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Editorial

Una caracteristicade[a administracién publicaen
el ambito de Ja sociedad globaly contemporanea,
€S Que sus cometidos —atribuciones, actividades
Y responsabilidad- ademas de diversos, son
complejos por cuanto que se relacionan con
los asuntos de gobierno y el imperativo de
asegurar el desarrollo creativo de los espacios
piblicos. Esto significa que su relaciéon con los
gobernados no sélo es constante, sino liena de
exigencias para dar réspuesta a las demandas
€n competencia.

La tarea de gobierno es de primer orden en el
desarrollo de |Ia sociedad y Ia conservacion
del Estado. Tiene como alcance la naturaleza
multidimensional de los asuntos publicos, asi
c¢omo la importancia de Que las respuestas
institucionales Sean efectivas para atenyar las
carencias colectivas, disminuir la desigualdad
social, desarrollar las fuerzas productivas y
asegurar las condiciones fundamentales que
eviten la polarizacién entre las personas y los
grupos.

Gobernar se ha convertido en las (ltimas tres
décadas, en un imperativo que implica ademas
de eficiencia, sentido de résponsabilidad para
dirigir los cambios Y Procesos que corresponden
a la sociedad contemporanea. No es suficiente
Conseguir resultados eficientes, cuando Ia cultura
de la responsabilidad no se acredita en el mundo




de las instituciones publicas y politicas. El poder
democratico es la suma de la eficiencia y la
responsabilidad para garantizar la certidumbre
en la vida colectiva. Sin esos atributos, no es
posible que el valor de la confianza se arraigue
como un auténtico modo de vida.

En ésta ldgica, la administracion publica no se
debe ni se puede entender cuando se toma
distancia de los valores de la democracia, la
cual define de manera explicita, el compromiso
axiolégico y politico que tiene con la sociedad.
La administracién publica no solo es portadora
de valores orden, libertad, justicia, bienestar- sino
que también los produce -eficiencia, eficacia,
efectividad- para que tenga sentido su accion en
términos colectivos. Su radio de competencia
es ahora mas amplio desde el momento en que
es parte crucial en la definicion de las reglas
institucionales que deben observarse para
asegurar la gobernacion del orden institucional.

Una leccion a considerar después de los
rendimientos decrecientes de las politicas
altamente intervencionistas, es <que el
tamano inconmensurable de las instituciones
administrativas no es equivalente a una mayor
eficacia y responsabilidad. En este sentido,
la actividad de la administracion publica se ha
transformado para convertirse en una institucion
que regula, coordina e interviene de manera



estratégica en la produccion de los bienes y
servicios plblicos. Transita ahora por las esferas
de la apertura y la corresponsabilidad para que
el publico ciudadano y las organizaciones de
la sociedad, tengan oportunidad de ser parte
esencial en la gestion de los asuntos publicos.

Con éste perfil, la administracion publica deja
atras la vision unicentrada del poder y se inscribe
en razén de nuevas circunstancias endégenas y
exogenas; en realidades que se caracterizan por
dar vida a relaciones multicentradas que son el
pilar fundamental de la pluralidad democratica.
De este modo, los nuevos rumbos de la
administracion publica son la democratizacién
de la sociedad, la descentralizacion politica y la
corresponsabilidad social.

En estos rumbos, ha definido y define el marco
de actuacion de los actores sociales y politicos,
trascendiendo asi, los patrones que la confinan
unicamente ala ejecucion de las normas publicas.
Asume en consecuencia, un papel activo en el
disefio eimplementacion de las politicas publicas,
en la distribucién de los recursos plblicos, en
el cumplimiento de las metas comunes, en la
comunicaciébn con los agentes econdmicos
y sociales, en la coordinacién establecida
con las organizaciones de la sociedad y en la
estructuracion y el cumplimiento de los planes
de corto, mediano y largo plazo.




Se caracteriza ahora, por emprender acciones
de convocatoria, exhortacién y persuasion para
que las organizaciones de la sociedad participen
con su iniciativa, recursos y rutas de accién en la
definicidon de la agenda que formaliza los asuntos
mas conspicuos que reclaman la intervencion
de la accion colectiva, es decir, de la autoridad
publica y los grupos ciudadanos.

Hay en la sociedad contemporanea, mas centros
de decisidn y accion que reclaman un lugar en los
procesos del gobierno y en el comportamiento
de las instituciones administrativas. Por tanto, la
administracion publica no tiene margen para la
adopcion de practicas unilaterales y fincadas en
el autoritarismo o el burocratismo. Su respuesta
ante el aumento de la complejidad democratica,
consiste en que su accion en el espacio de lo
publico - social es mas por el lado de la regulacion
y la coordinacidn, no por el impulso de las
relaciones y estructuras verticales que son fruto
de la visidon piramidal del poder que responde,
en palabras de Karl Popper, a las sociedades
tribales.

En consecuencia, la administracion de la
democracia es la administracion de los espacios
publicos, y éstos son el referente de cémo
la administraciéon publica se asume como la
responsable del interés colectivo. De aqui se
desprende su caracter comun para las personas



civiles, los ciudadanos, las organizaciones
sociales, las organizaciones comunitarias y las
organizaciones politicas. El cuidado, la seguridad
y la prosperidad de los espacios comunes, es el
verdadero habitat de la administracion publica.

La administracion de la democracia alude entre
otros aspectos, a cémo los ciudadanos y sus
organizaciones tienen la capacidad de intervenir
en el rumbo de los problemas publicos. Lo
importante en este sentido, es que entre la
administracion y los ciudadanos no existan
valladares que frenen su comunicacién y formas
de cooperaciéon. Si el espacio de lo publico no
tiene potestad de monopolio por parte de las
autoridades constituidas, implica que hay un
margen importante para que las organizaciones
sociales tengan presencia real y efectiva en la
gestion de los asuntos sociales.

La administracion de la democracia es la
combinacién inteligente de los poderes
gubernamentales y los poderes sociales. Ello
implica crear las condiciones mas idéneas para
que en la sociedad civil se desarrollen los centros
productivos, las relaciones de coordinacién,
las relaciones de solidaridad; los procesos de
autonomia, gestion, autoayuda y evaluacién que
dan forma a las relaciones emprendedoras que
caracterizan a los actores involucrados con la
construccién y el fortalecimiento de la accién
publica.




De este modo, cuestiones relacionadas con
la prosperidad, el bienestar, la reduccién de
la desigualdad, la lucha contra la pobreza, el
combate a la exclusion y la generacién de nuevas
opciones paragenerarbienesy servicios publicos,
abren la oportunidad para sumar esfuerzos que
son fruto de la identidad, el compromiso y la
inventiva.

Ante un panorama de realidades sociales y
politicas que reclaman la cooperacion efectiva,
no tanto la burocratizacion, la administraciéon
publica ha ingresado a la redefinicion de espacios
y tareas para ser punto generador de sinergias
que apuntan por la légica de la productividad
compartida, es decir, por la inversion del capital
social, el cual refleja como la organizacion de la
sociedad, también contribuye a la tarea de dirigir
el conjunto de la vida asociada.

No hay antinomia entre administracion publica
y capital social, dado que indican en diferentes
momentos, que el arte de gobernar con
eficacia consiste en adoptar la inclusion social
como método que favorece la realizacion y
corresponsabilidad de los nlcleos mas activos,
organizados y solidarios de la propia sociedad,
respetando su contribuciéon en términos de
iniciativa, eficacia y aportacion para ampliar
las formas de gestibn que destacan cémo
desde lo publico — social es factible contribuir



a la salvaguarda y el fortalecimiento de la vida
colectiva, ilegando incluso, a producir bienes y
servicios que son demandados por sectores que
no se identifican ni con el Estado ni el mercado.

Los derroteros de la administracién pablica tienen
como elemento relevante la toma de conciencia
por parte de los ciudadanos. A diferencia de la
cultura autoritaria que los valora como sujetos
pasivos, la cultura democratica reconoce
que son activos y organizados. Asi pues, la
exigencia social para dar vida a los gobiernos
eficaces, depende en buena medida de cémo
la administracion publica aborda el cumulo de
problemas que se derivan de las relaciones de
sociabilidad.

La comprensién de la administracién publica
no admite enfoques reduccionistas ni analisis
segmentados. Tiene que categorizarse en la
diversidad de condiciones, hechos y situaciones
que modifican su papel en la sociedad y que la
impulsan hacia ejercicios de prospectiva que
son inevitables en un mundo de crisis, cambios e
incertidumbre.

Por ello, no son ajenas las formulaciones sobre
la administracion publica que tienen nexo
indiscutible con la sociedad y el Estado, con
la reingenieria de procesos, la certificacién de
las competencias, las nuevas experiencias de




evaluacion social, los vinculos estructurales que
tiene con el Estado y el mercado, con el disefio e
implementacion de las estrategias encaminadas
a disminuir la pobreza y el significado del
gobierno electrénico en la version de la seguridad
institucional. Estos temas son centrales en el
andlisis del presente nimero.

En cada uno de ellos hay un contenido
administrativo y puablico que se organiza en
asuntos institucionales que es importante
considerar y puntualizar en términos de ventajas,
beneficios, restricciones y perspectivas. En
el marco de la sociedad del conocimiento, la
economia global y la reestructuracién del poder
social, laadministracion plblicanoes Gnicamente
realidad determinada, sino determinante, mas
aun, cuando es un actor vigoroso en la definicion
de las reglas institucionales que organizan a la
sociedad con el rango de Estado.
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Estado, sociedad y
aaministracion publica

Sergio Ballesteros Mesa*

Y Secrelanc Académico def Cento de
Adminisiracion Fublice ode s Facultad e
Ciencias Polticas y Sociales die fa Uiniversidad
Nacional Autdnoma oe Mévico.

Abstract

£/ articulo explica /a relacion nterdependients,
funcronal y continua entre e/ Estad, /a sociedad v iz
Administracion Publica, con base en los elermentos
centrales de /la vida modema, /a cual necesia
de relaciones de apoyo y coordinacion para que
e/ interes publico sea ef pilar de/ ordern politico y
ademocrdtico que favorece /os cauces mnstitucionales
para que 1a estabiiiaad y la gobermabiiidad sear /los
factores /mas importantes a conservar V Torlalecer
en e/ dmbito de/ pluralismo politico e deo/ogico.

Falabras clave: Adrministracion Fublica, ciudadano,
dermocracia, £stado y politica.

The article explains the interdependent. functional
and continuous relation between the State, the
socrety and the Public Administration, with base
n the central elernents of the moderm Wfe, which
needas relations of support and coordination so
that the public interest /s the pillar of the political
and aemocratic order that favors the mstitutiona/
channels so that the stability and the govemabiity
are the factors most important to conserve and

fo fortify in the scope of political and /deological
pliralism.

Key words:  Public Administration, crtizen,
democracy, State and policy.
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Preambulo

El objeto de estas ideas es reflexionar sobre la importancia del papel
que el Estado desempefia en la sociedad. En este caso, la relacion
Estado - sociedad es la clave para situar la relacion de la administracion
publica con la sociedad y los ciudadanos. El mundo del presente es el
escenario de como la vida de las instituciones es motivo de cambio
y transformacion. Las realidades de lo estatal, lo gubernamental, lo
administrativo y lo social se reestructuran hasta integrar espacios inter-
dependientes de vida, los cuales obligan a que la tarea de la direc-
cion publica sea mas efectiva en cuanto a los rendimientos positivos
de la vida democratica. En este sentido, la sociedad y el Estado se
han desarrollado en la légica del cambio histérico y politico, y en esa
medida, la responsabilidad de la administracion puablica se multiplica,
hasta conformar un sistema de relaciones que articulan las capacid-
ades de ia gestién que, sin duda, impactan de modo inevitable en el
conjunto de la vida asociada.

Pluralidad e instituciones publicas

En el mundo contemporaneo de la actualidad, las sociedades estan
integradas por una multiplicidad de actores y organizaciones sociales
en proceso de institucionalizaciéon {Douglas Chalmers; Mancur Olson;
Dewil Right; Gay Peters y Douglas North), por mencionar sélo algunos de
los mas relevantes autores de la escuela de la Nueva Institucionalidad.
La pluralidad resultante de la diferencia es rasgo caracteristico de
todas las sociedades humanas en la actualidad y ya nada se entiende
sin ella. Es un hecho que la sociedad es de naturaleza multicultural,
progresivamente incluyente tanto en materia de valores como de
pertenencia étnica. Ahora mas que nunca, los derechos individuales

14



deben ser considerados pienamente tanto en la ley, como en la
construccion de los marcos axiolégicos institucionales ampliamente
publicos.

La politica moderna se reclama como incluyente de los derechos
humanos lo que requiere de la construccién de una teoria de la
justicia “omniabarcadora”, que, segun Juan Carlos Ledén, es una
nueva concepcion del espacio publico que incluye tanto los derechos
universales asignados a los individuos independientemente de su
pertenencia de grupo y también los principios de libertad individual,
democracia y justicia.

Esta propuesta recupera un nuevo sentido tanto del espacio privado
como del espacio publico y que en muchos e innovadores sentidos,
caracteriza las nuevas tendencias por las que hoy transita la
democracia.’

Entendemos que es la sociedad el espacio articulador de la dimensién
privada y de la dimensién piblica, y que al Estado le corresponde
delimitar los ambitos, convergencias y acotamientos a la dimensién
privada y a la publica. Juan Carlos Leén nos dice que es este marco
axiolégico que llamamos institucionalidad, establece hasta dénde a
fa sociedad y hasta dénde al Estado, corresponden los dos espacios
universales publicos por excelencia.?

' Ledn y Ramirez, Juan Carlos, La construccion de espacios publicos en la democracia, Tesis
Doctoral, Facultad de Giencias Politicas y Sociales, UNAM, 2003, p. 53.
2 Ledn y Ramirez Juan Carlos, Op. cit., p.18.
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Esta circunstancia en si misma, sugiere la existencia de una frontera -
una linea de demarcacion- en permanente equilibrio y reequilibrio entre
los hechos derivados de la actuaciéon humana, que en su origen son
privados y, los hechos concernientes a todos que son publicos... lo
privado es inherente a nuestra individualidad y nos permite constituirnos

como publico, y lo pablico tiene como objetivo preservar nuestra
individualidad.?

Aunque en apariencia podria ser facil definir las diferencias entre lo
publico y lo privado, en realidad esto ha sido una de las principales
dificuitades por las que ha atravesado el analisis de la teoria social
a través del tiempo y las diferentes culturas. Diferenciar lo relativo a
la polis, la familia y el individuo ha sido siempre un reto no resuelto a
cabalidad. El Estado ha jugado siempre un pape! predominante en la
mayoria de las sociedades actuales y pasadas, detentando por si y para
si, el monopolio de los espacios publicos en detrimento de la sociedad
civil y de sus integrantes.

Como una extension de la cultura autoritaria tradicional siempre se
ha entendido que los espacios publicos pertenecen exclusivamente
o predominantemente al Estado, sus poderes, el gobierno y la
administracién puablica.

La administracién pablica desde una perspectiva técnico -institucional,
se integra por medios impersonales de accidn, directos e indirectos, de
naturaleza diversa que van desde el uso de los recursos humanos y los
materiales, los cuales, merced a las facultades de imperium que ostenta
el gobierno, los utiliza de acuerdo a la ley, para lograr sus propdsitos y

¥ ldem, p. 19.

16



llevar a cabo los actos de interés publico, que no cumplen los individuos
por si mismos, ni las empresas privadas o particulares.

Si bien es cierto que siempre se ha tenido una dificultad conceptual
para definir y separar lo que compete a las esferas publicay privada, en
la praxis de la politica y la administracién pablica no se manifiesta tal
separacion. Politica y administracién publica son ambitos de lo publico;
de tal complementariedad que se instituyen en beneficio de lo privado,
lo individual y lo colectivo. La politica es la esfera macro envolvente de

la sociedad que se vincula estrechamente con el Estado, el gobiemo y
la administracién.

En este contexto entendemos a la politica como un quehacer humano
propio del ambiente social. La politica es el proceso vinculante entre
la sociedad con su gobierno, este Ultimo, a través de sus oérganos
especializados recoge demandas, elabora leyes y define la conducta
general. Su ejecucion la realiza a través de los actos de autoridad que
corresponden a la administracién publica.

Desde un punto de vista eminentemente legal, la administraciéon pablica
€s una persona juridico - colectiva, constituida porun grupo de personas
que tienen fines comunes y permanentes; en este sentido, comparten la
responsabilidad del Estado.

Al respecto, coincidimos con Miguel Acosta Romero en su obra
Compendio de Derecho Administrativo, cuando afirma que los entes
publicos, dentro de los que consideramos al Estado {federacion), las
entidades federativas, los municipios, los organismos descentralizados
y las demas personas juridicas colectivas de derecho publico, tienen
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caracteristicas constantes desde el punto de vista genérico: La
existencia de un grupo social con finalidades unitarias, permanentes y
voluntad comun; personalidad juridica distinta a la de sus integrantes;
denominacion o nombre; simbolos nacionales, ambito geografico y
domicilio; elemento patrimonial; régimen juridico propio; objeto; 6rganos
de representacion y administrativos y; fines.*

La administracién pudblica por ser institucion colectiva se constituye
como ente publico. La legitimaciéon de ambos, es decir, de la politica
y la administracidén piblica, descansa en la capacidad de articular y
dar satisfaccion efectiva a las demandas que plantean los individuos
como ciudadanos politica y socialmente organizados en un régimen
juridico y politicamente definido como democratico, ya sea mediante la
representacion popular, constitucionalmente establecido, pero inmerso
en un proceso de constante evolucién social, hacia la plena participacion
ciudadana en la toma de decisiones de interés general e individual, que
es lo que podriamos llamar el interés comiin en su conjunto.

En el mismo sentido, de acuerdo con Locke, el Estado (sociedad
politicamente organizada), no viene sélo a regular y coordinar los
intereses individuales, sino también a impedir que esos intereses se

impongan sobre los otros componentes de la naturaleza humana y
social.

En este sentido, Leén y Ramirez explica que lejos de concebir los
intereses privados como contrarios al interés puablico, el Estado,

* Acosta Romero, Miguel. Compendio de Derecho Administrativo, Editorial Porria, México, 2000,
pp. 57-58.
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los equilibra y armoniza, dado que ambos son parte de la naturaleza
humana, pero también reconoce que lo privado sin freno, conduce a
distorsiones de orden egoista, insensibles y deshumanizadas.s

Para atemperar el impetu de los intereses individuales, el Estado de
derecho establece normas que aseguran la igualdad de todos ante la
ley, es entonces cuando la responsabilidad de mantener el orden social
y el respeto a este marco, es una responsabilidad compartida por los
integrantes del colectivo social.

En la democracia, la sociedad, e! gobierno y la administracién pidblica
al compartir los mismos valores axiolégicos, deberan encontrar entre ia
pluralidad ciudadana, puntos en comun, que permitan el establecimiento
de reglas claras en un marco juridico igualitario sin exclusivismos
entre estratos e individuos; debe prevalecer una cultura democriética,
igualitaria a todos los individuos y ciudadanos, basada en el respeto del
otro y sus intereses legitimos; igualdad de oportunidades econémicas;
servicios publicos de calidad y el alcance de cada vez mas amplios
sectores de la poblacién; seguridad social de calidad en Ia salud y
el empleo; seguridad publica efectiva; seguridad juridica mediante
el castigo oportuno a los enemigos de la sociedad y del Estado, por
las conductas delictivas; se incremento en los niveles de respeto al
género, a la nifiez, a los jovenes, a los ancianos, a los adultos, a los
discapacitados, a los indigenas, a los extranjeros; tolerancia piena a
credos y a practicas pacificas de convivencia social; apoyo a las familias
e individuos mas desfavorecidos; preservacion y explotacién racional
del medio ambiente y los recursos naturales.

5 Leén y Ramirez, op. cit., p. 32.
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Las demandas de la sociedad y la ciudadania en general al ser
constantes, diversas, convergentes y divergentes, se hace ineludible
incluir los derechos de todos en un gran proyecto de gobierno cada
vez mas ciudadanizado, y con el respaldo de éste y la administracion
publica, impulsar su eficacia.

En la pluralidad que tienen las sociedades democraticas complejas
en un entorno de globalidad, las politicas publicas constituyen una
alternativa viable de cooperacion entre los miembros de la sociedad
civil y el Estado, establieciendo lazos de corresponsabilidad entre el
gobiernoy la sociedad, porque como afirma Juan Carlos Le6n y Ramirez,
se socializa la toma de decisiones y se erradica la unilateralidad.

En ese contexto, la sociedad democratica fortalece el modelo de
participacion ciudadana, teniendo el cuidado de no llevarlo al extremo,
dado que puede convertirse en un peligro para los equilibrios de
gobernabilidad, el respeto a la ley y la sobrevivencia de la politica
ciudadana. De ahi la necesidad de acotar las posibilidades del disenso
excesivo e irracional, fortaleciendo en cambio, la continuidad del
espacio en el ciclo consenso-disenso-consenso, realimentando el
proceso continuo y permanente de participacion ciudadana en el disefio
y ejecucién de las politicas puablicas.

La participacidén politica o ciudadana, no s6lo fortaleceria la democracia
y la legitimacion al poder publico, sino que se constituiria en el principal
valladar de la masificacion enajenante de la sociedad. La masificacion
social representa al principal enemigo de la libertad individual, al
provocar que los individuos pierdan su capacidad parala accion politica,
a través de las organizaciones intermedias que sirven de puente entre
los individuos organizados y las autoridades gubernamentales.
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En elio, lapoliticaylalibertad son imprescindibles paralavidadelhombre
en sociedad, porque le proveen de los medios necesarios para asociarse
con los demas, acrecentando las posibilidades de sobrevivencia del
individuo en la sociedad, el poder y el Estado, o como lo expresa Leén
y Ramirez, la politica entendida como un ejercicio de libertad pablica,
tiene como objetivo fundamental asegurar la satisfaccion individual.

La sociedad civil enriquece su dimensién con el avance y el desarrollo
de una nueva realidad social. La sociedad civil es madura, conciente y
eficaz para hacerse escuchar, participar y decidir; con mas capacidad y
con espacios para entender y conducir actividades publicas y privadas,
Y convertirlos en demandas claras y con la fuerza politica suficiente que
permitan su incorporacién en el marco de la ley e incluso en la agenda
de gobierno oportunamente de acuerdo a prioridades valoradas, hasta
la concrecion operativa de las politicas a través de la administracion
publica, lo cual conlleva a participar en la construccién y fortalecimiento
delasinstituciones delasociedad. Finalmenteenia calidad delciudadano
como ser humano libre, conciente y capaz de conducir mejor su destino
en concordancia con los otros y con el Estado como su aliado, tiene al
individuo en el centro de la vida social y considerandolo un auténomo
que merece ser respetado en su integridad.

Los procesos de construccién del Estado
Desde el punto de vista de la construccidn arquitecténica del Estado,

éste es considerado como un ente artificial. Es una realidad sobrepuesta
a la naturaleza por la organizacién comunitaria. Desde la antigliedad se

21




Instituto de Administracion Pablica del Estado de México, A. C. Revista 60 Enero-Abril de 2005

ha reconocido al hombre agrupado actuando frente a la naturaleza por
medio de grupos primitivos donde hubo cierta organizacién. La historia
recoge las primeras formaciones sociales permanentes en Egipto, cerca
del afo 3,000 a.C., y tiempo después en Grecia es cuando se conoce
como polis, ciudad, repiblica, a la agrupaciéon humana asentada en un
territorio con cierto orden y determinada actividad y fines.

El Estado tiene un caracter peculiar que lo distingue de otras
organizaciones politicas que se manifiestan en la realidad social. En su
exterioridad se presentan distintos matices como son su poblacién, sus
etnias, sus costumbres, su territorio; su gobierno, su cuerpo de leyes
e instituciones publicas y privadas, ingredientes que contribuyen a la
construccién de la nacionalidad en un Estado.

El Estado como ser artificial tiene una realidad propia, cuya finalidad es
asegurar el bien comun como el atributo de la soberania como cualidad
del poder. El bien comin que salvaguarda el Estado consiste en
establecer directamente las condiciones econdmicas, sociales, morales
y politicas, todas ellas externas en el ambito de lo publico, con la
finalidad de que el individuo pueda alcanzar su pleno desarrollo social y
material como persona humana; como integrante de un nicleo familiar,
de una empresa o actividad econémica o cultural; de una organizacion
publica o empresarial, eclesidstica o secular, de un municipio, de una
organizacion civil de caracter privado.

Francisco Porrua Pérez, en su obra Teoria del Estado, en alusién a lo que
sefala Jaques Maritain en su libro Persona y bien comin, expresa que
el contenido del bien comun se integra a base del conjunto de bienes



0 servicios de utilidad pablica o de interés nacional (caminos, puertos,
escuelas, etcétera), las buenas finanzas del Estado, su poderio militar,
el conjunto de leyes, costumbres, instituciones, recuerdos histéricos,
cultura, pero también se enriquece su contenido con otra serie de valores
de indole espiritual cuya conservacién y progreso debe ser protegido y
estimulado por el Estado. Asi “el bien comdn comprende sin duda, todas
esas cosas, pero con mas razén, otras muchas, algo mas profundo,
mas concreto y mas humano; porque encierra en si y sobre todo, la
suma (que no es simple coleccion de unidades yuxtapuestas, ya que en
el orden matematico nos advierte Aristoteles que 6 no es lo mismo que
3+3), la suma, digo, o la integracion sociologica de todo lo que supone
conciencia civica de las virtudes politicas y del sentido del derecho y de
la libertad, y de todo lo que hay de actividad, de prosperidad material
y de tesoros espirituales, de sabiduria tradicional inconscientemente
vivida, de rectitud moral, de Justicia, de amistad, de fidelidad de virtud
y de heroismo en la vida individual de los miembros de la comunidad,
en cuanto todo eso es comunicable y se distribuye y es participado
en cierta medida, por cada uno de ios individuos, ayudandoles asi a
perfeccionar su vida y su libertad de persona. Todas estas cosas son
las que constituyen la vida humana de la multitud”.6

Pero aldn cuando es un ente artificial, su evoluciéon no ha sido una
invencion espontanea acabada de una vez por todas. Cada etapa
histérica ha mostrado la construccién de lo que hoy conocemos
como Estado. Crossman en su Biografia del Estado Moderno, sefiala
que no hay un Estado que se haya organizado conforme a la teoria, y

¢ Porrda Pérez, Francisco, Teoria del Estado, Ediorial Pornia, p. 296.
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para estudiar ese fenémeno social no es necesario ir al estudio de los
tedricos, pues el Estado griego y romano no fueron lo que pensaban
Aristételes y Platén; el de la Edad Media, no fue el que describieron
Nicolas Maquiavelo y Thomas Hobbes y el Estado moderno no es el
fendmenc que sefialan los tedricos, sino que su contenido y realidad
desborda toda pretensién de establecer un Estado conforme a un ideal
determinado.’

En cuanto al momento de su integracién politica y juridica, como
procesos de construccion, ha sido muy dificil determinar en forma
precisa el origen de cada Estado o formacion sacial organizada; en
consecuencia, el proceso de canstruccion histérica de cada uno de
elios es variado y peculiar, tal seria el caso de la mayoria de los Estados
europeos, de Japo6n y China. Para los Estados que han surgido de un
proceso histérico de colonizacion, el momento de su surgimiento y las
caracteristicas especificas de su organizacion se hacen mas faciles de
identificar, porque con decisiones soberanas, se dan a si mismos su
estructura, organizacién y leyes constitucionales.

Una vez que el Estado ha sido fundado y tiene vida propia en los
conciertos nacional e internacional y que han quedado definidos sus
objetivos de proporcionar a sus ciudadanos el bien comuan en un nivel
de igualdad con respecto a la ley, en sus relaciones interpersonales
y con el Estado, su evolucién se dirige a un constante redisefio en
cuanto a su configuraciéon y funcionamiento. En este proceso, la
demacracia representativa hace posible en el seno del propio Estado la
retroalimentacién sistémica de su evolucion mediante la captacion de
las demandas individuales, de grupos y colectivas, para ser traducidas

7 Crossman R. H. 8. Biografia del Estado Moderno, Fondo de Cultura Econémica, pp. 12-17, 1970.
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por los representantes legislativos en leyes, politicas gubernamentales

y finalmente en actos de autoridad, ejecutados por los organos de la
administracién puablica.

Eneste procesollamado legislativo, intervienentodo tipode especialistas
en diversas materias del servicio publico, que actian como auxiliares
profesionales en el establecimiento del marco juridico, mismo que le
habra de representar a la administracién pdblica una obligacién juridica
para su cumplimiento y ejecucion,

Por otra parte, el Estadoc como creacién humana ha sido equiparado a la
nocion de obrade arte porla complejidad que representa su construccién
evolutiva. Ricardo Uvalle Berrones en su obra Los nuevos derroteros de
la vida estatal se refiere a que: “Ei concepto de arquitectura alude en
principio a la nocién de arte, pero de un tipo de arte que recupera el
significado de la vida y que expresa como una suma de conocimientos
aprendidos y aplicados con un propdsito: construir obras fisicas y
materiales. En este sentido, el Estado es una gran obra de arquitectura.
Sus poderes, instituciones y atribuciones se encuentran entrelazados y
guardan entre si, una interdependencia que no debe alterarse, puesto

que al afectar a una de sus partes, es inevitable el dafio que causa a las
demas”.

La arquitectura del Estado, como creacion humana, producto de la
cotidianeidad social que construye permanentemente sus propias
condiciones de vida es un laboratorio de trabajo en el que se ventilan
los intereses de todos, sean publicos o privados y en donde el saber
cientifico y la especializacion laboral e intelectual son puestas al servicio
del Estado y de la sociedad.
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En el ambito de lo administrativo, los nuevos modelos de gestién y
direccion de las organizaciones publicas y privadas dan paso a la
participacion ciudadana en los procesos de planeacién, gestion y
toma de decisiones. En este avance de la nueva tecnologia del control
organizacional, la administracion publica moderna se ajusta al quehacer
estatal, con el propésito de articular eficazmente los fiujos y demandas
de la accion ciudadana, traduciéndolos en productos y resultados
concretos de la gestion publica gubernamental de cara al escrutinio de
la ciudadania.

Esta nueva construccidén del quehacer administrativo va dirigida
al ciudadano valorado como cliente, y no tan sélo como usuario
de los servicios publicos. En esta etapa de la nueva gestion publica
gubernamental, los administradores publicos pasan a ser los expertos
de los procesos de trabajo cuyos resultados seran valorados por
los ciudadanos; de esta forma, el Estado se organiza como fuerza
operacional de la sociedad.

Su fuerza como la resultante de un sistema arquitecténico conduce al
equilibrio de las demas fuerzas que aumentan la tensién en el entorno
social, dandoles un cauce institucionalizado, asegurando |a legislacién
de los actores en un ambiente de legalidad y civilidad necesarios para
el desarrollo arménico de la sociedad; el cumplimiento de sus objetivos
publicos facilita el equilibrio dinamico (homeostasis) del sistema social
y hace posible la gobernabilidad consensuada y pacifica.

De esta forma, la resuitante del modelo arquitectonico de construccion
del Estado, en palabras de Ricardo Uvalle Berrones, no es una fuerza
desbordada, sino sujeta a cauces, limites y atribuciones. Es, por tanto,
una fuerza medida, calculada y modulada. Es una fuerza influida por
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poderes estatales y no estatales; por estructuras disimbolas ¥y por

acuerdos y consensos que tienen que alcanzarse para que sobreviva
como poder supremo.

La fuerza del Estado no depende tanto de su institucionalizacion como
centro de poder, sino de cémo aprovecha sus capacidades y cémo
utiliza sus acciones defensivas y ofensivas. Es una fuerza influenciada
por otras fuerzas hasta conseguir que tengan supremacia las del
Estado, sin que ello sea equivalente a dirigir un poder sin frenos o
contrapesos.?

Ei Estado tiene ademas caracteristicas esenciales de objetividad y
materialidad, lo que hace posible su exteriorizacién como una realidad
actuante y dinamica; por ello, como lo afirma Uvalle Berrones, “Es
un producto que demuestra cémo el ingenio humano es capaz de
crear y organizar instituciones destinadas a consolidar la convivencia
en comun. Es, desde luego, una institucién disefiada y construida
cuidando la fina relacién e interdependencia entre sus componentes
para evitar situaciones que puedan quebrantarlo”.?

El Estado, atendiendo a su construccion arquitectonica, esta disefiado
y erigido en torno al concepto de poder para alcanzar los objetivos
enmarcados por su propia racionalidad. Es una organizacion que tiene
como propésito y fin Gltimo concentrar, ejercer y mantener ¢l poder para
articular y arbitrar las demandas y conflictos de la sociedad.

? Uvalle Berrones, Ricardo. Los nuevos derroteros de la vida Estatal. p. 50.
? Uvalle Berrones, Ricardo, Op. cit., p. 51.
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Este ente identifica su realidad mediante tres categorias que son:
razon, racionalidad y raciocinio, establecidas por el mismo autor Uvalle
Berrones, en su ensayo Condiciones y sentido de la racionalidad
gubernamental.

Mediante la razén, explica el autor, es posible acercarse, conocer,
conceptuar y discernir las realidades en las cuales el Estado vive.
Permite conocer cuéles son las fortalezas y debilidades que los estados
deben apoyar o desfavorecer. Con la racionalidad es factible calcular
la relacién entre fines y medios enfatizando los resuitados que con él se
alcanzan; con ella también el Estado aprovecha sus fuerzas, recursos y
potencias para reforzar su base de poder sin desatender la vida social.

Con el raciocinio es posible argumentar la construccién, definicion
y difusion de un logos que tiene por objeto nutrir la eficacia de las
practicas del poder. Razdn, racionalidad y raciocinio son el tripode
de la construccion fisica del Estado. El raciocinio permite formular un
arquetipo de estado que garantice a la sociedad alcanzar su felicidad
material, el progreso y el desarrollo compartido.

El Estado en su concrecion fisica es cuantificable por sus componentes,
su existencia se percibe en todas las instancias de la vida social. Se
percibe su existencia en todas y cada una de las actividades publicas y
privadas de los ciudadanos. El poder omnimodo que tiene es delegado
por los individuos que conforman el organismo social, en un proceso
continuo de construccion y legitimacion cotidiana. En la medida en
que el Estado y sus representantes en el gobierno logren concentrar,
incrementar y mantener la voluntad de los ciudadanos en el proceso
siempre inacabado de cumplir con sus objetivos supremos de realizacion
del bien comun, se podra hablar de un Estado y gobierno legitimos. De
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ahi que la existencia de! Estado no se justifica por si misma, sino por lo
que hace en beneficio de la comunidad, en el cumplimiento de las leyes,

lo que en dltima instancia es lo que la sociedad tiene como expectativa
de ese érgano superior.

El Estado es necesario porque es util a la sociedad, razén por la cual
no se pude justificar a si mismo mas que en un contexto de utilidad
practica para su componente poblacional, en los términos y bajo las

reglas de actuacién que este Gltimo actor determine en su capacidad
soberana.

En esta consideracién, coincidimos con Ricardo Uvalle Berrones
cuando apunta que el Estado “Es creado con un sentido de utilidad;
como artefacto que permite alcanzar otros fines. Visto como artefacto,
el estado rebasa la mera consideracién mecanica que el propio
artefacto es y en todo caso, conviene que en relacién a él, el concepto

de artefacto sea precisado en el rubro de medios “...para obtener algo .

ulterior, externo y distinto. Tienen una funcién ancilar, la de servir a fines
que los trascienden. Su previsto futuro es desgastarse y ser sustituido
por otros mas adecuados. El arquetipo de los artefactos utiles es el
utensilio. El destino de la palanca no es simplemente el de existir, sino el
de funcionar eficazmente; vale en la medida en que asiste y rinde”°

Son bien conocidos los beneficios materiales alcanzados por las
sociedades democraticas a través de su vinculacién particular con el
Estado de bienestar, con mayor razén cuando las distorsiones sociales
provocadas por las economias de mercado o cuando el desarrollo

° |dem, p.57.
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social desigual y tardio ha requerido la intervencién directa y decisiva
del Estado en los procesos de creacion de infraestructura, la formacion
de capitales, y evitar o retrasar los costos politicos derivados de los
desequilibrios sociales,

En las sociedades modernas, la intervencion del Estado en la economia
ha permitido el desarrollo e incorporacién de diversos sectores de
la poblaciéon a los procesos productivos, al consumo, al ahorro, la
inversion privada y al retiro laboral, entre otros beneficios. La seguridad
social, la educacion publica, el ascenso social y la defensa del trabajo
han sido realidades cotidianas en esas sociedades donde el Estado ha
llegado a ser la principal palanca del crecimiento econémico, a través
de su directa intervencién y conduccion en los procesos de planeacion,
disefio, programacion y ejecucion de las politicas de bienestar social.
En el transcurso del pasado siglo, la intervencion directa del Estado de
bienestar, hizo posible la recuperacion de las economias capitalistas
avanzadas, después de dos conflagraciones mundiales, conflictos
bélicos intermedios y profundas crisis financieras, estableciendo un
paradigma de organizacion social cuya sobrevivenciay viabilidad todavia
se encuentran en el centro del debate en las sociedades modernas.

El Estado democratico de derecho ha sido el garante de la vigencia de
las leyes, reconociendo los derechos de todos los grupos sociales que
van desde los intereses étnicos, religiosos, politicos, de género y de
las mas diversas manifestaciones que presentan poblaciones cada vez
mas pluriculturales y altamente diferenciadas.
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Pero ha sido en el Estado democratico de derecho, donde la democracia
ha sido la bandera de muitiples movimientos sociales en el reclamo
de los derechos de minorias y mayorias ciudadanas, no Gnicamente
en la fucha de las libertades civiles, sino también en el mejoramiento
de las condiciones materiales de vida. Es en ese contexto, donde la
utilidad social del Estado de bienestar encuentra su justificacion de ser.
La politica de bienestar social impulsada y conducida por el Estado
encuentra una amplia base de legitimacién social gue le ha permitido
a éste tener el apoyo para gobernar a las sociedades por un amplio
periodo de tiempo, habiéndose constituido como el factor mas decisivo
tanto en la produccién como en la distribucién de la riqueza y en el
atemperamiento entre las clases Yy grupos sociales, sujetandolos a
todos al imperio de la ley.

En ocasiones, el Estado de bienestar trajo consigo el principio del Estado
patrimonialista en nombre de la sociedad en su conjunto; era un Estado
propietario de los medios de produccién y por lo tanto, administrador de
unidades de trabajo en los ramos econémicos mas diversos del abanico
productivo.

Esta responsabilidad adoptada por el Estado de bienestar, lo condujo
a hacerse cargo de empresas de toda indole tanto en su compiejidad
organizacional como en su administracion, aumentando en forma
desproporcionada el tamafio de los aparatos burocraticos y la necesidad
de tener grandes recursos y subsidios para asegurar la operacion
deficitaria de muchas de ellas, con el fin de mantener abiertas las
fuentes de trabajo.
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El aumento en el tamaiio del aparato gubernamental trae aparejada
ia crisis organizacional y econémica de grandes proporciones para la
administraciéon publica en general, limitando severamente su eficacia
gubernamental. La razon de ser del Estado se perdié en una racionalidad
burocratica centralizada y egoista, dirigida mas bien a satisfacer sus
propios intereses y cada vez mas avida de absorber recursos pubilicos,
escasos y dificiles de obtener, para destinarlos a la operacion de
empresas en algunos casos ineficientes, suplantando asi prioridades
mas urgentes y necesarias de caracter social.

De esa forma, el Estado de bienestar al perder su eficacia operacional,
requiere hoy con urgencia, de un nuevo disefio arquitecténico que
le permita ser mas competitivo frente a los ciudadanos, y realizar un
proceso constructivo mas adecuado alas nuevas necesidades, objetivos
y demandas que le plantea una sociedad civil cada vez mas madura,
informada y capacitada para participar directamente en la confeccion e
implementacion de las nuevas politicas publicas ciudadanizadas, y por
lo tanto sujetas al escrutinio publico.

El modelo gerencial en la sociedad participativa

En los medios académicos y gubernamentales ios conceptos de gestion
publica y gestion administrativa han sido considerados indistintamente
como equivalentes, tanto en la administracion de los servicios publicos
que el gobierno presta a la ciudadania, como en el manejo que se hace
de los recursos publicos dentro del proceso administrativo.

32



No ha sido sino hasta tiltimas décadas, cuando los conceptos de gestién
y administracién piblica son objeto de revisién para adaptarlos a las

nuevas necesidades de organizacion estatal y de la propia sociedad
civil,

La gestién publica -dice Ricardo Uvalle Berrones- no es un conjunto
de procedimientos que se definen a priori para alcanzar las metas
propuestas, sino un sistema de realizaciones externas, de aptitudes
acreditadas, de politicas definidas y de recursos utilizados para darvida
y consistencia a las decisiones que tienen a cargo tanto el gobierno
como la administracién puablica.

Es también un sistema de comunicacién, interlocucion, atencién y
solucién de problemas piblicos, influido por la relacién compleja de
los ciudadanos con el Estado. Por eso, la gestion piiblica trasciende la

clasica e insuficiente nocién de que a través de ella se administran los
recursos."

Ante esta nueva realidad social e institucional, es indispensabie
que el Estado y la administracion publica reformulen sus objetivos y
estrategias, para ser mas aptos, flexibles y adaptativos a los crecientes
procesos de ciudadanizacién en la conduccién del Estado y sus politicas

publicas; todo ello mediante la utilizacién de las nuevas tecnologias de
la organizacion.

La creciente competitividad en los ambitos publico y privado para
alcanzar el éxito individual y colectivo, preconizados por la globalidad

" Uvalle Berrones, Ricardo. “La importancia de la evaluacién en Ja gestidn pdblica antisinoptica,
Secretaria de la Contraloria, Gobierno del Estado de Meéxico, p.12
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y la cultura del consumo, le exigen al gobierno estar cada dia mas
preparado para prever y desarrollar estrategias adecuadas y pertinentes
que le aseguren el ejercicio de la gobernabilidad democrética con el
concurso de los ciudadanos. Las transformaciones que requiere el
Estado no solamente lo hacen mas apto, competitivo y eficaz, sino que
las mismas le ofrecen la oportunidad de mantener e incrementar los
niveles y mecanismos de su legitimacion.

