior de la administración y continuar 
con la desconcentración y desregulación de los servicios al público. 

Actualizar y modernizar el Sistema Estatal de Documentación. 

- Avanzar en fa implantación gradual del servicio civil de carrera. 

- Desconcentrar fa función de desarrollo y administración de personal. 

Mejorar el régimen de seguridad social para los servidores públicos. 

2). RACIONALIZAR EL USO DE RECURSOS. 

- Adecuar los ordenamientos legales relativos a la prestación de servicios al público. 

- Desincorporar o reestructurar los organismos auxiliares y fideicomisos no 
prioritarios. 

- Tomar medidas para racionalizar y contener el gasto en servicios personales y 
generales. 

Fortalecer mecanismos que aseguren mayor eficiencia del sistema de adquisiciones 
y suministros. 

- Reforzar fa función reguladora del padrón de proveedores y del catálogo de 
artículos. 

- Desconcentrar las funciones de adquisición, almacenamiento y despacho de 
materiales. 

- Consolidar la adquisición de bienes programados mediante el mecanismo de 
licitación pública. 

Regularizar jurídicamente el patrimonio inmobiliario del Estado y mantener 
actualizado su inventario. 

- Disminuir los costos reales en fa utUización y operación de los bienes muebles e 
inmuebles. 

Sistematizar la pfaneación de servicios de apoyo. 

- Oesconcentrar fas funciones de control y mantenimiento de los servicios que se 
requieran, de acuerdo a su ubicación geográfica. 
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3). TRANSPARENCIA Y PROBIDAD. 

- Adecuar y actualizar el conjunto de normas y disposiciones que contribuyan a la 
eficacia del control y evaluación de la gestión pública. 

Consolidar los mecanismos de vigilancia y control del ejercicio del gasto público, en 
especial los de carácter preventivo. 

Evaluar permanentemente las acciones de gobierno, proponiendo en su caso las 
acciones necesarias para corregir desviaciones. 

- Apoyar a los municipios en el establecimiento y consolidación de sus órganos de 
control interno. 

- Promover una amplia participación de la ciudadanía en los procedimientos de la 
gestión pública. 

- Exigir a los servidores públicos el cumplimiento escrupuloso y eficiente de sus 
responsabilidades, aplicando estrictamente, cuando así se requiera, la Ley de 
Responsabilidades de los Servidores Públicos. 

- Mantener una administración de puertas abiertas. 

- Incorporar al ciudadano como vigilante permanente de la actuación de los 
servidores públicos, atendiendo sus denuncias y sugerencias. 

- Garantizar que las acciones gubernamentales se dirijan al cumplimiento de los 
intereses públicos y la voluntad de las mayorías. 

Asegurar ante la ciudadanía la transparencia de las acciones públicas, mejorando y 
ampliando los procedimientos de información de la actividad gubernamental. 

- Utilizar cuidadosamente los recursos disponibles en el marco de la austeridad. 

- Efectuar un seguimiento periódico y constante de la situación patrimonial de los 
servidores públicos. 

Estos lineamientos y cursos de acción quedan inscritos en la estrategia de eficiencia de 
la Administración Pública. 

En sus resultados, la gestión del Lic. Pichardo Pagaza denota la intencionalidad por 
consolidar funcionalmente a la Administración Pública y fortalecer al aparato público. De 
esta línea se deriva la creación de dependencias de carácter priotario como la 
Secretaría de Ecología, la Secretaría de Comunicaciones y Transportes y la Secretaría 
de la Contraloría. Otras medidas se encaminan a reestructurar la administración para 
adaptarla a los cambios que planea la sociedad de fin de siglo. 

En el criterio de redimensionamiento quedan inscritas las medidas de desincorporación 
de entidades públicas del sector auxiliar que ya agotaron su objeto social o que 
resultan inconvenientes desde el punto de vista económico y financiero. 

226 



La reinstitucionalización de la racionalidad se clarifica en la búsqueda de un aparato 
público más eficiente en sus procesos de gestión y socialmente más eficaz. 
Los principales cambios administrativos, durante este período, son esquematizados en 
los cuadros IV-5. 
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CAMBIO ADMINISTRATIVO DELIBERADO DURANTE EL PERIODO 

"CONSOLIDACION FUNCIONAL Y REDIMENSIONAMIENTO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 1987 - 1992"" 

1991 NACRIOAO• IN 1 S IRA T IVO EOUCACION 

••n MACROADW !NI~ IRA T IVO EOUCAC!ON 

1991 IIACROAO~ IN 1 S TRAT IVO GOBIERNO 



CAMBIO ADMINISTRATIVO DELIBERADO DURANTE EL PERIODO 

CONSOLIDACION FUNCIONAL Y REDIMENSIONAMIENTO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 1987 1992'' 

MODAI..IDAD POLITICA 

"' '' PPOPOSITO AOM!N!STI'IAT!VA SECTOR RE5UL..TA00 
CAM6IO oc< " GUIA 

1992 MACROADI!IN l~TRAT IVQ CONTAR CON UN UN!Mll ADW!- CONSOLIDAR LAS FUNCIONES OE LA AO- GUBERNAIURA CREACION " LA CONIS!ON DE OERE-
NISIRAliVA ENCARGADA PE WINISTRA(:!ON PUBLICA. CHOS HUWMOS OEl ESTADO DE MEXICO. 
PRO\(G("R LOS DERECHOS HUMA 
NO$ QUE OTORGA H OROON JU 
RJOICO" Wf:XICANO A LOS HAB! 
!ANTES OEL ESTADO OE WEXI-
COY A LOS WUICANOS Y EX-
IRANJEROS '"' SE ENCUEN-
TRAN EN SU IERRilORIO. 

1992 WACROAOWIN !STRAT IVO COORDINAR Y EJECUTAR '" RACIONALJZACION EN H APARATO .,_ 
GOBIERNO COHISION COORDINADORA DE LA V!AU-

AfRJBUCIONES EN MATERIA DE "IN"TRATlVO DEl GOB!t;RNO ESTATAL. OAO Y IRANS!TO OE LA ZONA HEIROPO-
VIAL tOAD Y TRANSITO M UHNA OE TOLUCA COVIT. 1 OROAHO 
TIEHEH A SU CARGO LAS 

,._ 
O(SCONCONT RADO l 

CRETAR!AS DE 0061ERNO ' SERVICIOS ' TRANSPORTES 
DEL G061ERNO "' ESTADO: 
OUE POR ACUERDO, SE DELE· 
GAN A LA CO>OISION '" .. 
<OHA NIOTROPOL!TANA DE TOLU 
CA,OUE COMPRENDE LOS MUNI-

i 

CJPIOS PE TOLUCA,LERNA,ME-
TEPEC, SAN ~ATEO ATENCO V 
HHACAWTEPEC. 

1991 NACROAON IN !ST RATIVO AUXIliAR,_ SECRETARIO EN RACIOHALHAC]OH EN El APARATO .,. EJECUTIVO CREAC/ON PE TRES SUSSOCROTAR!AS EH 
EL DESPACHO DE LOS ASUNTOS NlNISIRATIVO DEL GOSIIORNO ESTATAL. OESAMOLLO UR6AHO V O SRAS PU6L 1-
OH RAMO REsPECIIVO, Y SU- COHS!SleHl( EH LA CONSOLIOACION 00 CAS: UNA E>l ECOLOGIA: 005 EN OESA-
Pl!RLO '" ""' AUSE•CIAS lAS FUNCIONES DE lA ADNI•ISTRAC!OH RROLLO AGROPECUARIO. l. TRES EN F! 
TEMPORALES_ PUBLICA. NANZA$ V rLA"EAC!ON. 
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C. CONCLUSIONES CAPITULARES 

Durante 23 años la f1sonomía de la Administración Pública del Estado de México, se ha 
modificado sobre la base de un cambio inducido , consciente e intencional tanto en sus 
procesos internos de gestión como en su vinculación con la sociedad a la que s·1rve. 

A partir del año de 1969 los gobiernos que se han sucedido, plantean el cambio 
administrativo deliberado en la modalidad de reforma administrativa y en la de 
modernización administrativa; modalidad que se orienta por una racionalidad focal o 
por una racionalidad global, respectivamente. 

Los debates actuales ya no se centran en la distinción conceptual de estos términos, 
sino en las condiciones históricas que les determinan, en la idea común de adaptación. 

La modernización administrativa no ha hecho sino comenzar, y este reto exige, en la 
incertidumbre de los años JX)r venir, la potenciación del fututro deseable, necesario y 
posible; por lo que someter en la mesa del análisis el tema de la prospectiva de la 
Administración Pública del Estado de México, resulta indispensable. 
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V. EPILOGO 

"ELEMENTOS TEORICO·PRAGMATICOS PARA UN EJERCICIO 
PROSPECTIVO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL 

ESTADO DE MEXICO" 





"NO HAY COSA MAS DIFICIL DE REALIZAR, 
NI DE MAS DUDOSO EXITO, NI DE MAYOR PELIGRO 

PARA MANEJARLA, QUE EL ESTABLECIMIENTO 
DE GRANDES INNOVACIONES PORQUE EL 

INNOVADOR TIENE POR ENEMIGOS A CUANTOS VIVIAN BIEN CON 
EL REGIMEN ANTERIOR, Y SOLO 

ENCUENTRA TI M IDOS DEFENSORES ENTRE LOS 
FAVORECIDOS POR EL NUEVO". 

NIGOLAS MAQUIAVELO 

"DE HECHO, NO PODEMOS ADAPTARNOS AL MUNDO 
DE MAÑANA, CADA VEZ MAS PRESENTE HOY, 

EN EL MERCADO DEL RAZONAMIENTO 
DE LOS CONCEPTOS Y DE LAS PRACTICAS DE AYER, 

PARA RESOLVER LOS PROBLEMAS ES PRECISO 
CAMBIAR LOS TERMINOS". 

MICHEL CROZIER. 





Una sociedad tan compleja y dinámica como la del Estado de México que en 1990 
cuenta con una población de 9'815, 901 de habitantes, amerita en el análisis, no solo 
una visión actual y retrospectiva, sino la potenciación de su futuro en relac·1ón con el 
aparato público.(1) 

De esa forma se arriba a la parte prepositiva de este estudio para definir el perfil y las 
características que deberá adquirir en los próximos años. 
El desarrollo de este apartado obedece a que la prospectiva finca su validez en el 
principio de que" ... el futuro no sucede ciegamente, sino que depende solamente de la 
acción del hombre. Además de ser la mejor aliada de la planeación estratég"1ca.(2) 

Esta técnica, asimismo, permite disminuir la incertidumbre del futuro, e incrementar el 
grado de certidumbre en la toma de decisiones. 