Las Tecnologias -Comunicacion e Informacién- transformadoras del
Estado, impulsan su capacidad para interactuar en forma constructiva
y coordinada con las fuerzas que actian en e! entorno social. La puesta
al dia en cuanto al uso de la tecnologia organizacional, brinda al Estado
dividendos innegables, a la vez que le permite alcanzar el incremento
de su capital politico y en consecuencia el aumento de su capacidad
de respuesta para afrontar las crisis y oposiciones facticas de intereses
y dandoles respuestas viables en cuanto a su realizacién, contando
para ello, con el apoyc ciudadano organizado. En las sociedades
abiertas, las tecnologias del poder se constituyen en instrumentos
invaluables para asegurar la gobernabilidad democréatica progresiva.
La sociedad abierta y participativa, por su naturaleza y complejidad es
crecientemente publica por lo que exige que la administracion publica
sea capaz y competitiva, para lo cual debera saber utitizar las nuevas
tecnologias del poder en beneficio de sus ciudadanos, que incluyen
necesariamente las politicas con un significado de lo publico, o sea:
gobernar por politicas y gobernar con sentido publico.

La utilizacion de los procesos de gobierno mediante politicas pablicas,
requieren como contraparte en la administraciéon pdablica de un modelo
gerencial que no sustituya el concepto de “interés piblico”, sino que con
base en los resultados que reivindican a los ciudadanos”, se favorezcan
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los valores de servicio en favor del cliente que es el ciudadano que ejerce
segun las condiciones de la vida politica, el voto de castigo y el voto de
recompensa; que ademas, el escrutinio ciudadano sobre la actividad
gubernamental, se cifia a las normas juridicas; a los valores de calidad y
valor en los procesos y productos; a la identificacién de la misién y vision
de las organizaciones; a la rendicién de cuentas, la capacitacién y el
fortalecimiento de las relaciones laborales; al mejoramiento continuo de
los procesos de trabajo, la complementariedad del servicio y el control;
la ampliacién de las opciones del ciudadano, para alentar la accién
colectivay enriquecerlacapacidad delaadministracién publica. Portanto,
la administracién publica modermna para estar acorde con el cambio de
la sociedad, flexibiliza sus practicas operativas e institucionales, dando
Paso a las readecuaciones normativas y estructurales para asegurar
la coherencia organizacional que requiere el aparato administrativo
gubernamental, de cara a las crecientes demandas de la vida publica.

La autoridad en Ilas organizaciones contempordneas

La participacion ciudadana en la res-publica transforma el concepto
tradicional de autoridad como atributo politico y juridico de las personas
para desempeiiar cargos, oficios o el derecho a dar Ordenes, desde

jerarquias claramente establecidas que fluyen de los niveles superiores
a los inferiores.

El fendmeno de Ia autoridad se ha manifestado a través de la historia,
desde las relaciones interpersonales, pasando por la familia, grupos
formales e informales hasta en las organizaciones de todos los
tamafios y con cualquier objeto social, sean éstos locales, nacionales
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o internacionales. En todos ellos se da el fendmeno de la organizacion
jerarquica, sus reglas morales o juridicas y los alcances de la autoridad.
La autoridad se puede dar de facto o con arreglo a valores normativos
consensuados y generalmente aceptados por el grupo social. El
sometimiento al orden establecido obedece a motivos muy diversos.
El sometimiento por intereses econémicos es la principal razon del
ejercicio de la autoridad en las organizaciones productivas publicas o
privadas. La obediencia politica por el contrario, se obtiene a través del

temor o el respecto que se tiene a la ley y a las consecuencias que se
tendrian por la desobediencia.

Elfenémenodelalegitimidad se manifiestaentodotipodeorganizaciones
y no unicamente en el Estado, independientemente de que este uitimo
tenga el monopolio legitimo de la coaccién. Barry Bozeman en su
obra Todas las organizaciones son publicas, dice que puede aducirse
que la legitimidad es ante todo psicolégica (Edelman, 1964), que esta
encarnada en el individuo y que existe sélo cuando alguien obedece por
conviccion (Lindblom, 1977, p.19). 12

En la administracion publica, y al interior de {a burocracia la obediencia
se obtiene y se da en primer lugar teniendo como fuente de legitimidad
a la propia ley y sus disposiciones reglamentarias y en segundo término
por los intereses econdmicos que privan en las relaciones laborales.
El uso de la coaccion se da sélo cuando se manifiestan violaciones
explicitas al marco legal en que actian las organizaciones burocraticas
consideradas como responsabilidades de los servidores publicos por
irregularidades cometidas por éstos en el desempenio de sus atribuciones
legalmente conferidas.

* Bozernan, Barry, Todas las organizaciones son piblicas, México, Fondo de Cultura Econémica,
p. 107.
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En relacién con la sociedad civil, las fuentes de legitimacion que tiene
la administracién publica, parten primero desde la ley, pasando por las
convicciones sociales y politicas que tienen los gobernados (cultura
politica); por la ejecucién de actos de autoridad de la administracion,
Y en tercer lugar por la aplicacién de las sanciones administrativas que
implican su incumplimiento.

El desarrollo de la sociedad civil en los ultimos afos ha propiciado el
desarrollo de nuevas teorias sobre la autoridad en las organizaciones
gue ubican al ciudadano en el centro de gravedad de las organizaciones
publicas. Barry Bozeman se refiere a un modelo compuesto por tres
elementos diferentes de autoridad politica; asi refiere a una autoridad
politica primaria, la cual emana directamente de los ciudadanos
individuales y constituye el fundamento de cualquier sistema politico.
La capacidad de los gobiernos de tomar decisiones obligatorias
radica esencialmente en el otorgamiento de legitimidad por parte de
los individuos y en el compromiso de éstos tanto con las instituciones
como con sus politicas.”?

Existiria también, segun el mismo autor, una autoridad politica
secundaria, basada en la necesidad de delegar el otorgamiento de
autoridad al régimen como una cuestién de utilidad practica y de
filosofia politica, habida cuenta de la imposibilidad de ejercer una
democracia directa tanto en el gobierno como en los cuerpos de la
administracién puablica.

Por ultimo, Barry Bozeman refiere a una autoridad politica terciaria,
a la cual pertenecen las organizaciones no gubernamentales y los

'* Bozeman, Barry, op. cit., p. 112.
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particulares. Se trata de una potestad delegada en segundo grado. Los
funcionarios pablicos son valorados como delegados de los ciudadanos.
En la practica burocratica estos modelos se interrelacionan unos con
otros, dandole a la administracién publica una fisonomia diversa en
cuanto los tipos de autoridad y elementos de control interno y externo
que se manifiestan en su seno.

Conclusidn

El sector paraestatal y las instituciones nacionales y privadas de crédito
y de seguros sirven de ejemplos representativos de la interrelacion
dinamica de estos modelos en las organizaciones publicas ya sean
gubernamentales o privadas.

Algunas organizaciones publicas estan al limitadas por la autoridad
politica (mediante regulaciones y reglamentos de gobierno). En situacién
similar se encuentra la mayoria de las organizaciones gubernamentales
-dotadas de autoridad, pero a la vez sujetas a restricciones dictadas
por instancias superiores-.

Un ejemplo de lo expuesto, es la administracion publica en México,
ya que ha vivido distintas etapas durante los dltimos veinticinco afios,
presentando una fisonomia muy distinta de lo que fue el Estado. Del
Estado benefactor de los sesentas y setentas con una administracion
publicatradicional hasta lo que hoy se denomina como gerencia piblica-
gestion publica en un Estado orientado basicamente a la globalizacion
externa y a la austeridad interna. El propésito de la gestién publica
es alcanzar la capacidad de generar eficiencia, eficacia y legitimidad
para fortalecer la dimension gubernamental y democratica de la
administracion pablica.
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El término gestion pablica hace referencia al conjunto de actividades
conducentes a obtener bienes o productos plblicos que comprenden
tanto las desarrolladas por la direccién como por los distintos niveles
administrativos.'*

Con la utilizacion de la tecnologia de punta en materia organizacional
proporcionada por la gestién publica, se pretende dar solucién a
mdltiples problemas, asegurando la gobernabilidad en sociedades
cambiantes.

Enrique Cabrero Mendoza, en su libro Del administrador al gerente
publico, explica en referencia a la gestion publica, que pareceria ser
la dnica via para recobrar la gobernabilidad en las sociedades que
cambian; que presionan al aparato gubernamental, y exigen a la vez,
una mayor transparencia y agilidad en su accion. Hasta ahora buena
parte de las soluciones modernizadoras ha consistido en resignarse ala
imposibilidad de reformar las estructuras Y agencias gubernamentales,
optando por intensificar los procesos privatizadores, replegando al

minimo el papel estatal, y cediendo los mayores espacios posibles a las
fuerzas del mercado.!s

No obstante, la gestiéon piblica debe ser considerada sélo como
instrumento tecnolégico paraalcanzarla mejora continuade los procesos
productivos en las organizaciones que forman parte de la administracién

" 8anchez Gonzalez, José Juan, Gestién piblica y governance, Instituto de Administracion Pablica
del Estado de México, p. 15.

** Cabrero Mendoza, Enrique, De! administrador al gerente publico, México, Instituto Nacional de
Administracién Piblica, p. 24,
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publica, aparejando la implementacién de politicas puablicas que
conlleven a una mayor participacion ciudadana en el disefic, desarrolloy
operacién de la accién gubernamental en beneficio de la sociedad en su
conjunto, controlando sus alcances de beneficio publico y privado, bajo
un esquema de control estatal y social que asegure el cumplimiento de
esos fines y no sélo que sirva como un instrumento de oportunidad en
beneficio de grupos econémicos poderosos en detrimento del Estado,
el gobierno y la administracién puablica.
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Abstract

£/ trabajo expiica como /a reingenieria de procesos
se gofica en los espacl/os de la Administracion
Pubiica Federal, destacando su cobertura, impacto
VY aesvenligas, /os cuales en ningun momento se
refferen a /a reforma de /a propia administracion,
a /a que caracterizan en lo fundamental por /a
aisminucion de costos, estrnicturas y persondal,
lomando en consideracion més los valores de/
mercado, sin que elfo impligue Hevar a cabo un
proceso positivo y constructivo ae innovacion par
aumenltar en reacion a /as /metas de goblerno,
/a capacidad aaministrativa de las instituciones
eslalales.

Falabras clave: Adrministracion Publicafedera) calioao,
costos, personal publico, procesos y rendirmiento.

The work explains how to reconstruct of processes
is applied in the spaces of the Federal Public
Administration, emphasizing its cover, impact and
disadvantages, which at no moment talk about
to the reform of the own administration, to which
they characterize in the fundamental thing by the
diminution of costs, structures and personnel,
taking in consideration plus the values of the
market, without it implies to carry out a positive
and constructive process of even innovation to
increase in relation to the government goals, the
administrative capacity of the state institutions.

Key words: federal Public Administration, quality,
costs, public personnel, processes and yield.
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Presentacion

En el afio de 2003 sucedieron dos hechos fundamentales en la historia de
la Administracién Puablica mexicana: en el primero, el Poder Legislativo
(Camaras de Diputados y de Senadores) aprobaron por unanimidad la
Ley del Servicio Profesional de Carrera con el que impusieron la forma
de organizacién de la funcién publica, asi como la transformacién de la
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo en la Secretaria
de la Funcién Pdblica; en el segundo, el Poder Legislativo aprobé la
eliminacion de diversas plazas de mandos medios del Poder Ejecutivo
(secretarios particulares, asesores, directores generales adjuntos y
subsecretarias) para lo cual solicito un diagnostico de la reingenieria
existente en la Administracion Pablica federal.

Estos dos hechos trascendentales en la vida del aparato gubernamental
que provienen del Poder Legislativo y que determinan la accién y
funcionamiento del Poder Ejecutivo, se encuentran vinculados entre si
en el documento que etabor6 la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
y la Secretaria de la Funcién Publica, de acuerdo con el articulo 30,
fraccion XVI del Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacién
para el Ejercicio Fiscal 2004, que indica que ambas secretarias “(onr)
elaboraran un diagnéstico con el objeto de lograr una reingenieria en el
servicio pudblico para los puestos de mandos medios y superiores, en
términos de lo previsto en la Ley del Servicio Profesional de Carrera de
la Administracion Pablica Federal, analizando las funciones, grado de
responsabilidad y las percepciones correspondientes (---)y.

! Diagnéstico de la Administracién Piblica Federal Centralizada Orientada a Implementar una
Reingenieria de Puestos, Funciones y Compensaciones dentro del Marco del Servicic Profesional
de Carrera. Sacretaria de la Funcién Publica y Secretaria de Hacienda y Crédite Piblico, de
acuerdo con el articulo 30, fraccién XVI de! Decretc del Presupuesto de Egresos de la Federacién
2004, Mimeo, 28 de mayo de 2004.



El presente articulo versa sobre estos temas en cuatro apartados:
en primer lugar, analiza de manera sucinta el alcance teérico de la
reingenieria de negocios para ubicar su pretensiones y alcances, asi
como sus limitaciones; en segundo lugar, revisa de manera descriptiva
el contenido y la estructura del diagnéstico de la reingenieria de la
administracion publica; en tercer lugar, se exponen algunas reflexiones
en torno al documento, para cuestionar si estamos frente a una
“reingenieria” en la administracién puablica mexicana, o bien, se trata
de una etapa del proceso de modernizacién administrativa que incluye
la instauracién del servicio profesional de carrera; y el ultimo punto,

sugiere algunas consideraciones a manera de conclusién y una breve
bibliografia basica.

Perspectiva tedrica de la reingenieria

La reingenieria nace como técnica privada en el afic de 1993 con la
publicacion del libro Reingenieria de Michael Hammer y James Champy.
En palabras de sus actores: “La reingenieria de negocios significa volver
a empezar, arrancando de cero. La reingenieria de negocios significa
dejar de lado gran parte de lo que se ha tenido por sabido durante
doscientos afios de administracién industrial. Significa olvidarse de
cdmo se realizaba el trabajo en la época del mercado masivo y decidir
como se puede hacer mejor ahora. En la reingenieria de negocios los
viejos titulos y formas organizacionales ~departamentos, divisiones,
grupos, etcétera- dejan de tener importancia. Son los artefactos
de otra edad. Lo que importa en la reingenieria es cémo queremos
organizar hoy el trabajo, dadas las exigencias de los mercados
actuales. Como hacian antes las cosas los hombres y las compaiiias
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no tiene importancia para el redisefiador de negocios”.2 Para que sea
considerada como reingenieria, debe reunir cuatro principios basicos,
que son los siguientes:

Primer principio: Fundamental. La reingenieria de procesos determina
primero qué debe hacer la organizacion; luego, cémo debe hacerlo. Se
olvida por completo de lo que es y se concentra en {0 que debe ser.

Segundo principio: Radical. Radical del latin radix, que significa raiz.
Redisefar radicalmente significa llegar hasta la raiz de las cosas;
no efectuar cambios superficiales ni tratar de arreglar lo que ya esta
instalado, sino abandonar lo viejo. La reingenieria descarta todas las
estructuras y procesos existentes e inventar maneras nuevas de realizar
el trabajo.

Tercer principio: Espectacular. La reingenieria no es cuestion de hacer
mejoras marginales o incrementales sino de dar saltos gigantescos en
rendimiento. Se debe apelar a la reingenieria Ginicamente cuando exista
la necesidad de “volar todo”. La mejora marginal requiere afinacion
cuidadosa: la mejora espectacular exige volar lo viejo y cambiarlo todo
por algo nuevo.?

Cuarto principio: Procesos. Es el principio mas importante de la
reingenieria. Un proceso es un conjunto de actividades que recibe uno
0 mMas insumos y que crea un producto de valor para el cliente. Muchas

? Michael Hammer y James Champy, Reingenieria, México, Grupo Norma, 1994, p. 2. (Titulo onginal:
Reengineering the Corporation: A Manifiesto to Business Revolution).

® Para los autores, la reingenieria es necesaria cuando las organizaciones se encuentran en graves
dificultades. Estin las organizaciones que todavia no se encuentran en dificultades, pero cuya
administracion tiene la previsidn de detectar que se avecinan problemas. Son orgarizaciones que
no tienen problemas, pero su administracitn tiene aspiraciones y energias.
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personas no estan “orientadas hacia el proceso”; estan enfocadas en
tareas, funciones, oficios, personas, manuales y en estructuras.

Hammer y Champy (1993) sefalan lo que no es reingenieria. A pesar
del papel destacado de la informaética, la reingenieria no es lo mismo
que automatizacion, incluso no es el software. La reingenieria no es
reestructurar ni reducir, pero reducirse y reestructurarse sélo significa
hacer menos con menos; la reingenieria es hacer mas con menos.
Redisedar bajo la reingenieria no es hacer mas plana la organizacion,
aunque puede producir organizaciones mas planas. A pesar de estos
supuestos, contrasta la opinién de la burocracia de los autores: “La
burocracia no es el problema. Por el contrario, la burocracia ha sido
la solucién durante los Gltimos doscientos afios. Si a usted no le gusta
la burocracia en su compafiia, trate de arreglarse sin ella. El resultado
serd un caos. La burocracia es el pegamento que sostiene unida la
corporacion”.*

La reingenieria tampoco es lo mismo que la mejora de calidad, ni de
la gestién de la calidad. Los programas de calidad buscan mejorar los
procesos de manera incremental y continua. La reingenieria impiica un
enfoque de gestion del cambio diferente al enfoque de calidad. “La
reingenieria es volver a empezar, con una hoja de papel en blanco.
(...) Fundamentalmente, la reingenieria es hacer dar marcha atrds a la
revolucién industrial. (...) La reingenieria es buscar nuevos métodos de
organizacion. La tradiciéon no cuenta para nada. La reingenieria es un
nuevo comienzo”.’

4 Michael Hammer y James Champy, op. cit., p. 51.
5 Ibid, p. 52.
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Frente a las otras dos técnicas gerenciales -planeacion estratégica y el
enfoque de calidad- la reingenieria de negocios es radical, fulminante
y revolucionaria. No pretende hacer cambios graduales, introducir
nuevas técnicas o métodos administrativos; la reingenieria intenta
redisefiar integralmente a las organizaciones bajo nuevos esquemas y
diferentes de los patrones de conducta funcionales. Se trata de concebir
a las organizaciones como un conjunto de procesos y no de manera
tradicional, es decir, con la visién funcional. &

La aplicacion de la reingenieria de negocios en el sector publico es
francamente cuestionable, compleja e irrealizable. La administracién
publica tiene un marco normativo y legal que no puede hacerse aun lado;
los procesos que ocurren en su interior son macroprocesos que tienen
un alto nivel de complejidad y no simples microprocesos de compaiiias;
los expertos de reingenieria sugieren que se requiere al menos de cuatro
anos para ver los resultados maduros de la reingenieria; el presupuesto

" publico se encuentra centralizado y con una rigida normatividad que

impide tomarlo como “una hoja en blanco”; el aparato gubernamental
esta dirigido al interés puiblico y no al interés privado, por lo que la
eficienciay la eficacia de las organizaciones estan basadas en principios
consagrados en la propia Constitucion; en suma, las experiencias de
reingenieria de negocios aplicados a la administracién pablica mexicana
han sido marginales, incompletos y definitivamente no han alcanzado
las expectativas esperadas.

¢ Algunos ejemplos destacados en el sector privado son en compafifas como: Hallmark, Taco Beli,
Capital Holding y Bell Atlantic.



El antecedente mas cercano a la reingenieria de procesos aplicados al
sector pablico de nuestro pais, se encuentra en la segunda etapa del
Programa de Modernizacién de la Administracién Publica (PROMAP)
en el gobierno de Ernesto Zedillo durante los afios de 1996-2000.7 El
mejoramiento de los procesos se aplica a la administracion publica y se
realizé mediante dos modalidades: a) el cambio radical de los procesos
prioritarios y b) la mejora de los procesos prioritarios. En el primero se
buscaba una redefinicion radical de los sistemas mediante [os cuales se
proporcionan los servicios a la ciudadania, con el propdsito de alinear
los procesos a las necesidades de los usuarios. Por su parte, en la
mejora de procesos se pretendia sentar las bases para la simplificacion
y optimizacioén de aquellos procesos prioritarios de las dependencias
o entidades que mediante la mejora de su operacion, contribuyeran a
lograr una mayor satisfaccion en la poblacién usuaria.

Esta experiencia de mejoramiento de procesos (reingenieria) en el
sector publico, tuvo una duracién limitada en los dos uitimos afios
del gobierno de Zedillo y no fue recuperado en el gobierno de Vicente
Fox, por lo que los resultados alcanzados en lo relativo a la reingenieria
pueden considerarse limitados y poco significativos.

Contenido y estructura del diagnéstico de la
Administracién Publica mexicana

El documento elaborado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico
y la Secretarfa de la Funcién Piblica se encuentra presentado en seis

? Sanchez Gonzilez, José Juan, Reforma, modernizacién e innovacién en la historia de la
administracion pidblica en Mexico, Méxica, IAPQROO, Miguel Angel Pormia, 2004, pp. 380-386.
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apartados: 1) la administracién publica federal y el servicio de carrera;
2) caracterizacion de los servicios personales en la administracion
publica federal; 3) diagnostico sobre estructuras y compensaciones; 4)
conclusiones del diagndstico; 5) acciones en curso y perspectivas bajo
la Ley del Servicio Profesional de Carrera; y 6) conclusiones.?

En el primer apartado, -la administracién puablica federal y el servicio
de carrera- se sefala que a partir del proceso de privatizacién en
1982 se inicié la desincorporacion de las entidades paraestatales
cuyas funciones no correspondian al servicio publico, por lo que la
administracién publica federal pasé de una estructura integrada por
1,044 entidades en 1985 a 207 a principios de 2003. Asimismo, como
parte del proceso de redimensionamiento de la administracién publica
con la aplicacion de los Programas de Retiro y Separacion Voiuntario en
el periodo comprendido de 2001-2003 se han cancelado 71,278 plazas
con un costo total de 18,112.4 millones de pesos.

Enlaactualidad, laadministracién publica federal tiene 2,866.8 mil plazas,
que incluyen 1,362.1 mil plazas del Ramo 33, Aportaciones a Entidades
Federativas y Ramo 25, Servicios Educativos del Distrito Federal. De este
total, 1,810.6 mil plazas (63.2%) corresponden a personal técnico que
se desempefia en areas de servicio publico, denominado de categorias;
incluye al personal docente, al personal de la rama médica, paramédica
y grupos afines, al personal del servicio exterior mexicano, asi como
a investigadores, policias, personal militar y controladores aéreos. Las

3 En este apartado se toma de manera directa la informacion y el contenido general del documento.
Cabe sefialar que se enumeran los aspectos mas relevantes que el autor considera dar a conacer
del propio texto, con la consideracién de que se trata de un documento esencial para entender la
administracién pablica federal mexicana, por lo que se citan algunas partes de manera integra.
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plazas de nivel de mando y personal operativo =101.8 mil y 954.4 mil
plazas-, les corresponde el 3.5% y 33.3% del total, respectivamente.

Cuadro No. 1
Plazas en la administracién publica federal 2004

Grupo 2004
Administracién Publica Federal 2,866,851
Servidores Piblicos de Mando 101,829

Operativos 954,373
Categorias 1,810,649

Fuente: documento elaborado por la SFP y SHCP.

En un punto adicional, se hace referencia a los antecedentes del servicio
civil de carrera en nuestro pais, sefialando que aparece por primera
vez como programa de gobierno en 1985 cuando se crea la Direccion
General de Servicio Civil de Carrera y la Comisién Intersecretarial del
Servicio Civil; en 1995 se inician formalmente las acciones para la
construccion de un servicio civil de carrera con la creacion de la Unidad
de Servicio Civil dependiente de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico. Dentro de los resultados mas importantes que destaca el
documento es el Manual de Sueldos y Prestaciones para los Servidores
Publicos de Mando de la Administracién Publica Federal que se aplico
a partir de 2002, la incorporacion de un tabulador flexible, la emisién de
la Norma que Establece los Lineamientos del Sistema de Evaluacion del
Desempeiio de los Servidores Publicos de Mando de la APF y la Norma
que Establece el Sisterna de Descripcion y Valuacion de Puestos de la
Administracion Piblica Federal. En el afio 2003, con la publicacién en
el Diario Oficial de la Federacién de la Ley del Servicio Profesional de
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Carrera de la Administracion Pablica Federal, se inicia de manera formal

y obligatoria entre los servidores publicos de mando medio y superior
de la Administracién Publica Federal.?

En el segundo apartado, -caracterizacion de los servicios personales
en la administracion publica federal- se afirma que las funciones y
estructuras del aparato gubernamental federal han permanecido
relativamente estables. Entre los cambios recientes mas significativos
destaca la descentralizacion durante la década pasada, de los servicios
de educacién y salud, asistencia y seguridad publica que implicé la
transferenciade funcionesy recursos a las entidades federativas, através
del Fondo de Aportaciones a las Entidades Federativas (Ramo 33), asi
como la desaparicién de la Secretaria de Programacion y Presupuesto,
y la creacion de la Secretaria de Desarrollo Social. También destaca la
creacion de la Secretaria de Seguridad Publica, la transformacion de la
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo para convertirse
en la Secretaria de la Funciéon Publica, como resultado de la Ley del
Servicio Profesional de Carrera.

Actualmente, la Administracion Publica Centralizada esta integrada
por la Presidencia de la Republica, dieciocho secretarias de Estado,
la Procuraduria de la Republica, los Tribunales Agrarios, el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, y la Consejeria Juridica.

?La Ley del Servicio Profesional de Camrera y su Reglamento establece que debera estar integrado
por siete subsistemas: 1) Planeacién de Recursos Humanos; 2) de ingreso; 3) de Desarrollo
Profesional; 4) de Capacitacion y Certificacion de Capacidades; 5) de Evaluacién del Desempefio;
6) de Separacion; 7) y de Contro! y Evaluacion.
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Ademas, de que existen 73 érganos desconcentrados que son unidades
administrativas que dependen juridica y Presupuestalmente de las
secretarias de Estado, pero que tienen autonomia técnica.’ Al inicio
de 2004, la Administracién Publica Centralizada estaba constituida
por 659,924 plazas, de las 7.1% corresponden a personal del nivel de
mando, 27.2% a personal operativo y 65.7% al personal técnico del
grupo denominado categorias."

Cuadro No. 2
Plazas en la administracién publica central 2004

Grupo 2004
Administracién Pablica Central 659,924
Servidores Publicos de Mando 47,142

Operativos 179,287
Categorias 433,493

Fuente: documento elaberado por la SFP y SHCP

'* De acuerdo con el articulo de la Ley Organica de la Administracién Piblica Federal, la
administracion publica federal se encuentra conformada en dos: {a administracicn publica
centralizada y la administracién paraestatal. La Presidencia de la Republica, las Secretarias
de Estado, la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, integran la Administracién Plblica
Centralizada. Los organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, las
instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las
instituciones nacionales de seguros y de fianzas y los fideicomisos puiblicos, componen la
administracién piblica paraestatal. Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal. México,
Porrda, Tomo |, 432 edicién, 2003, p. 9.

" El texto sefiala que entre 2001 y 2004, los sueldos del personal de mando adscrito a la
Administracién Publica Centralizada habran aumentado 8.9%, como resultado de los aumentos de
6.5 y 1.8% en ios afios de 2001 ¥ 2003, respectivamente; en 2000 y en 2002 no hubo incrementos
salariales. Dada la inflacién esperada para el ajfio 2004 {3 a 4%} los sueldos dei personal de mando

habran disminuido en alrededor de 9%, en términos reales en los primeros cuatro afios de la
administracién.
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En el tercer apartado del documento, -diagnéstico sobre estructuras
y compensaciones- se describe la metodologia empleada, desarrollo
del estudio y la problematica detectada en torno a la reingenieria
del servicio publico.*? El estudio se realizé en 18 dependencias del
Ejecutivo y 73 érganos desconcentrados, mediante cuatro herramientas
de trabajo —entrevistas personales, grupos de enfoque, cuestionarios y

revision documental- lo que permitié determinar la problematica que se
muestra en el cuadro 3.

Cuadro No. 3
Resultados de la problematica identificada

Descripcidn del diagndstico

1. Las estructuras suelen ser percibidas y utilizadas como fines y no como medios
para alcanzar resultados.

2. En algunas ocasiones, la responsabilidad de cada puesto no estén alineadas con

la estrategia. Esto se debe a que los planes y programas no siempre son alcanzables

y cuantificables, ni estan permeados en las organizaciones.

{continGa)

12 Guatro son los aspectos considerados come guia para realizar el diagnéstico: 1) La alineacién
estratégica y operativa: contiene un criterio de racionalidad, en el sentido de que ! organigrama,
las funciones y las relaciones entre todas las areas y puestos de cada dependencia, sean los
mas adecuados para alcanzar los objetivos estratégicos y operativos, para crear el maximo valor
posible; 2) La funcionalidad: consiste en aplicar principios operativos racionales para el disefic
Y la operacion eficiente de las dependencias y érganos desconcentrados, asi como el logro de
los mejores resultados en relacion con sus objetivos; 3) La documentacion: es determinante para
dar claridad a los objetivos y estrategias de la organizacion, a su funcionamiento operativo y a
las responsabilidades de cada drea y cada puesto, ademds, permite mantener actualizada la
informacidn sobre los procesos, |a estructura de la organizacion y la descripcién y perfiles de cada
puesto; 4) El control fisico y presupuestal: hace posible la evaluacion y retroalimentacion de las
estructuras, facilita la mejora continua de su funcionamiento y de la operacion organizacional, asi

como favorecer la operacion y permite alcanzar los resultados deseados, sin rebasar ia restriccion
presupuestaria.
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3. En el interior de las dependencias y érganos desconcentrados se identificé una
insuficiente comprension acerca de la definicidn y utilidad de los objetivos y se abservd

que, en ocasiones, éstos no son congruentes con las responsabilidades reales de los
puestos.

4. Las practicas tradicionales han propiciado que existan dependencias y drganos
desconcentrados con estructuras verticales, en las que el primer nivel tiene tramos de

control muy largos y en los demés niveles los tramos de control son muy cortos.

5. El disefio de algunas organizaciones esta desbalanceado, debido a que no se
cuenta con una vision integral de los procesos y las estructuras. Hay una notable
desproporcion entre los puestos administrativos ¥ los sustantivos. El 50% de los
casos de la muestra considerada se encontré que existe un empleado administrativo
por cuatro o mas sustantivos; en 17% de los casos, el personal administrativo es

mas numeroso que el sustantivo y en 34% hay un administrativa por uno a tres

sustantivos.

6. El desbalance se acent(ia debido a la aplicacién de medidas gue son de alcance
general ¥ no forman parte de un disefio integral, lo cual ocasiona el inadecuado
aprovechamiento del personal. En diversos casos, la carga de trabajo esta mal

distribuida, ya sea porque un puesto tenga exceso de tareas u otro esté sumamente
holgado.

7. El personal de los distintos niveles jerarquicos no esta consciente de la utilidad
€ importancia de la documentacién, sino que la considera como un requisito para

cumplir la normatividad, al que no le dedica mas tiempo del indispensable.

B. El exceso de normatividad y los tiempos requeridos para la actualizacion de las
estructuras organizacionales han inducido la operacion de estructuras oficialmente

inexistentes, duplicadas o desactualizadas,

{continGa)
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9. El estudio mostrd que en algunos casos, el control presupuestal no considera la
funcionalidad de |as estructuras, sus estrategias y objetivos. Los ajustes de personal,
cuando son aplicados de manera indiscriminada, profundizan los problemas de las

unidades con mayores cargas de trabajo.

10. El disefio, la implantacion, las modificaciones y la evaluacién de las estructuras
no se apegan a metodologias, principios y criterios técnicos. En ocasiones, las
dependencias globalizadoras niegan autorizaciones de estructuras sin proporcionar
orientaciones sobre su correcto disefio. La informacidn que solicitan puede resultar

excesivas y obliga a que grupos de personas especiales se dediquen a suministrana.

11. Se cuenta con la metodologia adecuada de valuacién de los puestos, pero no
siempre se utiliza; por ello, se detectaron casos en gue su clasificacion obedece
mas al titulo que al contenido, lo cual va en menoscabo del orden v la equidad. El
estudio muestra que en el 85% de los casos, la practica habitual es alinear los puestos

conforme a los titutos que ostentan y no en funcién del grado de responsabilidad que

tienen ni de su contribucion al logro de los fines de la organizacién

(finaliza)
Fuente: documento elaborado por la SFP y SHCP.

En el cuarto apartado del diagndstico, -conclusiones del diagnéstico-
se afirma que la situacion general en cuanto a las estructuras, funciones
y remuneraciones del personal de mando de la administracion publica
central puede sintetizarse en seis resultados que son los siguientes:

1. Laevoluciénreciente de las politicas en materiade recursos humanos
permite contar con una base adecuada para la instrumentacion del
servicio profesional de carrera para los servidores de los niveles de
mando de la Administracién Pdblica Centralizada;
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Aunque hay avances importantes, la cultura gerencial todavia
esta orientada a cumplir con los requerimientos de! cargo y las
instrucciones de los niveles superiores, sin tener en cuenta los
resultados. Esta situacién impide conocer cémo incide cada puesto
y cada unidad en el cumplimiento de la estrategiay en el logro de los
objetivos organizacionales;

El conocimiento y ejecucién de las practicas gerenciales modernas
no esta generalizados y, cuando existe, no cuenta con el entorno
adecuado para arraigarse y expandirse;

La inexistencia de un mecanismo para vincular el sistema de
planeacién con el presupuesto de servicios perscnales contribuye a
profundizar la brecha entre los objetivos y estrategias, asi como las
estructuras operativas de la Administracion Publica Federal;

Se observa que en el disefio de algunos nuevos programas no se
toman en cuenta las restricciones e impacto presupuestal para

su instrumentacion, lo que origina deficiencias en su estructura
organizacional;

El soporte tecnolégico es, en cierta medida, pobre y desactualizado,
debido a la insuficiencia de recursos financieros, el desconocimiento
del valor agregado que genera y la ausencia de una planeacién
presupuestal integrada que considere de manera explicita y racional
los requerimientos en materia de tecnologia.
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En el quinto apartado, -acciones en curso y perspectivas bajo la Ley
del Servicio Profesional de Carrera- el documento sefiala que la Ley del
Servicio Profesional de Carrera dispone la introduccion de cambios en
tres ambitos de las estructuras organizacionales de las dependencias
de la Administracion Pdblica Centralizada. En primer lugar, en el disefio
prevé la elaboracién de un catalogo de puestos y la definicién de los
perfiles y requerimientos de cada uno de ellos. En segundo lugar,
en el control dispone que exista congruencia entre las plazas que
aparecen en el presupuesto y las que efectivamente operan en la
estructura. En tercer lugar, en la planeacién ordena la elaboracién de
estudios prospectivos, la evaluacion sistematica del desempeiio de los
servidores puablicos y de las entidades que lo integran y la evaluacion
de! sistema en su conjunto.’

El modelo de reingenieria —de acuerdo al texto- comprende el desarrollo
de cuatro elementos, llamados “capitales”, que debe tener el servidor
publico de carrera para que pueda contribuir a la transformacion
integral del aparato gubernamental, que son los siguientes: 1) El
capital intelectual: lo que sabe y sabe hacer, y io que puede hacer;
2) El capital emocional: el querer hacer; 3) El capital de realizacién: el
lograr hacer; 4) El capital de transformacién: el cambiar y renovarse. El
modelo de reingenieria adoptaria siete estrategias y su implementaciéon
en las dependencias y entidades de la APC seria medido a partir de
cuatro factores: a) organizacion; b) planeacion; ¢) seleccién/talento;
d) profesionalizacién. A continuaciéon se presentan las estrategias a
implementar:

® La mision del Servicic Profesional de Carrera consiste en que e! ciudadanc perciba y reconozca
que con la profesicnalizacién de la APF recibe un mejor servicio de su gobierno.
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Cuadro No. 4
Estrategias del modelo de reingenieria

Estrategias

Descripcidn

1. Certificacién intelectual.

Asegurar la calidad y competencia del talento que

se requiere para un alto desempefic.

2.  Mejores practicas.

Establecer nommas para institucionalizar las
mejores practicas en materia de capital humano,

incluyendo las renumeraciones.

3. Organizaciones modernas.

Orientar las estructuras a resultados a través
de la productividad, flexibilidad y sencillez en la

administracion.

4. Areas de recursos humanos.

Promover el desamrollo de las areas de recursos
humanos de las dependencias para lograr una

mejor direccién de las personas.

5. Educacién institucional.

Impartir capacitacién para el perfeccionamiento
de las capacidades estratégicas en dos temas
prioritarios: el Buen Gobierno y los tramites y

servicios de alto impacto en la ciudadania.

6. Cambio cultural,

Promover un clima de superacién sobre
el mejoramiento de la APF derivado de ia

profesionalizacion.

7. Lasociedad.

Monitorear la percepcion social sobre el
mejoramiento de la APF derivado de la

profesionalizacidn.

Fuente: elaboracion propia en base al documento elaborado de la SFP y SHCP.
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Entre las acciones pendientes de elaborar que se derivan de la aplican

de la Ley del Servicio Profesional de Carrera, se encuentran las
siguientes:

* El disefio e implementacion del Registro Unico del Servicio Piblico
(RUSP);

¢ El disefio e implementacion del Catalogo de Puesto de la
Administracién Publica Federal;

* La implementacién de la herramienta informatica trabaja en.gob.
mx, que administrara el reclutamiento y seleccién de aspirantes en
la etapa de evaluacién curricular y difunde informacién sobre las
vacantes existentes;

* Lacelebracién de convenios de intercambio que podran celebrar las
dependencias con entidades federales, estatales, municipales y del
Distrito Federal, asi como con organismos publicos o privados, para
el ingreso o intercambio de recursos humanos;

* La descripcion de las Capacidades Gerenciales o Directivas y
las Técnicas Transversales y sus sistemas de evaluacién por
evidencias;

* Ladefinicion y descripcién de las capacidades técnicas especificas
de los puestos de carrera en cada dependencia, con base en la guia
metodoldgica que emita la Secretaria de la Funcién Publica;

* Laintegracion del Catdlogo General de Capacidades, administrado
por [a Secretaria de la Funcién Pablica;

* Laemisiondeloslineamientosy guias que establezcanlos parametros
y requisitos minimos para la certificacién de capacidades;

* El disefio de los métodos para evaluar el desempefic de los
servidores publicos de carrera de sus respectivas dependencias o
entidades, a cargo de los Comités Técnicos de Profesionalizacion.
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Asimismo, estan en proceso de elaboracion las normas, criterios
y lineamientos necesarios para la aplicacién de la Ley del Servicio
Profesional de Carrera y su Reglamento, se muestran en el cuadro 5.

Cuadro No. 5
Actividades pendientes de realizar en I3 LSPC

Actividades desarrolladas

Base legal

Criterios generales para definir los puestos de libre

designacion.

Art. 15 Frac. |
RLSPCAPF

Normas para regular la compatibilidad para el desempeifio
de dos o mas cargos, empleos o comisiones con cargo al

Presupuesto de Egresos de la Federacién.

Art. 15 Frac. |l
RLSPCAPF.

Lineamientos generales para la aprobacion y registro de
estructuras organicas, ocupacionales y de personal de

enlace.

Art. 15 Frac. I
RLSPCAPF.

Norma para la descripcién, elaboracién de perfiles,

valuacién y registro de puestos en el catalogo.

Art. 15 Frac. IV
RLSPCAPF.

Lineamientos generales y guias para la elaboraci6n y
aplicacién de mecanismos y herramientas de evaluacion

para el proceso de seleccién.

Art. 15 Frac. V
RLSPCAPF.

Lineamientos generales para determinar planes de carrera
individuales, los puestos clave, el sistema de puntuacion,
asi como la posible rotacion periddica de los servidores

plblicos de carrera.

Anrt. 15 Frac. VI
RLSPCAPF.

Lineamientos para la celebracién de convenios de

intercambio.

Art. 15 Frac. VI
RLSPCAPF.

&1

(continia)
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8. Normas y guias para la capacitacién de los servidores | Art. 15 Frac. VI
plblicos de carrera. RLSPCAPF.

9. Lineamientos y guias para la descripcion, evaluacion y|Art. 15 Frac. IX
certificacién de capacidades de los servidores publicos de | RLSPCAPF.
carrera.

10. Lineamientos para la evaluacién del desempefio de los|Art. 15 Frac. X
servidores pilblicos y el otorgamiento de reconocimientos, | RLSPCAPF.
incentivos y estimulos.

11. Lineamientos y guias para registrar la informacion de los | Art. 15 Frac. Xl
servidores publicos de carrera. RLSPCAPF.

12. Norma para el otorgamiento del reconocimiento a la
calidad en el servicio piblico a los servidores piblicos de
las dependencias y entidades de la APF.

13. @Campus México, que es un sitio para educacion a
distancia que ayudard al servidor piblico a crecer en sus
capacidades.

14. Diagnéstico de la infraestructura de las areas de recursos

humanos de las dependencias para la implementacién del

Servicio Profesional de Carrera.

(finaliza)

Fuente: elaboracién propia en base al documento elaborado por la SFP y SHCP.

Por uitimo, el documento elaborado por la SHCP y la SFP, establece
nueve conclusiones aplicables a la reingenieria de la Administracién
Publica Federal, en los siguientes términos:

Los esfuerzos de reingenieria de las estructuras deben ser
acompahados, para asegurar su viabilidad, de los ajustes a la
normatividad vigente que puedan significar obstaculos en su

implementacién;



El servicio profesional de carrera ofrece un marco conceptual y
técnico idoneo para apoyar la reingenieria de las estructuras de la
Administracién Publica Federal, el cual se ha visto impulsado con la
entrada en vigor de la Ley del Servicio Profesional de Carrera;

Ei centro gravitacional de la reingenieria de la Administracion Pdblica
federal debeserel quelos objetivos nacionalesy sectoriales se reflejen
en las estructuras de cada dependencia y drgano desconcentrado,
justificando asi sus estructuras organizacionales dentro de las
cuales, cada puesto debe tener sus objetivos individuales con los
cuales contribuye al logro de los resultados institucionales;

La dimensién de las estructuras y la descripcion de los puestos y sus
respectivos perfiles, deben corresponder a los objetivos especificos
de cada dependencia y 6rgano desconcentrado e igualmente estos
objetivos deben estar reflejados en las evaluaciones de desempeiio
de cada servidor publico;

La funcionalidad de ias estructuras organizacionales deben basarse
en un enfoque sistémico que asegure la eficiencia, comunicacion,
coordinacion y operacién que permita el logro de ios objetivos
individuales y, por ende, institucionales;

Las compensaciones de cada puesto deben ser congruentes con
las respectivas funciones, requisitos, responsabilidades y riesgo,
cuidando su equidad interna y su competitividad externa para atraer
y retener el mejor talento que demandan los puestos;

Se establecera un nuevo marco normativo que contenga lineamientos
para el disefio de estructuras y la administracién de percepciones
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de mandos medios y superiores que permitan: comprender la
importancia del disefio de las estructuras organizacionales para el
logro de los objetivos; conocer de manera razonada y ejemplificada
los fundamentos de las buenas practicas de disefio y control de
estructuras; contar con herramientas de autodiagnéstico y control;
vincular los aspectos salariales con los de estructura; establecer
criterios de homologacion de estructuras para areas adjetivas;
establecer criterios para que las estructuras de las areas sustantivas
se orientan al cumplimiento de sus objetivos con flexibilidad y
dinamismo; establecer criterios para que los tabuladores de sueldos
y las estructuras incluyan puestos que no son de mando pero
requieren un alto nivel de responsabilidad y son equivalentes en su
valor los registrados en el tabulador actual;

A medida que las dependencias y drganos desconcentrados
vayan incorporando cambios derivados de la reingenieria de
la Administraciéon Publica Federal, sera preciso considerar las
necesidades adicionales de soporte tecnolégico;

Un requisito indispensable para el desarrollo de las estructuras es
asegurar la existencia de personal con certificacion en el manejo del
sistema de administracién de estructuras, en cada dependencia y
érgano desconcentrado.

Consideraciones al documento de reingenieria
del servicio publico

El diagnostico elaborado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) y la Secretaria de la Funcién Pudblica (SFP), es un documento
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esencial que tiene la caracteristica que es presentado a solicitud
expresa del Poder Legislativo, se trata probablemente del primero que
haya sido requerido en estos términos. Una consideracion inicial es que
se trata de un texto técnico, especializado y que requiere de un estudio
profundo. Adicionalmente, tiene varias caracteristicas en si mismo:
tiene como propésito la eliminacién de plazas de mandos medios y
superiores; pretende redimensionar a la Administracién Publica federal
y disminuir el costo operativo del aparato gubernamental; proviene de
un mandato directo emanado del Pader Legis!ativo que tiene el caracter
obligatorio.

Una vez presentado de manera general, es posible sugerir algunos
comentarios al respecto. El denominado “diagndstico de reingenieria”
no hace referencia expresa a los programas de modernizacién de la
administracién publica federal de gobiernos anteriores como es el
caso de la Descentralizacién (Miguel de la Madrid),"* Simplificacion
Administrativa (Carlos Salinas)'® y de Modernizacién (Ernesto Zedillo),®

" Programa de Descentralizacién de la Administracién Pablica Federal, México, Secretaria
de Programacion y Presupuesto, 1985, Ulises, Beltran y Santiago, Portilla. “El proyecto de
descentralizacién del Gobierno mexicano”, en Blanca Torres {comp.), Descentralizacién y
democracia en México, México, Colegio de México, 1986, p. 91. Maria de! Carmen Pardo, La
descentralizacién administrativa: decisién para fortalecer el federalismo, en Blanca Torres {comp.),
Descentralizacién y democracia en México, México, Colegio de México, 1986.

* Simplificacion y cambio estructural de los servidores pablicos, 1989-1994, México, Secretaria de
la Contraloria General de la Federacion, Programa General de Simplificacidn de la Administraciéan
Pdblica Federal, 1994, Vazquez Cano, Luis Ignacio, “La simplificacién administrativa”, La
administracién puiblica contemporanea en México, México, SECOGEF-FCE, 1983.

'® Programa de Modernizacion de la Administracion Pablica 1995-2000, México, Diario Oficial de
la Federacién, martes 28 de mayo de 1996. Maria del Carmen Pardo, “Programa de Modernizacién
de la Administracion Publica 1993-2000", Enlace, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Administracion Pablica, nom. 43, septiembre de 1996. Santiago Roel Rodriguez, Estrategias para
un gobierno competitivo. Cémo lagrar administracién piblica de calidad. Un nuevo paradigma.
México, Ediciones Castillo, 1998, Santiago Reel Rodriguez, Promap Y proceso de cambio, ponencia

presentada en Toluca, Estado de México, 21 de mayo de 1997, en el Tercer Encuentrc Nacional de
Desarrollo Administrativo y Calidad.
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que son los antecedentes histéricos del gobierno de Vicente Fox.'” Sélo
hay una referencia marginal al proceso de descentralizacion, incluso no
se sefala que las experiencias de descentralizacion fueron culminadas
en los gobiernos posteriores, como fue el caso de salud y educacién,
en lo relativo al desarrollo social que fue concluido en el gobierno de
Ernesto Zedillo. Esta omision impide mostrar ellargo proceso de reforma
y modernizacién que ha llevado la Administracion Pablica federal, por lo
menos, en las tres Oitimas décadas para alcanzar la aprobacion de una
Ley de Servicio Profesional de Carrera y su Reglamento.

El texto hace una referencia al proceso de privatizacion de manera
limitada. Después de la nacionalizacién bancaria a finales de 1982, el
sector paraestatal alcanzé la cifrarecord de 1,155 entidades, el cual seria
la informacién apropiada para destacar el momento en el que el sector
paraestatal tuvo su mayor nimero de entidades. '® Ei diagnéstico hace
referencia a las 1,044 entidades existentes en 1985. Adicionalmente,
en los casos de privatizacién que son citados, no necesariamente
corresponden al gobierno de Vicente Fox, ya que el FIDELIST fue
fusionado con LICONSA en el gobierno de Ernesto Zedillo. Habria que
revisar las entidades privatizadas que serian las mas importantes en el
actual periodo de gobierno probablemente no habria alguna que pudiera
considerarse como significativa en el actual gobierno.

¥8anchez Gonzalez, José Juan, Reforma, modernizacidn e innovacién en la historia de la
administracién piblica en México. México, Miguel Angel Parria, IAPQROO, 2004,

% Jacques Rogozinski, La privatizacion de las empresas paraestatales, México, FCE, Coleccion:
una vision de la modernizacién de México, 1993. Jacques Rogozinski, La privatizacién en México.
Razones e impactos, México, Trillas, 1997.



En lo concerniente al Programa de Retiro y Separacién Voluntaria,
hubiera sido muy conveniente indicar expresamente el numero de plazas
que corresponden a personal de base y confianza que se acogieron
al mismo. Una mayor informacion permitiria realizar inferencias para
mostrar el comportamiento de ambos regimenes en este programa, asi
como el impacto que ha tenido en las diversas dependencias y entidades
publicas. A manera de apreciacién general, sujeta a contar con mayor
informacién, la tendencia podria mostrar que en este programa el
impacto mas fuerte ha sido en plazas de confianza Y no en las de base,
ya que las estructuras actuales de algunas dependencias muestran a
personal de mandos medios y superiores que realizan una gran cantidad
de funciones operativas, por la falta de plazas de confianza.

En abono del punto anterior, debe reconocerse que no se han realizado
estudios relativos al papel que tienen los sindicatos del gobierno
en su contribucion a la eficiencia administrativa y su desempefio
gubernamental. Incluso sera necesario conocer y determinar mediante
estudios el impacto administrativo que tendra en las representaciones
sindicales la implementacién del Servicio Profesional de Carrera y el
Papel actual del sistema escalafonario que ha dejado de cumplir con los
fines para el que fue creado, en parte por el manejo discrecional de los
propios sindicatos.

Desde el punto de vista teérico, se emplea la categoria “reingenieria” en
el diagndstico elaborado por la SHCP y la SFP, sin darle un fundamento
conceptual-tedrico claro, ya que se trata de una categoria compleja y
que tiene propositos diferentes a los que se persiguen ¢on un Servicio
Profesional de Carrera. No es la categoria adecuada en este contexto,
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debido a quereforma o modernizacion incluso seriamas adecuada, como
se mostro en el primer apartado de este articulo. El contenido tematico
de la palabra “reingenieria” corresponde a una técnica administrativa
gerencial que sostiene entre sus principios que hay que considerar
a la organizacion como una hoja en blanco, se trata de reinventarla
completamente en su organizacion y funcionamiento mediante el
cambio de sus procesos, situacion que no ocurre en ia administracién
publica federal.

En este articulo, se sostiene la hip6tesis de que la Administracion Pablica
mexicana en el gobierno de Vicente Fox no ha sido una “reingenieria”,
por las limitaciones conceptuales de la técnica misma. Se trata de una
etapa histérica del proceso de modernizacién administrativa en México.
No obstante que el gobierno actual ha impulsado en su discurso
burocratico el término “innovacion”, los vocablos méas adecuados
para el mejoramiento del aparato gubernamental son “reforma” o
“modernizacién”. La categoria reingenieria es un vocablo de moda con

mayor referencia en el sector privado y que su uso en la administracion
publica resulta restringido.'®

Porlo que corresponde al uso de la categoria “capacidades gerenciales”,
no queda claro si este se refiere a otro tipo de atributos diferentes a la
administracién puablica tradicional y de que tipo de cualidades se esta
conceptualizando. El término “gerencia” proviene de la traduccion al
espafiol del vocablo anglosajon management. Se refiere al uso de las

% Sanchez Gonzdlez, José Juan, Reforma, modernizacion e innovacién en la historia de la
administracién pdblica en México, Op. cit.



técnicas privadas aplicadas al servicio publico, no siempre con éxito
Y que no pueden aplicarse de manera automatica por su naturaleza
privada y de negocios.2®

Por otra parte, no se hace referencia en ninguna parte del texto, al
llamado Modelo Estratégico de Innovacion Gubernamental elaborado
en la Oficina de Innovacion Gubernamental a cargo de Ramén Mufioz.
Aunque fue un modelo que se difundié en la primera etapa del gobierno
de Vicente Fox, hay que sefialar que se trata de un documento que no
tiene el caracter obligatorio. Probablemente, por ello, la SHCP y la SFP
no lo mencionan como referencia de esta reingenieria.?!

Otra contribucién que no aparece en documento analizado es el
denominado “Gabinete Gerencial” propuesta elaborada por la
Oficina de Innovacién Gubernamental, estructura paralela, no oficial
Yy superpuesta al gabinete legal y ampliado. No es mencionado en el
documento y los costos de su implementacién durante los dos primeros
anos del actual gobierno que provocé duplicidad de funciones con la
estructura establecida por la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal. Como habia sido previsto, gradualmente dicha estructura fue
desmantelada y practicamente eliminada, al renunciar la mayoria de los

funcionarios o incorporados a otros cargos de responsabilidad de nivel
federal.

! Sénchez Gonzdalez, José Juan, Gestién pablica y governance, México, IAPEM, 2002.
* Sanchez Gonzdlez, José Juan, “Revisidn al Modelo Estratégico para la Innovacion Gubernamental

del gobierno de Vicente Fox. Una propuesta alternativa”. Revista IAPEM, Toluca, nam. 48, enero-
abril 2001.




Instituto de Administracion Piblica del Estado de México, A. C. Revista 60 Enero-Abril de 2005

El documento no hace referencia clara al Programa de Combate a la
Corrupcién, Fomento a la Transparencia y Desarrollo Administrativo
que es el programa para mejorar la administracion pdblica federal del
gobierno de Vicente Fox. Tratandose del servicio pdblico, el tema del
combate a la corrupcidn resulta estratégico dentro de las prioridades de
la agenda del Buen Gobierno, por lo que es injustificada esta omision.
En ese sentido, tampoco se expresaron datos del personal sancionado,
inhabilitado, o los que fueron suspendidos y todo lo que tiene que ver
con el fomento a la transparencia. Incluso, no hay referencia a una de
las mayores transformaciones del gobierno foxista: la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental.

En dltima instancia, la supuesta “reingenieria” que pretenden llevar a
cabo el Poder Ejecutivo se sintetiza en la implementacién del Servicio
Profesional de Carrera, adicionalmente a algunas otras medidas
menores. Se presenta a la Ley del Servicio Profesional de Carrera y su
Reglamento como una reingenieria. Nada mas alejado de la realidad.
Se trata de una de las mayores reformas del México contemporaneo
en la Administracion Pudblica federal. No resulta exagerado decir que
habré en el aparato gubernamental, un antes y un después del servicio
profesional de carrera.

En suma, el documento permite inferir que existen areas que no
han sido atendidas, que existe una cultura de lealtad personal y no
institucional, que el sistema de botin o de reparto prevalece, ain con
los avances logrados. El servicio profesional de carrera es una decisiéon
fundamental que tendra efectos reales, tanto al interior como al exterior
de la administracién pablica en nuestro pais.
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Caonclusion

El proceso democratico por el que transita México es inédito en
muchas formas y la vertiente administrativa publica no es la excepcion.
El equilibrio de los poderes actuales (Legislativo y Ejecutivo} y que no
existe una mayoria simple en las camaras por los partidos politicos,
ha permitido que exista una mayor preocupacion por el manejo de los
asuntos publicos.

En este marco, surge la Ley de Servicio Profesional de Carrera y su
Reglamento, que sélo fue posible lograr su consenso por la firme
decision del Poder Legislativo, ya que la historia de la Administracién
Pdblica mexicana demuestra que todas las iniciativas en materia de
servicio civil impulsadas desde el Poder Ejecutivo fueron frenadas y
suspendidas por diversos motivos. Adicionalmente, el requerimiento
expreso de la Camara de Diputados para que el Poder Ejecutivo
presente la “reingenieria” de plazas de mandos medios Yy superiores
en la administracién publica, puede significar uno de los primeros
cuestionamientos directos en el manejo publico.

La Administracién Pablica federal no requiere de una reingenieria como
fue sustentado en este articulo; en realidad lo que se requiere es una
reforma administrativa que transforme de manera radical el aparato
gubernamental y en el que el Servicio Profesional de Carrera sea la punta
de ianza para abrir nuevas areas de oportunidad que permitan adecuar
el aparato gubernamental a las nuevas condiciones prevalecientes en el

entorno nacional e internacional en que se encuentra nuestro pais.
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Abstract

£/ auvtor expone e/ mocdo en que la administracion
de /a desigualdad soclal tiene vigencia en México,
teniendo como gle de referencia /fa cobertura de
/a pobreza, los programas gubernamentales y
/a evaluacion institucional, y susternta /as rdeas
princpales de su argumento, en andlsis de
€aso, que conlribuyen a expficar con e/ auxiio de
planteamientos cornceptuales y metodoldgicos, /as
asimetrias adadas entre /los objelivos y las metas de
/a politica social y /a realidad a fa cual se pretende
transformar con alcarce positivo.

Falabras clave: gobiermo, institucionss, evaluacion,
POolticas y programas.

The author exposes the way in which the
administration of the social inequality has use in
Mexico, having like axis of reference the cover
of the poverty, the governmental programs and
the institutional evaluation, and sustains the main
ideas of his argument, in analysis of case, that they
contribute to explain with the aid of conceptual and
methodologic expositions, the asymmetries given
between the objectives and the goals of the social
policy and the reality to which she tries herself to
transform with positive reach.

Key words: government, institutions, evaluation,
policies and programs.
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introduccion

El objetivo de este articulo es analizar el significado, la cobertura y
los impactos de como se administra la desigualdad en la vida publica,
puntualizando la utilidad de la evaluacion en el comportamiento de los
programas sociales que se aplican en México, con objeto de amortiguar
las contradicciones, las tensiones y los conflictos que son la faceta mas
evidente de las condiciones adversas de vida que padecen las personas
Y grupos que no han tenido la oportunidad de recibir los beneficios de
las politicas incluyentes, distributivas y equitativas.

Para tal efecto, es pertinente precisar en primer término el concepto
de desigualdad para delimitar el terreno de nuestra argumentacién;
en segundo lugar se hace referencia a la evaluacién de los programas
sociales como un elemento que se inserta en la inacabada transicién
politica en México y que se relaciona estrechamente con la rendicién de
cuentas, la transparencia de la informacién y con las necesidades de un
Estado robusto en el ambito fiscal'; luego, expondremos un ejemplo de
evaluacién en México, para finalmente, formular algunas conclusiones
provisionales,

Desigualdad social y pobreza

Para Amartya Sen, la pobreza y la desigualdad son como dos hermanas.
Se parecen pero son diferentes. La pobreza se define como una doble
dimensién de ingresos insuficientes para cubrir las necesidades vitales

'La evaluacién es un elemento necesaric para ratificar, o en su defecto ractificar, el rumbo de
los programas sociales en cuanto a sus objetivos. Sin embargo, desde otra perspectiva, es un
potencial para establecer politicas de desarrollo que privilegien el fortalecimiento de redes sociales
y el desarrollo de una cultura y éticas civicas.
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de una manera digna y como falta de capacidades para integrarse
en la vida social de una comunidad. La desigualdad puede tener su
origen en la pobreza pero anade otros elementos, tales como la clase,
la cultura, la etnia, la region y el género. La desigualdad, sobre todo
la social, generalmente adquiere un caracter invisible por la negacién
de las instituciones a reconocer las carencias y el desconocimiento de
los derechos. Desigualdad y pobreza no son términos idénticos, pues
una transferencia de ingresos, dice Sen, de un grupo de la poblacion de
altos ingresos a otro de ingresos medios puede reducir la desigualdad,
pero no la pobreza. Por otra parte, una caida general en {os ingresos
de la poblacién puede estacionar o reducir los indices de desigualdad,
Pero puede incrementar los niveles de desnutricién. (Sen. 1981:15) ;en
este mismo sentido, para el Comité Técnico de Medicién de la Pobreza
en México, es preciso distinguir entre desigualdad y pobreza, ya que
la primera considera diferencias entre los niveles de vida de todos los
individuos de una sociedad, en tato que la segunda supone establecer
una distribucién truncada por un estandar minimo. ( Sedesol, 2002:20).

El nivel de bienestar de los miembros de una sociedad dependera
de la capacidad de generar ingresos suficientes, pero también del
desarrollo de habilidades que permitan acceder a los bienes y servicios
de la sociedad y que se expresen en relaciones equitativas entre sus
integrantes. La incapacidad de las sociedades latinoamericanas para
generar las condiciones econémicas, politicas y sociales en términos
de bienestar ha llamado poderosamente la atencién desde los afios
cincuenta del siglo pasado. Entre muchas otras condicionantes
estructurales de ladesigualdad, pueden destacarse lafaltade una politica
de revisién de resultados, de rendicién de cuentas y de informacioén a la
sociedad, de tal modo que no existe un registro de los errores y aciertos
gubernamentales respecto de las politicas sociales.
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En este sentido, existen esfuerzos recientes por impulsar la evaluacion
de las politicas y programas sociales. Se considera que la evaluacién
se ha convertido en un instrumento de los gobiernos y de las
instituciones para conocer en qué medida han resultado efectivos
los programas sociales para revertir la desigualdad y la pobreza. No
obstante, el esfuerzo institucional y sistematico emprendido en este
sentido es relativamente reciente. En México, el Congreso de la Unidn
institucionalizé la obligacién de evaluar los programas sociales en el
ano 2000. A partir de ese afo, la evaluacién ha producido una gran
cantidad de materiales y una riqueza de propuestas de las cuales vale
la pena establecer una reflexion académica.

Para desarrollar esa reflexién proponemos abordar en el siguiente
apartado el concepto de evaluacion para establecer de qué manera
se puede sustentar la evaluacién como un soporte del combate a la
desigualdad.

La evaluacion de Ios programas sociales en
México

No obstante la importancia de la evaluacion de los Programas Sociales,
el concepto que se maneja de aquélla no es univoco. Al respecto existen

numerosas definiciones que se emplean en la politica piblica.

Los enfoques tedricos de evaluacion de las politicas y programas
sociales son muy variados. Sin embargo, es posible tipificarlos:

* Los que responden a procesos y métodos de evaluacién previos ala
aplicacion de la politica, “evaluacion a priori o ex-ante”;
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* Los que evaldan las politicas después de haber sido implementadas,
“a posteriori 0 ex - post”.

Otras formas de evaluar se refieren a los objetivos que se pretenden
con la evaluacion y sus fundamentos teéricos. Asi, se encuentran las
evaluaciones de tipo pluralista que reivindican la intervencién de los
diversos actores del proceso para incorporar los puntos de vista de
todos ellos y establecer formas descentralizadas de gestién.

En la actualidad, se encuentra de moda la evaluacién de “impacto”,
entendida como una evaluacién que establece un juicio sobre la eficacia
social de los programas, midiendo sus resultados que pueden ser
asociados a dimensiones de la calidad de vida o el desarrollo humano.
Los cambios esperados pueden ser cualitativos o cuantitativos pero
siempre deben materia de medicién. Asi, la evaluacién de impacto
puede definirse como un conjunto de actividades de investigacion
tendientes a establecer si las variables de desigualdad o de pobreza
han sufrido alguna transformacién y si existe una relacién causal
entre los resultados observados y las actividades del programa. Al
respecto, existe un debate muy amplio sobre las bondades de este tipo
de evaluacién, pues contiene elementos “cuasi-experimentales” que
implican tomar un grupo testigo, el cual ha sufrido la exclusién respecto
a los beneficios del programa.

En todo caso, ia evaluacion referida a las politicas del desarrollo social
tiene por objetivo establecer parametros de comparacién entre un
estado inicial del problema y el estado final; establecer mediciones gue
sirvan como parametros a otros estudios y sugerir las modificaciones
necesarias. Asi mismo, las evaluaciones tienen por objetivo establecer
un juicio de valor con base en criterios empiricamente fundados.
(Cardozo, 2003: 142).
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Sin embargo, la evaluacién, por encima de sus objetivos, modelos y
enfoques, define un proceso social y politico en el que la administracion
publica se encuentra inmersa. La evaluacion es producto de una relacién
compleja en la que intervienen una serie de actores, entre los cuales
destacan los encargados de los programas y los beneficiarios; las
relaciones intracomunitarias que pueden verse influidas por los criterios
de inclusion ¢ exclusién; las relaciones intergubernamentales a los mas
diversos niveles y las instituciones académicas.

Asi mismo, como toda relacién social, la evaluacién puede verse sujeta a
las percepciones, los valores y las opiniones de los mas distintos actores
de la vida social, politica y econémica. Pretender un espacio neutro de
la evaluacién es cometer un error metodolégico y epistemolégico de
graves consecuencias, no sélo en cuanto al conocimiento del problema,
sino en la asignacion de los recursos pablicos.

En este sentido, la evaluacion debe entenderse como un proceso
de didlogo, de comprensién y mejora cuyo contenido no sélo debe
relacionarse con los efectos observables o el destacar las vertientes
negativas de los programas; mas atln, no debe entenderse como un
proceso de control sobre los recursos y personas, sino que debe
relacionarse con el bienestar subjetivo de las personas y el grado de
satisfaccion que les proporcionan los programas sociales. En este Gltimo
aspecto estamos muy lejos de preguntarnos cual es la satisfaccion o la
felicidad que una accién gubernamental, especificamente de desarrollo
social, aporta a los ciudadanos participantes. Los intentos hasta ahora,
son muy recientes para establecer indices de satisfaccién subjetiva. Al
respecto, uno de los pocos trabajos es el de Palomar Lever (2003), en
el cual se establece la importancia de abordar la calidad del bienestar,

como indicador subjetivo de satisfaccion para evaluar los programas
sociales.
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Las limitaciones enunciadas de los procesos de evaluacion se deben en
gran parte, a que se han desarrollado sobre la base de la informacién
disponible. Las fuentes fundamentales son los censos, las Encuestas
Nacionales de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH) y de las bases de
datos generadas por los programas. En la medida en que estas fuentes
no contemplan la satisfaccién de los ciudadanos Yy Su percepcion
del bienestar, es que no se ha podido avanzar en los aportes de los
programas a la calidad de vida.

En el &ambito de la politica de desarrolio social el programa PROGRESA-
OPORTUNIDADES desde sus inicios, en 1997, contemplé la posibilidad
de ser evaluado y monitoreado. Desde entonces, ha sido evaluado
ampliamente y pueden establecerse en la actualidad algunos elementos
que nos hablan de los probables impactos de los componentes del
programa, sobre todo en alimentacion, salud y educacién. En esta
Gltima, por ejemplo pueden medirse impactos en la disminucion de la
desercién escolar y en el mayor nivel escolar alcanzado por las nifas
en comunidades especificas. Sin embargo, es necesario insistir que aln
no se ha podido avanzar en el establecimiento de una base cualitativa
que permita conocer el grado en el que el Programa ha contribuido a la
satisfaccién personal de los usuarios.

Existen otros programas, como es el caso de la mayoria, que fueron
disefiados atendiendo a problemas sociales urgentes especificos o
debido afapresiénsocial de algunos grupos cobijados porelclientelismo.
La pregunta para estos programas es qué hacer cuando se carece de
experiencias de evaluacion previas para decidir la pertinencia de su
permanencia ¢ de los cambios que puedan introducirse para incidir
efectivamente en la disminucion de la pobreza y /o de la desigualdad.
Ante tal efecto preferimos la evaluacion diagnéstica.
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La evaluaciéon diagnéstica incluye una estimaciéon de los beneficios
econdmicos y sociales, cuyo soporte estd dado por: a) un andlisis
del costo-efectividad de los programas; b) un analisis de los servicios
prestados a través de las politicas evaluadas; y; c} una proyeccion
de la linea de continuidad de las prestaciones y servicios generados

por los programas que tome en cuenta la perspectiva de la poblacién
beneficiada.

Tanto por el estudio del costo efectividad, como por laintroduccién de la
perspectiva de la poblacion beneficiada, la evaluacién de este tipo tiende
aresaltar la pertinencia de la continuidad de los servicios, mostrar hasta
qué punto se incrementa la participacion social y ciudadana, asi como
mostrar si el programa ha propiciado la incorporacién de la poblacion,
si ha fomentado los lazos solidarios y de confianza en la comunidad,
y. finalmente, si ha contribuido a fortalecer la sinergia y empatia entre
funcionarios y actores de los programas. En una palabra, si el programa
en cuestion ha favorecido la formacidn de capital social como una fuente
para contrarrestar los efectos nocivos de la desigualdad. Una alternativa
viable en la evaluacién diagnéstica es el grado de satisfacciéon que
sentian antes de los beneficios, durante la obtencién de los beneficios
y después de haber obtenido esos beneficios.

¢Puede el grado de satisfaccién experimentada por un individuo en
cuanto a su vida personal relacionarse con los aportes monetarios o
en especie de los programas sociales?. Investigaciones recientes se
han planteado la relacién entre ingreso y bienestar subjetivo, llegando
a la conclusion de que el ingreso esta relacionado con éste hasta cierto
punto que podria decirse es el momento de la satisfaccién de las
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necesidades bésicas socialmente aceptadas® A partir de ahi la curva
del bienestar subjetivo empieza a declinar a tal grado que el individuo o
el grupo tiene otras aspiraciones relacionadas con la vida en sociedad
u otras motivaciones (Hagerthy, Michael R y Rutt Veenhoven, 2003) En
este sentido, es pertinente relacionar el bienestar subjetivo al capital
social.

Utilizamos la idea de ‘capital social’ para hacer énfasis en los respaldos
familiares y en los beneficios extraidos de las redes sociales en los
procesos de intervencién y participacién de los individuos en sus
comunidades, tendientes a superar ios obstaculos de la pobreza. Se
trata de un concepto que pone de manifiesto la relevancia de las formas
no monetarias de ayuda mutua para satisfacer las necesidades basicas,
y de enunciar su influencia en las acciones tendientes a la superacion
de los rezagos sociales®. Coleman visualiza en el capital social un
potencial econémico al permitir que los actores faciliten su accion
dentro de estructuras sociales. (Coleman, 1990; 302 ).

Ahora bien, la definicion sociolégica o fa econémica estan faltas de
organizacion si no comprendemos que en el capital social también
se esconde la dimensién civica del mismo, que permite explotar las
posibilidades organizativas o politicas del capital social. Siguiendo
estas ideas, la adquisicién de capital social requiere de una inversién

? Agradezco al profesor Mario Herrera Ramos el acercamiento al concepto de bienestar subjetivo
como forma de evaluacitn de los programas sociales y la recomendacién de las lecturas aqui
enunciadas.

* Bourdieu, afirma que el capital social es “e! agregado de los recursos reales o potenciales que se
vinculan con la posesién de una red duradera de relaciones mas o menos institucionalizadas de
conocimiento y reconocimiento mutuo” (Bourdieu, 1885; 248.
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en recursos econdmicos, pero también de recursos culturales. Estos
ultimos implican obligaciones, compromisos y expectativas entre los
individuos y las instituciones.

Por ello, se puede afirmar que el camino social, en el caso de los
programas de combate a la desigualdad, puede articular algunos de los
programas especificos en la formacion del capital humano. Desde esta
perspectiva, se trata de resaltar el camino social que incluye expectativas
de reciprocidad, imposicién grupal de normas, acceso privilegiado a la
informacion y formas de organizacion especifica en los procesos de
constitucién del capital humano.

Se desprende de lo antes expuesto, que el concepto capital social
tiene la ventaja de dirigir la mirada hacia los procesos complejos
de las estructuras sociales que tienen que ver con la inversién en el
capital humano, y que las redes sociales se convierten en lazos de
control sobre las conductas al proporcionar un acceso restringido a
los recursos. Flores y Rello (2002) hacen un recorrido de experiencias
en Centroamérica y México sobre la conformacién de capital social
tomando en cuenta la plasticidad en la obtencién de recursos y la
gestion social que genera alternativas econémicas.

Por estas razones, el bienestar subjetivo de los individuos tiene una
estrecha relacién con la satisfaccion de las necesidades basicas, con

la creacidn de capital social y con el desarrollo de una cultura civica de
ensefianza y aprendizaje colectivos.

Un escalon necesario para establecer politicas de tipo virtuoso que

incidan enlareducciénde labrechade desigualdad, pero al mismotiempo
en la cultura civica y en el bienestar social es la complementariedad
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de politicas de fomento al capital social y al capital humano. Resulta
positiva la complementariedad entre las inversiones del capital humano
y el capital social, si se pretende contribuir positivamente a la integracion
social, es decir, si la relacién entre individuo y estructuras sociales no se
ve fragmentada, rota o destruida debido a las carencias que impidan la
retroalimentacién entre una esfera y otra?,

Ello permite introducir el aspecto ético de la cuestion. Dentro de las
observaciones realizadas en los procesos de evaluacién, existe una
constante en el sentido de que entre las estrategias que adoptan las
comunidades y familias pobres se encuentra el tratar de acceder a los
apoyos que brindan las instancias gubernamentales. Ello introduce una
“astucia” y pragmatismo entre los miembros de las familias pobres en
el sentido de gozar de beneficios, aunque lo prohiban las reglas de
operacion, pero también indica la falta de integralidad de las politicas
y de la falta de conjuncién de la ética civica y los objetivos de los
programas. Sin embargo, la causa fundamentai de accesar a esos

beneficios es la pobreza. Los apoyos, por mas amplios que sean, son
insuficientes.

Las estrategias utilizadas por las comunidades y las familias en el
caso del acceso a los diversos instrumentos de apoyo y politica
social que brinda el Gobierno Federal, son sélo un ejemplo de cémo
pueden complementarse las diversas visiones de la politica social que
no necesariamente tienen que contraponerse. El estudio de campo y

* Para Fischer, Dornbusch y Smalensee el capital humano es el valor de renta que potencialmente
pueden obtener los individuos a partir de sus cuglidaes innatas, asi como la educacion y las
calificaciones adquiridas. (Fischer, Dornbush y Scrnalesee (1990). La pregunta es si el capital social
tiende a fortalecer estas capacidades o por &l contrario las disminuye bajo el peso de las redes
sociales. Para mi en lo particular, la respuesta esta en la capacidad que tengan los programas de
favorecer la cultura civica, creo que bajo esta perspectiva, el capital social es superior.
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el intercambio de experiencias con los diversos actores de la politica
social, contribuyen sin duda, a superar los esquemas rigidos dominantes
en el disefio e instrumentacién de una politica social tradicional y
vertical. Para corroborar como se ha dado en México la conjuncion de
desigualdad, evaluaciény participacion social, expondremos un resumen
de una evaluacidn que realizamos en México sobre los programas de
Operacion de Albergues Escolares Indigenas, de Bienestar Social y
de Infraestructura Social Basica, entonces operados por el Instituto
Nacional Indigenista (INI).

Estudio de Caso?®

La evaluacion externa de los programas de "Operacion de Albergues
Escolares Indigenas”, “Bienestar Social” e “Infraestructura Social
Basica” del INI, 2001, contiene los resultados del trabajo de gabinete
y de campo realizado sobre esos tres programas, con el objetivo de
establecer una evaluacién diagnéstica o basal que permita establecer
indicadores base sobre el cumplimiento de los objetivos de los
programas, el apego a las Reglas de Operacion, una estimacién sobre
la cobertura de los programas y los beneficios econémicos y sociales.

La evaluacion asumié, como eje de su exposicion, la importancia de
valorar el trabajo institucional y el establecimiento de sinergias con
la poblacidon objetivo con la finalidad de potenciar la participacién

® Este apartado se refiere al resumen ejecutivo de! trabajo de evaluacién que se llevé a cabo en el
afio 2001 y que fue entregado al INI en mayo de 2002. En ese trabajo participaron también Amalia
Quificnes, Renato Martinez, Maric Pensado y estudiantes de licenciatura de la UNAM y de la
UAM. Los calculos de la muestra, los cuestionarios aplicados y otras consideraciones técnicas se
encuentran en el documento Evaluacion Diagnéstica de los Programas de Operacién de Albergues
Escolares Indigenas, de Infraestructura Social Basica y de Bienestar Social”, entregado a INI-
SEDESOL, en mayo de 2002,
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social y los beneficios econémicos y sociales en las comunidades y
los individuos beneficiarios de los programas. Para la exposicién de
resultados ha sido imprescindible referirse al cumplimiento de las Reglas
Operacién que norman su funcionamiento, asi como la definicion, el
perfil socioecondémico, las caracteristicas regionales, y de marginacién
de los pueblos y comunidades indigenas.

Propone, como parte fundamental de una nueva politica social
enfocada a satisfacer las necesidades del desarrollo de los pueblos
indigenas, la superacién de las antinomias corrientes en la politica
social y conciliar las politicas de fomento a la participacién social (de
formacién de capital social) con las politicas destinadas al desarrollo
del capital humano, desde la perspectiva de la educacion, el cuidado de
la salud y la alimentacion. Por tal motivo, la orientacion de la evaluacién
esta dirigida a la viabilidad institucional de los Programas, asi como ala
sustentabilidad de los mismos.

Es necesario indicar que los resultados de la evaluacion deben
considerarse como productos de un trabajo de campo y la formulacion
de una encuesta aplicada en 75 Albergues Escolares Indigenas (AEI)
(7% del total de AEl) que incluy6 a 13 entidades federativas®. En las
entidades seleccionadas para el trabajo de campo habitan casi nueve
de cada diez personas (89.4% del total) que hablan lengua indigena. En
esas mismas entidades se concentra casi el 90% de las acciones del INL

¢ Hidalgo, Oaxaca, Guerrero, Yucatén, Quintana Roo, Campeche, Nayarit, Puebla, S.L.P. Tabasco,
Veracruz, Chiapas y Chihuahua. El trabajo piloto se realizd en el estado de Querétaro.
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El nivel de confianza del estudio es de 95% para los becarios de los
AEl en 12 de las entidades visitadas y de 90% para el caso de Oaxaca,
debido a sus caracteristicas demograficas y su dispersion geogréfica.
La encuesta de becarios de AEI alcanza un nivel de confianza de 95%.

A partir de esta encuesta y como producto de la pregunta relativa a la
localidad de origen de los becarios se construyé una base de datos con
los resultados del Censo del 2000 en variables seleccionadas de 183
localidades que son un area de infiluencia de los Albergues Indigenas
seleccionados para llevar a cabo el trabajo de campo.

En ellas radica el 2% del total de la poblacion que habla lengua indigena
en la suma de las 13 entidades en las que se levanté el trabajo de
campo y significa el 1.7% en el contexto nacional.

Los resultados de la evaluacion se exponen en una introduccién, cinco
capitulos y un extenso anexo metodolégico. En la introduccién se
establecen los supuestos de los que parte la investigacion, las hipétesis
gue se han generado a lo largo de la misma y la metodologia empleada.
En el primer capitulo se aborda someramente un debate conceptual
sobre los rumbos de la politica social y sus tendencias actuales. Se
discute particularmente el concepto de “capital social” y su pertinencia
para un estudio evaluativo.

En el segundo capitulo se establece el contexto institucional de los
programas Y las caracteristicas de la poblacién objetivo para construir
un marco comprensivo de la evaluacion y poner énfasis en el rezago
que en diversas materias sufre la poblacién indigena comparada con
la media nacional. Por otra parte, se hace un reconocimiento a la
capacidad de trabajo colectivo que los grupos indigenas tienen para
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resarcir el atraso en materia de vivienda y cuidado a la salud a través de
la medicina tradicional.

En el tercer capitulo se desarrollan una serie de consideraciones sobre
el cumplimiento de los objetivos de los programas y el cumplimiento de
las reglas de operacién. En particular se establecen algunos obstaculos
sobre el cumplimiento de los programas tales como:

1. La falta de presupuesto adecuado y oportuno

2. Lafaltade coordinaci6n institucional entre dependencias involucradas
en el bienestar de la poblacién indigena

3. La capacitacién del personal operativo, necesaria para incrementar
la eficacia de los programas y para ampliar la cobertura de los
mismos

4. Lanecesidad de desarrollar de manera mas ampliarla infraestructura
y la calidad del programa de operaci6n de los albergues escolares
indigenas. Asi mismo, con el objetivo de no obstaculizar la sinergia
entre gobierno y comunidad se propone dar un mayor apoyo a la
medicina tradicional y un mayor seguimiento a los pacientes de
tercer nivel. Finalmente se propone detonar un programa de apoyo a
la vivienda y a los caminos rurales, ya que los datos de la poblacién
de procedencia de los becarios de los Albergues Escolares
Indigenas, muestran una grave marginacién en cuanto a servicios
asociados a la vivienda.

En el cuarto capitulo se anota el resultado de! trabajo de campo respecto
a los beneficios econémicos y sociales de los grupos beneficiarios.
Destacan los beneficios econémicos asociados al ingreso. Como se
observa en el documento, mas del 50% de los becarios manifestaron
tener un hermano o hermana dentro del albergue, de tal modo que si
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se contabilizan y se suman el monto de los beneficios, éstos pueden
ser significativos para las familias. Otro beneficio es el de la salud, ya
que puede darse seguimiento a la desnutricion en estos albergues y
prevenir algunas enfermedades asociadas a la pobreza

Los beneficios en materia de salud se refieren a la atencién a segundo
y tercer nivel, aunque hace falta un mayor seguimiento de este tipo de
pacientes, pero sobre todo al apoyo a la organizacién y desarrollo de
las organizaciones de médicos tradicionales indigenas que pueden
constituirse en una alternativa de salud en las comunidades. Al
respecto hacemos énfasis en que este tipo de organizaciones requiere
mayor apoyo y proteccion juridica del Estado, con una legisiacion que
reconozca y valore esas actividades, y que las proteja de las probables
apropiaciones, sin beneficio para las comunidades, que de esos saberes
pueden llevarse a cabo por grandes compafias farmacéuticas.

En el programa de infraestructura social, se rescata la idea mas
pura de la aportacién comunitaria a los trabajos que benefician a la
colectividad y se elaboran algunas propuestas que puedan mejorar las
condiciones de vivienda de las comunidades atendidas por el INI. Por
ofra parte, se destaca que para aumentar {a eficacia de este programa
es necesario aumentar el presupuesto, pero también establecer una
mejor coordinacion con las dependencias federales y locales.

Finalmente, en el capitulo cinco se establecen las perspectivas
institucionales y se hacen las siguientes propuestas:

1. Ampliar las redes sociales y el trabajo comunitario como una

estrategia de combate a la pobreza. La insercién de las instituciones
en las redes sociales se vuelve cada vez mas importante debido
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al grado de dinamismo y complejidad de las sociedades actuales,
imponiendo la obligacién de generar y compartir los saberes
mediante los cuales se pueda alcanzar una vida menos vulnerable a
las condiciones de vidaimperantes. Situacion que se puede constatar
a partir de una serie de transformaciones en las comunidades y
pueblos indigenas motivadas por: la migracién; la incorporacién de
la mujer a dobles o triples jornadas de trabajo, sobre todo en los
jornales; la influencia de los partidos politicos tendiente a una vida
mas politizada; la influencia de los procesos de mercantilizacion, y;
la transformacion de tos patrones de alimentacién y salud.

Fomentar la capacitacién del personal operativo. El personal del
INI, sobre todo en el nivel del Centro Coordinador Indigenista (CCI),
demanda y requiere de una capacitacién en el sentido operativo de
sus actividades. Esto se constata ante un registro de actividades
deficiente, la falta de planeacién administrativa que incluya metas
puntuales y no anuales, y la falta del manejo de técnicas que
complementen sus habilidades de trato, y direccién y organizacién
comunitaria que tienen. Esto con la finalidad de que su desempefio
como gestores para la vinculacién de instituciones y organizaciones
se cumpla satisfactoriamente.

Establecer reglas de operacién flexibles que permitan a las
instancias centrales coordinar las actividades y normalizar los
procesos asi como vigilar los resultados con pleno respeto a las
diferencias regionales y tomando en cuenta las transformaciones
del entorno socio-ambiental de los albergues, por ejemplo, el hecho
de que algunos de ellos no se encuentren ya tan alejados de las
carreteras como en un inicio. En el esquema normativo de operacion
de los programas, se observa que las reglas de operacion aun no
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reconocen la participacién de las distintas esferas det instituto, y es
conveniente validarlas a partir del personal que trabaja de manera
mas cercana con la poblacién objetivo, sin descartar la posibilidad
de establecer reglas de operacion que incluyan la posibilidad de
generar reglamentos regionales a fin de flexibilizarse respecto a
la realidad de los pueblos y comunidades indigenas, pero también
para fortalecer los compromisos con las instancias que participan
en la consecucion de los objetivos de los programas sociales.

Propiciar la inversion social y privada a través de la promocion de los
programas esgrimiendo como una necesidad, que en si misma no
debe tener justificacién, de superar la pobreza de todos los grupos
de la poblacion, dentro de los cuales los grupos indigenas ocupen
un lugar fundamental. No obstante, también podria establecerse
una politica fiscal de incentivos para incrementar las inversiones
que ya existen y fomentar nuevas.

Incrementar la coordinacién interinstitucional para disminuir
los rezagos en salud, alimentacién y educacién de los pueblos
indigenas. Respecto al programa de Bienestar Social, se tiene que
subrayar que la Promocién de la salud es una tarea necesaria, y
realizarla enfrenta como principal obstaculo el resolver la manera de
gestionar con las autoridades competentes las condiciones propicias
para la informacion, educacién y capacitacién de los habitantes de
tas comunidades y pueblos indigenas, de tal modo que se puedan
construir ambientes no propicios para las enfermedades que se
presentan con mas frecuencia.