Un ejercicio prospectivo debe de contener juicios cuantitativos y cualitativos, empero, el 
objetivo planteado en el curso de este estudio lo delimita en razón de inferir elementos 
metodológicos en forma de "conclusión" y planteamiento final para derivar 
posteriormente un estudio más profundo. 
Desde un punto de vista prospectivo, un proyecto de modernización tiene dos 
dimensiones centrales, la política y la admin.lstrativa. {Véase Esquema EPI-1). 

En su dimensión política el proyecto modernizador se significa por el conjunto de 
fuerzas sociales, cuyo objetivo, es el cambio democrático, es decir, un camb"1o suscrito 
en función a las normativas constitucionales. 

La organización y planeación de la direccionalidad de las fuerzas sociales, en expresión 
política, involucra un cambio de tipo deliberado en el sistema político estatal, cuya 
dinamicidad y proceso se liga con la voluntad política. 
Así visto, el sistema político estatal asume la modalidad de 'Gestor' en tanto inicia el 
proyecto de modernización del aparato públlco. 

En su dimensión administrativa, el proyecto de modernización se confirma en el 
carácter instrumental de la Administración Pública, cuyo propósito es la ejecución del 
cambio de tipo deliberado, cambio administrativo suscrito no sólo en función a la 
direccionalidad a lo social sino a las normativas constitucionales y a la voluntad política. 

La Administración Pública asume el rol de 'Agente' en tanto produce el efecto, planeado 
de manera dellberada. 

Observado el proceso de cambio del proyecto de modernización en la Administración 
Pública del Estado de México, por la modalidad de sus fases; la etapa de "Adaptación" 
corresponde al objetivo de la integración social estatal, es decir el cambio social 
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concertado a través de decisiones consensuales. El efecto que se busca, es fomentar 
la unidad de una voluntad consensual como agente del cambio. 

En esta fase se infiere una valoración de las condiciones para la formulación del 
proyecto modernizador, idea que se vertebra en el llamado "Zeitgeist", es decir, espíritu 
de siglo en los escenarios internacional, nacional y local; en la percepción y aceptación 
de la necesidad del cambio; y, en la definición de objetivos estratégicos y el diseño de 
principios rectores de acción para el gestor y el agente del cambio. 

Vista como diagnosis y prognosis, esta fase implica potenciar el futuro a partir de las 
variantes; lo que es, lo que se hace, lo que se tiene y lo que se logra; las tendencias y 
perspectivas a partir de este futuro probable; y lo que se quiere ser, hacer, tener y 
lograr además de un mejor equilibrio sistémico, en el sentido de un "futuro deseable", lo 
que da pauta a la planeación de la misión del cambio y la direcciona!idad de las fuerzas 
sociales. 

La fase siguiente correspoQde a la de "Movimiento" que involucra a la democracia y a la 
representación en la relación de una fórmula legítima en torno al ejercicio de la 
autoridad, por la vía del consenso, por el conducto de la participación social en la 
organización y funcionamiento de los poderes estatales y de las acciones tendientes a 
incrementar la credibilidad en el sistema político y al ejercicio de la democracia como 
forma de vida política. 

En la viabilidad política del proyecto modernizador, sobre la base previa de 
conocimiento del margen de incertidumbre y riesgo que todo cambio lleva implícito, se 
infiere una "Descristalización" de conductas de resistencia y la incorporación de valores 
procambio en la cultura público-administrativa. 

Esta fase implica la instrumentación y ejecución del proyecto de modernización 
mediante la creación de una Comisión de Modernización Administrativa en la 
Administración Pública del estado de México presidida por el titular del ejecutivo en el 
Estado de México. 

La idea de producir un cambio deliberado de arriba hacia abajo, implica crear 
comisiones no sólo en el nivel macroadministrativo sino también en los niveles 
mesoadministrativo y microadministrativo y promover el cambio de manera institucional, 
sectorial e intersectorial. 

Como fase conclusiva, se tiene la "Continuidad" o "Recristalización" que obedece a la 
formalización del cambio deliberado que conlleva, a su vez, con la modernización de la 
Administración Pública y la democratización del aparato público estatal. 

250 



Esta fase potencia y asegura el futuro deseable en forma intrasistémica, intersistémica y 
extrasistémica, bajo la concepción de un ciclo de eficiencia en lo interno y eficacia a lo 
social. 

En este proceso metodológico, las líneas centrales de las que deriva un ejercicio 
prospectivo de la Administración Pública, son: 

Primero. Las orientaciones del cambio deliberado se caracterizan por una 
democratización de la Administración Pública, la modernización del aparato público y 
del sistema político, y racionalidad política. (Véase Esquema EPI-2). 
Segundo. La visión del cambio deliberado es de tipo orgánico; las relaciones de poder 
y fa interrelación entre los sistemas y subsistemas, posibilitan una democracia efectiva, 
una democracia de corte social, que es, a su vez, un factor central en la prospectiva del 
aparato público y de las formas de hacer política. 
Tercero. La reinstitudonalización de la racionalidad se presenta por la vía de la 
redistribución de poder, del paso de formas organizativas jerárquicas y piramidales a 
estructuras flexibles, una mayor participación del destinatario del cambio en la gestión 
de lo público, y una revaloración de las zonas de poder y de las zonas de trabajo en la 
función de servicio público del poder político que es el objeto de la Administración. (Cfr. 
Esquema EPI-1) 
Cuarto. En el aspecto instrumental del proyecto modernizador, la creación de una 
'Comisión de Modernización Administrativa' se puntualiza, desde el punto de vista 
político, en el espacio en el que se desarrollan relaciones de poder entre los distintos 
grupos político-administrativos. 
Quinto. Las variables articuladoras del cambio deliberado se traducen en la 
democratización del aparato público en el sentido de propiciar y provocar una mayor 
participación de la ciudadanía en los procesos de decisión y operación. 
Sexto. El proyecto de modernización del aparato público del Estado de México, tiene 
como líneas centrales de análisis, las siguientes: 

CULTURA PUBLI­
AOMINISTRATIVA 

EFICACIA PRODUCTIVA 

EFICACIA SOCIAL 

La Administración Pública del futuro implica un nuevo 
modelo de gestión sustentado en una filosofía de 
aprendizaje social del cambio, y en una filosofía 
innovadora de valores y pautas de actuación del 
servidor público y del servidor del público. 

Esta variable se comprende en la necesidad de 
racionalizar, eficientizar y dar mayor autonomía al 
proceso mismo de gestión. 

Esta variable, se centra en la democratización del 
proceso de gestión y la evaluación de los resultados. 
(Véase Gráfica EPI-4). 
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LIDERAZGO PROACTIVO Y 
VISIONARIO 

REDISTRIBUCION 
DEL PODER Y 
DESCONCENTRACION 
COMPETENCIAL. 

ORIENTACION 
TELEOLOGICA 

ESPECIALIZACION 
FUNCIONAL 

RACIONALIZACION 
PROCEDIMENTAL 

PROFESIONALIZACION Y 
DIGNIFICACION DE LA 
FUNCION PUBLICA 

EFICACIA FUNCIONAL 

Concepción del Directivo público del futuro. Estilos de 
dirección acordes con estructuras organizativas 
flexibles. 

Mayor redistribución de competencias a la instancia 
municipal. 
Desconcentración de la toma de decisiones en las 
estructuras de tipo piramidal. 

Incrementar la calidad y promoverla como una nueva 
forma de vida, con una orientación a resultados. 

Parece advertirse que una constante en la conformación 
de grupos de trabajo en la Administración Pública será 
la tendencia a equipos modulares, temporales o por 
proyectos, es decir el tipo de organización staff, será de 
investigación y consultoría político-administrativa. 

La participación ciudadana en la gestión de los servicios 
públicos exigirá racionalizar los procedimientos a través 
de la simplificación o el mejoramiento de trámites. 
La racionalización de procedimientos será definida en la 
orientación a resultados y en la reorientación funcional 
de la propia Administración Pública. (Véase Esquema 
EPI-4). 

La formación profesional deberá gestarse sobre la base 
de la especialización funcional y de los nuevos estilos 
de dirección. 
El aprendizaje para el cambio será de orden individual, 
organizacional, social y en relación a sistemas 
temporarios. 
La superación de las prácticas tradicionales y de la 
resistencia a mantener el status, podrá dignificar el 
sentido de la prestación en el servicio y de la propia 
función pública. 

El aparato público como gestor del proyecto de 
modernización en su dimensión dual: política y 
administrativa, y específicamente la Administración 
Pública como agente de cambio público y social, deberá 
de definir la dirección del cambio, promover la 
aceptación de su necesidad, instrumentarlo y ejecutarlo; 
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REINSTITUCIONALIZACION 
DE LA RACIONALIDAD 

SISTEMA TEMPORARIO Y 
ADAPTABLE 

GESTORIA MODERNA 
POR POLITICAS 

ADMINISTRACION 
ESPECIALIZADA 

CONTROL DE EFICACIA 
FUNCIONAL 

DEMOCRATIZACION 
DE LA ADMINISTRACION 
PUBLICA. 

así como asegurar la continuidad del sistema una vez 
logrado el equilibrio intersistémico en un ambiente 
temporario y cambiante. 

La racionalidad del paradigma modernizador tiene su 
pilar en el cambio tecnológico. Así a partir de la 
informatización de los canales y mecanismos de 
comunicación en las organizaciones públicas y en la 
generalización del ordenador o computador como 
instrumento de trabajo, se def1nírá el nuevo perfil del 
aparato público en el Estado de México. 
Su eficacia funcional en la línea del proyecto de 
modernización permite enunciar la reinstitucionalidad de 
la racionalidad. (Véase Esquema EPI-4). 

La internacionalización de la economía como marco de 
referencia obligado en la concepción de racionalización 
de la gestión pública, requiere de una Administración 
Pública orientada a la productividad, a la calidad y a la 
competitividad como tres variantes centrales en la 
cultura administrativa de las organizaciones públicas; lo 
que permitirá la adaptación interslstémica del aparato 
público. 

La innovación de los métodos de trabajo en la 
Administración Pública, tiene como eje central trabajar 
con políticas públicas claramente definidas. 

Las estructuras de tipo flexible en la Administración 
Pública, exigirán la especialización del recurso humano, 
y la visión mu!tidisciplinaria en los métodos de trabajo. 

Para mejorar la evaluación de la eficiencia y eficacia en 
el proceso de gestión. 