Promover los estudios de evaluacion y seguimiento de los
programas, sobre todo de los relacionados con la alimentacién y
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nutricion. La necesidad de este programa no sélo se sustenta en
la idea de que la promocion de ia salud es indispensable para la
realizacion de las actividades humanas, es urgente reconocer que
los pueblos indigenas padecen estados de desnutricion severa,
Y que ésta se correlaciona positivamente con las enfermedades
respiratorias agudas, gastrointestinales, y otras, ademas de que

impide el desarrolio de capacidades para la educacién y el trabajo
en general.

otro orden de ideas es importante destacar:

Respecto al programa de Operaciéon de Albergues Escolares
Indigenas, es urgente un programa de dignificacién de los albergues
que incluya la delimitaciéon de las responsabilidades entre las
instancias administrativas como la Secretaria de Educacién Publica
(SEP) e INI, o que se busque una figura institucional que los maneje,
pero que se atienda la cuestion de la calidad de la educacion a partir
de actividades complementarias a las realizadas en las aulas afinde
aprovechar su estancia en el albergue. Es en este programa donde
se observa la necesidad del fomento a la ética de la responsabilidad
de las funciones que desempefian los encargados, asi como de
supervisiones mas constante

Fomentar la ética de la corresponsabilidad comunitaria para que las
tareas de conservacion y reparacion de los albergues no recaigan en
el dinamismo o la mistica del jefe.

Con respecto al programa de Bienestar Social, se deben Fortalecer
las acciones dirigidas a la deteccion preventiva de enfermedades
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mediante un diagnéstico permanente, la medicién de peso y talla de
los nifios y el desarrollo de un sistema de seguimiento.

En cuanto al segundo y tercer nivel es necesario reducir los tramites
y que los financiamientos lleguen oportunamente.

Es preciso también desarrollar y fortalecer el seguimiento de ios
pacientes de segundo y tercer nivel.

Observar atentamente el papel que pueden tener los médicos
tradicionales en el conocimiento de las enfermedades que
aquejan a los pueblos indigenas y llevar un registro de Ia
transicidon epidemiolégica. Debido a la importancia de los Médicos
Tradicionales, se recomienda que la promocién e intercambio de
sus conocimientos se dé en el marco de una reglamentacion que
regule su divulgacién para que los saberes de estos médicos se
preserven y protejan del mercantilismo aunque no se niegue la
posibilidad de aprovechar los saberes tradicionales para tener
ingresos. Al respecto, es necesario proteger también a la medicina
tradicional, sobre todo a los hierberos de la expropiacion de la que
puede ser objeto por parte de las compafias de biotecnologia que
impulsan la prospeccion para el desarrollo de nuevas drogas. Por
ello debe impulsarse una legislacién nacional que proteja el saber
tradicional.

El programa de infraestructura social puede enfocarse a fomentar
las capacidades y elevar el nivel de bienestar de la poblacién
con proyectos consistentes de mejoramiento de la vivienda, de
introduccion de caminos rurales, de letrinizacion de las comunidades
que carecen de un adecuado sistema de eliminacion de excretas y
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la introduccién de agua potable y electricidad, todo ello a condicién
de que se dinamicen las propuestas de la comunidad tomando
incorporandola como corresponsabile {y no sélo como reserva de

mano de obra) y a condicién de tener una disponibilidad presupuestal
mayor,

Evaluacicon de programas: perspectivas a futuro

Aunque solamente se ha expuesto aqui un ejemplo de evaluacién
Y su importancia para la continuidad de las politicas de combate a
la desigualdad, se pueden formular a partir de las consideraciones
expresadas, que la evaluacién puede ser un instrumento eficaz para
revertir las condiciones de pobreza y desigualdad, a condicién de que
sus resultados sean tomados en cuenta por la Administracién Publica,

Sin embargo, lo mas importante es que los programas puedan combatir
eficientemente la desigualdad en la distribucion del ingresc y en la
disminucién de la discriminacién y la exclusién social. En cuanto a la
Administracién Publica, en el caso de la evaluacion del INI algunas de las
propuestas fueron retomadas, sobre todo la referente al establecimiento
de una oficina de coordinacién de los programas dirigidos alos indigenas
mexicanos. Seguramente, algunos de los resultados de esa evaluacion
han sido confirmados o desmentidos por evaluaciones posteriores.

No obstante lo anterior, las interrogantes sobre los proceso de evaluacion
siguen siendo muy amplias, asi como sobre los efectos de la evaluacién
en la disminucién de las brechas sociales. Ello se desprende del hecho

de que los resultados de las evaluaciones son relativamente recientes
Y no han sido sistematizados.
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En este sentido, la institucionalizacién de la evaluacion es aln débil y
adolece de instrumentos efectivos para incorporar los resultados. Ello
se debe en parte, a la falta de una cultura democratica que aproveche
las opiniones criticas para fortalecer las instituciones. Por otra parte,
es necesario fortalecer la capacitacion del personal encargado de
disenar, ejecutar y dar seguimiento a la evaluacion de las politicas y
programas sociales, ya que por la novedad del asunto, ésta es precaria
e insuficiente para comprender los retos que implica el andlisis serioc y
objetivo que conduzca a una valoracidn entre las metas planteadas y
los objetivos alcanzados de un programa social que tenga por objetivo
el combate a la pobreza y la desigualdad.

Finalmente, es necesario fortalecer el capital social, de las expectativas
de los beneficiarios y la relacién entre la satisfaccién que éstos sienten
con su vida personal y los beneficios que obtienen de los programas,
pues es una base para comprender las sinergias de las instituciones
y las mediaciones sociales para fortalecer los procesos de cohesién
social para asegurar el éxito de las politicas distributivas.



Eoem
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Abstract

£/ articulo analiza y explica la trascendencia de
/a certificacion en e/ ambito municipal, con base
en /a necesidad de que los aparatos publicos
deben ingresar a los tlempos de /a calidad
Y la acredifacion de /as aptitudes que sorn
funadamentales para el efercicio de/ buen gobierno,
considerando el desarroffo de las sociedades
ablertas y democréticas, las cual son e/ espacr/o
de /as exigencias institucionales que dan sentido
V efectividad a las operacion de las instituciones
aaministrativas.

Falabras clave: aparato publico, certificacion,
compelericia, eficiencia y municipio.

The article analyzes and explains the importance of
the certification in the municjpal scope, with base in
the necessity that the goparatuses public must enter
o the times of the quality and the accreditation of
the aptitudes that are fundarmental for the exercise of
the good government, considering the development
of the open and democratic socleties, as the 2y are
the space of the institutional exjgencies that give
1o sense and effectiveness fo the operation of the
aarmnistrative institutions.

Key words: public apparatus, certification,
cormpetition, efficiency and municipalty.
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Antecedentes

El asunto de la capacitacién y la certificacion de las competencias
laborales esta en la preocupacién central de los ministerios de! trabajo
latinoamericano. Las ideas iniciales scbre esta perspectiva provienen no
obstante, de los tedricos de la industria de la transformacion. Sin embargo,
algunos autores han retomado la perspectiva para trasladarla al ambito
de la administracién publica por consideraria una herramienta qtil para
incidir en la competitividad. Si bien la competitividad en la administracion
publica no representaria “plusvalor” en sentido literal, si tiene incidencias
con efectos positivos en la agilidad de la gestion, planeacién y seguimiento
de la actividad publica.

La certificacion por competencias implica primero, que la vision de
la formacién profesional ya se hubiese implantado en los centros
capacitadores {publicos y privados); asi como en las instituciones de
educacién técnica y de servicios. En los pasados meses, buscando el
sustento de esta necesidad, para ver si es viable hacer una propuesta
tedrica de la certificacion por competencias en la administracion
municipal y con mi asistencia a un congreso de especialistas organizado
por la Asociacién Mexicana de Estudios del Trabajo, en Hermosillo, en
abril de 2003, me convenci de que la implementacién de la certificacion
de las competencias laborales en la planta productiva del pais —que es en
donde se suponen los avances mas sélidos-- es aun, en el mejor de los
casos, una aspiracién llena de buenos deseos. En palabras de un ponente
representante de la Secretaria de Trabajo y Prevision Social, este tipo de
certificacién no es posible de lograrse, hasta que la planta productiva
nacional no termine de modernizarse; es decir, hasta que su organizacion
se haya reconvertido de una organizacion vertical hacia una horizontal y
flexible es decir, donde no tenga lugar el viejo esquema fordista. En éste,
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el énfasis se acentia en la calificacién para ef puesto: las competencias
por el contrario; aspiran a certificar, la aptitud polivalente en el trabajador.
Pere la preocupacion de la STyPS por certificar!, se ocupa sélo de las
empresas productivas. Por ello, al revisar los sustentos de la idea de
competencias, se infiere que el planteamiento es interesante también
para explorar la posibilidad de implementario en el sector publico.

El enfoque ha sido implementando en algunos paises como elemento
que coadyuva en la formacién del liamado “servicio civil de carrera”; y
como instrumento factible en la capacitacién. Con tedo, aln cuando no
podemos estar seguros de cuantos Yy cuales municipios estan concientes
de esta necesidad, ni cuales yaestén trabajando al interior de este enfoque,
estamos casi ciertos de que en muchos otros no se esta trabajando
la capacitacién desde esta optica. Uno de ellos es el caso de Valle de
Bravo y, no seria muy dificil, que muchos de los municipios de la zona
metropolitana de la ciudad de Toluca padezcan de lo mismo.

También, por otro lado, con respecto a la llamada economia del
conocimiento, encontré que en México estan creciendo los espacios
émpresariales por una parte, que puedan ser considerados como
espacios propios o dignos de considerarse como pertenecientes a una
economia del conocimiento posible. Por parte del sector gubernamental,
esta previendo la necesidad de asumir este enfoque (la economia del
conocimiento) es la Secretaria del Trabajo y la Previsitn social.

¥ La Centificacion es sin duda un elemento impertantisimo para la nueva cultura laboral. Su proceso
implica un proyecto institucional que se oriente a ello. Las centificaciones de las competencias
laborales se encargan normalmente a instituciones de educacién superior. Esta rmodesta
propuesta implica que ia Institucién de Educacien Superior que la oferte, debera estar autorizada
para Certificar con el enfoque de las competencias laborales. Asumiendo a este, como instrumento
(il a individuos y organizaciones concretas.
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No obstante que tedricos como Echeverria (2002) mencionan que aun
se esta lejos de vivir en una sociedad del conocimiento, incluso en el
mundo desarrollado. Lo que existe - dice el autor- es, una sociedad de la
informacion en el sentido que Castells (1996) le otorga a esta expresion.
Sin embargo, se sabe que algunas empresas como Motorola en México,
estaban ya formando sus propios profesionales adecuados a esta
vision del conocimiento; pero dada la posible sobrevaluacion actual del
peso, y con la devaluaciéon de la moneda argentina, dicha empresa se
traslado hacia ese pais. Empresas como ésta, estan haciendo el papel
de universidades, porque las universidades, en general la mayoria de
las instituciones de educacién superior, no estan dando la atencion
deseada a esta visién del conocimiento. La mayoria de ellas, ain no
realiza la necesaria flexibilizacién de sus organizaciones académicas vy,
estan quedando rezagadas y rebasadas por aquéllas que lo han hecho
y por las que lo estan haciendo ahora. En los espacios dedicados a elio
en las empresas, se prepara al individuo para que pueda dar un uso
util (productivo) a la gran masa de informacion que circula en la red, no
cbstante que la sociedad de la informacién tiene complejos requisitos
para que pueda ser asi considerada.

Las sociedades que han arribado a dicha categoria pasaron o estan
haciéndolo, por un gran debate sobre muchos de los aspectos para
que una sociedad pueda auto-concebirse de esa manera. Es decir , han
pasado por un debate nacional sobre tépicos tales como: el derecho
a la informacién, la calidad de la informacién, la legislacién contra la
desinformacién y, entre otras cosas, sobre la definicién y reglamentacion
sobre sus usos y destinos de [a misma. Una simple variable que podria
servir de medicién para imaginar el nivel de avance de una sociedad hacia
su consideracion como una sociedad de la informacion, es la cantidad
de microprocesadores “per capita®. En el caso de México, ese sélo
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indicador podria mostrar la distancia, que nos separa de una sociedad de
la informacion, como pueda serlo en el mundo desarrollado.

Otra cuestion es que aln cuando algunos indicadores mostraran que
ya se nos puede considerar como una sociedad de la informacion e
incluso como una sociedad del conocimiento (en el sentido econémico
antes mencionado), eso no permite que se nos considerase como una
sociedad desarrollada. Lo cual es digno de discutirse en diversos foros de
caracter publico. Esto no obstante los esfuerzos del Gobierno federal con
la implementacién en México para la atencién mas expedita de asuntos
de salud, educacion - capacitacién y cuestiones administrativas ya que,
como politica que impulse al pais a la sociedad de la informacion, resulta
insuficiente con respecto a las politicas publicas implementadas en otros
paises como es ¢l caso de Espafia.

Ahora bien, en entrevista con un especialista en el uso de las nuevas
tecnologias de la informacion y la comunicacién por parte de las
organizaciones civiles, comentaba que tal vez en México no se ha pasado
por un debate que conlleve a una sociedad de la informacién de manera
organizada; pero, el que México ya exporte a Sudamérica software
producidos aqui, es un indicador del nivel de participacién de la planta
productiva nacional en el campo de la informacién. Quiza el pais esté en
un proceso distinto al que han seguido los paises desarrollados, pero aan
“desorganizadamente”, ya estamos en una sociedad de la informacién

y dando pasos para ser considerados en el ambito de la economia del
conoc¢imiento.

Asi las cosas, este punto es vital para las instituciones académicas
o instituciones de educacién superior (IES) en la medida en que, una
de sus labores fundamentales, la investigacion, se ha caracterizado
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principalmente en que su capital humano esta formado fundamentalmente
para la interpretacion tanto de la informacién, como de aquellas causas
fenoménicas que estan ocultas al ojo del “buen sentido comuan”. No en
balde la insistencia de los organismos multilaterales en la necesidad de
formar numerosos doctores y en general, cuadros de alto nivel intelectual.
La sociedad de la informacién y del conocimiento va a requerir ( y ellos
lo tenian prevista), de un amplio capital humano para poder dar cuenta
- con utilidad -, de la interpretacién de la gran masa de la informacion que
actualmente circula por la red.

Al retomar el asunto de la certificacion, ya se han constituido algunas
instituciones y/o, a algunas instituciones u organizaciones se les ha
delegado esa funcién. Es por ello que a esta propuesta le interesa el asunto
de la certificacion de las competencias laborales en un sentido estricto.
Pero y atendiendo a lo expuesto, interesa mas como un recurso que debe
ser puesto en practica en el ambito gubernamental. Mas concretamente,
aplicandolo en al &mbito municipal.

A continuacién, se expone alguna idea sobre la importancia de la
capacitacién paraeltrabajoylacertificacion delas competencias laborales?
en el ambito municipal, ya que en cualquier tipo de organizacion, se
reconoce hoy la importancia del capital humano y la contribucién que
éste efectua enlaorganizacion, a favor del logro de metas. El municipio, y
los servidores pGblicos de éste, no pueden ni deben ser la excepcion.

2 El término laborales no debe pensarse como exclusivo de la relacion de trabajo entre patrones
privados Y, trabajadores asalariados. En el sector piblico, si bien no existe la figura del patrén, si
existe la de empleador aunque no privado sino publico. Pero ! trabajador de este sector también

es un asalariado. Recibe un salario por su labor. Este es el sentido que creemos, debe otorgarsele
al término en cuestién.
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Breve consideracién sobre el estado del arte de
las competencias Iaborales

Por ejemplo, Mertens en 1996 vincui6 la competencia con la estrategia
para generar las ventajas competitivas, la estrategia de la productividad
y la gestién de los recursos humanos. Con ello se puede entender a las
competencias laborales como la construccion social de aprendizajes
significativos y dtiles para el desempefio productivo en situaciones
reales de trabajo, los cuales se obtienen no sélo a través de la educacién
formal, sino también y en gran medida mediante e! aprendizaje
por la experiencia, resulta ser un enfoque necesario de aplicar en la
administracion del municipio {aunque también de cualquier ambito
estatal) en favor del logro de fines (Gonzalez, 2002).

La reciente evolucién de los mercados de trabajo ha puesto de relieve
la impostergable transformacion que deben realizar las politicas de
educacion y formacién. Las nuevas formas de organizacion del trabajo,
las nuevas tecnologias y las que estan por venir, exigen del trabajador,
ademas de las capacidades requeridas para una ocupacion, elevar su
nivel educativo, asf como capacidad para trabajar en equipo y para
comunicarse en un entorno organizativo dinamico y flexible.

Las ocupaciones no sélo requieren de la capacitacion técnica con
las destrezas manuales y/o intelectuales que les exijan sus tareas,
sino también la capacidad de relacionarse con los demas miembros
de la organizacién para evaluar situaciones que van mas all4 de sus
ocupaciones. Segln la Organizaci6n para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (OCDE), una via para la solucién al desempleo en el largo
plazo debera atender a desarrollar las capacidades en los individuos,
las empresas (u organizaciones) y las sociedades de innovacion para
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predecir y enfrentar los cambios de adaptacion para adecuarse a las
transformaciones tecnolédgicas y del mercado; y de aprendizaje como
continuo y sistematico (Gonzalez: 02; 02).

Retomado el asunto del concepto de competencias laborales, a
continuacién se resefan algunos puntos de relevancia:

Segun Hyland (1994) y en referencia a los afios setenta del pasado
siglo, sefala que el modelo de educacién y entrenamiento basado en
competencias que surgié en la década siguiente, estaba dominado por
una tendencia “industrial” mas que educacional. No obstante, en la
actualidad se ha modificado significativamente. El autor afirma que en
sus origenes, en Inglaterra, la Competence Based Education and training
(CBET) (educacién y entrenamiento basado en competencias) estan en
el movimiento americano de los afios sesenta, denominado pedagogia
basada en el desempefio (performance-based teacher education), el
cual coincidid con la preocupacién por la “acountability” y el control de
los certificados profesionales de los profesores.

En el Reino Unido esta tendencia tuvo sus fundamentos en los atractivos
populistas de la teoria de la eficiencia social. Tanto el CBET como el
performance-based techer education; tienen los siguientes elementos
en comun: la ideologia conservadora, una base en la psicologia
conductista y la decision de servir a las necesidades especificas de la
industria.

Seglin Gonzélez {lbidem), este movimiento descarté los argumentos
de la educacion liberal tradicional y de los llamados “culturist” que
se consideran como ajenos al mundo dei trabajo. Segun el autor, la
teoria de Dewey tendria mucho que ofrecer para mejorar la educacién
vocacional: Vocational education and training (VET) para articular
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la divisién académica / vocacional con el vitae para grupos de edad
posterior a los 16 afios (Ibid. pp. 03)

Con la identificacién del surgimiento de las competencias laborales,
otros autores lo identifican con las transformaciones ocurridas al inicio
de los afios ochenta del pasado siglo, constituyendo la base de las
politicas de formacién y capacitacion de la mano de obra, ubicandolo
en paises desarrollados que enfrentaban grandes problemas para
vincular el sistema educativo con el productivo, lo que se explica por
el énfasis que ese concepto pone en los resultados y en las acciones.
Una caracteristica fundamental de las competencias es que enfatizan la
habilidad en sus tres expresiones: fisica o manual, intelectual o mental,

social o interpersonal. Esto da paso para orientar las futuras acciones
relacionadas con la competencia laboral.

Segun Zarifian (1996), en Francia se le relaciona con la crisis del
modelo prescriptivo y el aumento de la complejidad del trabajo y de lo
impredecible del proceso de produccién.

Segun Mertens (1996), la competencia laboral pretende ser un enfoque
integral de formacién que desde su disefio conecta al mundo de!
trabajo con la sociedad en general y con el mundo de la educacién en
particular. Oteiza (1991; 29) describe la competencia como “el resultado
del comportamiento; tiene que ver con la actuacién del que aprende,
actuacion que se supone medida y valorada segun los resultados de
ese comportamiento” (Gonzélez Ibidem.)

Asi definidas, las competencias son aquellas caracteristicas que
diferencian un desempefio superior de un desempefio regular o pobre.

También se puede conceptuar a la competencia como la “capacidad
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potencial para desempefiar o realizar las tareas correspondientes a una
actividad o puesto”. Pero si se refiere solo a algunos aspectos de este
acervo de conocimientos y habilidades —los que son necesarios para
llegar a ciertos resultados exigidos en diferentes circunstancias—es
la “capacidad real para lograr un objetivo o resuitado en un contexto
dado” (Mertens, 1996).

Se diferencian en general tres enfoques de los procesos con que se
determinan las competencias:

1. Conductista: Parte de la persona que hace su trabajo de acuerdo
con los resultados esperados, y define el puesto en términos de las
caracteristicas de dichas personas. Hay que aclarar que, estos estudios
se hicieron en Estado Unidos para identificar a los gerentes de éxito
(Mertens; 1996). Las criticas al modelo son:

a) la definicién de competencias es demasiado abierta; b) la distincién
entre competencias minimas y efectivas no esta clara; ¢) son modelos
histdricos. Es decir, relacionados con el éxito en e! pasado y no resultan
apropiados para organizaciones que operan con cambios rapidos.

2. Constructivista: Esta corriente es representada por Bertrand Schwarst,
de Francia; el concepto constructivista se refiere a que la competencia
“aclara las relaciones mutuas y las acciones existentes entre los grupos
Y su entorno, pero también entre situaciones de trabajo y situaciones
de capacitacién” (Mertens, 1996: 65). Quiere decir que este enfoque
rechaza la separacién entre la construccion de la competencia y de la
norma por una parte; y por la otra, la implementacién de una estrategia
de capacitacion. Construye la competencia no sélo a partir de la funcion
que produjo el mercado, sino que releva igualmente a la persona, sus
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objetivos y posibilidades. A diferencia de los enfoques conductistas; el
constructivismo incluye a propésito, en el analisis, a las personas de
bajo nivel educativo en ias empresas Mertens (Ibidem.).

3. El Developing a Curriculum Vitae (DACUM) es una metodologia que
se acerca al enfoque integral de las competencias. provenientes de
Canada y Estados Unidos (Ohio University). Asi, los esquernas DACUM
son usados para la elaboracién de la curricula y los programas de
capacitacion para establecer los criterios de evaluacion e identificacion
de las necesidades de capacitacion (Wills, 1995). Es una metodologia
altamente participativa y cobra vida en la practica con los trabajadores
Y supervisores en grupos pequefios para identificar el desarrollo de las
tareas en los puestos, ordenandolos y procesandolos temporalmente.
De ello resulta un listado de tareas y actividades para cada funciéon
en especial, que puede ser utilizado para producir articulacién con el
sector productivo {en nuestro caso, con otras instituciones), ya que es
la organizacién la que sefiala el tipo de capacitacidn que se necesita y
la que selecciona a los técnicos o empleados que serviran para definir
las competencias especificas requeridas.

Presentados -aunque brevemente-, los marcos conceptuales mas
conocidos en el ambito de las competencias: a continuacién presento
un esbozo de proyecto para la implementacion de una metodologia para
la definicién de las competencias laborales en el ambito municipal.

Lineamientos generales para una propuesta metodologica de
capacitacion por competencias laborales en el municipio.
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El proyecto se orienta a proponer una metodologia que permita
implementar un sistemade desarrollo y certificacion de las competencias

laborales para los trabajadores del sector publico, empezando por los
municipios.

La metodologia que se pretende incorporar a la gestion publica
municipal, procura a la vez, la obtencién de los beneficios siguientes:

* Tenerindicadores sobre el nivel de calificacidén de los empleados
municipales que permitan precisar las necesidades de la
organizacion, orientar planes de desarrollo de competencias,
ademas de agilizar y reducir los costos de reciutamiento,
seleccidn y contratacién de personal.

* Disponer de criterios comunes de desempeio laboral en el
sector, que permitan reconocer y acreditar en cada individuo la
competencia laboral alcanzada, independientemente de la forma
como la adquirié.

¢ Establecer un sistema de inforrmacion transparente, que permita
a los trabajadores saber lo que se espera de ellos, a los
directivos saber qué competencias se estan requiriendo en su
organizacion, y a las entidades de capacitacién y/o de formacion,
qué orientacion dar a su curriculo.

Se parte de que el enfoque de competencias laborales garantiza un
proceso de mejora continua en el que todos ganan: los funcionarios
con un mayor desarrollo personal y laboral, mejor motivacion, las
instituciones (organizaciones) con personal mas competente, y el
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municipio con una planta de servidores publicos en condiciones de
proporcionar atencidén y servicios respaldados por una garantia de
calidad.

Propuesta metodolégica para la implementacién de competencias
laborales® en el municipio de Valle de Bravo.

Objetivo general:
Desarrollar un programa piloto de certificacién y desarrolic de

competencias laborales en valle de Bravo, México.

Objetivos especificos:

1. | Diagnosticar funcionalmente las | Perfil de competencias para cada uno
competencias laborales requeridas en el { de los cargos de ia municipalidad.
municipio.

2. | Identificar los criterios de desempefio de | Establecimiento de criterios de
los trabajadores municipales. desempenfo, elementos competenciales
¥ unidades de competencias aplicables
a la organizacién del estudio.

3. | Comparar el nivel de competencias

requeridas para un cargo, con el nivel de
competencias laborales que presentan
actualmente fos trabajadores, de forma

Disefiar un sistema de medicién y
cettificacion de las competencias
laborales para los trabajadores del
municipio.

que se puedancertificarlas competencias
esperadas.

(continaa)

* Una aproximacién definitoria de lo que consideramos una competencia laboral es la siguiente:
Conjunto identificable y evaluable de conocimientos, actitudes y habilidades relacionados entre

s{i, que permitan desempefios satisfactorios en situaciones reales de trabajo, segtn estindares
utilizados en el area ocupacional.
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diagnéstico de competencias existentes
y requeridas.

4. | Orientar estrategias de desanrollo de | Disefio e implementacién de un plan de
competencias laborales de acuerdo al | desarrollo de competencias.

Disefio de Gonzélez {Ibidem). {finaliza)
Productos y resultados:
PRODUCTO OB.JETIVOS
Yo DESCRIPCION ESPECIFICOS
RESULTADD ASOCIADDS
1. Mapa de Se elaborard un mapa de competencias Objetivo 1
competencias laborales con base al analisis funcional de
laborales. estas. Su estructuracion vade lo general alo
particular, efectuando un andlisis estratégico
de la organizacion y, levantando para cada
Unidad, las competencias requeridas. Al
establecer este mapa de competencias se
puede saber con qué recursos cuenta cada
organizacion a nivel de personas, y donde
es posible que sean de mayor utilidad a
corto, mediano y largo plazo.
{continua)
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2. Metodologia e Se generaran instrumentos de diagnéstico Objetivo 2
instrumentos de desde un nivel organizacional, hasta
evaluacion de un nivel individual. Estos instrumentos
competencias. permitiran  identificar los perfiles de
competencias de cada puesto; los
perfiles de potencial de cada persona; las
necesidades y posibilidades de desarrollo
de cada trabajador.
3. Certificacion Se certificard por parte del ITESM CEM. Objetivo 3
de competencias a los trabajadores en la posesién de
laborales. determinadas competencias laborales,
de acuerdo a los estandares previamente
construidos.
4. Desarrollo de Se capacitard a los trabajadores en Objetivo 4
competencias funcién del diagnéstico de competencias
laborales. laborales. Esta capacitacién estara basada
en planes y programas de corto plazo,
orientados a reforzar aspectos deficitarios
de la evaluacion, con el objeto de lograr la
posterior certificacién de competencias,
por parte de los trabajadores
Gonzdlez (ibidem). (finaliza)
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Intervencion (Metodologia). El andglisis funcional

para la identificacion de Competencias
Laborales:

Etapas:

Identificacion de las competencias requeridas para el desempefio
éptimo.
Evaluacion, desarrollo y certificaciéon de competencias.

Descripcion de las Etapas:

1. Identificacion de las competencias requeridas para el desarrollo
6ptimo.

El Andlisis Funcional (AF) es una técnica que se utiliza para identificar
competencias laborales inherentes a una funcion. La estrategia deductiva
se inicia estableciendo el propésito principal de los servicios bajo andlisis
y se pregunta sucesivamente qué funciones hay que llevar a cabo, para
permitir que la funcién precedente se acredite. Para ello, és necesario
asegurar la participacién de los trabajadores que conozcan la funcion
analizada. Su valor como herramienta parte de su representatividad. En
su elaboracién deben seguirse ciertas reglas encaminadas a mantener la
uniformidad de criterios. La redaccién del propésito principal o funcién
clave de la organizacion, suele elaborarse de acuerdo a la estructura;
verbo + sustancia + condicion.

El analisis funcional se lleva a cabo desagregando las funciones
identificadas a partir de! propdsito principal de la organizacién, usando
la légica ‘problema - solucion’, en el que cada una de las funciones
establecidas, se constituye en soluciones para resolver el problema
planteado en la funcién precedente. En funcion de este analisis se
identifican las funciones claves para cada una de las areas funcionales
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de la organizacién y posteriormente se identifican aqueilas competencias
laborales que son consistentes con los factores claves de la organizacion
y el area correspondiente.

El (AF) se representa graficamente en lo que se llama un “Mapa Funcional”
Yy para su construccion debe cuidarse la relacién entre las funciones y el
propdsito clave.

Como consecuenciadel {AF), se establecenlas “unidades de competencia”
entendiendo por elfo una agrupacién de funciones especificas que puede
ser realizada por una persona. La ‘unidad de competencia’ se forma a su
vez, por un conjunto de “elementos de competencia”. Un elemento de
competencia es una descripcién de una accién o comportamiento que
debe ser logrado por una persona en el ambito de su ocupacion.

Actividades principales y criticas:

* Realizacion de Talleres de Anélisis Estratégico en cada una de las
direcciones del municipio.

* Disefio de instrumentos de diagnéstico de competencias, con los
datos obtenidos en los talleres estratégicos.

¢ Capacitacion de los grupos técnicos de apoyo indispensables
para el proceso de levantamiento perteneciente a cada una de las
direcciones del municipio.

¢ Levantamiento de competencias laborales por puesto de trabajo.

Productos o resultados para la etapa:
* Entrenamiento a los grupos técnicos de apoyo interno.
* Instrumentos diagnésticos de competencias.
¢ Construccion del Mapa Funcional de Competencias.
* Elaboracién de normas de competencias.
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Evaluacién, Desarrollo y Certificacion de
Competencias Laborales

Aqui se comparan para cada trabajador en las areas especificadas, las
competencias poseidas frente a las competencias requeridas.

Con base en los resultados del analisis funcional, se procedera a verificar
la posesién de unidades de competencias laborales para cada trabajador,
para lo cual se utilizaran distintas fuentes de verificacion del desempeiio
existentes en el municipio de estudio, partiendo de la observacion
directa por parte de evaluadores calificados, que aplican las normas de
diagnéstico definidas en etapas previas y que poseen las competencias
de los certificadores.

Ademas, se utilizaran pruebas de desempefo, encuestas e informes
existentes en el municipio, entre otros medios disponibles. Si el trabajador
posee la competencia, esta serd certificada. En caso contrario, el
procedimiento consistirad en nivelar las competencias a través de planes

modulares de capacitacioén, orientados a lograr el nivel de competencia
requerido.

Se espera que los trabajadores que pasan por el proceso de evaluaciéon
obtengan un reconocimiento formal de las competencias demostradas.

Actividades principales y criticas:
* Organizacion y entrenamiento de equipos técnicos certificadores
de competencias laborales.
* Budsqueda de las fuentes que aporten evidencia confiable del

desempefio de cada trabajador, en cada municipio parte del
estudio.
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* Medicion de competencias laborales que posee cada trabajador
del municipio.

* Desarrollo de competencias.

* Certificacién de competencias.

Productos o resultados para la etapa:

¢ Constitucibn de equipos técnicos certificadores de las
competencias.

* Generacién de planes y programas de desarrollo de
competencias.

* Nivelacidn de competencias a trabajadores, a través de
capacitacién.

* Evaluacion y certificacion de competencias laborales.

Consideracion finai

El enfoque de competencias constituye una alternativa de gestion
integral de recursos humanos, del todo necesaria en un servicio publico
con una misién tan trascendental como la que tienen los municipios.
Esta experiencia en los municipios pretende ser una ayuda que facilite
la implementacién de un sistema global de desarrollo, evaluacién ¥
certificacién de competencias laborales para el &mbito municipal.

El modelo de competencias valora a las personas que son capaces de
actualizar su saber con enfoque amplio y alto nivel de adaptacién. Al
formar y desarrollar a las personas, aplicando este enfoque, desarroliaran
competencias ligadas al éxito en el rol que ocupan, aumentaran su
productividad, alcanzando mejores resultados en su puesto y con ello,
ampliar las posibilidades de ser promovidos a través de los planes de
carrera.
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Por ultimo, un aspecto de contribucién trascendente para el servicio
publice municipal, lo constituye la transparencia que implica el uso de los
métodos basados en la competencia, por cuanto la organizacién refleja
de manera nitida, los conocimientos, las habilidades, las actitudes y los
resuitacdos que considera importante de su recurso humano.
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Abstract

£/ trabajo expfica fa correlacidn entre ef Estado,
e/ mercado y la democracia para asegurar /a
proguctividad y el desemperio de /a sociedad
civil moderna, tormando en cuenta que /a caliclad
de /as mstifuciones exjge estructuras, procesos
¥ Sistemas ade operacion que sean consecuerntes
con /los valores econdmicos y politicos de /a2
gobernabiiidaa, entendida como /a capacidad real
Y efectiva que se demuestra cuando las politicas
pliblicas consiguen reducir la desjgualdad social y
meforar de modo continuo /as condiciones oe /a
vida en cormun.

FPalabras clave: Democracia, Estaco, politicas
publicas, reguiacion y vidia publica.

The work explains the correlation between the
State, the market and the democracy to assure the
proguctivity and the performarice the moderm civil
soclety, taking info account that the quality of the
nstitutions demands structures, processes and
systernms of operation that are consequent with the
economic and political values of the governability,
unaerstood like the real capacity and effective that
demonstrates when the public policies are able
fo requce the social inequality and to jmprove
of continuous way the conditions of the life in
cormmon.

Key words: Democracy, State, public policies,
reguiation ana public /ife.
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Introduccidn

Uno de los debates mas intensos y persistentes en la agenda de las
ciencias sociales, es la relacién del Estado y la economia. Sin embargo,
el debate todavia no se agota, y continua en la linea de revisar y repensar
las nuevas formas de coordinacién y cooperacion entre el mercado y el
Estado, mas ain cuando los procesos de globalidad contemporanea,
provocan la redistribucion del poder en las diversas facetas de la vida
colectiva.

Con la recuperacién de las categorias vida privada y vida publica;
accion individual y accion colectiva; gobierno y gobernabilidad: politicas
publicas y agentes econémicos, es posible avanzar en el tratamiento
mas serio y esclarecedor que permita situar desde el angulo de las
instituciones, los vinculos complejos, dinamicos e interdependientes
entre el Estado y la economia.

Mas alla de los sofismas y robinsondas de que la economia se rige
por si misma o de manera autorregulada y que el Estado es un reflejo
automatico de las relaciones sociales de produccién, es importante
considerar que la sociedad moderna necesita que tanto el Estado y los
agentes econdmicos se complementen de acuerdo con las libertades
civiles y politicas que se reconocen en la democracia representativa
y participativa. El Estado y la economia no son categorias formalistas
y desconectadas del mundo social, sino realidades hipercomplejas
que interactuan con la eficacia de las instituciones construidas con la
participacion de los diversos actores sociales, econémicos y politicos.

El objetivo del presente articulo es analizar la importancia creciente
que para la sociedad tienen el Estado y Ia economia, destacando
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la aportacién colectiva y social que puntualizar que son esferas
diferenciadas pero complementarias para asegurar las condiciones
de la vida asociada en términos de la convivencia y la gobernabilidad
democrética

Contexto

La vida moderna que se forma desde el siglo VIli, se ha desarrollado
de manera importante hasta el tiempo actual que corresponde a la
sociedad contemporénea. Ha creado diversas instituciones que dan
sustento y organizacion a las actividades productivas, las cuales son
el resultado de un conjunto de factores que estimulan y aceleran las
capacidades de los agentes econdmicos y sociales.

Entre las instituciones que se han creado (North,1993:29) destacan
el Estado, las Constituciones politicas, la economia de mercade con
orientacion capitalista, los partidos politicos, los parlamentos, los
tribunales, la opinién publica, la administracion publica, los sindicatos,
las empresas, los colegios de profesionales.

En este sentido, las instituciones tienen a su cargo tareas especializadas
y diferenciadas que asumen de manera importante en todos los érdenes
del espacio publico. La vida moderna es portadora de un conjunto
de capacidades que se orientan a desenvolver las principales fuerzas

productivas para que la sociedad asegure los medios fundamentales de
sobrevivencia.
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Para ello, es importante destacar que un atributo de la vida moderna
es la distincion e interrelacion entre los espacios privado y publico,
entendidos como un sistema de colaboracién y coordinacién que
tienen como mision contribuir a que tanto los deseos privados como
las necesidades comunes, coexistan a partir de reglas institucionales
que se forman y reconocen en el espiritu y contenido tanto del
constitucionalismo como del derecho positivo.

Lo privado y lo publico (Bell,1977:220} son la base para comprender
tanto la economia de mercado como al Estado en el mundo de la
innovacién, la competencia, los intercambios y la competencia en
gran escala; sobre todo en la era de la globalidad (Stiglitz,2002:46), la
cual conlleva la redistribucién regional del poder, hasta integrarse en
el esquema de la aldea mundial. La economia de mercado y el Estado
son formas de organizacién que tienen a su cargo la disponibilidad
de los recursos que la sociedad necesita para su desarrollo continuo.
Asi mismo, cumplen con responsabilidades que exigen capacidad de
gobierno para asegurar que la regulacion del confiicto politico y el
aprovechamiento de los recursos escasos, faciliten una diversidad de
politicas publicas que favorezcan la coordinacion de los esfuerzos y los
recursos que se requieren en el horizonte de la vida contemporanea.

En la sociedad moderna, lo privado y lo publico son esferas que se
complementan con base en las decisiones y acciones que emanan de
la autoridad piblica que es electa por el voto ciudadano. Lo privado
se constituye en una opcién que conjuga iniciativa, organizacion,
tecnologia, liderazgo e inventiva para que la economia de mercado
tenga los elementos fundamentales que faciliten su innovacion,
desarrollo y productividad. Lo publico, representado por el Estado,
pero si agotarse en él, tiene la misidn de crear las condiciones que
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permitan la prosperidad y ventajas de lo privado, dado que tiene bajo
su potestad, las atribuciones que fundamentan distintas formas de
intervenciéon gubernamental en lo social y lo politico. Es a partir de
lo privado y lo publico, como la economia de mercado y el Estado
definen modos de colaboracién, estimulos e incentivos que benefician
la formacién y multiplicacién de la riqueza social.

De este modo, la relacién del Estado (Ayala,2002:54) con la economia
de mercado no se finca en el juego de la”mano invisible”, sino a partir
de las reglas del juego (instituciones) que se negocian entre los distintos
protagonistas de la vida social y econémica. Ni el Estado es ajeno al
mercado, ni éste se entiende sin el papel que desempefia enla economia.
Ni el mercado (Ayala,2000:57) es racionalidad plena y categérica, ni el
Estado es racionalidad suficiente o de baja escala. La racionalidad del
Estado en la economia depende en gran medida de su relacién directa
con los agentes productivos y los actores que tienen presencia activa
en las relaciones de poder.

La racionalidad def mercado no es autarquica, sino que se nutre de los
instrumentos de gobierno que se aplican para estimular a las fuerzas
productivas con base en incentivos y estimulos que configuran un
repertorio de acciones institucionales. De jure los mercados deben su
existencia a las disposiciones que el Estado elabora y dan vigencia
formal a los intercambios que llevan a cabo los agentes productivos.

Por ello, la economia de mercado no debe entenderse Unicamente

como un sitio de transacciones financieras, comerciales y tecnolégicas,
sino también como un conjunto de relaciones sociales y politicas que
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influyen en su eficacia y rendimiento y que se articulan en valores
indisolubles como la libertad, la igualdad, ia justicia, el bienestar y la
equidad social.

El Estado

La importancia del Estado en la vida moderna no esta a discusion
porque es la organizacién politica de la sociedad. Lo basico es que sus
responsabilidades publicas las cumpla de modo racional y eficiente,
garantizando la comunicacién y cooperacién entre los Ambitos privado
y publico. El Estado, entendido como la principal organizacién de la
vida asociada, es una variedad de poderes, atribuciones, competencias
y restricciones que se conectan a través de relaciones de causalidad. Ei
Estado moderno es fruto de la racionalidad constitucional (Ayala,1999:
325) y el disefo efectivo de las instituciones que lo identifican como un
sistema de direccion, coordinacion y articulacién de capacidades que
se orientan a la mejor gobernacién de la sociedad.

La misién del Estado en la sociedad se orienta a preservar la prosperidad,
la seguridad y el desarrollo pleno de las personas y las organizaciones
que hacen posible la convivencia productiva del sistema econémico
con base en los procesos de intercambio. Utiliza para ello, politicas
diversas que se encaminan a {a promocion, el fomento y la regulacion
de las actividades industriales, comerciales y tecnolégicas que son las
palancas que impulsan {os movimientos de la economia.

El Estado no interviene per se en la economia, sino que es parte activa
e indispensable de la misma, lo cual implica entenderlo como una
institucion que combina recursos juridicos, politicos, administrativos y
gubernamentales para que los procesos econémicos y sociales tengan
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un cauce que permita articular el crecimiento econémico con el bienestar
social. La actividad que el Estado desarrolla en la economia responde a
la i6gica de la institucionalidad, es decir, de las reglas y procedimientos

que son producto de acuerdos conseguidos entre los diversos centros
de decision.

La institucionalidad del Estado moderno tiene caracter democritico,
lo cual significa que la organizacion del poder no es monolitica, sino
que reconoce la existencia multicentrada de actores que tienen interés
de participar en los asuntos de la vida publica. Si la sociedad tiene
caracter plural y democratico, el Estado tiene como tarea garantizarlo
desde el momento en que se cifie a las normas legales que garantizan
su existencia como el poder supremo de la comunidad civil y politica.
Ello no implica que sea un poder arbitrario o ciego, sino sujeto a las

reglas que aprueba la representacién politica de la sociedad que es el
Poder Legislativo.