Vincular de mejor forma al aparato público y a la 
sociedad a través del fomento de la participación 
ciudadana en los procesos de gestión, la dignificación 
de la función pública para incrementar la credibilidad en 
el gobierno y ejercer la autoridad con 
corresponsabilidad. 
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A. CRITERIOS METODOLOGICOS Y CONCLUSIONES FINALES 

En materia de investigación, el rigor metodológico en la búsqueda, obtención y análisis 
de información asegura el éxito en la demostración hipotética, además de descubrir el 
sentido y la posición de quien, en su carácter de invesf1gador. se guía por el propósito 
de aportar al desarrollo de la ciencia. 

Es por esto que la consulta de fuentes secundarias debe de ser paralelo con el de 
fuentes primarias y directas. la utilización de éstas, principalmente cuando se refiere a la 
historia, es una tarea ardua y minuciosa que permite profundizar en los datos y 
disminuir el índice de incertidumbre en su manejo. y en los resultados. 

El proceso de investigación de este trabajo ha exigido la consulta de fuentes primarias 
las que se han subclasificado, a su vez, en documentos no convencionales y 
documentos hemerográf1cos. 

Dentro de los no convencionales se agrupan las gacetas utilizadas para el período de 
1824 a 1992, los expedientes consultados en la Biblioteca Dr. José Ma. Luis Mora de la 
Legislatura del Estado de México; algunos documentos mimeografiados y cuadernos 
publicados por instituciones universitarias y centros de investigación. 
En los documentos hemerográficos destacan las revistas y los periódicos que fueron 
consultados para el desarrollo del capítulo tercero. 

Este tipo de información fue complementada con fuentes de información secundaria o 
indirecta; en forma específtca, documentos bibliográficos y documentos oficiales; 
dentro de este último grupo se consideran aquellos estudios, guías, o publicaciones de 
la Administración Pública en sus sectores central y auxiliar y que pueden ser de 
cualquier instancia de gobierno, federal, estatal o municipal. 

Asimismo, el desarrollo de esta investigación amerita el diseño y planteamiento de 
esquemas, cuadros y gráficas representativos e ilustrativos del contenido de cada 
apartado o capítulo. 
Destaca el desarrollo de un "Atlas Cronológico del Cambio Administrativo Reactivo en la 
Administración Pública del Estado de México durante el período 1824-1969", como 
anexo del segundo capítulo, atlas que, a su vez, es ilustrado en el "Apéndice 
Estadístico" mediante gráficas con base en la periodización delimitada en este capítulo. 

Para el capítulo de "Poder y Cambio" fue elaborada una representación gráfica del 
cambio deliberado, observado en una relación causal consenso-disenso, interpretada 
en la interrelación de la función que desarrollan las categorías del sistema político, la 
voluntad política y los actores sociales, en la idea de formular un proyecto de 
modernización de la Administración Pública. 
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La curva que une a la voluntad política con el sistema político estatal, así como !a que 
une a los actores con el proyecto de modernización, teniendo ambos, como punto de 
intercepción o equl!ibrio a !a democracia, como e! escenario donde se define !a toma de 
decisión de! cambio, es la idea central sobre la que se diseñó esta gráfica. 

Asimismo, la curva de la voluntad política y el sistema político estatal, ejemplifica a una 
voluntad que actúa conforme a decisiones consensUales, y a un sistema político cuyo 
funcionamiento, responde al sistema de la representación. El movimiento ascendente 
(disenso-consenso) evidencia que la voluntad política se forma por representación; el 
movimiento en forma descendente (consenso-disenso) a un sistema político en el que 
se condensan intereses y decisiones de carácter públicos. 

La curva de actores sociales y proyecto de modernización, infiere el proceso del 
cambio deliberado, con apoyo en el cambio social que observado en el punto de 
intersección, involucra a la voluntad política, para darle impulso y definición al cambio 
deliberado para la modernización de la Administración Pública (Véase Gráfica 111-3 
Capítulo Tercero). 

Con la finalidad de ilustrar el consenso político y electoral; otra de las gráficas que 
complementan el contenido capitular tiene como variables los porcentajes de las 
votaciones de las elecciones de gobernador de 1969 a 1987; de la elección del Profr. 
Carlos Hank González al Lic. Mario Ramón Beteta Monsalve, con relación a los 
principales partidos en el sistema político estatal. El Partido Revolucionario Institucional 
(PRI), el Partido Acción Nacional (PAN) y otros partidos políticos con registro que no 
han trascendido en el interés de los ciudadanos. La Unidad Popular Mexiquense, en las 
elecciones de 1987, fue una coalición de partidos y organizaciones sociales. 

La gráfica permite derivar las siguientes observaciones: 

En primera, el sistema político estatal muestra una tendencia de consenso mediante 
una preferencia política por el Partido Revolucionario Institucional en el período 
analizado, 1969-1992. 

En el sistema de partidos, el Partido Acción Nacional, se ha destacado como segunda 
fuerza opositora, que como organización política ha mostrado un crecimiento 
porcentual con relación al crecimiento de la población en el Estado. Esta fuerza política, 
fortalece a la demacrada y al d"1senso. 

Por último, se da una participación de pequeños partidos que no se han arraigado 
socialmente. Pero deben de analizarse para el futuro, las coal"lc"lones que se dan entre 
estos partidos pequeños y los ofrecimientos que hacen a la ciudadanía del Estado. 
(Véase Gráfica 111-1 "CONSENSO POLITICO Y ELECTORAL (PERIODOS DE 
ELECCIONES Y PARTIDOS)". 
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Otra de las gráficas incluidas es la relativa a los porcentajes de votación con relación al 
consenso y el disenso electoral (fuerza de cambio delib53rado) (Véase Gráfica 111·2). 
Esta graficación se justifica en el análisis del cambio administrativo deliberado en 
función al consenso-disenso, a la oferta y demanda política en el sistema político. 

El capítulo cuarto presenta variaciones en los criterios metodológicos para la obtención 
y el análisis de la información. En primer lugar la categoría y las variables implican la 
consulta de la base programática por sexenio para inferir la política administrativa que 
guía al cambio administrativo, mismo que por su alcance se concibe en 
macroadministrativo para referir la creación de dependencias, entidades públicas o 
unidades administrativas funcionalmente trascendentes en la Administración Pública del 
Estado de México; y microadministrativo, enfocado a cambios administrativos 
"parciales" como la reestructuración, cambio de denominación de una unidad 
administrativa, creación de unidades o áreas de tipo operativo (como en el caso de la 
desconcentración por extensión geográfica de los servicios) e incluso cambios en los 
aspectos procedimentales de la Administración Pública (Vgr. simplificación y 
mejoramiento de trámites), etc. 

Los resultados y acciones de estos cambios tienen como fuente básica de consulta los 
informes gubernamentales por período de gobierno, a partir de 1969, sin embargo, en 
algunos casos, dicha información fue complementada mediante la consulta de 
manuales de organización, gacetas del gobierno y de documentos oficiales indistintos. 

Estos cuadros fueron periodizados y complementados por sexenio considerando la 
racionalidad de 1969 y 1981 cuando el cambio administrativo se define en la acepción 
de reforma administrativa que fue uno de los programas federales adoptados en el 
estado de México. La racionalidad global entre 1981 y 1992 presenta dos momentos: el 
de la expansión administrativa (1981·1989) y el de la consolidación de las funciones de 
la Administración Pública y su redimensinamiento (1989-1992), este último es utilizado 
no sólo en la idea de "achicamiento" del aparato público, sino de las nuevas 
dimensiones que adquiere en un período de transición y de cambio como el actual. 

La concepción de macroadministrativo y de microadministrativo se encuentra en 
relación con la naturaleza y alcance del cambio, es decir, en el primer caso la creación 
de las dependencias y entidades públicas en el nivel de Secretaría, Subsecretaría, 
Dirección General, Dirección de Area y otras unidades administrativas de importancia 
sustantiva y funcional en la Administración Pública, así como organismos 
descentralizados fideicomisos, empresas de participación estatal mayoritaria y órganos 
desconcentrados por función. 

El carácter microadministrativo define la creación de unidades administrativas en el nivel 
de departamento con excepción de los que fueron creados durante los años, de 1969 y 
1976, ya que la Ley de las Dependencias del Poder Ejecutivo del Estado de México, 
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entonces vigente establece en su artículo 20 que "las Direcciones y Departamentos del 
Poder Ejecutivo tendrán todos igual rango y entre ellos no habrá por tanto, 
preeminencia alguna".(3) En este mismo carácter se comprenden la creación de 
órganos desconcentrados por extensión geográfica de los servicios; de unidades 
operativas de carácter adjetivo o de apoyo. 

El apéndice estadístico tiene como propósito central representar, en forma gráfica, 
porcentual y cuantitativa, el cambio administrativo en las categorías, objeto de 
estudios,: 'Cambio Reactivo' (1824-1969) y 'Cambio Deliberado' (1969-1992), bajo los 
criterios de: cambio administrativo por sector, cambio administrativo por su alcance y 
cambio administrativo por período (siete para la primera categoría y cuatro para la 
segunda). 

El epílogo o apartado final del trabajo se centra en la derivación de elementos y líneas 
para efectuar un ejercicio de potenciación de la Administración Pública en el Estado de 
México, durante los próximos años, en razón de los alcances de este trabajo de 
investigación, y que a manera de criterios generales de carácter metodológico, 
permiten la elaboración de estudios posteriores y profundos en dicha temática. 
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GRAFICA EPI-4 PUNTO DE EQUILIBRIO DEMANDA-CAPACIDAD DE RESPUESTA A 
TRAVES DEL PROYECTO DE MODERNIZACION DEL APARATO PUBLICO. 
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APENDICE ESTADISTICO 





A. CATEGORIA CAMBIO REACTIVO 
(1824-1969) 





CUADRO APE-A .. CONCENTRACION DE RESULTADOS DE LOS TOTALES DE LAS UNIDADES ADMINISTRATIVAS 

PERMANENTES Y DE NUEVA CREACION POR SECTOR DURANTE 145 AliJOS DE CAMBIO ADMINISTRATIVO REACTIVO'' 

(1824-1969) 

\ PERIODO 1824 1836 1849 1870 1909 1918 1942 

SECTOR '!, 1835 1848 1869 1908 1917 1941 1969 

GJBER~ATURA Y TUA 1 12-26.7% 1 , - 29.4% 
1 18- 41.9% 1 11-11.9% 1 17- 21.3% 1 11 - 16 9% 1 17 - 10.5% 1 

' GO.BIERNO 
INTERIOR UAÑCf 1- 11.2% T 1 - 11.1% 

1 
11 - 37 9% 

1 
14- 18.9% 

1 
7- 11.6% 

1 
9 - 14.l% 

1 
11 - 11.9% 

1 

TUA 1 a- 11.ax 1 3 - 17.6% 1 6 • IU% 1 13 - ll.S% 1 1l - 15% 11- 15.4% 16 -19.4% 
JUSJICIA Y n 