En este sentido, el poder del Estado debe utilizarse para favorecer
un ambiente de certidumbre en la sociedad y la economia, lo cual
implica formalizar el reconocimiento de los derechos de preopiedad
(Ayala,1996:333), que son la parte medular para que la sociedad y los
agentes economicos tengan reglas claras de ¢émo aprovechar las
ventajas que se derivan del intercambio mercantil. Sin derechos de
propiedad reconocidosy definidos por la legislacién del derecho positivo,
no hay garantias para que los inversionistas y los hombres de empresa
asuman los riesgos propios de la actividad productiva. Incluso, la edad
institucional del Estado moderno entendido como la vigencia razonable
de los derechos de propiedad son la clave de la seguridad civil que
es propia del espacio privado. La falta de derechos de propiedad con
reconocimiento juridico y politico, provoca desconfianza creciente en

129



Instituto de Administracion Pablica del Estado de México, A. C. Revista 60 Enera-Abril de 2005

los gobernantes y las burocracias dilapidadoras porque estan latentes,
los actos de la discrecionalidad recurrente, los cuales se traducen en
abusos de autoridad que lastiman no sélo a la propiedad, sino a los
beneficios legitimos que se derivan de su explotacion.

En consecuencia, el Estado moderno, entendido como el Estado de
derecho(Hayek,1990:107), fundamenta su organizacién y funcionamiento
con base en las reglas del derecho privado y el derecho publico, porque
son el universo que articula sus relaciones con la sociedad y la economia.
Conforme a la norma escrita, el Estade moderno es un conjunto de
instituciones que se orientan al desenvolvimiento de las personas y las
actividades productivas para que la sociedad tenga las condiciones de
vida que le permiten ser un cuerpo activo, productivo y prospero.

En el ambito institucional del Estado moderno se reconocen las
libertades economicas que facilitan y garantizan a las personas y
las organizaciones civiles desarrollarse con plenitud en el mundo del
intercambio y la competencia. Tanto la libertad de industria como de
trabajo y comercio, son el substrato que permite el intercambio de los
bienes, los servicios, las mercancias y los capitales para dar sentido
a la economia de mercado. El espacio civil, que es el espacio de la
vida privada, es la base para que la produccién de la riqueza material
sea posible en un ambiente que reconoce las libertades econdmicas.
Estas tienen su origen con las revoluciones politicas de los siglos Vil y
VIIl, y reflejan la inconformidad que se genera cuando los gobernantes,
mediante el abuso del poder, dafan los derechos de propiedad. En
la institucionalidad moderna del Estado, la economia mercado es
inexplicable sin los reconocimientos civiles que son la clave para
entender la importancia de los derechos del hombre a saber libertad,
propiedad, seguridad e igualdad.
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La economia moderna

De acuerdo con la visién del poder institucional, la economia moderna,
valorada como la economia de mercado, no es un sistema abstracto
ni un ideal de relaciones de intercambio, ni el lugar donde los agentes
productivos deciden de modo crecientemente racional sus elecciones,
preferencias y expectativas. La economia moderna se integra por
los factores de la produccién y los diversos protagonistas que hacen
posible la vida del intercambio mercantil, sin desconocer los problemas,
las desigualdades y las asimetrias que se reproducen en los diversos
ambitos de la sociedad civil.

Un atributo de la economia moderna es que las fuerzas productivas
se desarrollan de manera vertiginosa, hasta alcanzar el grado de
innovacién que, vertido al universo de la vida privada y la vida social,
permite el desarrollo de nuevas de etapas de potencialidad y capacidad
productiva. En términos de creatividad y desarrollo, las fuerzas
productivas no tienen limites explicitos que detengan su ascenso y
velocidad, dado que sus movimientos tienden de modo imparable a la
innovacién y la revolucién de ios medios de produccién. Es por ello,
que la economia moderna es un sistema de produccién y circulacion de
riqueza que rebasa las fronteras nacionales, hasta configurarse como
un camulo de intercambios que dan vida a la geografia regional de
los mercados, pero integrados en un horizonte mundial que condensa
formas de coordinacién cooperacién y ventajas comparativas.

La economia moderna se caracteriza por el desarrollo ampiio de las
comunicaciones y el transporte, la expansién dinamica de la cienciayla
tecnologia, el sistema bancarioy financiero, los sistemas de intercambio,
la formaciéon y reproduccién del capital, la calificacion técnica y
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profesional de la fuerza de trabajo, el desarrollo de pericias y habilidades
continuas, la produccién a través de maquinas, y recientemente por el
vertiginoso avance de la electrénica, la computacion, el Internet, la
biotecnologia, la telematica y ia revoiucién de la materiales.

Sin embargo, la base material de la economia es inexplicable sin
relacion a las instituciones que alientan su crecimiento, desarrollo y
consolidacion. Si el “paradigma de la mano invisible” es ahora una
metafora, ello significa que la economia moderna ha requerido y
requiere del Estado los apoyos fundamentales que faciliten no sdlo
su auge, sino las transformaciones que vive en razén de los cambios
dados en la vida colectiva.

Sin negar las capacidades técnicas, tecnolégicas y materiales de la
economia, ésta no se entiende sin la construccién de la sociedad
moderna, y de las instituciones politicas que han permitido la definiciéon
de las reglas que formalizan la conducta individual y colectiva con base
en derechos y obligaciones; de incentivos y restricciones.

Desde esta perspectiva, hay un vinculo estrecho entre el desarrollo
de la economia de mercado, el Estado moderno (Weber), 1973:34},
la Administracién Publica y la burocracia profesional, porque son
las instituciones responsables de crear y asegurar las condiciones
fundamentales que favorecen ia produccion de la riqueza material. La
formacion de los mercados, el disefio y operacion de la planta industrial,
el intercambio de los bienes y servicios, la formacion de expertos en la
produccion de las maquinas, los sistemas de management, la division y
especializacion del trabajo, asi como el proceso de cooperacion técnica
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que enlazan al taller, la manufactura, la fabrica y la gran industria, son

entre otros, factores decisivos que explican el auge que desde el siglo
XVIil, hasta el tiempo presente, ha tenido la economia de mercado.

El auge sefalado se inscribe en la construccion y el desenvolvimiento
de las instituciones, lo cual implica destacar que sin acciones de
gobierno, no hubiese sido factible el desarrollo productivo de la
sociedad moderna. La categoria gobierno que es propia del ejercicio
del poder politico, conlleva a la institucionalidad de Ia economia, ya que
indica que el poder organizado y supremo -legalidad y legitimidad- del
Estado, se canaliza para crear y salvaguardar el sentido de comunidad
politica que es indispensable para la estabilidad de |a sociedad vy el
desarrollo de la propia economia.

Si la sociedad moderna no se organiza como Nacién, no es viable que
la economia moderna se desarrolle al amparo de personas libres que,
con igualdad de derechos y obligaciones que son inherentes a los
valores de la modernidad, tienen la opcion de realizar las operaciones
que estimulan la vigencia efectiva del intercambio econémico y social.
Sin duda, la relacion entre la sociedad civil, el sentido de nacién y el
reconocimiento del Estado como la organizacion politica de la sociedad,
son la base para ubicar a la economia de mercado en términos de

intercambio, crecimiento, desarrollo, bienestar y formacion intensa de
capital.

En este caso, el Estado moderno ha favorecido y favorece la economia
de mercado {Dahl;1999:196) en su versién de gran intercambio,
con la produccion y reproduccién del orden juridico y politico, la
existencia de adecuados bancos de informacién que son vitales para
las decisiones que adoptan los agentes econdmicos; la creacion de
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tribunales administrativos y judiciales, la elaboracion de los cadigos
civil y mercantil, la vigencia de instrumentos para atenuar y estabilizar
—gobernacion y administracion- los conflictos politicos; la canalizacion
hacia instancias autorizadas de los problemas de orden laboral que
reclaman arbitraje y conciliacién; la creacion de instituciones orientadas
al seguro y la seguridad sociales, la operacion efectiva de los bancos
centrales auténomos; las estrategias para crear fondos de ahorro, la
elaboracion y vigencia de 1a legislacion laboral, el reconocimiento de los
derechos de la propiedad intelectual, industrial y tecnolégica, asi como
el abatimiento de los costos de transaccion; el fomento de las relaciones
maritimas, la defensa y salvaguarda de la soberania estatal, la creacidn
de instituciones y programas de educacién superior, la vigencia de
politicas de salud publica, la creacién y regulacion de las instituciones
bancarias y financieras privadas, la legislacion sobre las bolsas de
valores; la emision de bonos de deuda publica, el financiamiento
preferencial para los inversionistas privados, la regulacion de las tasas
de interés y el manejo responsable de las politicas fiscal, monetaria y
crediticia, industrial, comercial y tecnologica.

Los nexos entre la economia de mercado y el Estado son indisolubles,
lo cual significa que sin la capacidad institucional y operativa de él,
son inviables la eficacia de los motores productivos y distributivos del
sistema econémico. Incluso, la riqueza fiscal de un pais depende de la
prosperidad de la economia, y para ello le corresponde al Estado aplicar
las politicas que estimuilan la conjugacion exitosa del crecimiento, el
empleo y la administracion eficaz de los asuntos tributarios. En tal
sentido, el desarrollo formal y eficiente de la economia es la pieza que
explica los montos de la recaudacién fiscal del Estado, y la capacidad
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de la economia es inexplicable sin las politicas publicas {Lindblom,1991:
13) que se aplican a través de las instituciones encargadas de la
gobernacién y administraciéon de la sociedad.

Asi pues, la economia moderna se desenvuelve con el apoyo de los
instrumentos de gobierno que responden a la l6gica del poder estatal,
el cual se orienta a regular los procesos que permiten a los agentes
privados y saciales, tener una participacién considerable y permanente
en la produccién de los bienes y servicios. Las capacidades econémicas
de la sociedad moderna se organizan con practicas de mercado, y
éstas necesitan que el Estado via instrumentos de gobierno, garantice
condiciones de seguridad e inversion tanto en el corto como en el
mediano y largo plazo. El proceso de gobierno, entendido en su faceta
de toma de decisiones, determinacién de acciones, movilizacién de
recursos y gestion de politicas pablicas, es el bastion que favorece la
dinamica de la economia, la obtencién de las tasas de crecimiento y
la posibilidad de que los recursos existente, aunque escasos, también
se puedan destinar al renglén del bienestar social e individual, punto

determinante para asegurar la eficacia cualitativa del cuerpo productivo
de la sociedad.

Estado, economia y gobernabilidad democratica

En una visién contemporanea, las relaciones del Estado y la economia
se sitlan mas alld de los esquemas racionalistas y ahistoricos que
son propios de los analisis que omiten la importancia y el valor de las
instituciones en cuanto medios que permiten definir reglas del juego con
sus respectivos estimulos y sanciones. Si el Estado es la organizacion
mas importante de la sociedad, ia economia también se organiza con
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base en instituciones que son fundamentales para su funcionamiento.
En este caso, el mercado es un modo practico e institucional que permite
la organizacion y aprovechamiento de los recursos de la sociedad para
destinarlos a las actividades productivas, comerciales y de servicios en
una importante escala de efectividad y rendimientos.

De modo especifico, la relacion de! Estado y la economia tiene como
punto cardinal el papel del mercado, motivo por el cual, es indispensable
comprenderlo en el cumulo de relaciones que dan vigencia a los
procesos del intercambio de mercancia, bienes, servicios y capitales.
Tanto el Estado como la economia y el mercado, son parte esencial de
la estructura basica de la sociedad, y en ese sentido, son elementos
centrales en la existencia de las relaciones disimbolas de poder, pero
que estan interconectadas para que sean reguladas con la aplicacion
de las politicas publicas. El vinculo activo y dinamico entre el poder
supremo de la sociedad que es el Estado y la anatomia de ia sociedad
civil que son las relaciones econdémicas, significa que la categoria mas
funcional para tipificarlos es la economia politica.

La visiéon de la economia politica es la 6ptica del poder, y si el Estado
tiene a su cargo el monopolio (Stigliz,2002:20) al uso legitimo de la
fuerza fisica y en la economia se encuentran los procesos y los agentes
inmersos en la produccion y distribucion de los recursos, el linico modo
de reconocerlos como parte esencial para su funcionamiento y eficacia,
son las instituciones que se crean para regular las cuotas y estructuras

de poder que se encuentran arraigadas y presentes en el mundo de la
sociedad moderna.

La vision de la economia politica con base en las instituciones de
la sociedad moderna, destaca la relevancia de la gobernabilidad
democrética, entendida como el disefo y operacion de instituciones,
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reglas y procedimientos que tienden a la descentralizacién del poder,
la existencia de sistemas y practicas de comunicacion incluyentes para
los actores sociales y la adopcién de la deliberacion y argumentacion,
orientadas a la atencion y solucién civilizada de los asuntos publicos y
politicos. Con la gobernabilidad democratica se comprende y reconocen
las condiciones, poderes, grupos, estrategias y programas que deben
coordinarse para que la sociedad tenga libertades civiles y politicas,
estabilidad creciente, bienestar compartido y un mejoramiento continuo
en la calidad de sus condiciones de vida.

Por consiguiente, las instituciones (Ayala,1999:9) encargadas de la
gobernacion y administracién de la sociedad que son las del Estado,
tienen como objetivo que en las instituciones econémicas como
las firmas, las empresas y los mercados, se establezcan vinculos
productivos entre los propietarios, los administradores y los trabajadores
en un ambiente que facilite la eficiencia econémica. En este caso, el
Poder Legislativo, los tribunales de justicia, las agencias reguladoras
auténomas y las agencias del Poder Ejecutivo, son las responsables
de evitar que los conflictos le tomen la delantera a los procesos de
cooperacion que son indispensables para la economia de mercado.

Por otra parte, y para evitar la concentracién del poder en manos de
los gobernantes, tiene que haber instituciones politicas que desde la
sociedad sean un contrapeso razonable para que la redistribucion del
poder sea real, no aparente. Asi, la mision de los partidos politicos, el
papel de la opinion pablica, los procesos electorales y la alternancia en el
poder, son requisitos para que la democracia sea el ambito institucional y
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politico de la economia moderna. No menos importante es la existencia
de instituciones como la rendicion de cuentas, la transparencia en el
ejercicio de los recursos, el plebiscito, el referéndum y la consulta
popular para dar oportunidad de que los ciudadanos tengan canales de
expresion y participacién en la conduccién de los asuntos publicos.

Desde la perspectiva del poder democratico, la economia no es
patrimonio gremial, corporativo o estatal, sino un conjunto de bienes
privados y publicos que, con visién de gobierno, define responsables
de su operacion y eficacia. Por tanto, los ciudadanos en calidad de
contribuyentes, tienen el derecho de conocer la situacion que guarda
el uso de los recursos fiscales que ellos generan con el pago de los
impuestos. Como ciudadanos en términos estrictamente electorales,
tienen el derecho de sancionar o recompensar a los gobernantes por
los resultados que entregan en materia de gestién econémica.

El tiempo de los gobernantes faraénicos, los Estados rentistas y
las economias patrimonialistas que son propios de las sociedades
cerradas y tribales, indican la carencia de controles democraticos
para frenar y evitar el abuso del poder que corresponde a relaciones
premodernas de convivencia. En cambio, la vida y la economia de
mercado que son consubstanciales a las sociedades abierta y liberales,
si exigen la creacion y el funcionamiento de instituciones democréaticas
que tengan como resultado un sistema de pesos y contrapesos para
evitar los excesos de |a discrecionalidad, las practicas clientelares y las
relaciones tutelares que tienen en coman la visién patrimonial de los
bienes y recursos publicos.

En los marcos de la economia politica que dan cauce a los procesos
del mercado, los asuntos de la gobernabilidad democratica tienen

138



ey

importancia vital y creciente. En este sentido, las politicas publicas que
se adoptan e implementan se pueden agrupar en tres tipos de gestion
a saber: econdmica, politica y social para destacar como funciona el
Estado a través de los procesos de gobierno.

La gestién econémica alude al disefio e implementacién de las politicas
industrial, comercial, tecnolégica, monetaria, fiscal y crediticia que son
cruciales para impulsar los rendimientos productivos y distributivos de
la sociedad.

La gestion politica se refiere a las estrategias que se definen y aplican
para contener los conflictos producto de la desigualdad social y
publica, estableciendo los acuerdos primordiales para que los actores
organizados de ia sociedad tengan como referente fundamental la
cooperacion institucional y no la confrontacion.

La gestion social se refiere a las formas y modos (estrategias) que
se utilizan para definir las reglas y procedimientos que permitan la
distribucién de los recursos materiales, atendiendo a los valores,
intereses y necesidades de los diversos grupos de la sociedad.

Un aspecto crucial de la gobernabilidad democratica, es que la actividad
del Estado en la economia sea fruto de los arreglos institucionales, y no
de decisiones de facto que Gnicamente incrementan las posiciones de
irritacion y descontento de la sociedad y los ciudadanos. Sila economia
se entiende en estructuras reales y formales de poder, es importante que
el pape! del Estado y los agentes privados tenga claridad respecto alos
ambitos que fes corresponden. Si la logica y capacidades del mercado
son fundamentalmente de caracter productivo, no de generacién de
beneficios colectivos, los asuntos relacionados con el bienestar de la
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sociedad deben estar en manos del Estado, dado que éste, no puede ni
debe renunciar alos valores de la equidad y el bienestar porque son parte
de su razén de ser. Los mercados tienen capacidad indiscutible para
llevar a cabo la produccién de las ventajas econdmicas, tecnoldgicas
y materiales, pero no estan orientados a la busqueda y el logro de Ia
justicia distributiva.

Hay que reconocerlos como instituciones que tienen a su cargo de
manera fundamental la produccion de los bienes y servicios, pero no
es propio de su razén de ser, procurar los imperativos de la justicia
distributiva. En todo caso, la intervencién del Estado en la sociedad,
por ser necesaria, debe responder mas al valor de la calidad-seguridad,
oportunidad, legalidad, legitimidad-, no al criterio de que mas Estado en
la economia significa automaticamente mayor eficiencia y calidad. En
la sociedad y la economia hay libertades que deben respetarse porque
tienen valor constitucional, y en esa medida, la actividad del Estado no
debe estar por encima de esos elementos, debido a que hay el riesgo de
que se convierta en una fuente creciente de males publicos y sociales.

Un eslabén central en la gobernabilidad democratica es la conexion
y la cooperacién institucional del Estado y el mercado a partir de
reconocerlos como organizaciones que son basicas para !a sociedad
moderna. Superar la dicotomia innecesaria que los valoraba como
entes antagonicos, es fundamental para adoptar un enfoque de
institucionalidad que sea consecuente con la vision razonable de la
economia politica.

La economia sin referente democratico, es un sistema cerrado y de

“manos invisibles” que funciona como una caja negra, es decir, se
desconoce el sentido de su funcionamiento y resultados de acuerdo
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con el valor de lo pablico. La democracia sin alusién a la economia,
es un “imaginario colectivo” que no evalua la importancia de la riqueza
material de la sociedad y la relevancia de los recursos fiscales para su
operacion y eficacia.

La economia y la democracia son parte de las instituciones que rigen
las ventajas, los costos y los beneficios que se derivan de la vida
colectiva. Una y otra relacionan lo privado con lo publico; el mercado
con los ciudadanos y la sociedad con el Estado. E| cumplimiento de las
metas colectivas es inexplicable sin las aportaciones de la economia
y la responsabilidad acreditada del Estado en la sociedad. Cuando el
conflicto politico es gobernado con eficaciay la distribucién de los bienes
disminuye las desigualdades sociales, significa que hay capacidad del

Estado para asegurar la direccion pablica y la coordinacién politica de
la vida colectiva.

Un aspecto medular de la gobernabilidad democratica es la existencia
de las fallas del mercado y las fallas del Estado. Nilos mercados son un
sistema 6ptimo de resultados vy eficiencia institucional, ni el Estado es
un camulo de errores y desaciertos continuos. Cada uno se desenvuelve
en ambitos de oportunidad, capacidades, recursos disponibles, formas
de gestion y sistemas de informacién que explican los procesos de
crisis, estancamiento, recuperacion y desarrollo en la sociedad.

Lo central en la gobernabilidad (Uvalle,2003:86) democratica es que los
asuntos publicos se rigen por la corresponsabilidad, y tanto el mercado
como el Estado, son corresponsables de los resultados y el impacto
que logran en la sociedad. La capacidad efectiva del Estado se pone
a prueba cuando los mercados tienen perfil formal, es decir, cuando
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funcionan conforme a reglas institucionales, lo cual significa que la
autoridad y la burocracia profesional tienen la aptitud para coordinar
de modo imperativo los incentivos, las restricciones y las ventajas
compartidas. La capacidad del mercado es piedra de toque para que el
Estado gobierne a la sociedad de manera préspera y justa, al producir
los recursos que necesita.

Por tanto, las fallas del mercado y el Estado son elementos que
perturban la vida productiva y distributiva de la sociedad, pero son
susceptibles de corregirse con base en las capacidades que se
desarrollan a través de las politicas pablicas. Corresponde al Estado
una mayor responsabilidad para subsanar las fallas del mercado,
porque las mismas tienen impacto negativo, desde el momento en su
funcién se efectia en la vida diferenciada y compleja de la sociedad.

Las politicas a cargo del Estado sustentadas en oportunos y eficaces
sistemas de informacion, son el medioc para evitar que las fallas del
mercado vulneren el sistema econémico, y son a la vez, un antidoto
para evitar que los males provocados por las conductas no eficaces
de los agentes econdémicos, sean tendencias recurrentes que puedan
lesionar el conjunto de la vida social y econémica.

La gobernabilidad democratica a la que aspira la sociedad
contemporanea, exige la diferenciacién y cooperacién de las esferas de
decisién. Las politicas publicas que la autoridad decide implementar,
son instrumentos para que la economia tenga amplios margenes de
coordinacién y desempefio institucional.
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En el gobierno por politicas publicas, destaca la responsabilidad del
Estado para que las distintas areas de la decision y coordinacién publica,
sean la expresion de los actores mas interesados en contribuir a que la
economia de mercado articule la vigencia de libertades, democracia
(Przeworski:1991:25) y bienestar social, con base en la participacion
organizada de los grupos ciudadanos y los agentes econdémicos.

Ningdn sistema politico subsiste con eficacia y visién de largo
plazo, si los procesos de gobierno no garantizan un desempefio
eficaz y consistente de las instituciones econémicas y sociales.
La gobernabilidad democratica significa la conduccién plural de
la sociedad, y la vigencia de un Estado que tiene la capacidad de
desarrollar las fuerzas productivas sin renunciar al logro de metas
colectivas que se manifiestan en un sistema mas justo de convivenciay
realizacién individual.

Conclusion

La misién del Estado en la economia es de creciente responsabilidad
porque las tareas sustantivas que cumple, son el pilar del interés publico
y de la convivencia que apunta por el reconocimiento de los contrarios
y el respeto por la pluralidad ideolégica y politica. Las instituciones
democraticas son fundamentales para estimular, apoyar y fomentar la
economia de mercado, dado que es el centro fundamental para que la
sociedad organice y desarrolie las actividades productivas.

En este sentido, las atribuciones y restricciones de Estado en la
economia son aspecto esencial para que en su relacién con los
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agentes econdmicos, no sea motivo de controversias que frenan las
capacidades y el potencial del sistema productivo. A diferencia de otras
épocas de la historia moderna, la presente tiene como leccién que sin
la cooperacion del Estado y el mercado, no son posibles los planes de
crecimiento, los objetivos del bienestar social y un mayor entendimiento
entre los factores de la produccién.

La sociedad necesita la eficiencia empresarial, la eficacia del Estado
y la fortaleza de la justicia distributiva para desarrollarse con base en
la gobernabilidad democratica. La gobernaciéon y administracion del
conflicto es factible conseguirla, cuando la vida democrética tiene en la
economia, la clave que le permite tener los principales satisfactores de
caracter social, y al mismo tiempo produce los recursos que impulsan
con mayor consistencia las politicas del bienestar social. Por eso, fa
relacion contemporanea del Estado y la economia tiene que visualizarse

en el ambito de las instituciones y la gobernabilidad de caracter
democrético.

144



Bibliografia

Ayala Espino José (1996). Mercado, eleccion publica e
instituciones. Una revision de las teorias modernas del Estado.
México, Miguel Angel Porrua.

Ayala Espino, José (1999). Instituciones y economia. Una
introduccion al neoinstitucioalismo econdémico. México,
Fondo de Cultura Econdémica.

Ayala Espino, José (1999). “Globalizacién y nuevas
instituciones”, en revista Administracién Pablica nim.
100. México, Instituto Nacionali de Administracion
Pdblica.

Ayala Espino, José (2002). Fundamentos institucionales del
Mercado. Universidad Nacional Auténoma de México.

Bell, Daniel (1977). Las contradicciones culturales del
capitalismo. México, Alianza Editorial y Consejo

Nacional para la Cultura y las Artes.

Dahi, Robert (1999). La democracia. Una guia para los
ciudadanos, Madrid, Editorial Taurus.

145




Instituto de Administracion Publica del Estado de México, A. C. Revista 60 Enero-Abril de 2005

Hayek, Friedrich (1990). Gamino de servidumbre. Madrid,
Alianza Editorial.

Lindblom E. (1991). El proceso de elaboracion de politicas
piblicas. Madrid, Ministerio para las Administraciones
Publicas.

North C. Douglass (1993). Instituciones, cambio y
desempeiio econdmico. México, Fondo de Cultura
Econémica.

Pzrworski, Adam, (1991). Democracia y mercado.
Cambridge University Press.

Stiglitz, Joseph (2002), “Mejorando la eficiencia y la
capacidad de respuesta del sector piblico: lecciones
de la experiencia reciente”, en revista Reforma y
democracia, Centro Latinoamericano de Administracién
para el Desarrollo, Caracas, Venezuela.

Stiglitz,Joseph (2002). EI malestar en la globalizacion.
Madrid, Editorial Taurus.

Uvalle Berrones,Ricardo (2003). La responsabilidad
politica e institucional de la Administracion Publica, México,
Instituto de Administraciéon Publica del Estado de
México.

Weber, Max, {1973) La politica como vocacioén, en El
politico y el cientifico. Madrid, Alianza Editorial.

146



Politica social,
pobreza y desigualdad en México

Juan Montes de Oca Malvaez*

Candidate a Doctor en Clencias Politicas ¥
Sociales con orentacion en Adminstracidn
Publica poria UNAM, Profesor investigador e
12 FES Acatidn de ia UIMAM, Miembro Asociado
o/ [APEM, Asesor en fz Subsecretana oe
Planeacidn y Acministracion oel Gobveme def
Estado oe Mdxico.

Abstract

£/ autor analiza y estudia /a ruta sequida por /as
politicas sociales que se han aplicade en México
ern diversas etapas y que no han tenido efectivioad
sigrificativa en ef combate a la pobreza v 1a
desigualdad que, cormo males publicos, daran la
estruclura productiva de /a socledad, impiden e/
desarroffo de la comunidad, retrasan /a calidad de
vida, cancelan el bienestar compartido e impraen
que e/ futuro deseado y esperado en favor de una
vida proouctiva, sana V emuprendedora, sea motiveo
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The author analyzes and studies the route followed
by the social policies that have been applied in
Mexico in diverse stages and that bave not pad
sigminicant effectiveness in the combat to the
poverty and the inequality that, fike the evils public,

oarmages the proaiictive structure of the socrety,
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Introduccion

Los cambios que trae consigo la globalizacién de la economia mundial,
significan una nueva posicion del hombre en el proceso productivo y un
nuevo factor estratégico en el poder econémico y en la competencia
internacional. El desarrollo de las capacidades humanas es, quiza por
primera vez en la historia la clave del poderio econémico, desplazando al
capital que a su vez habia sustituido a |a tierra. El sentido profundamente
alentador es que el desarrollo econémico y el desarrollo humano pueden
dejar de contraponerse. Las capacidades humanas son el requisito
fundamental y piedra angular de todo esfuerzo para reducir la pobreza.
Existe una correlacién entre crecimiento y reduccién de la pobreza.
Las politicas que fomentan la educacién y la capacitacion permiten
al trabajador pobre competir por el tipo de emplec especializado que
exigen los mercados abiertos y facilitan un ajuste mas rapido al trastorno
inevitable que acompafa al cambio.

Sin duda, el impulso de la empresa en el sector privado ayuda a
reactivar la economia y generar mayor empleo y dar la infraestructura

basica necesaria para los agricultores y otros productores en pequena
escala.

Sin embargo, estos imperativos se ven cada vez mas alejados de la
realidad, econdmica y social en que viven los paises latinoamericanos
que participan en el mundo globalizado. La pobreza no es sélo un
imperativo moral para diluirla, sino un problema econémico que
preocupa cada vez mas por lo compleja que resulta.
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México no es la excepcion, porque en las ultimas tres décadas el
incremento de la desigualdad y la pobreza son alarmantes, Asi lo
reportaban los expertos del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales de la ONU, en 1996 la pobreza extrema afectaba en México
a mas de 26 millones de personas que se encuentran principalmente
en seis de los 32 estados: (considerando al Distrito Federal) Chiapas,
Oaxaca, Guerrero, Hidalgo, Puebla y Veracruz y en mayor medida en las
areas rurales.

En los dltimos veinte afios de 1982 - 2002, el salario minimo ha tenido
un incremento de 150, 5 veces, mientras que en el mismo lapso, sequn
datos publicados por el Banco de México, la inflacién oficial ha crecido
618 veces, lo que significa 4 tantos mas por arriba del incremento del
salario. Es decir, que para tener el poder adquisitivo de un salario minimo
de 1982, y mantener la misma calidad de vida, se tendria que haber
percibido el equivalente a 4 salarios minimos, en el afic de 2002; lo que
significa que el salario ha perdido el 75% de su valor en el mercado en
los ultimos 4 lustros.

De acuerdo con datos de la ONU, quienes perciben menos de 2 délares
diarios para vivir se encuentran en estado de pobreza y quienes perciben
menos de un délar al dia se encuentran en pobreza extrema.

Si suponemos que la familia promedio en México se compone de 5
miembros entre padre, madre y 3 hijos, y si el salario minimo a julio de
2002 equivalia a 4.5 délares diarios, carresponde a menos de un doélar
por dia por persona, lo que se califica como nivel de pobreza extrema.
Ahora bien, si pagar un salario minimo, aun cuando se puede calificar
de inmoral, es legal, entonces tenemos que la pobreza en México esta
legalizada y contraviene a demas lo dispuesto por el Articulo 123,
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aportado A) fraccion VIl de la Constitucién y al Articulo 90 de 1aLey Federal
del Trabajo, que establece que “el salario minimo debera ser suficiente
para satisfacer las necesidades normales de un jefe de familia en el
orden material, social y cultural, y para prever a la educacién obligatoria
de los hijos”, por lo que el salario minimo en México es inconstitucional
y atentatorio contra los derechos humanos mas elementales.

Sin embargo, ante el marcado crecimiento de la pobreza y a la poca
expectativa de efectividad que presentan las politicas piblicas en los
ultimos veinte afios a principios del afio 2004, el Banco Mundial informé
esta realidad que todos padecemos; el Banco Mundial informd que la
pobreza en México disminuyd un 4% entre 2000 y 2002, mientras que
la pobreza extrema pasé de 24.2 a 20.3%, la pobreza moderada pasé
de 53.7 a 51.7% en el mismo periodo, ' lo que contrasta abiertamente la
realidad que se observa.

Cabe aclarar, que la intenciéon de este articulo (con la presentacion
de informacién que en algunos casos se contradice con la realidad,
principalmente la que presentan las instituciones de gobierno) no es
confundir a quien tenga en interés de leero, sino invitar a la reflexion
sobre la problematica que presenta actualmente la politica social, la
pobreza y desigualdad en México.

Politica Social

En ei seno de la sociedad, el hombre ha desarrollado diferentes formas
de asociacién y por consecuencia de administracion, atendiendo a

! Estos datos, se encuentran en el documento: La pobreza en Mexico. Una evaluacion de las
condiciones, las tendencias y la estrategia del Gobierno, Banco Mundial {2004).
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sus formas de vida en comunidad, dentro de los diferentes grados
de desarrollo. A manera de ejemplo, en la etapa de la barbarie, dicha
asociacién descansé en la institucién de la “gens”, que constituyé
la forma de organizacién familiar primitiva de las tribus y “que formé
la base del orden social de la mayoria de ios pueblos barbaros.” Su
importancia radica en el hecho de que at interior de la “gens”, se observa
ya unaforma de administracion de tipo comunal, basada en la economia
doméstica, en donde las actividades y obligaciones del hombre y la
mujer estaban delimitadas: el primero tenia a sy cargo el procuramiento
de los elementos necesarios para la alimentacion y vestimenta, mientras
que la segunda se encargaba de la direccidn del hogar. A su vez, las
“gens” se relacionaban entres si para decidir sobre fos asuntos que
les eran comunes. De ahi que “la administracién sea una consecuencia
naturales del estado social, como éste Io es de la sociabilidad natural
del hombre: su naturaleza es un resultado de la comunidad.”?

Conforme evoluciona la convivencia humana, las formas de organizacién
se volvieron mas complejas, debido a la concentracién de lariqueza, “se
abusa de la antigua organizacion de la “gens” para justificar el robo de
la riqueza por medio de la violencia. No faltaba més que una cosa: una
institucién que no solo perpetuase la naciente division de la sociedad
en clases. Y esa institucion naci; esa institucién es el Estado.™ Asi, el
Estado se erige en la sociedad por encima de los hombres para regular
sus relaciones y custodiar sus intereses lo que trajo por consecuencia

2 Engels, Federico, El Qrigen de Ia Familia, la Propiedad Privada y &l Estado, Editorial Pregreso
Moscd, p.35.

* Bonnin, C.J.B., Principios de Administracidn. Revista de Administracion Publica, 1983, p. 83.
* Engels, Federico, Op. cit., pp.106 - 107.
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una marcada desigualdad de clase, sentando las bases de lo que seria
un problema endémico hasta nuestros dias de pobreza.

A través de la politica social, el Estado se justifica y hace suyas las
aspiraciones, dando cauce a las demandas de los grupos que han
quedado al margen de los beneficios de la riqueza generada; asi el
Estado se encamina a cubrir necesidades esenciales en los renglones
de alimentacion, salud, educacidén, vivienda, asistencia publica,
deporte, cultura y recreacién, acceso a bienes de consumo, que
procuren atemperar la pobreza y marginacion. Por eso, la politica social
es compensatoria de las desigualdades, y el gasto social se vuelve
necesario, dado que el mercado no puede resolver por si mismo esas
desigualdades; es decir, porque quienes detentan el poder econémico
no les interesa, puesto que no son para generar ni distribuir riqueza. 5

Para acercarnos adecuadamente a la problematica de la definicién
de politicas sociales tendientes a satisfacer necesidades del hombre,
es necesario trazar, los grandes ejes sobre los cuales desde una
perspectiva particular se comprende la accién estatal. ®

5 El término politica social es de uso comun cuando se analizan las actividades del sector publico
y tiene un significado aparentemente claro hasta que se enfrenta al problema de definirlo, lo que
ha generado confusion y con frecuencia se utilizan como sinénimos de la politica social, vocablos
distintos como caridad, beneficencia y filantropia, entre otros.

En México, ta caridad fue el mecanismo dominante de ayuda a los grupos pobres hasta entrando
el siglo XIX cuando el gobierno realiza labores de beneficencia lo ha hecho normalmente en
situaciones de desastres naturales, mientras que las organizaciones privadas realizan estas
labores como una estrategia sistematica de ayuda a los grupos pobres, con objetivos diversos.
La filantropia tiene un origen mas humanista que religioso, en el fondo responde mas al interés det
que ayuda a su propia satisfaccion o placer, que los receptores de la ayuda.

¢ Para Gonzalez Tiburcio, la politica social es el conjunto de normas, recursos e instituciones que
el Estado utiliza para garantizar el bienestar social de la poblacién, sus objetivos, instrumentos,
modalidades de participacién social y efectos sobre las condiciones de vida de la poblacion, lo
determinan las caracteristicas del escenario nacional, incluida la definicidn que se hace del pais.
Tomado de “Politica Social del Estado”, en Revista del Senado de la Republica, Vol. 4. No. 10 enero
- Marzo de 1988 p. 85.
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Primero es importante considerar la relacién Estado-sociedad en el
devenir histérico del mundo moderno como un complejo entramado de
interacciones. Esta compleja relacién puede ser esquematizada
desde una perspectiva especifica, en un circuito sistematico, donde
el ente estatal gestado a partir de las relaciones sociales se materializa
en su conjunto de instituciones y adquiere un papel importante en la
construccion de la realidad dinamica en que se inscribe la reproduccion
del sistema social. Asi en el nivel de gestion, la administracion

gubernamental recibe de la comunidad insumos para concretar y
orientar su accioén.’

En este ejercicio debemos tener en cuenta el uso de tres grandes niveles
analiticos. Un primer nivel general asociado a las determinaciones
de orden funcionalmente estructural en el cual utilizamos el término
Estado. Un segundo nivel, mas concreto, bajo la etiqueta de régimen
politico, en el cual se tornan evidentes las formas de relacién entre
actores en determinadas estructuras normativas, corresponde a una
ubicacién en el espacio y en el tiempo de los elementos normativos y
los canales de comunicacion y construccién politica. Un tercer nivel,
identificado como administracién publica o aparato burocrético, daria
cuenta de las relaciones mas concretas e instrumentales dentro de las
estructuras existentes, pero conserva para si un rango de capacidad de
incidencia en la cristalizacion de las politicas sociales.

La construccién de respuestas estatales a las demandas sociales
requiere un instrumento politico-administrativo acorde a las condiciones
de cada pais. Asi, como conjunto de organizaciones e instituciones, la

" Easton, David, El Enfoque Sistémico, Ed. Amorrortu, 2a. ed., Buenos Aires, 1973, También puede
compararse con los estudios de Gabriel Almond sintetizados en Ronald Chilcote, Theories of
Comparative Politics, Boulder, Colorado, Westview Press, 1981, pp. 162-181.
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administracion publica se inscribe dentro de una serie de especificidades
definidas en el ambito del régimen y participan como factor de influencia
directa al armar respuestas gubernamentales y por elio deben aparecer
como precondiciones de la accién.?

En consecuencia,“La promocién del desarrollo social debe ser realizada
en el contexto de unas finanzas publicas sanas y con la participacién
de grupos sociales y organizaciones no gubernamentales, pero sobre
todo y sin falta, tomando en cuenta la voluntad corresponsable y las
peculiaridades de las comunidades marginadas; la tarca debe ser
emprendida por una administracién publica adecuada y especialmente
preparada para atender en nuevas formas los problemas de la
pobreza.™

Segun el social-demdcrata, Richard Titmus, “la politica social se encarga
de tres areas basicas y que se vinculan entre si:

a) Las politicas de produccion, administracion y acceso a los bienes y
servicios publicos (salud, educacién alimentacion y vivienda);

b) Las politicas de empleo (para los sectores formal e informal) y sus
arreglos sobre las formas de remuneracién;

c) Las politicas fiscales: de ingreso y de gasto publicos, de manera
especifica las referidas a los gastos sociales a través de asignaciones
directas, subsidios y transferencias”.!?

? Sloan .J y Kent Tedin, The Consequences of Regime Type for Public Policy Outputs, Comparative
Survey, Ed. Pittsburgh University Press, E.U.1984, p.134.

® Zorilla Martinez, Pedro, Desarmrollo Social, Estado y Scciedad, en Reflexionss af Futuro, Ed.
Cclegio Nacional en Ciencias Politicas y Administracién Publica, Meéxico, 1994, p.195.

'% Citado en Gonzalez, Tiburcio, Reforma del Estado y Politica Social, Ed. LLN.A.P, México, 1993,
p.15.
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Eduardo Bustelo, distingue tres modelos de politica social: asistencial,
econocratica y solidaria, los cuales son comparables entre si sobre
la base de ocho dimensiones que le son constitutivas: a) igualdad;
econdmica, social y politica; b) solidaridad como proceso perceptual,
actitudinal o conductual que posibilita la incorporacién de intereses
y problemas ajenos a la propia; ¢) organizaciones sociales externas a
los organismo publicos; d} creatividad como posibilidad o potencial de
innovacién; e) necesidades humanas de toda indole; f) sector publico
como estructuras, organizaciones y procesos controlados por el
Estado; g} servicios sociales o prestaciones publicas: h) infancia como
poblacién foco de la politica.!

El criterio que rige este tipo de politica social es la caridad. Al respecto
Bustelo'? considera que es una forma de tecnocracia basada en el
razonamiento econémico. El eje de este modelo es la razén instrumental
medios fines, segin la cual el 6ptimo se obtiene utilizando 1a menor
cantidad de recursos para el logro de la mayor cantidad de objetivos, lo
que significa optimizar la diferencia neta entre costos y beneficios.

La politica social debe tener como objetivo el constante mejoramiento
del bienestar colectivo, permita la elevacién del nivel de vida, para que
haga posible la justicia social y permita a la poblacién el desarrollo de
sus capacidades humanas. En la medida posible debe orientarse mas
hacia la erradicacién de la pobreza, que pretender sélo su alivio.

" E.S. BUSTELO y E.A. Isuani {eds}. Mucho, Poquito o Nada: Crisis y Alternativas de Politica Social
en los Noventa. Ed. Siglo XXI. Espafa, 1990. pp. 243-246.
2 |bidem. pp.243-2486.
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La politica social en México 1982-2000

El modelo econémico aplicado desde 1982 ha mostrado su
incapacidad para generar un crecimiento econémico sostenido, un
desarrollo independiente, suficiente empleo y bienestar para todos los
mexicanos.

Las politicas sociales han tenido un rol excesivamente subsidiario frente
a las politicas econémicas. La politica social se ha limitado al suministro
de servicios compensatorios o paliativos de los efectos sociales
negativos de los ciclos econdémicos y de las politicas econémicas
mismas. Sin embargo, ni siquiera esta funcién relativamente modesta
de las politicas sociales ha podido cumplirse durante la crisis.

Hemos sido testigos del embate contra el Estado de Bienestar; se ha
impulsado la desregulacion de las actividades econémicas que implican
una reduccion de la capacidad de intervencion estatal en el mercado y
de las politicas de flexibilizacidon laboral que lesionan la institucion del
pleno empleo. No se ha implementado el desmantelamiento de las
instituciones propias del Estado de bienestar, cuyo efecto redistributivo
continda vigente.

Las instituciones del Estado de Bienestar parecen aln necesarias para
curar las heridas de legitimidad que la crisis provoca sobre el mercado
de trabajo, los niveles salariales y la distribucion del ingreso. Es posible
que sdlo un intenso deterioro de los servicios sociales publicos propicie
condiciones favorables para su privatizacion. 1

'® Gonzalez Valdés, R., Privatizacion y Blenestar social en el Fstade de México, 1990 — 1999,
IAPEM, 2001, pp. 33-34.
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Sin embargo, los riesgos son latentes, debido a que la implementacién
de las politicas sociales son indtiles y negativas en la actualidad,
por sus limitaciones en dos aspectos fundamentales: la generacion
de mecanismos de acceso segmentado a los servicios estatales y la
creacion de un universalismo excluyente, lo cual implica redefinir los
términos en los que se ha venido pensando la policia social, incluyendo
su relacidén con lo econémico.

Este panorama obliga a transformar las politicas sociales en el marco de
la estrategia de desarrollo nacional, basandose en dos elementos clave:
la participacion y la integralidad, que definen el carecer que deben
tener. La integralidad debe responder a una concepcién general de la
politica, buscando la solucién simuitanea de los problemas econémicos

y sociales, y procurando propiciar la participacion de todos los sectores
Yy grupos sociales.

Las nuevas politicas sociales deben estar inscritas en un nuevo
disefio global de la estrategia de desarrollo; liberarse de los vicios del
paternafismo estatal y el clientelismo politico; las instituciones ejecutoras
de las politicas sociales deben adaptarse a procedimientos de eficiencia
y de eficacia, por lo que deben tener un alto grado de prioridad en los
esfuerzos de la Reforma del Estado; las politicas sociales deben ser
disefiadas de manera tal que se entrelacen entre si, es imprescindible
que las politicas sociales tengan un alto grado de concertacién nacional,
de modo que los diferentes agentes sociales participen consciente y
activamente en su ejecucién.

Los desafios a enfrentar por el nuevo carecer de la politica social son

significativos para alcanzar niveles crecientes de equidad, eficiencia y
eficacia. Debe hacer frente no sélo a los problemas derivados de la
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nuevas situaciones de pobreza y de cambios en la relacion Estado —
sociedad, sino a mitos como el desarrolio por derrama, la congénita
ineficiencia de gasto social y la idea normalmente implicita de que el
problema social puede resolverse burocraticamente. ** El mayor desafio
de la politica social, consiste en incorporar a los pobres o habilitarlos
para incorporarse a la sociedad productiva.

Sin duda, el Estado Mexicano tiene un papel importante en la provision
de infraestructura fisica y social, y en la realizacion de distribuciones
mas equitativas del ingreso, la riqueza, el conocimiento y el poder.
Es necesario partir de las premisas de que es necesaria una nueva
concepcion tanto en la elaboraciéon y gestacién, asi como en la
aplicacion de politicas.'®

Una nueva politica social para estar en consonancia con las
transformaciones que estan ocurriendo en los ambitos econémicos y
politicos, debera desarrollar formas y mecanismos que permitan avanzar
en un acceso generalizado y amplio de todos los ciudadanos a mejores
condiciones de vida. Es necesario dar mas a quien mas lo necesite pero
ello no implica abandonar otros grupos de la sociedad, la politica social
debe combatir la pobreza extrema como objetivo fundamental pero
también debe atender los problemas de desigualdad social.’®

Frente a la magnitud de la pobreza y de la desigualdad social, una tarea
prioritaria es impulsar un amplio debate publico que permita avanzar
en el disefio y la construccién de los consensos que fundamenten la

* |bidem, p. 35.
% |bidem, p. 202.

'® Gonzalez Tiburcio, Enrique, De Alba Aurefio. Ajuste Econdmico y Politica Soclal en México.
Méx. Ed. El Nacional, 1992, pp. 209-210.
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puesta en marcha de una politica social renovada. Una politica social
que trascienda limitaciones esenciales y estructuras partidistas; que se
proponga romper la transmision intergeneracional de la pobreza, que
privilegie valores y objetivos como la creacién de empleos y la apertura
de oportunidades para todos. El disefio de una politica social finalmente
debera ser resultado del esfuerzo colectivo de todas las organizaciones
sociales y de la capacidad de transformacién que se le pueda imprimir
a la institucionalidad existente.

Evolucion de Ia pobreza 1982-2000

México es hoy un pais de grandes contrastes, pobreza y déficit en
los indicadores sociales que estan por abajo de lo esperado para un
pais que presentd altos niveles de crecimiento durante los afios de
1950 y hasta la conclusién del desarrollo estabilizador. El intento por
desmantelar el Estado de Bienestar, el endeudamiento y las crisis
econdmicas, fueron los detonantes del desequilibrio en el aumento de
la pobreza y ta desigualdad en los ltimos treinta afios.

Claramente, uno de los factores determinantes de la evolucién de la
pobreza ha sido el comportamiento macroeconémico.’” Desde la
primera mitad de los setentas, México perdié la estabilidad que le
caracterizaba y ha enfrentado crisis econdmicas recurrentes: en 1976,
1982, 1986 y 1994. En parte importante las crisis se explican por malas
decisiones de politica econdmica. Pero, también se explican por la
vulnerabilidad de México al comportamiento de variables externas: los

7 La pobreza es una de las situaciones que se identifican en el estudio general del nivel de vida,
aquelia en ia cual el nivel de vida observado es menor que las normas minimas. Ver Pobreza y
Estratificacion Social en México, Boltvinik Kalinda, Julio, 1I8-UNAM, INEGI, México 1994, p.3.
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precios internacionales del petroleo en 1982 y en 1986, y la tasa de
interés externa y los flujos de capital en 1994, ®

Los costos de las crisis y del ajuste no fueron distribuidos de manera
equitativa. En general, los costos recayeron de manera mas que
proporcional sobre los grupos medios y mas pobres, mientras que
el tope de la poblacién salié bien librada. Mucho de este efecto se
debe al hecho de que durante las crisis los ingresos salariales cayeron
mucho mas que los ingresos no salariales (las ganancias y rentas en
particular}.

En este sentido, la evolucion macroecondmica, el comportamiento de
la pobreza y la desigualdad estan asociados al proceso de reforma
estructural iniciado en los ochentas y a los programas de choque
que especificos se elaboraron. En particular, hay dos componentes
del programa de reforma estructural que pueden haber afectado
de manera muy importante el proceso de diferenciacion econdmica
y social. Uno de ellos es la liberalizacién comercial comenzada a
mediados de los ochentas y que culminé con la firma del Tratado de
Libre Comercio puesto en marcha en 1994. El otro es la reforma agraria
(que autoriza la privatizacion del ejido) promulgada a fines de 1991 y el
desmantelamiento de los apoyos institucionales y subsidios al agro que

formaron parte del nuevo modelo econémico donde el Estado jugaria
un papel menor.

La situacion econdmica de México se deterioré a mediados de los afios
setenta fundamentalmente por dos razones. Primero, debido a que la

'® Ver a Nora Claudia Lustig y Migue! Székely, Evolucién econdmica, pobreza y desigualdad en
Meéxico, Washington D.C., Diciembre 1997.

160



expansion del gasto publico no fue acompafada de incrementos en la
recaudacion, el déficit fiscal crecié y con él aumentaron el déficit de
cuenta corriente y la tasa de inflacién. Segundo, el incremento en los
precios internacionales del petréleo a partir de 1973, constituyeron
un choque externo de importancia para México que entonces era un
importador neto de petréleo y derivados.

La recesién que siguié a la crisis de 1976 fue de corta duracion. El
descubrimiento de cuantiosas reservas petroleras eliminé la restriccion
externa y propicié un cambio drastico de la politica econémica.

Durante los cuatro afios que duré el auge petrolero, la estrategia de
crecimiento basada en la expansion del gasto publico produjo resultados
espectaculares. Entre 1978 y 1981, el PIB crecié a un promedio anual
de 8.4 % mientras que la inversién total aumentd a 16.2 % anual y el
empleo urbano se expandié a 5.7 % anual.

Sin embargo, detras de este desempefio habia serios problemas. Como
ocurre en la mayoria de los auges basados enia exportacién de recursos
naturales, el peso se sobrevalud de forma creciente. Las expectativas
de un flujo de ingresos publicos elevado y sostenido fomentaron un
creciente déficit fiscal que aunado al tipo de cambio sobrevaluado,
provocaron un desequilibrio creciente en la balanza de pagos. Entre
1978 y 1981, el déficit fiscal como proporcion del PIB aumenté de 6.7%
a un 14.1% y el déficit de cuenta corriente de 2.7 miles de millones de
ddlares a 16.1 miles de millones.

Desde mediados de 1981, los precios internacionales del petréleo
comenzaron a bajar y las tasas de interés internacionales alcanzaron

niveles muy altos, México se volvié mas vulnerable. La falta de una
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politica de ajuste produjo una gran fuga de capitales que inicialmente
se financié con endeudamiento externo de corto plazo. Sin embargo, en
1982, ya no habia acreedores dispuestos a seguir prestando a México
y el gobierno tuvo que declarar una suspension “involuntaria” de pagos
en agosto de ese afo, fecha en que comenzé la larga y desafortunada
crisis de ia deuda.

El afio de 1982 se caracterizé por grandes devaluaciones del peso,
el caos en los mercados financieros, y la desaceleracién abrupta
de la actividad econdmica. La produccién total disminuyé en 0.6 %,
la inflacién aumenté a 98.8 %, y las reservas de divisas bajaron a 1
800 millones de ddlares, o sea, el equivalente de apenas un mes de
importaciones de mercancias y de servicios no factoriales en 1982,

Para afrontar la crisis de 1982, lidiar con los desequilibrios internos y
adaptarse a las condiciones externas adversas, México se vio obligado
a ajustar el gasto interno, reorientar la produccién y encontrar nuevos
caminos para impulsar el crecimiento econémico. Durante casi seis
afos, la politica econdmica del gobierno mexicano se concentré
en restablecer la estabilidad, sobre todo en reducir la inflacién y
frenar la pérdida de divisas. Después de varios intentos fallidos de
estabilizacién, una crisis de balanza de pagos en 1985 y la recesion
de 1986 ocasionada por la caida estrepitosa de los precios mundiales
del petrdleo, el proceso finalmente rindié sus primeros frutos en 1988,
cuando la inflacién disminuyé de forma marcada por primera vez a
pesar de varios y notables esfuerzos de estabilizacion.
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Hacia finales de 1988, la tasa de inflacién en México habia disminuido
de manera considerable y el gobierno habia introducido un gran ndmero
de reformas estructurales pero la economia llevaba cinco afos sin
crecer.”?

El objetivo de revertir ia tendencia en la transferencia de recursos se
logré a partir de 1989. La gran decepcion fue que la tasa de crecimiento
del PIB se recuperé poco. A partir de 1989, esta tasa fue positiva en
términos per cépita por primera vez desde 1 985, pero después de 1990
la tasa de crecimiento del producto por habitante fue, afio con afio,
menor hasta que en 1993 volvié a ser negativa.

Los acontecimientos desde el mes de diciembre de 1994 parecen haber
confirmado la opinién de los que dieron la voz de alerta. La devaluacién
ocurrié en un contexto mas o menos como el que muchos observadores
habian pronosticado: eventualmente una parte importante de los
mercados no creyeron en la sustentabilidad de la paridad del peso y

las reservas cayeron hasta que el gobierno no tuvo mas remedio que
devaluar.

Después de una vertiginosa caida de la actividad econdmica en 1995,
la economia mexicana ha experimentado una recuperacion econdémica
donde el puntal ha sido la expansién de las exportaciones. Desde
1996 y hasta el afio 2000, las entradas del capital privado de portafolio
aumentaron rapidamente, lo que ha permitido mantener un endeble
equilibrio econémico.

* Aspe, Pedre, El Gamino Mexicano de la Transformacion Econdmica, Textos de Economia, FCE,
México 1993.
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La desigualdad social: factor para la focalizacidon
de Ia pobreza

Uno de los factores que explican la elevada desigualdad sobre todo
en los afos cincuenta y sesenta era la mala distribucién de la tierra. A
pesar de que Meéxico tuvo una reforma agraria, después de los afos
treinta el reparto agrario se interrumpié y se aumentaron los limites
de propiedad de tierras para ciertos tipos de explotacion. Asimismo,
durante los cuarentas y cincuentas la politica agricola reforzé dicha
tendencia otorgando facilidades en la forma de acceso a crédito y a
irrigacion a los agricultores mas prosperos. El reparto agrario se reinicié
en los sesentas, pero la tierra distribuida era de muy mala calidad y las
parcelas muy pequenas.

Otro indicador que definié claramente la desigualdad en México en
el reciente fue la insuficiente cobertura social, en los estados ricos
como Nuevo Ledn y el Distrito Federal, por ejemplo, mas del 70 % de
los nacimientos recibia atencién médica en contraste con el 7 y 9 %,
respectivamente, en Oaxaca y Chiapas. La tasa de analfabetismo en
estos estados era casi del cincuenta por ciento de la poblaciéon mayor
de quince afos, alrededor de cuatro veces mayor que los otros dos
estados mencionados.?®

Para finales de los setentas, la poblacion mexicana todavia enfrentaba
carencias importantes. Aunque la disponibilidad de calorias y proteinas
per capita era suficiente para satisfacer las normas nutritivas minimas si
la distribucion de alimentos hubiera sido uniforme, el Instituto Nacional
de la Nutricidon encontré que en 1979 casi 19 millones de personas, 13

®Aspe Pedro and Javier Beristain, Distribution of education and Helth Opportunities and Services,
New York, 1284.



millones de las cuales vivian en zonas rurales, padecian algin grado de
desnutricion. La tasa de mortalidad infantil en 1981 se estimé en mas
de 50 por millar. Los infantes de bajo peso al nacer constituian 12 %
del total, una cifra elevada si se la compara con la de paises que tenian
niveles de ingreso per cépita menores como Colombia y Panama. La
avitaminosis y otros problemas relacionados con la nutricién constituian
la sexta causa mas frecuente de la mortalidad infantil.

Mas aln, una proporcion importante del pais no tenia acceso a los
servicios basicos. En 1978 se estima que 45 % de la poblacién, integrado
en gran medida por poblacién rural, no recibia atencién médica gratuita
0 casi gratuita. La tasa de analfabetismo era igual a 16.6 % en 1980,
una clara mejoria en relacién a 1970 pero, aln asi, a principios de los
ochentas, casi 22 millones de mexicanos eran analfabetos o no habian
terminado la instruccién primaria y la escolaridad media era igual a
5.4 anos. De acuerdo con el censo de 1980, 50.1 % de las familias
mexicanas no tenian agua corriente y 32 % usaba la cocina como

recamara. Se estimaba también que 25 % de las familias mexicanas no
tenian electricidad.

A pesar que durante los setentas hubo mayor progresc en términos de
escolaridad promedio y mortalidad infantil que en las décadas anteriores,
a principios de los ochenta quedaba claro que todavia restaba mucho
por hacer. No obstante, las condiciones macroeconémicas conspiraron

contra la posibilidad de llevar a cabo un “salto en grande” en materia de
desarrolio social.

Durante el periodo 1983 y 1988 el gasto social cayé de manera muy
marcada y mas que proporcionalmente que el gasto programable total.
No obstante, los insumos fisicos y humanos del sector educativo y
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salud parecen haberse mantenido e incluso mejorado. Este resultado
aparentemente paraddjico se explica porque la caida en el gasto social
reflejaba la caida en los salarios de los trabajadores de dicho sector -y
no en su ndmero- y en la inversién futura.?

Dicha tendencia tiene consecuencias para el grado de calificacién de
la fuerza de trabajo en el mediano plazo. Por otra parte, la desercion
escolar continué bajando. No obstante, una desagregacion mayor
revela que las tasas de desercién escolar mejoraron sélo para los
nifilos urbanos mientras que en las zonas rurales las tasas de desercién
aumentaron en casi tres puntos porcentuales de 7.2 % en 1981 a 10
% en 1987/88. Otro costo asociado a la crisis de los ochentas fue un
aumento de la delincuencia. Aunque no hay informacién a nivel nacional,
el numero de robos denunciados en el Distrito Federal subié 2.5 veces
entre 1981 y 1987.

Entre 1989 y 1994 la pobreza, tanto extrema como moderada, registré
un aumento entre los trabajadores rurales, en el sector primario y en las
regiones del sur y el sureste del pais, mientras que, durante el mismo
periodo, se redujo o se mantuvo constante en el resto de los sectores y
las regiones.

Focalizacion de la pobreza

La focalizacion consiste en concentrar los recursos disponibles en
una poblacién de beneficiarios potenciales, claramente identificada, y

# Lustig Nora, The Remaking of an Economy. The Brookings Institution, México1882, Capitulo 3.
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luego disefiar el programa o proyecto con que se pretende atender a
determinado problema o necesidad insatisfecha, teniendo en cuenta las
caracteristicas de esa poblacién, a fin de elevar el impacto o beneficio
potencial per capita.®

La evidencia demuestra que la carencia de educacién es un factor
multiplicador de la pobreza; puesto que los campesinos ubicados en los
primeros déciles de la pobreza tienen un nivel de instruccién primaria
infimo, de igual forma las mujeres que tienen los mas altos niveles
de fecundidad carecen de educacién basica. El tener un mayor nivel
educativo implica un proceso de auto planificacién familiar; puesto que
las mujeres en edad reproductiva no desearan tener mas hijos que los
que puedan sostener. A su vez puede contribuir a que se disminuya la
mortalidad infantil. La educacién puede constituir uno de los mejores
mecanismos que contribuya a una distribucion mas equitativa de la
riqueza, puesto que existe cierta correlacion entre las personas que
Cuentan con mayores niveles educativos y los ingresos que reciben.

La alimentacién est4 estrechamente relacionada con los niveles de
productividad; en los nifios un mayor aprovechamiento educativo y el
desarrollo en la estructura y forma del cuerpo humano se relaciona con
un mejor nivel de alimentacion.

Con relacién a la salud, lo primordial es atacar las causas que producen
la desnutricidn infantil.?? “Dadas ias condiciones insalubres en que

22 ONU-CEPAL, Focalizacion y Pobreza, Ed. ONU Santiago de Chile 1995, p.13.

* “La desnutricidon que no mata, Pero que produce enanos, que recluye por infecciones la mitad
de los dias de la infancia, que vueive hurafio at preescolar, que al escolar le impide concentrarse,
que le hace fracasar en su intento por leer o escribir, que obliga al descanso excesivo, que encierra
en si mismo y que aisla a quien deberia aprender interactuando, que produce futuras madres
tan pequefias y frédgiles que no pedran sino procrear desnutridos.”Levy Santiago. La pobreza en
México, Ed. ITAM-FCE, México 1994, p.18.
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viven los extremadamente pobres, prevalecen la diarrea y a otras
enfermedades intestinales; por ello, es importante brindarles acceso a
mayor cantidad de alimentos podria satisfacer sélo las necesidades de
los parasitos que se alojan en sus estémagos.”#

Entre las diversas acciones para atacar las causas que producen las
enfermedades previsibles de tipo intestinal en los menores se lograria
con la dotaciéon de infraestructura basica, principalmente el agua
potable. Por lo que estas medidas en su conjunto se concatenan; al
tener impacto en la reduccion de la pobreza y la desigualdad.

Desde una visién hipotética, Enrique Hernandez Laos propone que
el crecimiento econémico se acompafie de una distribucién mas
igualitaria de la riqueza, ademas de que tal crecimiento debe ser mayor
a la tasa natural de crecimiento demogréafico: puesto que en décadas
pasadas el incremento de la pobreza tendi6 al alza cuando sufrié de una
severa caida del PIB. Ya que la poblacién en extrema pobreza continua
incrementandose. Por lo que el crecimiento econémico con distribucién

del ingreso al menos debia ser del 4% anual cuando menos hasta el afio
2007.%

La estrategia de lucha contra la pobreza no se improvisa ni puede
consistir en una suma de programas sociales aislados.

Una estrategia exitosa de lucha contra la pobreza que necesariamente
es de largo plazo, requiere un consenso nacional en torno al tema,

* Levy Santiago, La pobreza en México, en La pobreza en México: causas y politicas para
combatirla, Ed. ITAM-FCE, México 1994, p.74.

% Herndndez, Laos E., Alternativas de Largo Plazo para Erradicar la Pobreza en México, Ed.
Frontera Norte Vol.6 Nim.t México 1995, p.161.
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voluntad politica y una autoridad con poder efectivo para encauzarla,
Los programas que componen dicha estrategia deben construirse
politicamente y legitimarse en los &mbitos politico, social y econémico
y al mismo tiempo debe aislarse de las conductas clientelares, las
tensiones politicas y las posturas partidistas.

La estrategia debe partir de un conocimiento riguroso de los aspectos
positivos y las debilidades del marco institucional en el cual va operar
y en el que se insertan los programas. Igualmente debe identificar
las modalidades de organizacién y las actividades que contribuyan a
superar las inevitables resistencias burocraticas del aparato publico Y
que fortalezcan la capacidad institucional para aplicar la estrategiay los
programas que la componen.?

La manera tradicional en que se mide la pobreza considera si los
individuos o las familias tienen los alimentos adecuados o ingresos
suficientes para comprarlos. Pero estas maneras de medir la pobreza,

en el mejor de los casos, conducen apenas a una comprensién parcial
de la misma.?

Las definiciones de pobreza que se basan en los niveles de ingresos
subestiman la cantidad de las personas que viven en la pobreza

% Raczynski, D. Estrategias para Combatir la Pobreza en América Latina, Ed. Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), Santiago Chile 1995, pp. 34-35.

¥ El diccionario de la Lengua Espaniola de la Real Academia Espafiola expresa et significado del
adjetivo pobre como necesitado, menesteroso y falto de lo necesario para vivir, o que lo tiene con
mucho escasez.

Igualmente, define el sustantivo pobreza como necesidad, estrechez, carencia de lo necesaric para
el sustento e la vida. Quedan aqui dos cuestiones claras: 1 los términos pobreza y pobre estan
asociados a un estado de necesidad, a carencia; 2) dicha carencia se relaciona con lo necesario
para el sustento de la vida. Tomado de Boltvinik Kalinka, Julio, Pobreza y estratificacion social en
Mexico, HS-UNAM INEGI, México 1994, p.3.
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y las condiciones en que viven. David Satterthwaite, del Instituto
Internacional del Medio Ambiente y Desarrollo, con sede en Londres,
expone que los umbrales de pobreza basados solamente en el ingreso

no son suficientes para formarse una base firme para los programas de
su reduccién.?

Si bien el resultado final de la pobreza entre las familias rurales y urbanas
(insuficiencia de alimentos que hace que peligren la salud y vida de los
miembros de la familia) puede ser el mismo, sus causas varian. Por
ejemplo, la causa de la pobreza de una familia rural que depende de
una pequefia parcela de tierra y que enfrenta una mala cosecha no es
la misma que la de una familia urbana en una comunidad cuyo principal
productor de ingresos es su trabajo. os programas orientados a reducir
la pobreza rural y urbana deben reconocer estas diferencias.

El Banco Mundial estima que, basado en su umbral de pobreza con
ingresos de “un délar por dia”, en el afio 2000 habia unos 500 millones
de habitantes urbanos pobres. Si bien en los paises en desarrollo la
pobreza existe mayormente en las zonas rurales, esto esta cambiando
al urbanizarse las sociedades y mudarse los pobres rurales a las zonas
urbanas en procura de mayores oportunidades econémicas o por
perder sus tierras o sustento.

La mayoria de las estadisticas gubernamentales acerca de la pobreza
urbana se basan en umbrales de pobreza demasiado bajos con respecto
al costo de la vida en las ciudades. El Banco Mundial subestima la
escala de la pobreza urbana porque en muchas ciudades un délar por

* David Satterthwaite, Pobreza rural y urbana: comprender sus diferencias. Director del Programa
de Asentamientos Humanos, Instituto Internacional del Medio Ambiente y Desarrollo.
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persona por dia no cubre los costos de las necesidades esenciales no
alimentarias.?®

En las grandes ciudades son particularmente altos los costos de las
necesidades esenciales no alimentarias como:

Transporte piblico

Educacion. Aun donde la asistencia escolar es gratuita, los costos
relacionados con uniformes, libros, transporte y derechos de examen

hacen que sea costoso para las familias pobres mantener sus hijos en
la escuela.

Vivienda. Muchas familias inquilinas en las ciudades gastan mas de un
tercio de sus ingresos en alquileres. Las familias que viven en viviendas
alquiladas o en asentamientos ilegales pueden pagar también precios
elevados por el agua y otros servicios.

Agua, saneamiento y recoleccion de basura. Los pagos por el
abastecimiento de agua muchas veces representan de 10 a 20 por
ciento del ingreso de una familia. Decenas de millones de habitantes
urbanos no tienen bafios en sus casas y dependen de bafios por los
que deben pagar cada vez que los usan o simplemente hacen sus
necesidades en espacios abiertos o bolsas de plastico.

# La pobreza urbana tiene presencia principalmente en 364 ciudades de México, donde se tienen
ubicadas dos mil 420 zonas de alta marginacién, es decir, se trata de areas ubicadas en los
alrededores de las ciudades en donde existen hasta 500 hogares en misetia. Alrededor del 85%

del crecimiento demogréfice previsto para los préximos 30 afios se albergara en las ciudades y sus
zanas metropolitanas. Milenie, 13/09/2004.

171




Instituto de Administracién Pdblica del Estado de México, A. C. Revista 80 Enero-Abril de 2005

Muchas familias de ingresos bajos gastan también recursos
considerables en prevencién de enfermedades -- por ejemplo, la
compra de espirales mosquiteros para proteger a sus miembros contra
la malaria y otras enfermedades transmitidas por mosquitos.

Pagos a organizaciones comunitarias, sobornos a policias, multas

cuando son arrestados por ventas callejeras ilegales y otros costos
incidentales.

Para comprender las privaciones que sufren los pobres y realizar los
mejores medios para abordarlas, debemos conocer los contextos
locales y coOmo estos son influidos por fuerzas externas. Distinguir entre
las zonas rurales y urbanas es una manera til de recalcar las diferencias
que existen en los contextos locales y las formas de pobreza y de crear
programas para reducirla. Necesitamos tener una comprensioén de la
pobreza que:

Reconozca las diferencias entre poblaciones rurales y urbanas.

Admita que donde la gente vive y trabaja, hay otros aspectos de sus
entornos que influyen en la escala y naturaleza de su privacién.

Reconozca que hay caracteristicas urbanas y rurales comunes que
causan o influyen ia pobreza, al mismo tiempo que aten(an las

generalizaciones por causa de la diversidad de los lugares urbanos y
rurales.

El fendmeno de la pobreza, estd ligado al subdesarrollo educativo
prevaleciente en el sector rural, que se fue postergando desde el
periodo en que inicio la industrializacién, segin estimaciones de
Santiago Levy”el origen de la pobreza rural se encuentra en el rezago
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en el desarrollo agricola y rural: puesto que la pobreza urbana viene
siendo el reflejo de la pobreza rural”.?

Dentro de las principales caracteristicas, vinculadas a las poblaciones
que viven en la pobreza extrema se encuentran:

Comunidades rurales, cuya poblacién en su mayoria pertenece a
grupos étnicos.

Su actividad preponderante es el sector agricola, con tierras de
temporal, la mayoria de veces para el autoconsumo.

Perciben ingresos de hasta menos de un salario minimo.

Los jefes de familia tienen un nivel educativo infimo, principalmente las
mujeres.

Asociado a su bajo nivel educativo las mujeres en edad reproductiva
presentan un nivel de fecundidad alto.

La mortalidad y morbilidad infanti en menores de un afio es
considerablemente aita, debido a enfermedades de tipo previsible y a

la falta de infraestructura basica como el agua, asi como adecuadas
medidas sanitarias.

Habitan en su mayoria, en localidades dispersas: con menos de 2500
habitantes, ubicadas en la serrania y en algunas zonas limitrofes en
varias entidades, principalmente en el Sur de la Republica.

% Levy, Santiago, La Pobreza en México, Editorial, ITAM-FCE, México, 1994, pp.48-51.
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Las viviendas que habitan a parte del alto nivel de hacinamiento y la
deficiente calidad de los materiales no cuentan con la infraestructura
basica.

La ubicacion geogréfica de los pobres en extremo no parece seqguir un
patrén homogéneo en cuanto a su distribucién territorial en el pais, de
acuerdo a datos de regionalizacién en la monografia censal en la region
Pacifico Sur (Chiapas, Guerrero y Oaxaca) el grado de marginalidad es

considerade muy alto. En el Golfo Centro (Hidalgo, Puebla, Veracruz y
Tlaxcala).”

El problema se extiende hacia otros Estados y regiones que se ubican
en Puebla, Veracruz, Campeche, Yucatan, Guanajuato, Michoacan,
Querétaro y San Luis Potosi.

Por ultimo, los niveles educativos mas inferiores de acuerdo a
informacién del INEGI, sobre los niveles de bienestar en México, se
localizaron en la zona Tarahumara, La Huichola y Cora, asi como
Michoacan y Guerrero y mayor parte del Estado de Chiapas.

En el ambito regional, las entidades que registraron ingresos nulos se
localizaron en las entidades con mayor indice de marginalidad entre

las cuales destacaron Pacifico Sur, Golfo Centro, Sureste Pacifico
Centro.®

3 Més de la mitad de la poblaci6n en situacién de pobreza en México vive en las zonas urbanas, es
decir, 26.6 millones de mexicanos se concentran en asentamientos humanos precarios, formados
al margen de i{a planeacion y con graves carencias de infraestructura y servicios. Este fenémeno,
seiala el Subsecretario de Desanollo urbano y Ordenamiento del Territorio de la SEDESOL,
Rodolfo Huiran, ha generado un crecimiento significativo de la pobreza en las principales ciudades
del pais. Milenio, 13/ 09/2004.

*De acuerdo con la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), se calcula que existen unas 800
mil familias que padecen pobreza alimentaria. La mayor parte son indigenas. De hecho 13% de la
poblacidn total en México son indigenas. El 40% de las mujeres indigenas padecen anemia y entre
los menores de & afios la prevalencia de talla baja es 4 veces mas alta que el promedio en infantes
a escala nacional. El sol de Toluca, 31/08/04.
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Conclusiones

La politica social aunque cuestionada sigue sobreviviendo. En ningdn
pais se ha desmantelado totaimente y a pesar de toda su critica, no
parece que sea tarea facil realizar este proceso en un futuro préximo.
No obstante sus deficiencias y limitaciones, la politica social en México
€s necesaria para corregir las desigualdades que genera la economia
de mercado. La privatizacién generalizada de lo social es imposible,
pero la reforma de la politica social es inevitable e impostergable.,
Necesita alcanzar un mayor grado de eficiencia en sus intervenciones,
lo que implica intensificar la evaluacién de las politicas instrumentadas,
promover su descentralizacién y principalmente su democratizacién.

Es tiempo de una politica social nueva, versatil, que ademas de
compensar y rehabilitar al mismo tiempo contribuya a la creacion de
nuevas capacidades que concurran a la recuperacién del crecimiento

y al aprovechamiento de las oportunidades que el cambio econémico
promete.

Es necesario no sélo mantener un crecimiento sostenido con estabilidad,
sino crear condiciones para una mayor creacion de empleos bien
remunerados que, junto con politicas especificas permitan abatir la
inequidad y la concentrada distribucién del ingreso.

Una nueva intervencién del Estado en materia de justicia social,
debe potenciar la participacién social a fin de que los programas
instrumentados sean asumidos como compromisos de la sociedad,

sin descuidar el Estado su responsabilidad de contribuir al desarrollo
social.
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La pobreza continda siendo un reto central para el desarrollo de! pais,
pues hasta 2002, la mitad de la poblacién vivia en pobreza y un quinto
en pobreza extrema. El nivel actual de pobreza se encuentra apenas por
debajo de los niveles prevalecientes antes de la crisis 1994-1995.

México ha logrado avances en términos de las capacidades humanas
de la poblacién, entre ellas, salud, nutricién y educacioén, la pobreza es
un desafio importante y que esta asociada a una gran desigualdad, la
cual sigue siendo alta sobre todo en las areas rurales y se mantiene en el
promedio latinoamericano y a niveles anteriores a la crisis, aun cuando
disminuyd cerca de dos puntos porcentuales. La pobreza esta asociada
con la exclusion social, especialmente de los grupos indigenas.

La estrategia de combate a la pobreza que actualmente se implementa
reconoce las multiples dimensiones de la pobreza, hace énfasis en
areas complementarias de accion publica y toma en cuenta el ciclo de
vida. Sin embargo, existen retos en su implementacién como el avanzar
en la coordinacion interinstitucional; mejorar la calidad de servicios a
nivel federal, estatal y municipal y fortalecer el monitoreo y la evaluacién
del impacto.

El gasto social ha crecido en términos reales, especialmente en
educacion, proteccion social y programas focalizados a los pobres,
en los que creci6 8.4 por ciento anual en los 9.0 y 9.8 por ciento anual
después del afio 2000. No obstante, existe diferencia en las tasas de
crecimiento de los diferentes rubros, asi como una variacién enorme en
la progresividad de los programas y la capacidad de redistribucién del
Estado esta limitada por el bajo nivel de recaudacion.
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La reduccién de la pobreza es una tarea de largo plazo que requiere
politicas pdblicas adecuadas orientadas al crecimiento y la creacién
de oportunidades de empleo productivos, una tradicion nacional de
servicios sociales basicos (salud, nutricién, educacién) y programas
especificos dirigidos a localidades (zonas geograficas) y/o sectores
sociales especialmente vulnerables y en los que el enfoque asistenci
altransferencia directa de ingresos a las personas) sea mas bien una

excepcion que una regla, cumplir con metas de desarrollo, sigue siendo
un desafio.
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fntroduccion

La seguridad del Internet se ha convertido en un asunto importante
para los administradores de sistema, disefiadores de politica pUblica,
informéticos, e incluso para la persona ordinaria que utiliza una
computadora en su casa o en el trabajo. La importancia del problema
de seguridad ha aumentado dado el crecimiento intensivo en tamafio
y actividad del Internet', y las pérdidas econémicas y los problemas de
privacidad asociados con esta actividad. El desarrollo de aplicaciones de
gobierno electrénico requiere del administrador pUblico el conocimiento
basico de algunos de los conceptos bdsicos asociados con el tema de
seguridad, de modo que sea posible evaluar las implicaciones y riesgos
implicitos en cada aplicacion.

El crecimiento del Internet puede ser explicado a través de las ventajas
reales y potenciales de la conectividad en términos de productividad,
costos y acceso a informacion. Corporaciones privadas, gobiernos vy
organizaciones no gubernamentales estan tratando de utilizar este
medio para aumentar su productividad, reducir sus costos, mejorar
sus servicios, comunicarse con el publico u organizarse internamente.?
El rapido crecimiento de la comunidad conectada hace de Internet
un medio cada vez mas atractivo debido a lo que se ha denominado
“Efectos de Red”, y que consisten en ciclos de refuerzo que funcionan

' El Internet ha sido descrito como una “red de redes”, ya que interconecta redes locales a través
de conexiones de alta velocidad conocidas como “columna vertebral” o “backbone”. Para una
descripcién completa de la historia y caracteristicas técnicas del Internet, se recomienda leer
Commer, D. (2000). The Internet Book. Upper Saddle River, NJ, Prentice Hall,

* Ver Zweers, K. y K. Planqué (2001). Electronic Government. From an Qrganizational Based
Perspective Towards a Client Oriented Approach. Designing E-Government. Qn the Crossroads of

Technological Innovation and Institutional Change. J. E. J. Prins. The Hague, Netherlands, Kluwer
Law International: 91-120,
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similar a procesos de contagio en una epidemia. Sin embargo, el fuerte
incremento en el nimero de transacciones electrénicas también esta
haciendo de este medio un lugar cada vez mas atractivo para el crimen,
asi coma violaciones de privacidad y problemas de seguridad.

Los ataques son facilitados por diferentes factores gue a su vez estan
claramente interconectados. De hecho, las tecnologias y protocolos
utilizados para crear el Internet hacen de la red un sistema de
comunicaciones inseguro por naturaleza.? Un segundo factor importante
es el gran namero de “bugs” (errores de programacién) y problemas
de seguridad existentes en los sistemas operativos mas usados®.
Finalmente, el riesgo de experimentar problemas de seguridad es
también mayor debido a problemas administrativos, como la ausencia
de una politica clara de seguridad o la falta de sensibilidad hacia la
magnitud del problema por parte de los empleados, lo que promueve
una pobre implementacion de la politica interna cuando ésta existe.s

El proposito de este articulo es ofrecer al administrador publico los
conceptos basicos de seguridad en Internet, asi como discutir algunas
consideraciones técnicas y administrativas elementales sobre el tema
en el contexto de aplicaciones de gobierno electrénico. El articulo esta
organizado en cuatro secciones. La primera seccién provee una breve
descripcion del problema de seguridad, las principales preocupaciones
al respecto, y algunas tecnologias que se han desarrollado para prevenir
ataques que puedan causar danos. La segunda seccién describe las
principales aplicaciones de Internet en el gobierno, los problemas de

*Ver Galindo, F. {2002). E-Government Trust Providers. Electronic Government: Design, Applications,

and Management. A. Gréniund. Hershey, PA, IDEA Group Publishing: 121-150,

* Ver Rubin, A. D, (2002). “Security Considerations for Remote Electronic Voting.” Communications
of the ACM 45(12): 39-44.
* Ver Kleckner, J. E. (2002). “E-Security 101.” AFP Exchange 22(3): 54-56.
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seguridad asociados con este contexto y algunas implicaciones para
la formulacién de politicas. La tercera secciéon expone limitaciones
practicas y técnicas de algunas de las mas importantes tecnologias
de seguridad. La dltima seccion plantea algunas implicaciones que
las limitaciones antes mencionadas tienen en el desarrolio de politicas
publicas sobre gobierno electrénico.

A pesar de que esta presentacion estd ante todo dedicada a
consideraciones técnicas, administrativas y de formulacion de politicas,
es importante enfatizar que el ingrediente fundamental en la seguridad
de redes es la gente y su honestidad. Si no se tiene un proceso de
seguridad bien definido y la gente no sigue las politicas y procedimientos
de seguridad, incluso el mejor diseno esta destinado a fracasar.

Seguridad en Internet

La seguridad en Internet es un problema vital en la actualidad. La
encuesta anual 2004 sobre crimen computacional {realizada en los
Estados Unidos de América) reporté que el 53% de quienes respondieron
reportan algun tipo de problema de seguridad, con pérdidas financieras
asociadas de mas de $141.5 millones de délares americanos durante el
2003 (cabe mencionar que esta cantidad unicamente incluye el 54% de
los encuestados, quienes quisieron o pudieron cuantificar los dafos). El
punto de ataque reportado fue la conexién a Internet en alrededor del
50% de los casos, y el sistema interno en el 50% restante.® A pesar de
que estos problemas de seguridad no estan directamente relacionados

® Ver Gordon, L. A., M. P. Loeb, W. Lucyshyn y R. Richardson (2004). 2004 Csi/Fbi Computer Crime
and Security Survey. San Francisco, CA, Computer Security Institute. hitp://i.cmpnet.com/gocsi/
db_area/pdis/fbi/FBI2004.pdf.
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con dafios a los mensajes que son enviados utilizando Internet, al
menos el 74% de ellos fue posible gracias a la existencia de esta gran
red y de las tecnologias y protocolos asociados.

La tabla | muestra una lista de algunas de las estrategias de ataque
a sistemas computacionales, asi como medidas de proteccién para
cada uno de estos ataques. La lista mostrada en la tabla no pretende
ser exhaustiva. De hecho, tanto los ataques hacia las computadoras
y los sistemas, como las tecnologias desarrolladas para prevenirlos
han venido cambiando en los Gltimos afios. Los ataques son mas
sofisticados en el sentido de que pueden causar mas dafios, tienen mas
probabilidades de ser exitosos y son mas dificiles de detectar.”

Existen diferentes formas de entender la implementacién Vi
requerimientos para una buena iniciativa de seguridad. Joshi Yy sus
colegas® establecen que las metas de un sistema de seguridad incluyen
confidencialidad, integridad, disponibilidad, rendicién de cuentas y
aseguramiento de lainformacién. En general, los procesos de seguridad
en Internet requieren la ejecucion de los mismos procesos necesarios
para establecer seguridad en un sistema fisico: confidencialidad,
autenticacién, integridad, no-renegacion, autorizacién, privacidad, y
politicas de control escritas.®

7 Ver Rubin, A. D. (2002). “Security Considerations for Remote Electronic Voting.” Communications
of the ACM 45(12): 39-44,

®Ver Joshi, J. B. D., W. G. Aref, A. Ghafoor y E. H. Spafford (2001). “Security Models for Web-Based
Applications.” Communications of the ACM 44(2); 38-72.
® Ver Busta, B. (2002). “Encryption in Theory and Practice.” The CPA Journal 72(11): 42-48.
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Tabla |I. Ataques a Redes y Medidas de Proteccién

(Eavesdropping)

Estrategia de Ataque Explicacidn Medida de
a Redes Proteccidn
Enmascararse Hacerse pasar por un usuario Autenticacion
(Masquerading) autorizado
Espionaje Interceptar transmisiones Cifrar mensaje

Ataque en medio

Alterar contenido de las

Firmas Digitales,

transmisiones Certificados
Digitales

Alterar remitente Proveer direccion falsa del remitente Cortafuegos
(Address Spoofing) del mensaje (Firewalls)

Ataque de diccionario

Adivinar contrasefias

Deteccion de
Intrusos

Ataque de réplica

Reutilizar informacion transmitida por

Estampiltar

el servidor sefiales de tiempo
(Time stamping)
Virus Introducir cédigos destructivos Politica de Manejo
de Virus
Caballo de Troya Ocultar cédigos destructivos en Cortafuegos
aplicaciones validas {Firewalls)
Denegacién de servicio | Saturar el servidor con solicitudes de Filtros de

servicios

Autenticacion

Fuente: Tomada de Goldman et al. y traducida por los autores,”

Confidencialidad se refiere al hecho de que cualquier mensaje es
solamente accesible para quien lo genera y su receptor, no permitiendo

'® Ver Goldman, J., P. Rawles y J. Mariga (1999). Client/Server Information Systems: A Business
Oriented Approach. New York, NY, John Wiley & Sons Inc.
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que terceros puedan leer o escuchar el mensaje. El propésito principal de
la autenticacién es verificar que la persona u organizacion que requiere
una transaccion es realmente quien dice ser. Garantizar la integridad
en comunicaciones implica procesos para asegurar que el mensaje
recibido es el mismo mensaje que fue enviado. La no-renegacién exige
mecanismos para asegurar que un agente implicado en una transaccién
es el origen real del mensaje. La autorizacion incluye los mecanismos
y los procesos de asignar diversos niveles de acceso y de permisos a
los usuarios de un sistema o de un servicio. Resguardar la informacion
recolectada por una agencia del acceso o uso inadecuado es el
propésito principal de la privacidad. Finalmente, todos los procesos
descritos hasta ahora se deben documentar correctamente y hacerse
publicos en un sistema comprensivo de politicas y de procedimientos.