OROEN PUBLICO 
UANd 1 1 1 1 1 

5-151: J - JJ. J% l - 1~.3% 9 - 11 2% 5 - 16. II ) - 18 9% 19- lU% 

TUA 1 11- 1U% 1 3 - 17.6% 1 7 - 111.7% 1 14- 14.6% 1 9 - 11.3% 1 9 - 11.5% 
1 9 - 6.7% 1 

m HACIENDA 

UANC 8-14.1% 
1 1 - 11.1% 

1 
6-207% 

1 
9-12.1% 

1 
J - 9. IX 

1 
(¡ - 16.2% 

1 
4 - 4.1% 

1 

IUA 1 11 - 16.7% 1 5-194% 1 10 - 13.8.% 1 4~-417% 1 18- J5.0% 11 - 16.9% 
1 

41 - )0 5% 
DESARROllO 

" SOCIAl 
UANCj 1 J - JJ.3% 1 

8-27.6% 
1 

36- 4U% 
1 1 8- 21.6% 

1 J~ - 31.5% 1 
11 - Jl.J% ) - ¡¡ 6% 

ruAT 1- H% T ' 5.9;: 1 ' 1.4% 1 '- ' " 11 - 13.8.% 
1 ' 11.5;: 

1 
n 11.1< 

1 DESARROLLO 

' ECONOHICO 
UANCI 1 t - 11.1% 

1 '- U% 1 
6 - 8. IX 

1 1 J - 8 1% 
1 

18 - 19.0.1 
1 

1 - 6.1% 6 - 19.4% 

TUA ] -- o -- 1 -- o -- 1 -- o -- 1 -. 1 l- 38% 1 6 - 7. 7% 
1 

8- 6.0% 
1 

" AO~WI>!RACII}!I 

UANCj -- o -- 1 -- o --
1 -- o -- 1 

-- o --
1 J - 9.7% 1 4 - 10 8% 

1 
7 - 7.3% 

1 

TOTALES IUA 1 45-100% 1 17- I~U 1 41 - 1001 1 96 - 100% 1 80 - 100% 18-100% 134-1001 

''" PERIODO UANC 33 __ -_100%. _ _L. _9- 10U __j_ 19 - 100;: j_ 7~- 10U j_ JI • 100% j_ 37 - 1~0% j_ 9S - 10ij% J 
SliBOlOOlA: 

TLIA • TOTAl DE U~IOADES ADi!UlSTRAT!VAS 

UANC • UNIDADES ADi!NlSTRATIVAS DE NUEVA CREACION 



GRAFICA APE-A1 1824-1835 "LA ORGANIZACION INTERNA 
DURANTE LA NACIENTE REPUBLICA FEDERAL". 
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GRAFICA APE-A2 1824-1835 "LA ORGANIZACION INTERNA 
DURANTE LA NACIENTE REPUBLICA FEDERAL". 
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GRAFICA APE-A3 1836-1848 "LOS AÑOS DE REACCION CENTRALISTA 
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GRAFICA APE-A4 "1836-1848 LOS AÑOS DE REACCION CENTRALISTA 
COMO PROCEDENTE PARA LA RESTAURACION DEL FEDERALISMO". 
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GRAFICA APE-AS 1849·1869 "LOS NUEVOS INTENTOS DE REFORMA Y 
LAS SEGREGACIONES AL TERRITORIO DEL ESTADO DE MEXICO". 
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GRAFICA APE-A6 1849-1869 "LOS NUEVOS INTENTOS DE REFORMA Y LAS 
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GRAFICA APE-A7 1670-1906 "LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL 
ESTADO DE MEXICO BAJO LOS GOBIERNOS LIBERALES DE LA 

REPUBLICA RESTAURADA, Y EL AUTORITARISMO PORFIRIANO". 
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GRAFICA APE-AS 1870-1908 "LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL EDO.DE MEX. BAJO LOS 
GOBIERNOS LIBERALES DE LA REP. RESTAURADA, Y EL AUTORITARISMO PORFIRIANO". 
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GRAFICA APE·A9 1909·1917 "INTERFASE REVOLUCIONARIA 
Y EL NUEVO REGIMEN". 
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GRAFICA APE-A10 1909-1917 "INTERFASE REVOLUCIONARIA Y EL NUEVO REGIMEN". 
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11. JUSTICIA Y ORCEN PUBCICO 
111. HACIENDA 
IV, DESARROllO SOCIAl 
V. OESAAAOlLO ECONOMICO 
VI, AOMINISTAACION 

111 

IV 

11 

VI 

V 

CAMBIOS ORGANICOS (UNIDADES AOMVAS. DE NUEVA CREACION) 

TOTAL: 31 



GRAFICA APE-A11 1918-1941 "LA INCIPIENTE INDUSTRIALIZACION 
Y LA INSTITUCIONALJZACION DE LA VIDA POLITICA". 

25 

20 

15 

101" / .. '·" ' r ¡. 

5 

o~ -~ ~ ~ ~ ~. ~ 

GVS~~~AlURA 

Y <OQSIEFINO 
INTERIOR 

11 
JUSTICIA 
Y ORDEN 
PUBL,ICO 

111 

HACIENDA 

IV 

I;IESAFIROl.LO 
SOCIAl. 

lsecTOf!~~ 

V 
OESARFIOL,\.0 
ECONOMICO 

VI 

AOt.\INISTRACION 

TOTAl. DE UNIDADES AOMYAS. POR 
SECTOR OURANH iOl. PERIODO 

CAMSIOS OIIGANICOS POR S(óe10R 
DURANTE EL PERIOOO 



GRAFICA APE-A 12 1918-1941 "LA INCIPIENTE INDUSTRIALIZACION Y LA 
INSTITUCIONALIZACION DE LA VIDA POLITICA". 

11 

15.4 26.9 

111--¡ 11.5 -
. 26.9. 

IV 

TOTAL DE UNIDADES ADMINISTRATIVAS 

TOTAL: 78 

SSCTORU' 
1, GUS[RNATUU V GOBI(ANO INTERIOR 
U, JUSTICIA V OAO(N PUBliCO 

111. HACIENDA 
IV. OESAMOCCO SOCIAl 
V. O[SAAAOllO ECONCMICO 

VI. AOMINrSTAACION 

111 
VI 

V 

11 

24.3 

VI 

IV 

CAMBIOS ORGANICOS (UNIDADES ADMVAS. DE NUEVA CREACION) 

TOTAL: 37 



GRAFICA APE-A13 1942-1869 "EL ANTECEDENTE INMEDIATO: 

50 

•. 40 
• ~ -• • 
;; 1 30 z 
¡¡ 
o • • 
:;; 1 20 • o • , 

1 

10 

o 

DEL CAMBIO REACTIVO AL CAMBIO DELIBERADO". 

/ 
/ 

GUBEA~ATtJAA 

V ~OIIlEIINO 
INTERIOR 

11 
JUSTICIA 
V ""DEN 
PU8UCO 

~ 

lé 
111 IV V 

OUARIIOUO 00$ARROUO 
$0<:1Al OCONOYICO 

HACIENDA 

j SECTORES j 

V" ~AMI 
"""' 

VI 
AOMINISTUOOON 

OTAL DO UNIOIUIO~ ADMVAS. POR 
S!CTQR DURAN'! >l PERIODO 

OS 0RCANICOS POfl SECTOR 
·T< ., P!RIOO<O 



GRAFICA APE-A 14 1942-1969 "EL ANTECEDENTE INMEDIATO: 

111 

IV 

DEL CAMBIO REACTIVO AL CAMBIO DELIBERADO". 

11 

19.7 
20.5 

6.8 

29.5 

SECTORES: 
l. (lU9(AHATURA V ~091i:RNO INHAlO!' 
11. JUSTICIA V ORDEN PU9LICO 
111. HACIENDA 

IV_ DESARROllO SOCIAl 
V. OES ... ROI.lO !CONONICO 
VI. M~INISTAACION 

VI 

IV 

11 

31.5 

19 

1 

17.9 \ 

7.3 VI 

V V 

TOTAL DE UNIDADES ADMINISTRATIVAS 

TOTAL: 132 

CAMBIOS ORGANICOS jUNIDADES ADMVAS. DE NUEVA CREACION) 

TOTAL: 93 



1\ ETAPAS 

UNIDAD \ ADMVA. 

TOTAL 

NUEVA 
CREACION 

CUADRO COMPARATIVO DEL TOTAL DE UNIDADES ADMINISTRATIVAS 
POR PERIODO, Y DE LOS CAMBIOS ORGANICOS (UNIDADES 

ADMINISTRATIVAS DE NUEVA CREACION) 
(1824-1969) 

1824 1836 1849 1870 1909 1918 
1835 1848 1869 1908 1917 1941 

<5 " " 9ó .. " 
9.1% 

1 
3.51 8.5% 

1 
19.5% 

1 
16.31 15.91 

1 

" 1 
o 

1 '" 1 " 1 " 1 " 1 

10,7% 
1 

1.9% 
1 

9.4% 
1 

14.0% 
1 

,. 
1 

12.0% 
1 

NOTA: El TOTAl DI: UNIDADES ADMINISTRmVAS DE NUHA CREAClON REPRESENTA EL 6l.b DEL TOTAL GlOBAL. 

OIJRMTE El PERIODO DE CAmO REACTIVO QUE FUE DE 492 UNIDADES ADMINISTRATIVAS-

1942 1824 
1969 1969 

'" <92 

17.2% 
1 

1001 

"' 1 
,. 

30.8% 
1 

10~% 
1 



GRAFICA GLOBAL DEL CAMBIO ADMINISTRATIVO REACTIVO 
1824 - 1969 

CAMBIOS ORGANICOS 
(UNIDADES ADMINISTRATIVAS DE NUEVA CREACION). 

1870-1908 

1909-1917 ~ 

1918-1941 

• 
'24 

30.8 

1849-1869 

1836-1848 

\---1824-1835 
10.7 

~--------------~-1942-1969 

TOTAL' 308 

EL TOTAL DE UNIDADES ADMINISTRATIVAS DE NUEVA CREACION EN EL PERIODO DE 
CAMBIOS REACTIVOS FUE DE 308, POR LO TANTO CADA PORCENTAJE CORRESPONDE AL 

NUMERO DE ELLAS QUE SE CREARON EN CADA PERIODO. 