Diferentes aplicaciones de gobierno electrénico presentan distintos
niveles de riesgo y exigen ciertas politicas y procedimientos de
seguridad. Los tomadores de decisiones deben analizar cada caso
por separado para identificar amenazas, costos, niveles de servicio
deseados y la mejor manera de hacer frente a cada necesidad de
seguridad. Asimismo, tienen que estar enterados de las particularidades

de su sistema y de los diversos costos asociados a una iniciativa de la
seguridad

Problemas de seguridad en aplicaciones de
gobierno electronico

El gobierno electrénico comprende una gran variedad de aplicaciones,
desde los portales electrénicos que tienen como proposito la provisién
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de informacion o servicios al ciudadano, las votaciones electronicas,?
y la participacion de los ciudadanos en el proceso de elaboracion
de leyes y politica pablica™. Una reciente revisién de la literatura en
gobierno electrénico sugiere que la diversidad de aplicaciones puede
agruparse en 4 grandes categorias: Servicios Electrénicos (E-Services),
Administracién Electrénica (E-Management), Democracia Electrénica
(E-Democracy), y Politica Electrénica {E-Policy)."

Las aplicaciones de servicios electrénicos son aquéllas refacionadas con
la provision de informacion y/o servicios a los ciudadanos. La mayoria
de los portales de gobierno en América del Norte provee estas funciones
basicas en cierto grado. El principal desafio para este tipo de aplicacion
es facilitar una experiencia personalizada a los ciudadanos en un punto
de servicio Unico e integrado. Algunas de las caracteristicas deseables
de estas aplicaciones consideran la organizacién de la informacién
de acuerdo con cierto “perfil del usuario”, la capacidad de permitir
una experiencia “modificable” por parte del usuario, y la habilidad de
“hacer transparente” para el usuario la agencia especifica o el nivel
de gobierno con el que interactda para obtener cierta informacién o
servicio especifico. Desde la perspectiva de la seguridad en internet,
los principales problemas son la verificacion de la identidad del servidor
(autenticacion), la integridad del mensaje, la confidencialidad y la

" Ver LaVigne, M. (2002). “Electronic Government: A Vision of a Future That Is Already Here.”
Technology and Legal Practice of the Syracuse Law Review 52(4): 1243-1251.

2 Ver Larsen, K. R. T. (1999). “Voting Technology Implementation.” Communications of the ACM
42(12): 55-57.

2 Ver Fountain, J, E. (2003). “Prospectus for Improving the Regulatory Process Using E-Rulemaking.”
Communications of the ACM 46(1); 63-64.

" Ver Gil-Garcia, J. R. y L. F. Luna-Reyes (2003). Towards a Definition of Electronic Government:

A Comparative Review. Techno-Legal Aspects of Information Society and New Economy: An

Overview. A.Mendez-Vilas, J. A. Mesa-Gonzalez, V. Guerrero-Bote ¥ F. Zapico-Alonso. Badajoz,
Formatex. I: 102-108.
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privacidad en la comunicacién. Esto es, el ciudadano necesita tener
la posibilidad de verificar que se encuentra realizando transacciones
con la agencia de gobierno que él o ella cree que esta contactando,
que la informacion que recibe o envia no esta siendo interferida por
una tercera persona que desea “escuchar” la conversacién o modificar
los datos involucrados en la transaccién. Aunque la verificacion de la
identidad del usuario es una caracteristica deseable, la mayoria de las
aplicaciones en esta area funcionan con mecanismos de autenticacion
con alta vulnerabilidad como son las contrasefias o passwords.

Las aplicaciones de E-Management incluyen todas aquéilas asociadas
con la mejora de las operaciones hacia el interior de una agencia de
gobierno o en la interaccion de diversas agencias.!® Las aplicaciones
que involucran transacciones entre agencias gubernamentales y
corporaciones privadas pueden considerarse también dentro de esta
categoria cuando se encuentran orientadas a la mejora de procesos
internos como podrian ser los sistemas de procuracién electrénica.
Muchas de estas aplicaciones requieren cambios significativos en los
procesos de gobierno, incluyendo una mayor interaccion entre agencias
de gobierno, asi como la integracién entre bases de datos de diversas
agencias. La proteccion de la integridad de los datos, la privacidad de
los ciudadanos, y el control del acceso a los datos sélo al personal
autorizado son, sin lugar a dudas, los principales problemas de seguridad
de este tipo de aplicaciones. Por ejemplo, la comunicacién entre las
bases de datos de diferentes agencias tiene que estar protegida contra
la intromisién, maliciosa o accidental, ya sea sélo para leerla 0 para
modificarla. Por otro lado, la integracién de bases de datos requiere

'S Ver Grénlund, A, Ed. {2001). Electronic Government: Design, Applications, and Managemnent.

Hershey, PA, IDEA Group Publishing.
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de una definicién clara de niveles de acceso a la informacién. Esto es,
quién tiene privilegios para consultar, agregar o modificar la informacion.
Finalmente, las transacciones electronicas entre agencias de gobierno
o entre éstas y el sector privado como las actividades de procuracién,
autenticacion y no-renegacion, constituyen elementos importantes en
relacion con la sequridad.

Aunque la democracia electrénica se encuentra comunmente
relacionada con la realizacion de votaciones electrénicas, también
comprende aplicaciones asociadas con la participacién ciudadana en
los procesos legislativos, y cualquier actividad encaminada a promover
o preservar los valores democraticos.’® La implementacién exitosa
de estas aplicaciones plantea el conjunto de preocupaciones mas
complejo en términos de seguridad. En primer lugar, los servidores de
aplicaciones y de datos requieren de proteccion en contra de ataques
Que impidan a cualquier usuario acceder al servicio. En general, las
aplicaciones de democracia electronica requieren de las mismas
caracteristicas necesarias para la provision de servicios electrénicos
en términos de autenticacion, integridad, confidencialidad y privacidad
en las comunicaciones. Sin embargo, algunas aplicaciones piantean el
requerimiento adicional de autenticacién del usuario al mismo tiempo
de asegurar su anonimato.

Finalmente, politica electronica (E-Policy) considera el disefio de
politica pablica que facilite y promueva el desarrollo de la sociedad
de informacion. Las tecnologias de informacién emergentes estan
modificando la estructura de las organizaciones sociales y las formas

*® Ver 6, P. (2001). E-Governance. Do Digital Aids Make a Difference in Policy Making? Designing
E-Government, On the Crossmads of Technological Innovation and Institutional Change. J. E, J.

Prins. The Hague, Netherlands, Kluwer Law International: 7-27.
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en las que éstas interactian entre si. Estas nuevas estructuras requieren
un marco legal que facilite la interaccion social en un ambiente que
promueva la democracia y la igualdad de oportunidades para todos
los grupos que constituyen la sociedad. Desde el punto de vista de los
autores, una parte importante del redisefio requiere del balance entre dos
valores conflictivos que tradicionalmente han estado presentes en las
discusiones asociadas con politica de informacién: privacidad y acceso
a la informacién. El conflicto puede ser ejemplificado a través de la
descripcién de tres problemas que enfrenta la sociedad norteamericana:
la administracién de registros médicos, la disponibilidad de informacién
de gobierno en Internet, y la vigilancia de las transacciones en Internet.

Los asuntos de privacidad relacionados con los registros médicos
constituyen una interesante vifieta de la forma en que la tecnologia
cambia las estructuras sociales o nuestras preocupaciones personales
acerca de las interacciones sociales. Aunque en casi cualquier parte
del mundo la informacién que se comparte entre el paciente y el
médico es considerada confidencial, el uso intensivo de tecnologias
de informacidn para el manejo de este tipo de informacion en paises
como Estados Unidos incrementa el nivel de conciencia sobre los
riesgos del paciente por el hecho de compartirla con su médico. El
nivel de conciencia ciudadana sobre la importancia de privacidad ha
creado presiones necesarias para legislar acerca del uso y proteccion
de los registros médicos." Mas aun, este nuevo nivel de conciencia
ha promovido que el ciudadano o ciudadana se encuentre no solo
preocupado por la informacion digital que se comparte entre el médico,
la compaiiia de seguros y el farmacéutico, sino que ha amplificado los

"7 Ver Streib, G. D. y K. G. Willoughby (2000). Planning Centralized Inmunization Registries: Disease

Prevention, Cost Reduction, and Implications for Privacy. Handbook of Public Information Systems.

G. D. Garson. New York, Marcel Dekker.
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problemas asociados con el mantenimiento de expedientes fisicos en
cuartos sin seguros ¢ candados y de libre acceso.

Aunque el problema de confidencialidad y las consecuencias de las
violaciones a la misma existen en muchos paises, la preocupacién
generalizada parece mucho menor en sitios donde la informacién no
se transmite de forma electrénica. Ei problema es complejo, dadas
las diferentes percepciones sobre el significado practico de privacidad
entre los diversos actores involucrados en el proceso (pacientes,
aseguradoras, farmacias, clinicas médicas).

La disponibilidad de informacién sobre agencias publicas constituye
otro ejemplo interesante acerca de las tensiones generadas por el uso
de tecnologias de informacién. La posibilidad de colocar en Internet
una diversidad de documentos y formatos ha sido considerada como
un parte-aguas en el proceso de poner la informacion producida por
los gobiernos al alcance del ciudadano, de acuerdo con el principio
de Acceso a la Informacion.”® Las diferentes entidades de gobierno
han publicado en la red una cantidad significativa de informacién,
incluyendo informacién sobre infraestructura puiblica como planos de
edificios y mapas que describen redes de electricidad y agua potable.
Después de los hechos de septiembre 11, las diferentes oficinas de
gobierno iniciaron un proceso de revaloracién del principio de acceso a
la informacién y asuntos de seguridad como la autorizacién del acceso.
Nuevamente, éste no seria un problema en paises donde lainfraestructura

tecnolbgica es limitada y la informacién no puede hacerse publica en el
mismo grado.

®Ver Lewis, J. R. T. (2000). Foia and the Emergence of Federal Information Palicy in the 1980s and
1990s. Handbook of Public Information Systems. G. D. Garson. New York, Marcel Dekker.
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Tal vez uno de los debates publicos mas controversiales en Estados
Unidos es el monitoreo de la actividad y transacciones que tienen
lugar en Internet por parte de algunas agencias de gobierno a través
de programas como Carnivore.!® Por un lado, preocupaciones de
privacidad por parte de los usuarios de Internet dan lugar a presiones
para reducir el monitoreo a un nivel minimo. Por el otro, amenazas a

la seguridad nacional promueven un monitoreo mas cercano de esta
actividad.

Desde el punto de vista de los autores, la reflexion cuidadosa acerca del
balance entre privacidad y acceso a la informacién son elementos clave
en el proceso de desarrollo de politicas electrénicas. “La infraestructura
total (y el marco legal) deben permitir la operacion transparente y segura
entre mecanismos de seguridad diferentes y heterogéneos”. 2

Limitaciones técnicas y practicas de la seguridad
en Internet

Esta seccion presenta una breve descripcion de las mas comunes
tecnologias de seguridad y algunas de sus limitaciones. En términos
generales, los autores de este articulo consideran que existe fuerte
competencia entre los crackers (personas que intentan violar sistemas
de seguridad de redes) y los administradores de seguridad,? que los ha
llevado a incrementar notablemente la sofisticacion tanto de los ataques
como de las tecnologias de seguridad para evitarlos. Por otro lado, es
pertinente aclarar que ninguna de estas tecnologias es totaimente

¥ Ver http://www.perantivirus.com/sosvirus/hackers/carnivor.htm para una descripcion del

funcionamiento del programa Carnivore.

2 Ver Joshi, J. B. D., W. G. Aref, A. Ghafoor y E. H. Spafford (2001). “Security Models for Web-Based
Applications.” Communications of the ACM 44(2): 38-72,

# Los hackers son perscnas con conocimiento de sistemas de computo y redes que utilizan éstos

con el propésito de mostrar a la comunidad problemas de seguridad en fos sistemas actuales. No
atacan los sistemas.
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invuinerable o provee la solucién a todos los problemas de seguridad.
Todas ellas requieren el respaldo de estrategias, politicas, procesos y
procedimientos apropiados para funcionar de forma aceptabie.

Existen principalmente tres tipos de tecnologias de autenticacion. El
primer grupo de tecnologias esta basado en algo que el usuario conoce
y la forma mas comin de este tipo de autenticacién son las contrasefias
o passwords, La segunda categoria utiliza algo que el usuario posee.
Algunos ejemplos de este grupo son las tarjetas inteligentes, los
tokens (dispositivos fisicos que contienen informaciéon que autentifica
al usuario) y los certificados digitales. Finalmente, algunas tecnologias
de autenticacion pueden ser construidas basandose en quién es el
usuario. Ejemplos de esta categoria son el uso de huellas digitales,
reconocimiento de retina, y otros biométricos. Desgraciadamente
ninguna de estas tecnologias ha probado ser totalmente segura, y
aplicaciones importantes implican el uso de una combinacion de
mas de un mecanismo de autenticaciéon. Sin embargo, incluso el uso
combinado de diferentes tecnologias de seguridad no es perfecto. Por
esta razén, algunos expertos recomiendan combinar estas tecnologias
de seguridad con el involucramiento de multiples actores en puntos
importantes de control de los procesos o de la aplicacion.

Con la finalidad de garantizar la debida autorizacién de acceso
a servidores clave y recursos conectados a Internet se utilizan
aplicaciones de software y hardware como los cortafuegos (firewalls).
Este tipo de aplicaciones es el equivalente de un guardia cuidando la
entrada principal de un edificio.
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El principio de monitoreo, Gtil en e! pasado, se havuelto poco efectivo para
proteger los sistemas de ciertos ataques que pueden ser automatizados
con el uso de herramientas de ataque facilmente accesibles a través
del mismo Internet. De este modo, los sistemas actuales de seguridad
buscan detectar los ataques a través de la aplicacion de técnicas
estadisticas que monitorean los niveles de actividad de las redes de la
organizacion, Cuando se administra de forma adecuada, esta técnica
tiene el potencial de proveer niveles razonables de seguridad para la
mayoria de las aplicaciones de gobierno electrénico, con excepcion
quiza de las aplicaciones orientadas al desarrolio de votaciones
electrénicas.

La aplicacién de la criptografia moderna ofrece una serie de tecnologias
que pueden ser utilizadas para atenuar los problemas de seguridad
descritos en secciones anteriores. Aunque las técnicas criptograficas
fueron utilizadas iniciaimente para mejorar la confidencialidad e
integridad de las comunicaciones, aplicaciones recientes incluyen
Su uso en problemas de autenticacion y no-renegacién.? Desde una
perspectiva simple, criptografia se refiere al proceso de codificar el
mensaje original de modo que no pueda ser descifrado. Asi, el mensaje
cifrado no puede ser leido o entendido por una tercera persona que lo
intercepte. Un método simple para cifrar un mensaje consiste en cambiar
cada letra en el mensaje por otro simbolo equivalente de acuerdo con
algunaregla. Laregla de cifrado es conocida como la “llave” del mensaje,
Y €s necesaria para poder descifrarlo. Aigunos sistemas de cifrado son
simétricos, como el sistema de cifrado de datos estandar (DES por su
nombre en inglés). En estos sistemas de cifrado, ambas partes utilizan

* Ver Abrams, M. D. y H. J. Podell (1995). Cryptography. Information Security: An Integrated
Collection of Essays. M. D. Abrams, S. Jajodia y H. J. Podell, Los Alamitos, CA, IEEE Computer
Society Press.
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una llave privada unica en el proceso de comunicacion. Otros sistemas
de cifrado son asimétricos. En los sistemas asimétricos, ambas partes
utilizan una llave diferente, como en el caso del sistema de llave publica
RSA {por las siglas de sus inventores, Rivest, Shamir y Adlman). Otras
aplicaciones utilizan una combinaciéon de ambos esquemas.

Por sus aplicaciones en la creacion de certificados y firmas digitales,
los sistemas de cifrado de llave piblica son utilizados en el intercambio
de informacién y/o realizacién de transacciones en Internet. Mas adn,
es factible afirmar que las tecnologias basadas en técnicas de cifrado
son las mas utilizadas para el intercambio de datos a través de la red.
La criptografia moderna esta fundamentada en principios matematicos.
Algunas de sus principales limitaciones surgen de los propios algoritmos
de cifrado, y algunas otras de la infraestructura de comunicacion
existente en la actualidad.

Sélo un sistema de cifrado es seguro incondicionalmente (se ha probado
indescifrable teéricamente en cualquier circunstancia): el algoritmo de
bloc de un solo uso (one-time pad).# Sin embargo, e! algoritmo requiere
de la generacion de una llave aleatoria del mismo tamafio que el
mensaje, y que Unicamente puede ser utilizada una sola vez. Tratandose
de un sistema de cifrado simétrico, requiere del uso de un mensajero
de confianza para que ambas partes en la comunicacion compartan
la llave. Los costos asociados con el uso de este sistema, asi como la
complejidad en la administracién de la distribucion de las llaves, limitan

% Ver Menezes, A. J.,, P. C. van Oorschot y S. A. Vanstone (1996). Handbook of Applied
Cryptography, CRC Press.
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la utilidad practica del mismo a casos muy especificos. Por ejemplo, el
sistema fue usado para cifrar comunicaciones entre el Kremliny la Casa
Blanca.

Algunos otros sistemas de cifrado de llave publica como el RSA gozan
solo de una seguridad probable, lo que significa que son tan dificiles de
descifrar como un problema que se considera complicado. Por ejemplo,
el sistema RSA esta basado en la complejidad de factorizar nimeros
grandes, lo que se considera un problema dificil. De este modo, aunque
un sistema de cifrado de este tipo puede ser descifrado en teoria, se
cree que en la practica requiere de una importante cantidad de recursos
de coOmputo en términos de tiempo y capacidad de procesado para
encontrar la llave correcta. No obstante, ningan cientifico ha podido
probar que la factorizacion de nameros grandes es de hecho un
problema complicado. Es decir, el desarrollo de un algoritmo eficiente
y rapido para factorizar niimeros grandes pondria en riesgo a todas
las aplicaciones basadas en este eésquema de cifrado. Mas aun, la
investigacién asociada con la busqueda de modelos de computo
alternativos como los basados en Procesadores paralelos, computacion
cuantica u otras aiternativas, tienen el potencial de facilitar el desarrollo
de computadoras con capacidad de procesamiento exponencial,
haciendo factible el descifrado de cddigos basados en este esquema.
Las buenas noticias son que estas computadoras no seran construidas
pronto; las malas noticias son que los cientificos en cémputo ya
han desarrollado algunos algoritmos para resolver el problema de

factorizacion para algunas de estas computadoras que sélo existen en
teoria.

Mientras no se encuentre un algoritmo eficiente para factorizar nimeros
grandes, parece que el uso del sistema RSA para el intercambio de
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informacién en Internet es una buena idea. Sin embargo, el tiempo
de procesamiento necesario para descifrar mensajes codificados
con el esquema RSA, asi como el incremento en el tamarfno de los
mensajes cifrados, podria saturar la capacidad de procesamiento de
los servidores utilizados en la actualidad, congestionando los canales
de comunicacién utilizados por el Internet. Asi, en la mayoria de las
aplicaciones practicas (como el protocolo de Secure Socket Layer o
SSL) el sistema asimétrico s6lo se usa para iniciar la comunicacioén
entre computadoras, y para intercambiar una liave generada de
forma aleatoria. Una vez que la comunicacién ha sido establecida, la
comunicaciéon continda utilizando un sistema simétrico, haciendo uso
de la llave generada de manera aleatoria para esa sesién especifica.

El sistema de cifrado simétrico DES cuenta solamente con un nivel
de seguridad ad hoc, lo que significa que se sabe que es posible
descifrar o modificar los mensajes transmitidos por la red con el uso de
computadoras con caracteristicas conocidas. No obstante, el beneficio
econdmico potencial para el atacante no resulta atractivo dada la
cantidad de recursos necesarios para poder descifrar los mensajes. Asi,
el sistema resulta adecuado para muchas aplicaciones de comercio o
transacciones electrénicas.

Otra fuente de limitaciones para los sistemas de seguridad, quiza la
mas importante para el administrador publico, proviene de factores
econdémicos. En un mundo de recursos limitados, los administradores de
organizaciones pUblicas necesitan disefiar estrategias de seguridad que
encuentren el balance entre costo, productividad y riesgo. Mecanismos
y politicas de seguridad altamente restrictivas minimizan los riesgos,
pero promueven potenciales reducciones en la productividad y tienden
a ser mas costosas. La ausencia de politicas de seguridad, por el
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contrario, no tiene ningin efecto en productividad ni cuestan nada, pero
implican un riesgo potencialmente alto. El reto es buscar el equilibrio
adecuado para cada aplicacién de gobierno electrénico.

Por dltimo, el elemento humano involucrado en la implementacién
de cualquier sistema de seguridad hace que cualquiera de ellos sea
vulnerable, incluso los seguros incondicionalmente. El error humano ha
sido identificado como una de las principales fuentes de vulnerabilidad
en los sistemas de seguridad.? Errores de disefio o malas practicas de
programacion hacen vulnerables a los cortafuegos (firewalls}, programas
de correo electrénico, navegadores de Internet, y sistemas operativos.
Los usuarios de los sistemas son quienes escogen contrasefias faciles
de adivinar, quienes no instalan en sus computadoras personales los
altimos parches de seguridad (para resolver brechas de seguridad
creadas por problemas de programacion}, y quienes deciden ejecutar
o abrir el archivo anexo a un mensaje de correo incluso cuando la
aplicacién antivirus les previene de hacerio. Los administradores de
seguridad disefian sistemas que convierten la parte del frente en el mejor
lugar para iniciar el ataque. “Errores humanos” fueron los responsables
en la emision por parte de VeriSign (una de las principales autoridades
emisoras de certificados digitales) de dos certificados digitales a nombre
de Microsoft a un tercero.? No existe ninguna tecnologia de seguridad
con la capacidad de resolver estos problemas en la practica.

Sinembargo, desde el punto de vista de los autores, ef principal problema
humano no reside en los hechos descritos en el parrafo anterior, sino
en la creencia de que la seguridad de las comunicaciones de red y los

® Ver Irvine, C. E. (2000). Security Issues for Automated Information Systems. Handbook of Public
Information Systems. G. D. Garson. New York, Marcel Dekker.

% Ver Babcock, C. y W, Redger (2001). Questions Linger after Verisign Breach. Interactive Week;
24.
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sistemas de cémputo son problemas que pueden ser resueltos sélo con
el uso de tecnologia. Desde esta perspectiva, companias de software
estan enfocando sus esfuerzos en el desarrollo y comercializaciéon
de aplicaciones que funcionaran como el “sistema inmune” humano,
tratando de hacer quelos mecanismos de seguridad se conviertan enuna
actividad transparente para el usuaric,? o en aplicaciones para localizar
e instalar de forma automatica parches de seguridad en las estaciones
de trabajo de la organizacion.”” Esta creencia se halla al centro del
proceso de escalada descrito previamente en esta seccidn del articulo.
Desde la perspectiva de los autores, la respuesta no reside en eliminar
el factor humano, sino en involucrarlo en el analisis de los procesos de
negocios relacionados con cada aplicacion en la organizacion, de modo
que se identifiquen los principales puntos de control y se le sensibilice
acerca de la magnitud del problema. La participacién de todos los
interesados es un componente critico en la realizaciéon del analisis de
procesos en forma comprensiva y realista. Una vez que los puntos de
control han sido identificados, los administradores de seguridad pueden
asumir el liderazgo en el desarrollo de una estrategia de seguridad para
toda la agencia.

Implicaciones para las aplicaciones de gobierno
electroénico

Como se comentd en secciones anteriores, las limitaciones en los
sistemas de seguridad tienen diferente impacto en cada una de las
distintas categorias de aplicaciones de gobierno electrénico. Las
limitaciones técnicas implican la necesidad de la busqueda de balance

% Ver Hulme, G. {2001). Transparency Is Apparent in Dug’s Vision for It Security, informationweek: 37,
# Ver Rutrell, Y. (2001}, Simplified Security, Internetweek: 1-2.
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entre costos y beneficios. La diversidad de agentes involucrados, por
su parte, crea presiones para proteger la privacidad y confidencialidad
de la informacién o para garantizar el acceso a la misma. Los procesos
tienen que ser explicitos y claros para todos los actores. Mas aun, es
necesario identificar quiénes son los actores mas importantes para
incluir en el anélisis de cada aplicacion.

Aunque la estrategia especifica debe ser analizada y consensada entre
los actores involucrados en el desarrollo e implementacién de cada
aplicacion, esta seccion del articulo presenta algunas consideraciones
que pueden servir como punto de partida para el didlogo.

El estado actual de los sistemas de seguridad ofrece un nivel aceptable
de autenticacion, privacidad, integridad y confidencialidad para
la mayoria de aplicaciones en el area de servicios electrénicos (E-
Services). Los beneficios que el atacante puede obtener por interceptar
informacién que viaja por Internet son bajos en comparacién con la
inversion necesaria para realizar el ataque. Sin embargo, los aspectos
de seguridad en el lado del servidor deben ser analizados para cada
caso particular. Esto es, los servidores donde se almacena informacién
sobre los clientes del gobierno (nimeros de tarjeta de crédito,
informacion sobre convicciones o sistemas de seguridad social)
pueden constituir un blanco mas atractivo para los crackers. Por otro
lado, el desarrollo de tecnologias orientadas a incrementar los niveles
de personalizacién de los servicios de Internet da origen a nuevos retos
para los especialistas en seguridad. Por ejemplo, con el propdsito
de facilitar las transacciones a través de Internet, los expertos han
desarrollado programas conocidos como “cookies”. Estos programas
hacen posible que la informacién relacionada con las transacciones
realizadas por los usuarios “viaje” con ellos de una pagina a otra o de
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un sitio a otro, pero también colectan informacién de la computadora
detl usuario que abre la posibilidad de que la privacidad del cliente sea
comprometida.?® El desarrollo de los protocolos y tecnologias para la
comunicacién sin cables es otro ejemplo de desarrollo tecnolégico que
requiere de los profesionales en seguridad “horas extra” de trabajo para
mantener comunicaciones seguras.?

La mayoria de las aplicaciones de administraciéon electrénica (E-
Management) pueden también operar con el uso de las tecnologias
de seguridad actuales. La infraestructura de llave publica, aunada
con los sistemas de monitoreo de redes, proveen un nive! razonable
de seguridad para este tipo de aplicaciones. Sin embargo, el factor
humano constituye el principal reto en esta area. Aunque las tecnologias
actuales ofrecen los mecanismos bdasicos para establecer niveles de
acceso apropiados para aplicaciones que integran bases de datos de
diferentes agencias, lograr acuerdo entre las agencias involucradas
en el proceso de integracién permanece como el principal reto para la
implementacion del sistema de seguridad.

En general, las aplicaciones de democracia electrénica son las mas
vulnerables en términos de seguridad. Los costos, aunque dificiles de
estimar, pueden ser altos para los gobiernos interesados en mantener
estas aplicaciones. Aunque es posible encontrar diferentes casos con
diferentes niveles de éxito, el estado actual de avance en hardware y
software no provee un nivel aceptable de seguridad para este tipo de
aplicacién. El gobierno danés tiene un nivel de desarrollo importante en
esta area. Uno de sus esfuerzos recientes involucra la expedicién de

* Ver Berghel, H. (2002). “Hijacking the Web."” Communications of the ACM 45(4): 23-27.
# Ver Gonzalez, D. {2002). Working without a Net. Security Management: 115-120.
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firmas digitales gratuitas para todos los ciudadanos con el propésito de
facilitar los procesos de autenticacion en los procesos democraticos.
Ciertamente, es importante mencionar que la estrategia puede ser
costo-efectiva para un pais como Dinamarca con alrededor de 5.5
millones de habitantes, pero quiza dificil de justificar en un pais como el
nuestro con mas de 100 millones de ciudadanos.

Desde el punto de vista de los autores, el 4rea de politica electronica
(E-Policy) es la que ofrece mas oportunidades de desarrollo, pero
también la que tiene los retos principales. La funcién de seguridad
debe ser analizada y redisefiada como parte de un proceso integral,
en el que el andlisis de procesos juega un rol critico. Ei resultado
del disefio de politicas impactara sin duda las areas de aplicacién
restantes. El balance adecuado entre privacidad y libertad de acceso,
seguridad y productividad, costos y beneficios constituye una decision
administrativa, politica y social, la cual impactara las aplicaciones de
gobierno electrénico.

Conclusién

Seguridad absoluta es una meta inalcanzable. No obstante, es posible
obtener resultados efectivos si logramos cambiar algunas de nuestras
creencias y trabajamos en el desarrollo de sistemas de seguridad
integrales. El desarrollo de tales sistemas inicia con el didlogo alrededor
de los procesos de negocios asociados con cada aplicacién, con el
propdsito de identificar los principales puntos de control. El éxito de la
iniciativa requiere de buenas decisiones gerenciales, procesos claros
y con medidas para implantarlos, herramientas técnicas apropiadas, y
un marco de politicas adecuado. Las politicas de seguridad no deben
considerar solamente el control de los sistemas y redes de cémputo,
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sino también la seguridad de las instalaciones fisicas y controles
administrativos y legales. “Ningin Banco diria: ‘Nuestra caja fuerte es
tan Buena que no necesitamos de un sistema de alarma’. Ningun museo
diria: ‘Nuestros seguros de puertas y ventanas son tan Buenos que no
necesitamos un vigilante”.®

Finalmente, es también necesario explorar y probar diferentes
perspectivas de seguridad. La linea de fondo de muchos sistemas de
seguridad es la honestidad y confiabilidad de las personas. La sociedad
deberia explorar la posibilidad de moverse hacia un sistema basado en
la confianza, como la idea de las “redes de confianza”, basada en la
conformacion de comunidades virtuales apoyadas por marcos legales
y politicas publicas apropiadas.

% Ver Schneider, B. (2001}. Network Security: It'S Not About the Technology. CIQ. 14: 166.
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Ley Federal de
Responsabilidades
Administrativas de los
Servidores Publicos*

* Ley publicada en el Diario Oficial de fa
Federacidn ef 13 de marzo de 2002. Texio
vigente ((ftima reforma publicada en el DOF of
31 de diciembre de 2004).

Agenda Glocal

TITULO PRIMEROQ

CAPITULO UNICO
Disposiciones Generales

Articulo 1.- Esta Ley tiene por objeto reglamentar
el Titulo Cuarto de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en materia de:

Los sujetos de responsabilidad administrativa
en el servicio publico;

Las obligaciones en el servicio publico;

Las responsabilidades y sanciones
administrativas en el servicio publico;
Lasautoridadescompetentesyelprocedimiento
para aplicar dichas sanciones, y

El registro patrimonial de los servidores
publicos.
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Articulo 2.- Son sujetos de esta Ley, los servidores piiblicos federales
mencionados en el parrafo primero del articulo 108 Constitucional, Y

todas aquellas personas que manejen o apliquen recursos publicos
federales.

Articulo 3.- En el ambito de su competencia, seran autoridades facultadas
para aplicar la presente Ley:

l.- Las Camaras de Senadores y Diputados del Congreso de la
Unioén;

.- La Suprema Corte de Justicia de la Nacién y el Consejo de la
Judicatura Federal;

.- La Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo;

IV.-  El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa;

V.- Los Tribunales de Trabajo y Agrarios;

VI.-  El Instituto Federal Electoral;

Vil.-  La Auditoria Superior de la Federacion;

Vill.- La Comision Nacional de los Derechos Humanos;

IX.-  El Banco de México, y

X.- Los demas érganos jurisdiccionales e instituciones que
determinen las leyes.

Articulo 4.- Para la investigacién, tramitacion, sustanciaciéon y resolucién,
en su caso, de los procedimientos y recursos establecidos en la
presente Ley, seran autoridades competentes los contralores internos y
los titulares de las areas de auditoria, de quejas y de responsabilidades
de los 6rganos internos de control de las dependencias y entidades de
la Administracién Publica Federal y de la Procuraduria General de la
Republica.



Articulo 5.- Para los efectos de esta Ley se entendera por:

Ley: A la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Pulblicos.

Secretaria: A la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo.

Contralorias internas: A los 6rganos internos de control de las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal, asi
como de la Procuraduria General de la Republica.

Contralores internos y titulares de las areas de auditoria, de quejas y de
responsabilidades: A los titulares de las contralorias internas y a los de
las areas de auditoria, de quejas y de responsabilidades, designados
por la Secretaria.

Dependencias: A las consideradas como tales en la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal, incluidos sus érganos administrativos
desconcentrados, asi como la Procuraduria General de la Republica.
Entidades: A las consideradas como entidades paraestatales en la Ley
Organica de la Administracién Piblica Federal.

Articulo 6.- Cuando los actos u omisiones de los servidores publicos,
materia de las quejas o denuncias, queden comprendidos en mas
de uno de los casos sujetos a sancién y previstos en el articulo 109
Constitucional, los procedimientos respectivos se desarrollaran en forma
auténoma segun su naturaleza y por la via procesal que corresponda,
debiendo las autoridades a que alude el articulo 3 turnar las quejas o
denuncias a quien deba conocer de ellas. No podran imponerse dos
veces por una sola conducta sanciones de la misma naturaleza.
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TITULO SEGUNDO
Responsabilidades Administrativas

CAPITULO |

Principios que rigen la funcién pidblica, sujetos de responsabilidad administrativa

y obligaciones en el servicio piiblico

Articulo 7.- Sera responsabilidad de los sujetos de la Ley ajustarse, en el
desempefio de sus empleos, cargos o comisiones, a las obligaciones
previstas en ésta, a fin de salvaguardar los principios de legalidad,
honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que rigen en el servicio
publico.

Articulo 8.- Todo servidor publico tendra las siguientes obligaciones:

Cumplir el servicio que le sea encomendado y abstenerse de
cualquier acto u omisioén que cause la suspension o deficiencia
de dicho servicio o implique abuso o ejercicio indebido de un
empleo, cargo o comision;

Formular y ejecutar los planes, programas y presupuestos
correspondientes a su competencia, y cumplir las leyes y Ia
normatividad que determinen el manejo de recursos econémicos
publicos;

Utilizar los recursos que tenga asignados y las facultades que le
hayan sido atribuidas para el desempefio de su empleo, cargo o
comision, exclusivamente para los fines a que estan afectos;
Rendir cuentas sobre el ejercicio de las funciones que tenga
conferidas y coadyuvar en la rendicién de cuentas de la gestién
publica federal, proporcionando la documentacion e informacion
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VI.-

VII.-

VIl.-

Xl.-

que le sea requerida en los términos que establezcan las
disposiciones legales correspondientes:

Custodiar y cuidar la documnentacion e informacién que por razén
de su empleo, cargo o comisién, tenga bajo su responsabilidad,
e impedir o evitar su uso, sustraccién, destruccién, ocultamiento
o inutilizacion indebidos;

Observar buena conducta en su empleo, carge o comision,
tratando con respeto, diligencia, imparcialidad y rectitud a las
personas con las que tenga relacion con motivo de éste;
Comunicar por escrito al titular de la dependencia ¢ entidad en
la que preste sus servicios, las dudas fundadas que le suscite la
procedencia de las érdenes que reciba y que pudiesen implicar
violaciones a la Ley o a cualquier otra disposicion juridica o
administrativa, a efecto de que el titular dicte las medidas que en
derecho procedan, las cuales deberan ser notificadas al servidor
publico que emiti6 la orden y al interesado;

Abstenerse de ejercer las funciones de un empleo, cargo o©
comision, por haber concluido el periodo para el cual se le
designd, por haber sido cesado o por cualquier otra causa legal
que se lo impida;

Abstenerse de disponer o autorizar que un subordinado no
asista sin causa justificada a sus labores, asi como de otorgar
indebidamente licencias, permisos o comisiones con goce
parcial o total de sueldo y otras percepciones:

Abstenerse de autorizarla seleccion, contratacion, nombramiento
o designacion de quien se encuentre inhabilitado por resolucién
de autoridad competente para ocupar un empleo, cargo o
comisién en el servicio publico;

Excusarse de intervenir, por motivo de su encargo, en cualquier
forma en la atencion, tramitacién o resolucion de asuntos en los
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Xil.-

que tenga interés personal, familiar o de negocios, incluyendo
aquéllos de ios que pueda resultar algan beneficio para él, su
cényuge o parientes consanguineos o por afinidad hasta el
cuarto grado, o parientes civiles, o para terceros con los que
tenga relaciones profesionales, laborales o de negocios, o para
socios o sociedades de las que el servidor publico o las personas
antes referidas formen o hayan formado parte.

El servidor publico debera informar por escrito al jefe inmediato
sobre la atencién, tramite o resolucion de los asuntos a que hace
referencia el parrafo anterior y que sean de su conocimiento,
y observar sus instrucciones por escrito sobre su atencién,
tramitacion y resolucién, cuando el servidor publico no pueda
abstenerse de intervenir en ellos;

Abstenerse, durante el ejercicio de sus funciones, de solicitar,
aceptar o recibir, por si o por interpdsita persona, dinero,
bienes muebles o inmuebles mediante enajenacién en precio
notoriamente inferior al que tenga en el mercado ordinario,
donaciones, servicios, empleos, cargos o comisiones para
si, 0 para las personas a que se refiere la fraccidon Xl de este
articulo, que procedan de cualquier persona fisica o moral
cuyas actividades profesionales, comerciales o industriales se
encuentren directamente vinculadas, reguladas o supervisadas
por el servidor publico de que se trate en el desempefo de su
empleo, cargo o comision y que implique intereses en conflicto.
Esta prevencion es aplicable hasta un afio después de que se
haya retirado del empleo, cargo o comisién.
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XIll.-

XIV.-

XVII.-

XVIHL.-

@E’iﬂﬁl’ﬂ

iapem

Habréa intereses en conflicto cuando los intereses personales,
familiares o de negocios del servidor pablico puedan afectar el
desempefio imparcial de su empleo, ¢argo o comisién.

Unavez concluido el empleo, cargo o comisién, el servidor publico
deberd observar, para evitar incurrir en intereses en conflicto, lo
dispuesto en el articulo 9 de la Ley;

Desempefiar su empleo, cargo o comisién sin obtener o
pretender obtener beneficios adicionales a las contraprestaciones
comprobables que el Estado le otorga por el desempefio de su
funcién, sean para él o para las personas a las que se refiere la
fraccion Xl;

Abstenerse de intervenir o participar indebidamente en la
seleccion, nombramiento, designacién, contratacion, promocién,
suspension, remocion, cese, rescision del contrato o sancién
de cualquier servidor piblico, cuando tenga interés personal,
familiar o de negocios en el caso, o pueda derivar alguna ventaja
0 beneficio para él o para las personas a las que se refiere la
fraccién X;

Presentar con oportunidad y veracidad las declaraciones de
situacién patrimonial, en los términos establecidos por la Ley;
Atender con diligencia las instrucciones, requerimientos o
resoluciones que reciba de la Secretaria, del contralor interno
0 de los titulares de las areas de auditoria, de quejas y de
responsabilidades, conforme a la competencia de éstos;
Supervisar que los servidores publicos sujetos a su direccion,
cumplan con las disposiciones de este articulo;

Denunciar por escrito ante la Secretaria o la contraloria interna,
los actos u omisiones que en ejercicio de sus funciones flegare
a advertir respecto de cualquier servidor publico que pueda
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XIX.-

XXI.-

XXI.-

XXHI.-

constituir responsabilidad administrativa en los términos de la
Ley y demas disposiciones aplicables;

Proporcionar en forma oportuna y veraz, toda la informacién y
datos solicitados por la institucion a la que legalmente le competa
la vigilancia y defensa de los derechos humanos;

Abstenerse, en ejercicio de sus funciones o con motivo de ellas,
de celebrar o autorizar la celebracion de pedidos o contratos
relacionados con adquisiciones, arrendamientos y enajenacién
de todo tipo de bienes, prestacién de servicios de cualquier
naturaleza y la contratacién de obra publica o de servicios
relacionados con ésta, con quien desempefie un empleo, cargo
o comision en el servicio plblico, o bien con las sociedades de
las que dichas personas formen parte. Por ningin motivo podra
celebrarse pedido o contrato alguno con quien se encuentre
inhabilitado para desempeiiar un empleo, cargo o comision en el
servicio publico;

Abstenerse de inhibir por si 0 por interpésita persona, utilizando
cualquier medio, a los posibles quejosos con el fin de evitar la
formulacion o presentaciéon de denuncias o realizar, con motivo
de ello, cualquier acto u omisién que redunde en perjuicio de los
intereses de quienes las formulen o presenten;

Abstenerse de aprovechar la posicién que su empleo, cargo o
comisioén le confiere para inducir a que otro servidor publico
efectie, retrase u omita realizar algin acto de su competencia,
que le reporte cualquier beneficio, provecho o ventaja para si o
para alguna de las personas a que se refiere la fraccion Xl;
Abstenerse de adquirir para si o para las personas a que se
refiere la fraccidn Xli, bienes inmuebles que pudieren incrementar
su valor o, en general, que mejoren sus condiciones, como
resultado de la realizacion de obras o inversiones publicas o
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XXIV.-

ek
iapel

E )

privadas, que haya autorizado o tenido conocimiento con motivo
de su empleo, cargo o comisién. Esta restriccion sera aplicable
hasta un afio después de que el servidor publico se haya retirado
del empleo, cargo o comisién, y

Abstenerse de cualquier acto u omisién que implique
incumplimiento de cualquier disposicién legal, reglamentaria o
administrativa relacionada con el servicio publico.

El incumplimiento a lo dispuesto en el presente articulo dara
lugar al procedimiento y a las sanciones que correspondan, sin
perjuicio de las normas especificas que al respecto rijan en el
servicio de las fuerzas armadas.