GRAFICA GLOBAL DEL CAMBIO ADMINISTRATIVO REACTIVO 
1824-1969. 

1909-1917 

TOTAL DE UNIDADES ADMINISTRATIVAS 

1870-1908 

15.9 27.2 

1918-1941 

1849-1869 

1836-1848 

1824-1835 

1942-1969 

NOTA: EL TOTAL DE LAS UNIDADES ADMINISTRATIVAS DURANTE LA ETAPA 
1824-1969 FUE DE 492, DISTRIBUIDAS EN PERIODOS V POR SECTORES. 



GRAFICA CAMBIO ADMINISTRATIVO REACTIVO DURANTE EL PERIODO 
1824- 1969 

TOTAL: 492 

r-
CAMBIOS ORGANICOS (UNIDADES 

ADMINISTRATIVAS DE NUEVA 
CREACION). 

62.6 

37.4 

UNIDADES ADMINISTRATIVAS 
PERMANENTES 

~.____/ 





B. CATEGORIA CAMBIO DELIBERADO 
{1969-1992} 





APE-81 CUADRO DE CONCENTRACION DEL CAMBIO DELIBERADO ATENDIENDO A 

SU ALCANCE (MACRO O MICRO-ADMINISTRATIVOS) 1969-1992 

TOTAL MACRO TIPO DE CAMBIO MICRO TOTAL 
ADMINISTRATIVO SECTORES 

ADMINISTRATIVO 

8 < 3 1 . L í:.OOERNATUAA 1 1 . 1 3 

7 l 1 1 2 2. tJtCUI 1\'0 . . 

12 2 1 1 8 J. f:ffiltROO 1 l 5 

3 1 1 1 <. JUS11C lA < . 2 1 8 

2 . 1 1 ó. tw:IEOOA 1 . 1 

1 1 ' 2 < 6. ECOOJIICO . 1 1 

2 . 2 . 7. AO~IN151RACJ(fl . 1 . < 5 

1 1 ' ' 1 . 8. E[ll(A(JOO . 2 2 

2 2 . 9. IRAS/JO . . 2 . 2 

1 . 1 . 10. ffiRAS PUBLICAS . . -
2 1 . . TI. WlOJlA . . -
1 1 . . 12. COOIIW.CiHA . 1 1 

7 l 3 1 ll. /.GRCffCIJI..RIO . 1 . . 2 
. . . . \4. IUR!51() < 4 

2 1 1 . . TJ. Ca!UNICACIOIES Y lRAif.o!'illiES . -
5 . . . ' 16. OJIUNICACIOO!:S Y O. PUBLICAS . . -
1 . . 1 . 17. IRAfWO Y PRfV!5100 SOC!IJ. 1 1 

1 . 1 . 18. PlNU.C!ctl . . . -
2 2 . . 19. t!IINiZAS . -
5 , . 20. PLAlifAC!Ill Y fiiWlZAS . . -
15 . 11 . . 2L DESJ.JffiQLO ECOOICO . . 1 1 

3 . . l 22. OE'iJ.ffiQLO l.IRilMD 1 . . 1 

4 . < 21. OESAARCUO SOCIAL 1 . . 1 

7 . 4 l 2t l)fSIJ\RctlO /J:.IUl'ECUAAlO . . -
7 J < . . l5. OE~ctlO lJRBMQ Y aiRAS Pl.fJ. . . 2 2 

1 1 . •• OESAARlUO INDitiiRIAI. . -
2 . 1 17. Cl)l.fi!CAC!Cii SOCIAl . . . -

124 • <l 11 • TOTALES 11 < 8 IJ 40 

1969 1~7 '"' 197) 1%9 1%9 197) 1~1 1~7 1969 

1992 1~1 ,.7 '"' 1975 
PERIODOS 

197) ,., 
'"7 IW2 1992 



APE-82 EL CAMBIO DELIBERADO POR SECTOR 
ATENDIENDO A SU ALCANCE 

CAMBIOS 
MACROADMINISTRATIVOS 

{124- 75.7%) 

:.ECTORES; 

GUSEANATUAA 
EJECUTIVO 
GOBIERNO 
JUSTiCIA 
HACIENDA 
ECOf-IOMICO 

J A()MLNISTAACION 
8 EDUCAQOf-1 
9 TAASJCJO 
10 OBRAS PUBliCAS 

(1969 - 1992) 

TOTAL: 164 CAMBIOS {100%) 

11 ECOLÜG"-
12. CONTAALQF11A 
13. AGFlOPECUAfiiO 
14 TURISMO 
15. COMUN~ Y TRANSP. 
16, COMUMC. y OBRAS I'US 
17, TFW!NOY PREV SOCIAl 
\S. PLANEACION 
\9_ FIN/>.NZI\S 
20 I'LANEACION Y FINANZI\S 

CAMBIOS 
MICROADMINISTRATIVOS 

(40- 24.3%) 

;>1 OE&ARAOLLO ECONOMtCO 
2:< OE&ARROLLO URBANO 
23 OESARAOLLO SOCIAL 
2• OE!'.ARAOllO AGROP 
2,_ o;;s URBJ.NQ Y 0 PUB 

'16. D~LO INOUSlRtAL 
2>. COMUNICACION SOCIAl 

m> 
1.2% 
.6%(!6) 



APE-84 EL CAMBIO MACROADMINISTRATIVO POR 
SECTOR Y POR PERIODO DURANTE LA ETAPA 

1969-1992 

PERIODO 
1975-1981 

"ADECUACION DE LA 
AOMINISTMCION PUBLICA 

Y ESTRUCTURA. 
SECTORIAL" 

PERIODO 
1981-1987 

"CAMBIOS ESTRUCTUMLES 
EN LA ADMINISTRACION 
PUBUCA Y DESARROLLO 

SOCIAL" 

PERIODO 
1969-1975 

"CAMBIO SOCIAL Y 
AEESTRUCTURACION 

OAGANICA DE LA 
AOMINISTRACION 

PUBLICA". 

PERIODO 
1987-1992 

"CONSOLIOACION FUNCIONAL 
y REDIMENSIONAMIENTO 
DE LA ADMINISTRACION 

PUBLICA". 

CAMBIOS MACROADMlNISTRATIVOS 
TOTAL: 124 

SECTORES: 

'- GUBERNATURA 
2. EJECUTNO 
3 GOSlERNO 
4. JUSTH:AA 
5 HAOENDA 
6 ECONOMICO 
7 AOMINISTRACION 
8 EDUCACKlN 
9. TRABII.JO 
10 OBAAS PUBLICAS 

11, ECOLOGIA 
12. CONTRALORIA 
13. AGROPECUARIO 
14. TURISMO 
15. COMUNIC. YTRANSP. 
16. COMUNIC Y OBRASPUB-
17 TRABAJOYPREV SOC!AL 
18.PLANEACION 
19, FINANZAS 
;¡o. PLANEACION Y FINANZAS 

21 OESAFIROLLO E=NOMii::O 
Z2 DESARROLLO URBANO 
23. DESARROLLO SOCIAL 
24 DESARROLLO AGROP 
25. DES URBANO Y O. PUB. 
26. DESARROLLO INDUSTRIAL 
27 COMUNICACION SOCIAL 



APE-83 El CAMBIO MICROADMINISTRATIVO POR 
SECTOR Y POR PERIODO DURANTE LA. ETAPA 

1969-1992. 

PERIODO 
1975-1981 

"ADECUACION DE LA 
ADMINISTRACION PUBLICA 

Y ESTRUCTURA 
SECTOR!AL" 

PER!QDO 
1981-1987 

"CAMBIOS ESTRUCTURALES 
EN LAADMINISTAACION 
PUBLICA Y DESARROLLO 

SOCIAL" 

SECTORES: 

1 GUBERNATUAA 
2. EJECUTIVO 
J. GOBIERNO 
4. JUSTICIA 
S. HACIENDA 
6. ECONOMICO 
7. ADMINISTRACION 
8. EOUCACION 
9. TRABAJO 
10 OBRAS PUBLICAS 

CAMBIOS MICROADMINISTRATIVOS 
TOTAL: 40 

11, ECOLOG!A 
12. GONTRALORIA 
13 AGROPECUARIO 
14 TURISMO 
15 COMUNIC YTRANSP. 
16 COMUNIC. Y OBRAS PUB 
17. TRABAJO Y PREV. SOCtAL 
18 PLANEACION 
19. FINANZAS 
20. PLANEACION Y FINANZAS 

PERIODO 
1969-1975 

"CAMBIO SOCIAL Y 
REESTRUCTUAACION 

ORGANICA DE LA 
ADMINISTAACION 

PUBLICA". 

PERIODO 
1987·1992 

"CONSOLIDACION FUNOONAl 
"( REOIMENSIONAMIENTO 
DE LAADMINISTAACION 

PUBLICA" 

21 DESARROLLO ECONOMICO 
22. DESARROLLO URBANO 
23. DESARROLLO SOC!AL 
24. DESARROLLO AGROP 
25 DES. URBANO Y O PUB. 
26. DESARROLLO INDUSTRIAL 
Z7 COMUNICACION SOCtAL 



S G E G J 

E u J o u 
e B E B S 

T E e 1 T 

o R u E 1 

R N T R e 
E A 1 N 1 

p S T V o A 

E u o 
R R 

1 A 

o 
D 
o 

1969 
1975 1 2 10 5 

1975 
1981 2 1 1 1 

1981 
1987 3 1 4 3 

1987 
1992 5 3 2 2 

TOTALES 
POR 11 7 17 11 

SECTOR 

APE-85 CUADRO DE CONCENTRACJON DEL CAMBIO DELIBERADO 
POR SECTOR DURANTE LA ETAPA 1969-1992. 

H E A E T o E e A T e e T p F p D D 
A e D D R B e o G u o o R L 1 L E E 
e o M u A R o N R R M M A A N A S S 
1 N 1 e B A L T o 1 B N A N 
E o N A A S o R p S y y E N E E u 
N M 1 e J G A E M y A z A e R 
D 1 S 1 o p 1 L e o T o e A e o B 
A e T o u A o u R B p 1 S N A 

o R N B R A A R R o o N 
A L 1 R N A E N y M o 
e 1 A 1 S S V 1 
1 e o p F e 
o A p S 1 o 
N S u o N 

B e 

2 4 0 0 0 0 0 0 1 4 0 5 1 0 0 0 0 4 

1 2 1 1 ' 1 0 0 5 0 ' 0 1 0 0 0 0 0 

0 • 2 5 4 0 0 ' • 0 1 0 0 1 2 0 16 0 

0 6 4 7 0 0 2 2 3 • 1 • 0 0 ' 5 0 ' 

3 12 7 13 4 1 2 2 9 4 2 5 2 1 2 S 16 4 

D D D D e ..-:¡-
E E E E o o 
S S S S M T 

u A 
S A u 1 N L 
o G R N 1 
e R B D e p 
1 o u 1 
A p y S S p 

L E T o E 
e o R e R 

1 1 1 
p A A o 
u L L D 
B ~ 

r--
1 3 0 0 2 45 

f--
4 ' 0 ' 0 21 

f--

' 4 4 1 ' 51 

1--

' ' S 0 0 47 
~ 

5 7 9 1 2 ~ 



ORGANOS U ORGANISMOS PUBLICOS 
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APE-B7 REPRESENTACION PORCENTUAL DEL CAMBIO DELIBERADO POR 
SECTOR DURANTE LA ETAPA 1969-1992. 
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IN DICE DE CUADROS Y ESQUEMAS 

INT-1 UBICACION METODOLOGICA DE LAS CATEGORIAS CENTRALES DE 
ESTUDIO. 

1-1 ESQUEMA DE INTERRELACION MEDIO-ESTRUCTURA-TECNOLOGIA. 

1-2 TAXONOMIA DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA. 

1-3 DELIMITACION CONCEPTUAL DE LAS VARIABLES DEL CAMBIO 
DELIBERADO. 

11-1 ATLAS CRONOLOGICO DEL CAMBIO REACTIVO EN LA 
ADMINISTRACION PUBLICA DEL ESTADO DE MEXICO 1824-1969. 

111-1 CONSENSO POLITICO Y ELECTORAL (PERIODOS DE ELECCIONES Y 
PARTIDOS). 

111-2 PORCENTAJES DE VOTACION CON RELACION AL CONSENSO Y EL 
DISENSO ELECTORAL (FUERZA DE CAMBIO DELIBERADO). 

111-3 GRAFICA COMPARATIVA CONSENSO-DISENSO OBSERVANDO EL 
CAMBIO DELIBERADO. 

111·4 BIOGRAFIA DE LOS GOBERNADORES 1969-1992. 

IV-1 CRITERIOS METODOLOGICOS DEL CAMBIO ADMINISTRATIVO 
DELIBERADO EN 23 AÑOS Y CUATRO PERIODOS DE ESTUDIO. 

IV-2 CAMBIO ADMINISTRATIVO DELIBERADO DURANTE EL PERIODO 
"CAMBIO SOCIAL Y REESTRUCTURACION ORGANICA DE LA 
ADMINISTRACION PUBLICA" 1969-1975. 

IV-3 CAMBIO ADMINISTRATIVO DELIBERADO DURANTE EL PERIODO 
"ADECUACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA Y ESTRUCTURA 
SECTORIAL" 1975-1981. 

IV-4 CAMBIO ADMINISTRATIVO DELIBERADO DURANTE EL PERIODO 
"CAMBIOS ESTRUCTURALES EN lA ADMINISTRACION PUBLICA Y 
DESARROLLO SOCIAL" 1981-1987. 
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IV-5 CAMBIO ADMINISTRATIVO DELIBERADO DURANTE EL PERIODO 
"CONSOLIDACION FUNCIONAL Y REDIMENSIONAMIENTO DE LA 
ADMINISTRACION PUBLICA" 1987-1992. 

EPI-1 DIMENSIONES DEL PROYECTO MODERNIZADOR DE LA 
ADMINISTRACION PUBLICA DEL ESTADO DE MEXICO. 

EPI-2 ESQUEMA METODOLOGICO PROSPECTIVO DE LA DIMENSION 
POLITICA DEL PROYECTO MODERNIZADOR DE LA ADMINIStRACION 
PUBLICA DEL ESTADO DE MEXICO. 

EPI-3 ESQUEMA METODOLOGICO PROSPECTIVO DE LA DIMENSION 
ADMINISTRATIVA DEL PROYECTO MODERNIZADOR DE LA 
ADMINISTRACION PUBLICA DEL ESTADO DE MEXICO. 

EPI-4 CRITERIOS DE ANALISIS PARA UN MODELO PROSPECTIVO DE 
CAMBIO ADMINISTRATIVO EN LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL 
ESTADO DE MEXICO. 

EPI-S HACIA UN PROYECTO MODERNIZADOR: LA ADMINISTRACION 
PUBLICA COMO AGENTE DE CAMBIO. 

APE-A CATEGORIA CAMBIO REACTIVO. 

APE·B CATEGORIA CAMBIO DELIBERADO. 
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FUENTES Y BIBLIOGRAFIAS 





A. FUENTES PRIMARIAS O DIRECTAS DE INFORMACION Y CONSULTA. 

1. DOCUMENTOS NO CONVENCIONALES. 

a. GACETAS DE GOBIERNO Y EXPEDIENTES. 

NUMERO DE EXPEDIENTE 

61 
130 
131 
146 
156 
165 
193 
202 
210 
240 
250 
254 
264 
115 
147 
200 
203 
15 
56 
99 
111 
125 
126 
127 
165 
220 
224 
27 
54 
55 
56 
69 
91 
92 
93 
143 
144 
146 
228 
278 
287 
295 
301 

305 

AÑO 

1824 
ídem 
idem 
ídem 
ídem 
ídem 
ídem 
ídem 
ídem 
ídem 
ídem 
ídem 
ídem 
1825 
ídem 
ídem 
ídem 
1826 
ídem 
ídem 
ídem 
idem 
ídem 
ídem 
ídem 
ídem 
1826 
1827 
ídem 
ídem 
ídem 
idem 
ídem 
ídem 
ídem 
ídem 
ídem 
ídem 
ídem 
ídem 
ídem 
id e m 
idem 



NUMERO DE EXPEDIENTE ANO 

334 idem 
12 1828 
14 idem 
59 id e m 
137 idem 
147 id e m 
242 id e m 
20 1829 
51 id e m 
86 idem 
97 idem 
154 id e m 
157 idem 
343 idem 
362 id e m 
120 1830 
159 1830 
175 ldem 
281 idem 
285 id e m 
59 1831 
79 idem 
81 id e m 
83 id e m 

103 idem 
130 idem 
199 idem 
3 1832 
12 id e m 
15 idem 
18 id e m 
36 idem 
70 ídem 
137 idem 
51 1833 
52 idem 
53 idem 
56 idem 

222 idem 
255 idem 
38 1834 
62 idem 
76 idem 
80 idem 
107 ídem 
121 id e m 
144 idem 
203 idem 
227 idem 
244 idem 
275 ldem 

306 



NUMERO DE EXPEDIENTE •~o 

276 ídem 
281 ídem 
98 1B:J5 
122 idem 
125 idem 
128 idem 
131 id e m 
135 id e m 
160 id e m 

1 1837 
95 idem 
112 ídem 
114 idem 
130 id e m 
34 1638 
82 id e m 
105 idem 

7 1839 
12 idem 
32 idem 
98 1840 
275~ idem 
5 1841 

163 idem 
251 id e m 
272 id e m 
284 id e m 
285 idem 
427 id e m 
431 idem 
472 ídem 
474 idem 
535 ídem 
579 idem 
598 id e m 
626 id e m 

1 1842 
155 idem 
169 idem 
266 idem 
409 idem 
483 idem 
24 1843 

126 id e m 
147 id e m 
201 id e m 
215 idem 
246 id e m 
261 id e m 
270 idem 

1 1844 

307 



NUMERO DE EXPEDIENTE AÑO 

39 idem 
99 id e m 
120 id e m 
131 idem 
154 idem 
158 idem 
160 id e m 
161 idem 
195 id e m 
196 idem 
285 idem 
300 idem 
375 id e m 
380 idem 
178 1845 
336 ídem 
373 idem 
397 id e m 
413 id e m 
420 id e m 
421 ídem 
447 idem 
470 idem 
10 1846 
11 id e m 
33 idem 
37 idem 
49 idem 
74 id e m 
123 id e m 
151 idem 
250 idem 
282 idem 
356 id e m 
374 id e m 
60 1847 
342 idem 
469 idem 
79 1848 
86 id e m 
160 id e m 
90 1849 
310 idem 
409 id e m 
460 id e m 
22 1850 
28 idem 
48 idem 
248 idem 
25 1851 
157 id e m 

308 



NUMERO DE EXPEDIENTE ANO 

118 1852 
1857 

13 1861 
6 ídem 
22 ídem 
33 ídem 
34 ídem 
35 idem 
37 ídem 
38 ídem 
39 id e m 
41 ídem 
46 ídem 
51 ídem 
54 id e m 
55 ídem 
61 idem 
66 idem 
78 idem 
86 idem 

101 ldem 
102 idem 
107 idem 
111 idem 
135 idem 
172 idem 
180 ídem 
193 idem 
198 ídem 
30 1862 
39 idem 
34 1868 
54 idem 
64 ídem 
76 ídem 
41 ídem 
90 idem 
104 ídem 
124 id e m 
125 id e m 
126 id e m 
127 ídem 
128 idem 
202 idem 
157 1869 
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• Colección de Decretos y Ordenes del Congreso Constituyente del Estado Ubre y 
Soberano de México. Tomo l. Edición facsimilar 1824-1830. 

• 31 de Mayo de 1831. Presupuesto de Gastos para el año económico contando 
desde 2 de junio de 1831 hasta igual fecha de 1832. 

• 29 de Mayo de 1832. Presupuesto de Gastos para el año económico desde 2 de 
junio de 1832 hasta igual fecha de 1833. 

• 9 de Marzo de 1833. Acerca del período que deben durar el gobernador, teniente 
gobernador y consejeros nombrados el día 21 de febrero de 1833i 

• 2 de Mayo de 1833. Ley Reglamentaria para la Milicia Cívica del Estado (Formación 
y Fuerza de la Milicia). 

• 7 de Mayo de 1833. Derogando el Decreto 95 del 18 de febrero de 1828 y 
facultando al gobernador para que establezca el Instituto Literario bajo las bases 
que juzgue convenientes. 

• 1 de Junio de 1833. Presupuesto de gastos para el año económico que comienza el 
2 de junio de 1833. 

• 13 de Enero de 1834. Ley Orgánica de la Instrucción Pública del Estado de México. 

• 15 de Mayo de 1834. Reglamento de Montepío. 

• 2 de Junio de 1835. Ley de Presupuesto para el año económico que comienza el 2 
de junio de 1835. 

• 30 de Diciembre de 1843. Presupuesto de Gastos para 1844. 

• 3 de Noviembre de 1846. Reglamento Orgánico de las Oficinas Generales de 
Hacienda del Estado. 

• 29 de Mayo de 1847. Presupuesto para el año económico de 2 de junio 1847 a igual 
fecha de 1848. 

• 2 de Junio de 1848. Presupuesto para el año económico de 2 de junio de 1846 igual 
fecha de 1849. 

• 22 de Mayo de 1868. Reglamento de Policía. 

310 



• 17 de Marzo de 1868. La Ley Periódico Oficial del Estado Libre y Soberano de 
México. Toluca, México. Gobierno del Estado. Núm. 21. Tomo l. 

• Presupuesto de Egresos período 1 de abril de 1868 a 31 de marzo de 1869. 

• 31 de Marzo de 1868. Creación de la "Sociedad General de Geografía y Estadística 
del Estado de México". 

• 26 de Mayo de 1868. Creación de una Junta para calificar los créditos del Estado 
formado por: Tesorero General, un Fiscal del Tribunal Superior, uno que nombre el 
Gobernador, un Diputado y dos vecinos de la capital. 

• 1 1 de Agosto de 1868. Ley de Hacienda. 

• 17 de Noviembre de 1868. Establecimiento de los Ayuntamientos del Estado de 
México. 

• 19 de Febrero de 1869. Decreto 101. Presupuesto Provisional del Estado. 

• 21 de Diciembre de 1869. Proyecto de iniciativa para la reforma del Instituto Literario 
del Estado de México. 

• 4 de Enero de 1870. Decreto 157. Reforma del Instituto Literario del Estado de 
México. 

• 1 de Marzo de 1870. Núm. 17. Reforma de la Constitución Política del Estado de 
México. 

• 8 de Marzo de 1870. Presupuesto General. 2 de junio de 1870 al1 de junio de 1871. 

• 6 de Enero de 1871. Decreto 54. Consejo de Estado formado por el Secretario del 
Despacho, el Fiscal del Tribunal Superior y el Tesorero General. 

• 2 de Junio de 1871. Decreto 86. Sobre el Gobernador, el Tesorero General y el 
Contador de Glosa. 

• 25 de Agosto de 1871. Proyecto de Ley Orgánica Electoral del Estado de México. 

• 2 de Mayo de 1872. Presupuesto de Egresos, 1 de Julio de 1872 al 30 de Junio de 
1873. 
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• 2 de Julío de 1872. Reglamento para las Oficinas del Registro Público en el Estado. 

• 13 de Julio de 1873. Disposiciones que contiene el Periódico Oficial del Estado de 
México "La Ley". 

• 23 de Julio de 1872. Ley del Timbre y Reglamentos del 30 y 31 de Enero de 1872, 
para las oficinas de dicha renta. 

• 1 de Enero de 1874. Decreto 100. Código Penal del Estado de México. 

• 11 de Noviembre de 1874. Decreto 44. Reglamento para el Gobierno Interior del 
Congreso del Estado de México. 

• 10 de mayo de 1875. Decreto 95. Ley Orgánica de Escnbanos Públicos del Estado 
de México. 

• 16 de Abril de 1883. Iniciativa para la formación de un Consejo de Salubridad. 

• 9 de Mayo de 1883. Decreto 24. Ley de expropiación por causa de utilidad pública. 

• 31 de Diciembre de 1883. Reglamento de las Oficinas Telegráficas y Telefónicas del 
Gobierno del Estado de México. 

• 15 de Octubre de 1884. Ley Orgánica de los Tribunales del Estado. 

• 17 de Diciembre de 1886. Instituto Científico y Literario del Estado de México. 

• 9 de Enero de 1895. Reglamento para la Escuela Regional de Agricultura en Chalco. 
La Gaceta del Gobierno. Periódico Oficial del Estado de México. 

• 30 de Mayo de 1896. Presupuesto de Egresos del 1 de julio de 1896 al 30 de junio 
de 1897. Agentes de Recaudación. 

• 2 de Enero de 1897. Ley Orgánica del Instituto CientífiCO y Literario. 

• 22 de Mayo de 1897. Decreto 16. Dirección General de Rentas y de la Contabilidad 
Pública del Estado. Ley Orgánica de la Instrucción Primaria en el Estado. 

• 9 de Junio de 1897. Presupuesto de Egresos 1 de julio de 1897 a 30 de junio de 
1898. 
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• 23 de Octubre de 1897. Informe de la Dirección General de Rentas. 

• 1897. Vi liada, José Vicente Gral. Gobernador Constitucional. Memoria del Estado de 
México que presenta a la H. Legislatura del mismo; dando cuenta de su actos 
adm·lnistrativos, durante el cuatrimestre de 1893 a 1897. Toluca. Oficina Tipográfica 
del Gobierno en la Escuela de Artes y Oficios. 1897. 

• 16 de Febrero de 1898. Reglamento de la Secretaría General de Gobierno del 
Estado de México. Reformas a la Ley Orgánica del Instituto Científico y Literario del 
Estado de México. 

• 29 de mayo de 1901. Presupuesto de Egresos, sección municipal. 

• 23 de Septiembre de 1903. Decreto 22. Creación de dos plazas de Oficiales 
Mayores. 

• 14 de Octubre de 1903. Decreto 26. Establecimiento de la Escuela Elemental 
Médico Quirúrgico para Oficiales de Salud. 

• 17 de octubre de 1903. Establecimiento de la Lotería de Beneficencia Pública. 

• 26 de Octubre de 1910. Decreto 52. Ley General de Hacienda. 

• 24 de Mayo de 1913. Decreto 18. Se crea un Consejo Superior de Salubridad a 
cargo del Servicio Sanitario. 

• 22 de Abril de 1914. Decreto 51. Modif1ca el nombre de la Lotería en el Estado de 
México. 

• 21 de Octubre de 1914. Decreto 6. Creación de una Comisión de Ingenieros del 
Estado de México. 

• 2 De Marzo de 1915. Decreto 4. Creación de la Emisión del Papel Moneda hasta por 
quinientos mil pesos. 

• 12 t. bril de 1916. Decreto 11. Se abren escuelas para niños indígenas. 

• 6 de Noviembre de 1917. Ley del Presupuesto de Egresos Enero-Noviembre. 
Aparece la Comisión Local Agraria. 

• 11 de Agosto de 1917. Establecimiento de la Procuraduría General de Hacienda. 
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• 29 de Mayo de 1918. Decreto 52. Creación de un Consejo de Estado. 

• 23 de Marzo de 1921. Decreto 38. Cambia la denominación de la Lotería de 
Beneficencia Públíca por Lotería de Toluca. 

• 23 de Abril de 1921. Decreto 46. La Escuela Normal Mixta se divide en Escuela para 
Varónes y para Señoritas de Artes y Oficios. 

• 30 de Abril de 1921. Decreto 45. Creación de una Escuela-Granja en el Estado. 

• 4 de Mayo de 1921. Decreto 46. Reestablecimiento de la Escuela Profesional de 
Artes y Oficios para señoritas. 

• 1 de Febrero de 1922. Decreto 17. Se faculta al Ejecutivo para expedir el 
Reglamento de Educación Pública. 

• 24 de Mayo de 1922. Se deroga el convenio por el cual el Sr. Mantufor se hizo cargo 
de la Lotería de Toluca. 

• 7 de Junio de 1924. Decreto 26. Aprobación de la Cuenta del Tesoro Público 1920 y 
Ejercicio 1921. 

• 1 de Junio de 1924. Decreto 26. Deroga decretos que crearon la Dirección General 
de Beneficencia Pública del Estado y se anexa al Art. 52 de !a Ley de Beneftcienda 
Privada que crea la Junta de Beneficencia Privada. 

• 2 de Enero de 1924. Ley General de Hacienda del Estado. Capítulo IV. Proveeduría 
del Estado. 

• 11 de Abril de 1929. Decreto 15. Ley General de Hacienda. Dirección de la Hacienda 
Pública del Estado. 

• 5 de Marzo de 1930. Establecimiento del Observatorio Meteorológico (Informe del 
ejercicio del 2 de marzo de 1930. 

• 14 de Febrero de 1931. Informe del ejercicio del1 de marzo de 1931. Departamento 
de Personal. Departamento Centra! de Tránsito. 

• 18 de Febrero de 1931. Decreto 65. Funciones del Ministerio Público (Ley Orgánica 
del Ministerio Público). 
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• 11 de Marzo de 1933. Decreto 60. Institución de la Junta Local de Caminos del 
Estado de México. 

• 29 de Marzo de 1933. Creación del Consejo Local de Economía. 

• 16 de Septiembre de 1933. Creación de una Escuela Hogar en la Capital del Estado. 

• 4 de Noviembre de 1936. Ley que crea la Sociedad Civil Mutualista de Ahorros y 
Préstamos de los Empleados dependientes del Gobierno del Estado de México. 

• 18 de Septiembre de 1937. Reglamento de la Ley que crea la Sociedad Civil 
Mutualista de Ahorros y Préstamos de los Empleados del Gobierno del Estado de 
México. 

• 13 de Abril de 1938. Reglamento que creó el Departamento de Servicios Sociales 
dependiente de la Secretaria de Gobierno (Asesorar a las clases trabajadoras de la 
ciudad y del campo). 

• 7 de Septiembre 1938. Reglamento para la Biblioteca Pública Central del Estado. 

• 13 de Enero de 1940. Ley Orgánica del Instituto Científico y Literario del Estado de 
México. 

• 28 de Febrero de 1940. Reglamento del Instituto Científico y Literario del Estado de 
México. 

• 5 de Octubre 1940. Reglamento del Tribunal de Arbitraje instituido por el Estatuto 
Jurídico de los Trabajadores al Servicio de los Poderes del Estado y de los 
Municipios. 

• 1 de Febrero de 1941. Ley General de Hacienda; Cap. Tercero; de las Oficinas y 
Personal de la Dirección de la Hacienda Pública; Contaduría General de Glosa, 
Tesorería General del Estado. Procuraduría General de Hacienda. 

• 3 de Diciembre de 1941. Aprobación del Reglamento Interior de la Secretaría 
General de Gobierno. 

• 10 de Enero de 1942. Reglamento Interior de la Escuela Industrial de Artes y Oficios 
para Varónes del Estado de México. 
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• 23 de Diciembre de 1942. Ley del Presupuesto de Egresos para el año fiscal de 
1943. 

• 9 de Enero de 1943. Ley del Presupuesto de Egresos para 1943. 

• 8 de Enero 1944. Se reforman los artículos 40 fracc. VI, 88. Fracc. V, 178 al 182, 
192, 210 y 211 de la Constitución Política del Estado de México. "De la Tesorería 
General" por Dirección General de Hacienda y de la Procuraduría General del 
Estado. 

• 23 de Diciembre de 1944. Ley General de Hacienda. Deroga algunas fracciones. 

• 31 de Diciembre de 1944. Ley del Presupuesto de Egresos que regirá en el Estado 
durante el año de 1944. 

• 3 de Marzo de 1945. Ley del Servicio de Tránsito. 

•, 1 de Septiembre de 1945. Ley Orgánica del Servicio de Polícía en el Estado (Objeto 
de la Inspección General de Policía). 

• 30 de Diciembre de 1947. Ley del Presupuesto de Egresos para 1948. 

• 1 de Enero de 1949. Ley del Presupuesto de Egresos que regirá en el Estado, 
durante el año de 1949. 

• 27 de Diciembre de 1949. Decreto 79. Ley del Presupuesto de Egresos que regirá 
en el ejercicio fiscal de 1950. 

• 30 de Diciembre de 1950. Reformas a la Ley de Hacienda. 

• 11 de Abril de 1951. Decreto 58. Se crea en el Estado un Departamento de Higiene 
Mental Autónomo. 

• 17 de Junio de 1951. Decreto 24. Ley de Pensiones. 

• 29 de Diciembre de 1951. Ley de Planeación de Granjas Agropecuarias. Que crea la 
Comisión de Planeación y Fomento Rural. 

• 29 de Diciembre de 1951. Ley de Ganadería del Estado. Dirección de Agricultura y 
Ganadería. 
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• 29 de Diciembre de 1951. Ley de Comunicaciones y Obras Públicas para el Estado 
de México. Dirección de Comunicaciones y Obras Públicas. 

• 29 de Diciembre de 1951. Ley General de Hacienda. 

• 18 de Ju!lo de 1953. Acuerdo del C. Gobernador por el que se establece la "Central 
de Maquinaria del Gobierno del Estado de México" (dar servicio mecanizado a los 
agricultores). 

• 30 de Diciembre de 1953. Decreto 117. Ley del Presupuesto y Egresos para 1954. 

• 2 de Enero de 1954. Reglamento de Escalafón para los maestros dependientes del 
Gobierno del Estado de México, la aplicación de este reglamento de escalafón 
corresponderá a la "Comisión Mixta de Escalafón Magisterial". 

• 6 de Enero de 1954. Código de Protección a la Infancia para el Estado de México. 
La protección de los niños se realiza en el Estado a través de la "Institución 
Protectora de la Infancia; Departamento de Higiene Mental (11 de abrll1951) es una 
dependencia auxiliar de esta ·Institución. El Tribunal de Menores cambió sus 
funciones y se denominó "Granja Hogar para Menores Infractores". 

• 23 de Diciembre de 1954. Decreto 11. Ley del Presupuesto de Egresos para el 
ejercicio fiscal de 1955. 

• 29 de Diciembre de 1954. Decreto 14. Ley de impuesto especial sobre el alcohol y 
bebidas alcohólicas, para el Estado de México. 

• 29 de Diciembre de 1954. Decreto 19. Ley Orgánica del Ministerio Público del 
Estado de México. 

• 26 de Enero de 1955. Se crea el Comité Estatal para el Fomento de las 
Comunicaciones y Obras de Interés Público. 

• 1 de Enero 1955. Ley de Servicios Agrícolas en el Estado de México. 

• 13 de Julio de 1955. Ley Orgánica de las Dependencias del Poder Ejecutivo del 
Estado de México. 

• 19 de Diciembre de 1955. Ley del Presupuesto de Egresos para el año fiscal de 
1956. 
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• 28 de Diciembre de 1955. Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y 
Empleados Públicos del Estado, de los municipios y organismos públicos 
descentralizados. 

• 17 de Marzo 1956. Ley de la Universidad Autónoma del Estado de México. 

• 24 de Marzo de 1956. Reglamento de la Policía Judicial del Estado. 

• 28 de Abril de 1956. Ley que crea el Instituto de Fomento e Investigaciones 
Agropecuarias del Estado de México. (órgano descentralizado de utilidad pública y 
existencia permanente). 

• 28 de Abril de 1956. Código de Protección a la Infancia. La protección a los niños la 
realizará el Estado a través de la "Institución Protectora de la Infancia". 

• 23 de Mayo de 1956. Reglamento del Registro Público de la Propiedad para 
proporcionar el servicio del registro público en cada cabecera distinta! se creará una 
oficina denominada "del Registro Público de la Propiedad". 

• 14 de Noviembre de 1956. Decreto 89. Ley que crea la Comisión de la Feria en el 
Estado de México. 

• 5 de Diciembre de 1956. Ley de Fomento y Protección a Granjas Agropecuarias. 

• 12 de Diciembre de 1956, Ley para la Ministración de Servicios Médico Asistenciales 
y de Farmacia a los Trabajadores del Gobierno del Estado de México. Dirección de 
Pensiones "Departamento Médico-Asistencial". 

• 29 de Diciembre de 1956. Ley para la Conservación de los Recursos Naturales 
Renovables. 

• 2 de Enero 1957. Ley de Extensión Agrícola. 

• 24 de Abril de 1957. Ley del Ejercicio Profesional para el Estado de México. 
Dirección de Educación. 

• 1 de Enero de 1958. Se crea la Comisión de Fomento Industrial del Estado de 
México. 

• 29 de Enero de 1958. Acuerdo que organiza el Comité Estatal para el Fomento de 
las Comunicaciones y Obras Públicas en el Estado de México. 
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• 30 de Agosto de 1958. Ley de Planificación del Estado. Se integra el Comité Estatal 
de Planificación. 

• 15 de Octubre de 1958. Reglamento de la Comisión de Fomento Industrial del 
Estado de México. 

• 24 de Diciembre de 1958. Acuerdo del C. Gobernador Constitucional del Estado 
ordenando la fusión de las Direcciones de Seguridad Pública y Tránsito en una sola, 
denominada Dirección de Seguridad Pública y Tránsito. 

• 31 de Diciembre 1958. Ley General de Hacienda. Se establece el Tribunal Fiscal del 
Estado de México. 

• 14 de Noviembre de 1959. Decreto 50. Se deroga el decreto 89 de fecha 12 de 
Noviembre 1956 que creó la Comisión de la Feria del Estado de México. 

• 26 de Diciembre de 1959. Decreto 60. Ley que crea el Instituto de Capacitación del 
Magisterio al Servicio del Estado de México. (dependiente de la Dirección de 
Educación Pública). 

• 26 de Diciembre de 1959. Decreto 63. Se crea la Escuela para Maestras de Jardínes 
de Niños, dependiente de la Dirección de Educación Pública. 

• 23 de Abril1960. Acuerdo del C. Gobernador constitucional del Estado, creando un 
Comité Especial de Caminos del Estado de México. (con personalidad jurídica 
propia). 

• 7 de Enero de 1961. Decreto 21. Ley que establece las Escuelas Normales Urbanas 
de Atlacomulco y Tlalnepantla. (dependientes de la Dirección de Educac·IÓn Pública}. 

• 1 de Abril de 1961. Decreto 31. Se aprueba el contrato de Fideicomiso celebrado 
entre el Ejecutivo del Estado y Ciudad Labor, S.A. para construir casas populares 
para los obreros de la zona industrial de los municipios de Cuautitlán, Naucalpan y 
Tlalnepantla. 

• 16 de Agosto de 1961. Ley que crea el Fondo Estatal de Garantía y Fomento a la 
Mediana y Pequeña Empresa. 

• 28 de Febrero de 1962. Acuerdo del C. Gobernador Constitucional del Estado, que 
establece el Consejo Técnico-Administrativo de Educadón Pública en el Estado de 
México. 
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• 18 de Agosto de 1962. Ley que crea el Registro de Antecedentes Penales 
dependiente de la Procuraduría General de Justicia. 

• 2 de Enero de 1963. Decreto 83. Ley de la Escuela Normal Urbana de Chalco. 

• 31 de Diciembre de 1963. Decreto 24. Ley que crea el Tribunal para Menores. 

• 31 de Diciembre de 1963. Decreto 26. Cambio en la denominación de la Institución 
Protectora de la Infancia por "Instituto de Protección a la Infancia del Estado de 
México". 

• 1 de Julio de 1964. Acuerdo del Ejecutivo del Estado, que crea la Subdirección de 
Tránsito del Estado en el Valle de México. 

• 30 de Diciembre 1964. Ley del Presupuesto de Egresos para 1965. 

• 17 de Diciembre de 1966. Decreto 11. Se reforma el Estatuto Jurídico de los 
Trabajadores ai·Servicio de los Poderes del Estado y de los Municipos. 

• 3 de Junio de 1967. Acuerdo del Ejecutivo del Estado que crea la Escuela Normal 
Superior del Estado de México. (órgano de gobierno del Estado adscrito a la 
Dirección de Educación). 

• 30 de Diciembre de 1967. Ley del Presupuesto de Egresos. 

• 31 de Diciembre de 1968. Decreto 77. Se reestablece la Escuela de Artes y Oficios 
del Estado de México. 

• 23 de Julio de 1969. Reglamento del Centro Penitenciario del Estado de México. 

• 22 de Marzo de 1969. Ley sobre Protección a la Infancia y de Integración Familiar en 
el Estado de México. el Instituto de Protección a la Infancia se convierte en 
Organismo Público Descentralizado con personalidad jurídica y autonomía en los 
aspectos económico y administrativo. 

• 23 de Agosto 1969. Decreto 130. Reformando el título y algunos artículos del 
Estatuto Jurídico para los trabajadores al Servicio de los Poderes del Estado y los 
Municipios del Estado de México. 
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• 23 de Agosto 1969. Decreto 131. Ley de Seguridad Social para los Servidores 
Públicos del Estado de México de sus Municipios y de los Organismos Coordinados 
y Descentralizados. Se crea el Instituto de Seguridad Social (ISSEMYM). 

• 29 de Diciembre de 1969. Decreto 10. Se aprueba el Presupuesto de Egresos para 
el año fiscal de 1970. 

• 30 de Diciembre de 1969. Decreto 23. Se aprueba la Ley que crea un Organismo 
Público Descentralizado que se denominará "Instituto de Acción Urbana e 
Integración Social". 

• 30 de Diciembre de 1969. Decreto 24. Se aprueba la Ley que crea un Organismo 
Público denominado "Protectora e lndustrializadora de Bosques". 

• 17 de Septiembre de 1981. Exposición de motivos de la Ley Orgánica de la 
Administración Pública del Estado de México. 
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