Articulo 9.- El servidor publico que deje de desempeiiar su empleo, cargo
0 comisidn debera observar, hasta un afio después de haber concluido
sus funciones, lo siguiente:

a) En ninglin caso aprovechara su influencia u obtendra
alguna ventaja derivada de la funcién que desempefaba,
para si o para las personas a que se refiere la fraccion Xl
del articulo anterior;

b) No usar en provecho propio o de terceros, la informacién o
documentacién a la que haya tenido acceso en su empleo,
cargo o comision y que no sea del dominio publico, y

c) Los servidores puablicos que se hayan desempefiado
en cargos de Direccion en el Instituto Federal Electoral,
sus Consejeros, y los Magistrados del Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacién, se abstendrin de
participarencualquierencargo piblicodelaadministracién
encabezada por quien haya ganado la eleccién que ellos
organizaron o calificaron.
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CAPITULO li
Quejas o Denuncias, Sanciones Administrativas y Procedimientos para aplicarlas

Articulo 10.- En las dependencias y entidades se estableceran unidades
especificas, a las que el publico tenga facil acceso, para que cualquier
interesado pueda presentar quejas o denuncias por incumplimiento de
las obligaciones de los servidores publicos.

Las quejas o denuncias deberan contener datos o indicios que permitan
advertir la presunta responsabilidad del servidor publico.

La Secretaria establecera las normas y procedimientos para que

las quejas o denuncias del pablico sean atendidas y resueltas con
eficiencia.

Articulo 11.- Las autoridades a que se refieren las fracciones I, Il y IV
a X del articulo 3, conforme a la legislacion respectiva, y por lo que
hace a su competencia, estableceran los 6rganos y sistemas para
identificar, investigar y determinar las responsabilidades derivadas del
incumplimientoc de las obligaciones establecidas en el articulo 8, asi
como para imponer las sanciones previstas en el presente Capitulo.

Articulo 12.- Los servidores piblicos de la Secretaria que incurran en
responsabilidad por incumplimiento de las obligaciones establecidas
en el articulo 8, seran sancionados conforme al presente Capitulo porla
contraloria interna de dicha Secretaria. El titular de esta contraloria sera
designado por el Presidente de la Republica y sélo sera responsable
administrativamente ante él.
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Articulo 13.- Las sanciones por falta administrativa consistiran en:

l.- Amonestacion privada o publica;

il.- Suspensién del empleo, cargo o comisién por un periodo no
menor de tres dias ni mayor a un afio;

.-  Destitucion del puesto;

V.- Sancién econdmica, e

V.- Inhabilitacién temporal para desempefar empleos, cargos o
comisiones en el servicio publico.

Cuando no se cause dafios o perjuicios, ni exista beneficio o lucro
alguno, se impondran de seis meses a un afio de inhabilitacion.

Cuando la inhabilitacién se imponga como consecuencia de un acto
u omisiéon que implique beneficio o lucro, o cause dafios o perjuicios,
sera de un afio hasta diez afios si el monto de aquéllos no excede
de doscientas veces el salario minimo general mensual vigente en el
Distrito Federal, y de diez a veinte afios si excede de dicho limite. Este

dltimo plazo de inhabilitacién también sera aplicable por conductas
graves de los servidores publicos.

En el caso de infracciones graves se impondra, ademds, la sancion de
destitucién.

En todo caso, se considerara infraccién grave el incumplimiento a las

obligaciones previstas en las fracciones VIII, X a XIV, XVI, XIX, XXII y
XXHI del articulo 8 de la Ley.

Para que una persona que hubiere sido inhabilitada en los términos de
la Ley por un plazo mayor de diez afios, pueda volver a desempefar un
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empleo, cargo o comision en el servicio puablico una vez transcurrido
el plazo de la inhabilitacién impuesta, se requerira que el titular de
la dependencia o entidad a la que pretenda ingresar, dé aviso a la
Secretaria, en forma razonada y justificada, de tal circunstancia.

La contravencion a lo dispuesto por el parrafo que antecede sera
causa de responsabilidad administrativa en los términos de la Ley,
quedando sin efectos el nombramiento o contrato que en su caso se
haya realizado.

Articulo 14.- Para la imposicién de las sanciones administrativas se
tomaran en cuenta los elementos propios del empleo, cargo o comisién
que desempeiaba el servidor publico cuando incurrié en la falta, que a
continuacién se refieren:

l.- La gravedad de la responsabilidad en que se incurra y la
conveniencia de suprimir practicas que infrinjan, en cualquier
forma, las disposiciones de la Ley o las que se dicten con base
en ella;

Il.- Las circunstancias socioeconémicas del servidor publico;

.- El nivel jerarquico y los antecedentes del infractor, entre ellos a
antigledad en el servicio;

V.- Las condiciones exteriores y los medios de ejecucion;
V.- La reincidencia en el incumplimiento de obligaciones, y
VL.-  El monto del beneficio, lucro, o dafic o perjuicio derivado del

incumplimiento de obligaciones.

Para los efectos de la Ley, se considerara reincidente ai servidor publico
que habiendo sido declarado responsable del incumplimiento a alguna
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de las obligaciones a que se refiere el articulo 8 de la Ley, incurra

nuevamente en una o varias conductas infractoras a dicho precepto
legal.

Articulo 15.- Procede la imposicion de sanciones econémicas cuando por
el incumplimiento de las obligaciones establecidas en el articulo 8 de la
Ley, se produzcan beneficios o lucro, o se causen dafios o perjuicios,
las cuales podran ser de hasta tres tantos de los beneficios o lucro
obtenidos o de los dafios o perjuicios causados.

En ningin caso la sancién econdmica que se imponga podra ser menor
o igual al monto de los beneficios o lucro obtenidos o de los dafios o
perjuicios causados.

El monto de la sancién econémica impuesta se actualizara, para efectos
de su pago, en la forma y términos que establece el Caédigo Fiscal de ia
Federacién, en tratandose de contribuciones y aprovechamientos.

Para ios efectos de la Ley se entendera por salario minimo mensual, el
equivalente a treinta veces el salario minimo general diario vigente en el
Distrito Federal.

Articulo 16.- Para la imposicién de las sanciones a que hace referencia el
articulo 13 se observaran las siguientes reglas:

l.- La amonestacion publica o privada a los servidores publicos
serd impuesta por la Secretaria, el contralor interno o el titular
del area de responsabilidades y ejecutada por el jefe inmediato;

.- La suspension o la destitucién del puesto de los servidores
publicos, seran impuestas por la Secretaria, el contralor interno o
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el titular del 4rea de responsabilidades y ejecutadas por el titular
de la dependencia o entidad correspondiente;

lll.-  Lainhabilitaciéon para desempefiar un empleo, carge o comision
en el servicio publico sera impuesta por la Secretaria, el contralor
interno o el titular del drea de responsabilidades, y ejecutada en
los términos de la resolucién dictada, y

V.- Las sanciones econdmicas seran impuestas por la Secretaria,
el contralor interno o el titular del area de responsabilidades, y
ejecutadas por la Tesoreria de la Federacién.

Cuando los presuntos responsables desaparezcan o exista riesgo
inminente de que oculten, enajenen o dilapiden sus bienes a juicio
de la Secretaria, del contralor interno o del titular del area de
responsabilidades, se solicitara a la Tesoreria de la Federacion, en
cualquier fase del procedimiento administrativo a que se refiere el
articulo 21 de la Ley, proceda al embargo precautorio de sus bienes, a
fin de garantizar el cobro de las sanciones econémicas que llegaren a
imponerse con motivo de la infraccién cometida. Impuesta la sancién
econdmica, el embargo precautorio se convertira en definitivo y se
procedera en los términos del tercer parrafo del articulo 30 de la Ley.

El incumplimiento a lo dispuesto en este articulo por parte del jefe
inmediato, del titular de {a dependencia o entidad correspondiente o de
los servidores publicos de la Tesoreria de la Federacion, sera causa de
responsabilidad administrativa en los términos de la Ley.

Articulo 17.- La Secretaria impondra4 las sanciones correspondientes a los
contralores internos y a los titulares de las areas de auditoria, de quejas
y de responsabilidades cuando se abstengan injustificadamente de



investigar o sancionar a los infractores, o que al hacerlo no se ajusten
a las disposiciones juridicas o administrativas aplicables, asi como

cuando incurran en actos u omisiones que impliquen responsabilidad
administrativa.

Articule 18.- Cuando por la naturaleza de los hechos denunciados ola
gravedad de las presuntas infracciones la Secretaria estime que ella
debe instruir el procedimiento disciplinario, requerira al contralor interno,
al titular del area de responsabilidades o al tituiar de! area de quejas el
envio del expediente respectivo, e impondré, en su caso, las sanciones
administrativas correspondientes.

Articulo 19.- Si la Secretaria o el contralor interno tuvieran conocimiento
de hechos que impliquen responsabilidad penal, deberan denunciarios
ante el Ministerio Publico o, en su caso, instar al area juridica de ia
dependencia o entidad respectiva a que formule las querellas a que
hubiere lugar, cuando asi se requiera.

Articulo 20.- Para el cumplimiento de sus atribuciones, la Secretaria, e!
contralor interno o los titulares de las 4reas de auditoria, de quejas y
de responsabilidades, llevaran a cabo investigaciones debidamente
motivadas o auditorias respecto de las conductas de los servidores
publicos que puedan constituir responsabilidades administrativas, para
lo cual éstos, las dependencias ¢ entidades deberan proporcionar la
informacion y documentacién que les sean requeridas.

La Secretaria o el contralor interno podran comprobar e! cumplimiento
de las obligaciones de los servidores publicos a través de operativos
especificos de verificacién, en los que participen en su caso los
particulares que reunan los requisitos que aquélla establezca.
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Articulo 21.- La Secretaria, el contralor interno o el titular del area de
responsabilidades impondran las sanciones administrativas a que se
refiere este Capitulo mediante el siguiente procedimiento:

Citara al presunto responsable a una audiencia, notificandole
dque debera comparecer personalmente a rendir su declaracion
en torno a los hechos que se le imputen y que puedan ser
causa de responsabilidad en los términos de la Ley, y demés
disposiciones aplicables.

En la notificacién debera expresarse el lugar, dia y hora en que
tendra verificativo la audiencia; la autoridad ante ia cual se
desarroliara ésta; los actos u omisiones que se le imputen al
servidor pablico y el derecho de éste a comparecer asistido de
un defensor.

Hecha la notificacién, si el servidor publico deja de comparecer
sin causa justificada, se tendran por ciertos los actos u omisiones
que se le imputan.

La notificacién a que se refiere esta fraccién se practicara de
manera personal al presunto responsable.

Entre la fecha de la citacion y la de la audiencia debera mediar un
plazo no menor de cinco ni mayor de guince dias habiles;
Concluida la audiencia, se concedera al presunto responsable
un plazo de cinco dias habiles para que ofrezca los elementos
de prueba que estime pertinentes y que tengan retacién con los
hechos gue se le atribuyen;

Desahogadas las pruebas que fueren admitidas, la Secretaria,

222



V.-

el contralor interno o el titular de! area de responsabilidades
resolveran dentro de los cuarenta y cinco dias habiles siguientes
sobre la inexistencia de responsabilidad o impondra al infractor
las sanciones administrativas correspondientes y le notificara
la resolucién en un plazo no mayor de diez dias habiles. Dicha
resolucion, en su caso, se notificara para los efectos de su
ejecucién al jefe inmediato o al titular de la dependencia o
entidad, segln comesponda, en un plazo no mayor de diez dias
habiles.

La Secretaria, el contralor interno o el titular del area de
responsabilidades podran ampliar el plazo para dictar la
resolucién a que se refiere el parrafo anterior, por Unica vez,
hasta por cuarenta y cinco dias habiles, cuando exista causa
justificada a juicio de las propias autoridades;

Durante la sustanciacion del procedimiento la Secretaria, el
contralorinterno o el titular del area de responsabilidades, podran
practicar todas las diligencias tendientes a investigar la presunta
responsabilidad del servidor publico denunciado, asi como
requerir a éste y a las dependencias o entidades involucradas la
informacién y documentacién que se relacione con la presunta
responsabilidad, estando obligadas éstas a proporcionarias de
manera oportuna.

Si las autoridades encontraran que no cuentan con elementos
suficientes para resolver o advirtieran datos o informacién Que
impliquen nueva responsabilidad administrativa a cargo del
presunto responsable o de otros servidores publicos, podran
disponer la practica de otras diligencias o citar para otra u otras
audiencias, y
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V.- Previa o posteriormente al citatorio al presunto responsable,
la Secretaria, el contralor interno o el titular del area de
responsabilidades podran determinar la suspensién temporal de
su empleo, cargo o comision, si a su juicio asi conviene para la
conduccion o continuacién de las investigaciones. La suspension
temporal no prejuzga sobre la responsabilidad que se le impute.
La determinacién de la Secretaria, del contralor interno o del
titular de! area de responsabilidades hara constar expresamente
esta salvedad.

La suspension temporal a que se refiere el parrafo anterior suspendera
los efectos del acto que haya dado origen a la ocupacion del empleo,

cargo o comisién, y regira desde el momento en que sea notificada al
interesado.

La suspensién cesara cuando asi lo resuelva la Secretaria, el contralor
interno o el titular del area de responsabilidades, independientemente
de la iniciacidn o continuacién del procedimiento a que se refiere
el presente articuio en relacion con la presunta responsabilidad del
servidor publico. En todos los casos, la suspensién cesara cuando se
dicte la resolucién en el procedimiento correspondiente.

En el supuesto de que el servidor publico suspendido temporalmente no
resultare responsable de los hechos que se le imputan, la dependencia
o entidad donde preste sus servicios lo restituiran en el goce de sus
derechos y le cubriran las percepciones que debié recibir durante el
tiempo en que se hall6 suspendido.

Se requerird autorizacion del Presidente de la Replblica para dicha
suspension si el nombramiento del servidor publico de que se trate



incumbe al Titular del Poder Ejecutivo. Igualmente, se requerira
autorizacion de la Camara de Senadores, 0 en su caso de la Comision
Permanente, si dicho nombramiento requirio ratificacion de aquélla
en los términos de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

En caso de que la Secretaria, por cualquier medio masivo de
comunicacion, difundiera la suspension del servidor publico, y si la
resolucion definitiva del procedimiento fuere de no responsabilidad,
esta circunstancia debera hacerse publica por la propia Secretaria.

Articulo 22.- En los lugares en los que no residan los contralores internos
0 los titulares de las areas de quejas y de responsabilidades, los
servidores publicos de las dependencias o entidades gue residan en
dichos lugares, practicaran las notificaciones o citaciones que en su
auxilio aquéllos les encomienden mediante comunicacion escrita.

En dicha comunicacion debera sefalarse expresamente la diligencia
cuya practica se solicita; los datos de identificacion y localizacion del
servidor pablico respectivo, y el plazo en el cual debera efectuarse
aquélla, asi como acompafiarse de la documentacién correspondiente.

El incumplimiento de lo anterior por parte de los servidores publicos de
las dependencias o entidades a los que se les solicite el auxilio a que
se refiere este articulo, sera causa de responsabilidad administrativa en
los términos de la Ley.

Articulo 23.- Se levantara acta circunstanciada de todas las diligencias que
se practiquen, teniendo la obligacién de suscribirla quienes intervengan
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en ella, si se negaren a hacerlo se asentara dicha circunstancia en el
acta. Asimismo, se les apercibira de las penas en que incurren quienes
falten a la verdad.

Articulo 24.- Las resoluciones y acuerdos de la Secretaria, del
contralor interno o del titular del area de responsabilidades durante
et procedimiento a que se refiere este Capitulo constaran por escrito.
Las sanciones impuestas se asentaran en el registro a que se refiere el
articulo 40 de la Ley.

Articulo 25.- Los servidores publicos que resulten responsables en los
términos de las resoluciones administrativas que se dicten conforme
a lo dispuesto por la Ley, podran optar entre interponer el recurso de
revocacion o impugnarlas directamente ante e! Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa.

Las resoluciones que se dicten en el recurso de revocacidon seran

también impugnables ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa.

Articulo 26.- El recurso de revocacion se interpondra ante la propia
autoridad que emitié la resolucién, dentro de los quince dias habiles
siguientes a la fecha en que surta efectos la notificacion respectiva.

La tramitacion del recurso se sujetara a las normas siguientes:

l.- Se iniciara mediante escrito en el que deberan expresarse los
agravios que a juicio del servidor puiblico le cause la resolucion,
asi como el ofrecimiento de las pruebas que considere necesario
rendir;
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il.- La autoridad acordara sobre la admisibilidad del recurso y de
las pruebas ofrecidas, desechando de plano las que no fuesen
idoneas para desvirtuar los hechos en que se base la resolucién,
y

lIl.-  Desahogadas las pruebas, si las hubiere, la autoridad emitira
resolucion dentro de los treinta dias habiles siguientes,
notificandolo al interesado en un plazo no mayor de setenta y
dos horas.

Articulo 27.- La interposicién del recurso suspendera la ejecuciéon de
la resolucion recurrida, si lo solicita el promovente, conforme a estas
reglas:

l.- En tratandose de sanciones econdmicas, si el pago de éstas se
garantiza en los términos que prevenga el Cédigo Fiscal de la
Federacion, y

.- En tratdndose de otras sanciones, se concedera la suspension si
concurren los siguientes requisitos:

a) Que se admita el recurso;

b} Que la ejecucién de la resolucién recurrida produzca
dafios o perjuicios de dificil reparacién en contra del
recurrente, y

C) Que la suspensién no traiga como consecuencia la
consumacion o continuacién de actos u omisiones
que impiiquen perjuicios al interés social o al senvicio
publico.

Articulo 28.- En los juicios ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y

Administrativa, en los que se impugnen las resoluciones administrativas
dictadas conforme a la Ley, las sentencias firmes que se pronuncien
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tendran el efecto de revocar, confirmar o modificar la resolucion
impugnada. En el caso de ser revocada o de que la modificacion asi lo
disponga, se ordenara a la dependencia o entidad en la que el servidor
publico preste o haya prestado sus servicios, lo restituya en el goce
de los derechos de que hubiese sido privado por la ejecucion de las
sanciones impugnadas, en los términos de la sentencia respectiva, sin
perjuicio de lo que establecen otras leyes.

El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa podra otorgar

la suspension cumpliendo los requisitos a que se refiere el articulo
anterior.

No procedera la suspension de la ejecucion de las resoluciones
administrativas que se impugnen mediante la interposicion del recurso
o ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, en
tratandose de infracciones graves o casos de reincidencia.

Articulo 29.- Las resoluciones que dicte el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa podran ser impugnadas por la Secretaria, el
contralor interno o el titular del area de responsabilidades, segln
corresponda.
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Articulo 30.-La ejecucién de las sanciones administrativas se llevara a
cabo de inmediato, una vez que sean impuestas por la Secretaria, el
contralor interno o el titular del area de responsabilidades, y conforme
se disponga en la resolucién respectiva.

Tratidndose de los servidores publicos de base, la suspensién y la
destitucién se ejecutaran por el titular de la dependencia o entidad
correspondiente, conforme a las causales de suspension, cesacion
del cargo o rescisiéon de la relacion de trabajo y de acuerdo a los
procedimientos previstos en la legislacién aplicable.

Las sanciones econémicas que se impongan constituiran créditos
fiscales a favor del Erario Federal, se haran efectivas mediante el
procedimiento administrativo de ejecucion, tendran la prelacion prevista
para dichos créditos y se sujetaran en todo a las disposiciones fiscales
aplicables.

Articulo 31.- Si el servidor pdblico presunto responsable confesare su
responsabilidad por el incumplimiento de las obligaciones a que hace
referencia la Ley, se procedera de inmediato a dictar resolucion, ano ser
que quien conoce del procedimiento disponga la recepcion de pruebas
para acreditar la veracidad de la confesidn. En caso de que se acepte la
plena validez probatoria de la confesion, se impondra al servidor publico
dos tercios de la sancién aplicable, si es de naturaleza econémica,
pero en lo que respecta a indemnizacién, ésta en todo caso deberj
ser suficiente para cubrir los dafios o perjuicios causados, y siempre
debera restituirse cualquier bien o producto que se hubiese percibido
con motivo de la infraccion. Quedara a juicio de quien resuelve disponer
0 no la suspension, destitucion o inhabilitacion.
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Articulo 32.- Para el cumplimiento de las atribuciones que les confiere
la Ley, la Secretaria, el contralor interno o los titulares de las areas
de auditoria, de quejas y de responsabilidades, podran emplear los
siguientes medios de apremio:

l.- Multa de hasta veinte veces el salario minimo general diario
vigente en el Distrito Federal, y
.- Auxilio de la fuerza publica.

Si existe resistencia al mandamiento legitimo de autoridad, se estara a
lo que prevenga la legislacién penal.

Articulo 33.- (Derogado).

Articulo 34.- Las facultades de la Secretaria, del contralor interno o del
titular del area de responsabilidades, para imponer las sanciones que la
Ley prevé prescribiran en tres afios, contados a partir de! dia siguiente
al en que se hubieren cometido las infracciones, ¢ a partir del momento
en que hubieren cesado, si fueren de caracter continuo.

En tratdndose de infracciones graves el plazo de prescripcion sera de
cinco anos, que se contara en los términos del parrafo anterior.

La prescripcién se interrumpira al iniciarse los procedimientos previstos
por la Ley. Si se dejare de actuar en ellos, la prescripciéon empezara a
correr nuevamente desde el dia siguiente al en que se hubiere practicado

el dltimo acto procedimental o realizado la uGltima promocién.

(Uttimo parrafo derogado).
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TITULO TERCERO
CAPITULO UNICO
Registro Patrimonial de los Servidores Piiblicos

Articulo 35.- La Secretaria llevara el registro y seguimiento de la evolucion
delasituacion patrimonial de los servidores publicos de las dependencias
y entidades, asi como de las autoridades a que se refieren las fracciones

IV y V del articulo 3, en los términos de la Ley y demas disposiciones
aplicables.

Las atribuciones que este Titulo otorga a la Secretaria se confieren a las
autoridades a que aluden las fracciones I, l'y Vl a X del articulo 3, en el
ambito de sus respectivas competencias, conforme a la Ley y demas
disposiciones aplicables.

Para los efectos del parrafo que antecede, las citadas autoridades
conforme a su propia legislacion, determinaran los organos encargados
de ejercer dichas atribuciones, asi como los sistemas que se requieran
para tal propdésito.

Articulo 36.- Tienen obligacién de presentar declaraciones de situacién
patrimonial, ante la autoridad competente, conforme a lo dispuesto por

el articulo 35, bajo protesta de decir verdad, en los términos que la Ley
sefala:

l.- En el Congreso de la Unién: Diputados y Senadores, Secretarios
Generales, Tesoreros y Directores de las Camaras;

Il.- En la Administracién Puablica Federal Centralizada: Todos los
servidores publicos, desde el nivel de jefe de departamento u
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VI.-

Vil.-
Vill.-

IX.-

homdélogo hasta el de Presidente de la Republica, y los previstos
en las fracciones IV, VIl y XIll de este articulo;

En la Administracion Publica Federal Paraestatal: Todos los
servidores publicos, desde el nivel de jefe de departamento u
homoélogo, o equivalente al de los servidores publicos obligados
a declarar en el Poder Ejecutivo Federal hasta el de Director
General o equivalente;

En la Procuraduria General de la Republica: Todos los servidores
publicos, desde el nivel de jefe de departamento u homélogo
hasta el de Procurador General, incluyendo agentes del Ministerio
Pidblico, Peritos ¢ integrantes de la Policia Judicial;

En el Poder Judicial de la Federacién: Ministros de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, Consejeros de la Judicatura
Federal, Magistrados de Circuito, Magistrados Electorales,
Jueces de Distrito, secretarios y actuarios de cualquier categoria
o designacion;

En e! Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, y en los
tribunales de trabajo y agrarios: Magistrados, miembros de junta,
Secretarios, Actuarios o sus equivalentes;

En la Secretaria: Todos los servidores publicos de confianza;

En el Instituto Federal Electoral: Todos los servidores publicos,
desde el nivel de jefe de departamento u homélogo hasta el de
Consejero Presidente;

En la Auditoria Superior de la Federacion: Todoes los servidores
publicos, desde el nivel de jefe de departamento u homédlogo
hasta el de Auditor Superior de la Federacion;

En la Comision Nacional de los Derechos Humanos: Todos los
servidores publicos desde el nivel de jefe de departamento u
homologo hasta el de Presidente de la Comisién;



Xl.-

Xil.-

Xi.-

XIV.-

En los demas érganos jurisdiccionales e instituciones que
determinen las leyes: Todos los servidores publicos, desde
el nivel de jefe de departamento u homélogo hasta el de los
titulares de aquéllos;

Todos los servidores publicos que manejen o apliquen recursos
econdémicos, valores y fondos de la Federacion; realicen
actividades de inspeccién o vigilancia; lleven a cabo funciones
de calificacién o determinacién para la expedicion de licencias,
permisos o concesiones, y quienes intervengan en laadjudicacion
de pedidos o contratos;

En la Secretaria de Seguridad Publica: Todos los servidores
publicos, desde el nivel de jefe de departamento u homélogo
hasta el Secretario de Seguridad Publica, incluyendo a todos los
miembros de la Policia Federal Preventiva, y

En el Banco de México: Todos los servidores publicos, desde el
nive! de jefe de departamento u homélogo en a Administracién
Publica Federal Centralizada hasta el de Gobernador.

Asimismo, deberan presentar las declaraciones a que se refiere este
articulo, los demas servidores piblicos de las dependencias, entidades
y, de las autoridades a que se refieren las fracciones IV ¥y V del articulo
3 de la Ley, que determine el Titular de la Secretaria, mediante
disposiciones generales debidamente motivadas y fundadas.

Articulo 37.- La declaracién de situacién patrimonial debera presentarse
en los siguientes plazos:




Instituto de Administracidén Publica del Estado de México, A. C. Revista 60 Enero-Abril de 2005

k- Declaracion inicial, dentro de los sesenta dias naturales
siguientes a la toma de posesién con motivo del:

a) Ingreso al servicio publico por primera vez;

b) Reingreso al servicio publico después de sesenta dias
naturales de la conclusién de su Gltimo encargo;

c) Cambio de dependencia o entidad, en cuyo caso no se

presentara la de conclusion.

.- Declaracion de conclusién del encargo, dentro de los sesenta
dias naturales siguientes a la conclusién, y

l.-  Declaracion de modificacién patrimonial, durante el mes de mayo
de cada afio.

La Secretaria podra solicitar a los servidores publicos una copia de la
declaracion del Impuesto Sobre la Renta del afio que corresponda, si
éstos estuvieren obligados aformularla o, en su caso, de la constancia de
percepciones y descuentos que les hubieren emitido las dependencias
o0 entidades, la cual debera ser remitida en un plazo de tres dias habiles
a partir de la fecha en que se reciba la solicitud.

Si transcurrido el plazo a que hace referencia la fraccién |, no se hubiese
presentado la declaracion correspondiente, sin causa justificada, se
suspendera al infractor de su empleo, cargo o comisién por un periodo
de quince dias naturales.

En caso de que la omisién en la declaracion contintie por un periodo
de treinta dias naturales siguientes a la fecha en que hubiere sido
suspendido el servidor publico, la Secretaria declarara que el
nombramiento o contrato ha quedado sin efectos, debiendo notificar lo
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anterior al titular de la dependencia o entidad correspondiente para los

fines procedentes. Lo mismo ocurrira cuando se omita la declaracion a
que alude la fraccion .

El incumplimiento a lo previsto en el parrafo anterior, por parte del
titular de la dependencia o entidad, ser4 causa de responsabilidad
administrativa en los términos de Ley.

Para el caso de omision, sin causa justificada, en la presentacion de la

declaracion a que se refiere la fraccion Il, se inhabilitar4 al infractor por
un ano.

En la imposicion de las sanciones a que se refiere este articulo debera
sustanciarse el procedimiento administrativo previsto en el articulo 21
de la Ley.

El servidor publico que en su declaracién de situacion patrimonial
deliberadamente faltare a la verdad en relacién con lo que es obligatorio
manifestar en términos de la Ley, previa sustanciacion del procedimiento
a que se refiere el articulo 21, ser4 suspendido de su empleo, cargo o
comisién por un periodo no menor de tres dias ni mayor de tres meses,
y cuando por su importancia lo amerite, destituido e inhabilitado de
uno a cinco afos, sin perjuicio de que la Secretaria formule la denuncia

correspondiente ante el Ministerioc Plblico para los efectos legales
procedentes.

Articulo 38.- Las declaraciones de situacién patrimonial podran ser
presentadas a través de formatos impresos; de medios magnéticos con
formato impreso o de medios remotos de comunicacién electrénica,
empleandose en este (ltimo caso medios de identificacién electrénica.

235




Instituto de Administracién PUblica def Estado de Méxigo, A. C. Revista 60 Enaro-Abril de 2005

La Secretaria tendra a su cargo el sistema de certificacién de los medios
de identificacion electrénica que utilicen los servidores publicos, y
llevara el control de dichos medios.

Asimismo, la Secretaria expedira las normas y los formatos impresos:
de medios magnéticos y electronicos, bajo los cuales los servidores
publicos deberan presentar las declaraciones de situacién patrimonial,
asi como los manuales e instructivos que indicaran lo que es obligatorio
declarar. De igual modo, podra determinar que la presentacién de las
declaraciones por medios remotos de comunicacién electrénica, sea
obligatoria para los servidores publicos o categorias que determine.

Para los efectos de los procedimientos penales que se deriven de la
aplicacion de las disposiciones del presente Titulo, son documentos
publicos aquellos que emita la Secretaria para ser presentados como
medios de prueba, en los cuales se contenga la informacién que obre
en sus archivos documentales y electrénicos sobre las declaraciones
de situacién patrimonial de los servidores pablicos.

Articulo 39.- En las declaraciones inicial y de conclusién del encargo se
manifestaran los bienes inmuebles, con la fecha y valor de adquisicién.

En las declaraciones de modificacién patrimonial se manifestaran sélo
las modificaciones al patrimonio, con fecha y valor de adquisicién. En

todo caso se indicara el medio por el que se hizo la adquisicién.

Trataindose de bienes muebles, la Secretaria determinard las
caracteristicas que deba tener la declaracion.
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Articulo 40.- La Secretaria llevara un registro de servidores publicos, el
cual tendra el caracter de pablico.

En el registro se inscribiran los datos curriculares de los servidores
publicos obligados a presentar declaracién de situacién patrimonial,
sus funciones, ingresos y reconocimientos con motivo de sus empleos,
cargos o comisiones; [a informacién relativa a su situacion patrimonial,
en lo referente a sus ingresos del dltimo afio, bienes muebles e
inmuebles, inversiones financieras y adeudos, asi como en su caso los

procedimientos administrativos instaurados y las sanciones impuestas
a aquéllos.

La publicitacion de la informacién relativa a la situacion patrimonial, se
hara siempre y cuando se cuente con la autorizacion previay especifica
del servidor piblico de que se trate.

La Secretaria expedira las normas para la operacién del registro y las
constancias de sanciones, en todo caso la de inhabilitacién, asi como de
no existencia de estas sanciones, que acrediten la situacion especifica
de las personas que, en su caso, las requieran.

Las dependencias y entidades invariablemente obtendran la constancia
de no inhabilitacién de quienes pretendan ingresar al servicio pablico,
previo al nombramiento o contratacion respectivos. Dichas constancias
podran obtenerse del sistema electrénico que establezca la Secretaria.

La informacion relativa a la situacion patrimonial estara disponible hasta
por un plazo de tres afios posteriores a que el servidor publico concluya
su empleo, cargo o comisién.
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Lainformacionrelacionadaconlasdeclaracionesde situacién patrimonial
de los servidores publicos, tendra valor probatorio cuando lo solicite a
la Secretaria el Ministerio Publico o la autoridad judicial, en el ejercicio
de sus respectivas atribuciones, el servidor publico interesado o bien
cuando la propia Secretaria lo requiera con motivo de la sustanciacion
de procedimientos administrativos de responsabilidades.

Articulo 41.- La Secretaria podra llevar a cabo investigaciones o auditorias
para verificar la evolucion del patrimonio de los servidores publicos.

Cuando existan elementos o datos suficientes que hagan presumir que
el patrimonio de un servidor publico es notoriamente superior a los
ingresos licitos que pudiera tener, la Secretaria, fundando y motivando
su acuerdo, podra citarlo para que manifieste lo que a su derecho
convenga, en los términos de! articulo siguiente.

Articulo 42.- Se citara personalmente al servidor piiblico y se le haran saber
los hechos que motiven la investigacion, sefialandole las incongruencias
detectadas respecto de los bienes que integran su patrimonio, para que
dentro del plazo de treinta dias habiles, contados a partir de la recepcion
del citatorio, formule a la Secretaria las aclaraciones pertinentes y ésta
emita su resolucion dentro de los quince dias habiles siguientes.

Cuando no fuere posible entregar el citatorio, o cuando el servidor
publico o la persona con quien se entienda la notificacion se negaren
a firmar de recibido, el notificador hara constar dicha circunstancia en
un acta que levantard ante dos testigos, sin que ello afecte el valor
probatorio que en su caso posea este documento.
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Contra la practica de la notificacion respectiva, el servidor publico
podra inconformarse ante la Secretaria, mediante escrito que deberda
presentar dentro de los diez dias habiles siguientes a su realizacion, y

dispondra de un plazo igual para ofrecer las pruebas que a su derecho
convenga.

Una vez desahogadas las pruebas admitidas, si las hubiere, la Secretaria
contara con un plazo de diez dias habiles para emitir su resolucién.

Lafacultad de la Secretaria para efectuar las investigaciones o auditorias
a que se refiere el articulo anterior, subsistira por todo el tiempo en que
el servidor publico desempefie su empleo, cargo o comision, y hasta
tres afos después de haberlo concluido.

Articulo 43.- Las dependencias, entidades e instituciones publicas
estaran obligadas a proporcionar a la Secretaria, la informacién fiscal,
inmobiliaria o de cualquier otro tipo, relacionada con los servidores
publicos, sus conyuges, concubinas o concubinarios y dependientes
economicos directos, con la finalidad de que la autoridad verifique la
evolucién del patrimonio de aquéllos.

Solo el titular de la Secretaria o los Subsecretarios de la misma, en
términos del parrafo anterior, podran solicitar a la Comisién Nacional
Bancaria y de Valores la informacién bancaria.

Articulo 44.- Para los efectos de la Ley y de la legislacién penal, se
computaran entre los bienes que adquieran los servidores publicos o
con respecto de los cuales se conduzcan como duefios, los que reciban
o de los que dispongan su cényuge, concubina o concubinario Y sus
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dependientes econémicos directos, salvo que se acredite que éstos los
obtuvieron por si mismos y por motivos ajenos al servidor publico.

Articulo 45.- Cuando los servidores pidblicos reciban, de una misma
persona, algin bien o donacion en los términos de la fraccion Xl del
articulo 8 de la Ley, cuyo valor acumulado durante un afo exceda de
diez veces el salario minimo general diario vigente en el Distrito Federal
al momento de su recepcién, deberan informarlo en un plazo no mayor
a quince dias habiles a la autoridad que la Secretaria determine a fin

de ponerlos a su disposicion. La autoridad correspondiente llevara un
registro de dichos bienes.

Articule 46.- La Secretaria hara declaratoria al Ministerio Piblico, en su
caso, cuando el sujeto a la verificacion de la evolucién de su patrimonio
no justifique la procedencia licita del incremento sustancial de éste,
representado por sus bienes, los de las personas a que se refiere el
articulo 43 de la Ley, y aquéllos sobre los que se conduzca como dueiio,
durante el tiempo de su encargo o por motivos del mismo.

Para los efectos de esta disposicidén, se considerara a la Secretaria
coadyuvante del Ministerio Publico en el procedimiento penal
respectivo.

Articulo 47.- En todas las cuestiones relativas al procedimiento no
previstas en los Titulos Segundo y Tercero de la Ley, asi como en la
apreciacion de las pruebas, se observaran las disposiciones del Cédigo
Federal de Procedimientos Civiles.
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TITULO CUARTO
CAP{TULO UNICO

De las acciones preventivas para garantizar
el adecuado ejercicio del servicio publico

Articulo 48.- Para asegurar el cabal cumplimiento de los principios
y obligaciones que la Ley impone a los servidores publicos, seri
responsabilidad de las dependencias y entidades, considerando las
funciones que a cada una de ellas les corresponden y previo diagndstico
que al efecto realicen, establecer acciones permanentes para delimitar
las conductas que en situaciones especificas deberan observar éstosen
el desempefio de sus empleos, cargos o comisiones. Dicho diagnéstico
debera actualizarse conforme a los resultados que arroje la evaluacién
a que se refiere el articulo 50 de la Ley.

En el establecimiento de las acciones referidas las dependencias y
entidades deberan atender los lineamientos generales que emita la
Secretarfa.

Articulo 49.- La Secretaria, con sujecion a lo previsto en el articulo 48 de
la Ley, emitira un Cédigo de Etica que contendra reglas claras para que,
en la actuacion de los servidores pablicos, impere invariablemente una
conducta digna que responda a las necesidades de la sociedad Y que
oriente su desempeiio en situaciones especificas que se les presenten,

propiciando asi una plena vocacién de servicio pablico en beneficio de
la colectividad.
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El Cédigo de Etica a que se refiere el parrafo anterior, debera hacerse
del conocimiento de los servidores publicos de la dependencia o
entidad de que se trate.

Articulo 50.- Las dependencias y entidades deberan evaluar anualmente el
resultado de las acciones especificas que hayan establecido conforme
a este Capitulo, y realizar, en su caso, las modificaciones que resulten
procedentes, informando de ello a la Secretaria en los términos que ésta
establezca.

Articulo 51.- Las dependencias y entidades deberan promover la
participacion de los sectores social y privado, asi como en su caso,
de los gobiernos estatales y municipales correspondientes, en la
elaboracion del diagnostico a que se refiere el articulo 48 de la Ley,
asi como en la evaluacion de las acciones que las mismas determinen,
a efecto de garantizar la prevencion de conductas indebidas de los
servidores publicos.

TRANSITORIOS

Articulo Printero.- La presente Ley entrara en vigor al dia siguiente de su
publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

Articulo Segundo.- Se derogan los Titulos Primero, por lo que se refiere ala
materia de responsabilidades administrativas, Tercero y Cuarto de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, Gnicamente
por lo que respecta al ambito federal.

Las disposiciones de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos seguiran aplicandose en dicha materia a los
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servidores publicos de los 6rganos ejecutivo, legisiativo y judicial de
caracter local del Distrito Federal.

Articulo Tercero.- Con la salvedad a que se refiere el transitorio que
antecede, se derogan todas aquellas disposiciones federales que se
opongan a lo establecido en el presente ordenamiento.

Articulo Cuarto.- Las autoridades a que se refiere el articulo 3 de esta Ley,
que no cuenten con los 6rganos y sistemas previstos en los articulos 11 y
35, dispondran para su establecimiento de un plazo que no excederai de
sesenta dias naturales, contados a partir de la entrada en vigor de este
ordenamiento, para lo cual realizarén las adecuaciones procedentes a
sus reglamentos interiores, manuales de organizacion o disposiciones
equivalentes.

Articulo Quinto.- Losservidoresplblicosquedebanpresentardeclaraciones
de situacién patrimonial en los términos de este ordenamiento legal y
que no hayan estado obligados a presentarlas conforme a la Ley que se
deroga, dispondran por tnica vez de un plazo de sesenta dias naturales
para presentar ia declaracion a gue se refiere la fraccién | del artfculo 37
de esta Ley, contados a partir del dia siguiente a que concluya el plazo
sehalado en el transitorio que antecede.

Articulo Sexto.- Los procedimientos seguidos a servidores publicos
federales que se encuentren en tramite o pendientes de resolucion a
la fecha de entrada en vigor de esta Ley, asi como las resoluciones
de fondo materia de los mismos, deberan sustanciarse ¥y concluirse
de conformidad con las disposiciones vigentes al momento en que se
iniciaron tales procedimientos.
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Las disposiciones de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Plblicos vigentes hasta la entrada en vigor de la presente Ley
seguiran aplicandose por los hechos realizados durante su vigencia.

Articulo Séptimo.- Con el fin de actualizar la informacién patrimonial de
los servidores publicos con que cuenta la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo, en la declaracién de modificacién patrimonial
a presentarse en el mes de mayo de 2002, por Unica vez, os servidores
publicos deberan proporcionar la informacion que se indique en el
formato que al efecto emita dicha Dependencia, el cual debera ser dado
a conocer de manera oportuna.

Articule Octavo.- La Secretaria debera emitir, en un plazo no mayor a
ciento veinte dias habiles, contados a partir de la entrada en vigor de
este ordenamiento, el Cédigo de Etica, en términos de lo dispuesto por
el articulo 49 de la Ley.

Articulo Noveno.- Las menciones que en otras leyes, reglamentos y demas
disposiciones juridicas o administrativas de caracter federal se hagan
de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos o en
particuiar de alguno de sus preceptos, se entenderan referidas a esta
Ley o alos articulos de este ordenamiento legal cuyo contenido coincida

con los de la Ley que se deroga, con la salvedad que se establece en el
transitorio segundo de esta Ley.

Articulo Segundo.-..........
Articulo Tercero.-............



TRANSITORIOS

Articulo Primero.- E| presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente de
su publicacién en el Diario Oficial de la Federacién.

Articulo Segundo.- Se derogan todas aquellas disposiciones que se
opongan a lo establecido en el presente ordenamiento.

Articulo Tercero.- En relacidén con la reforma a que se refiere el Articulo
Tercerodelpresente Decreto, los asuntosrelativos alas responsabilidades
administrativas, civilesy penalesenquehubierenincurridolas autoridades
locales o municipales, con motivo de la desviacién de recursos federales
recibidos y que se encuentren en tramite o pPendientes de resolucion,
deberan sustanciarse de conformidad con las disposiciones vigentes al
momento en que se cometié la irregularidad.

México, D.F., a 15 de diciembre de 2001.- Dip. Beatriz Elena Paredes
Rangel, Presidenta.- Sen. Diego Femandez de Cevallos Ramos, Presidente.-

Dip. Adrian Rivera Pérez, Secretario.- Sen. Maria Lucero Saldafia Pérez,
Secretaria.- (Rubricas).

En cumplimiento de lo dispuesto por la fraccion | del Articulo 89 de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y para su
debida publicacién y observancia, expido el presente Decreto en la
Residencia del Poder Ejecutivo Federal, en la ciudad de México, Distrito
Federal, a los doce dias del mes de marzo de dos mil dos.- Vicente Fox

Quesada.- (Ribrica).- El Secretario de Gobernacion, Santiago Greel Miranda.-
(Rabrica).
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ARTICULOS TRANSITORIOS DE DECRETOS DE REFORMA

Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

Publicada en el Diario Oficial de la Federacion e! 31 de diciembre de
2004.

Articulo Primero.-............

Articulo Segundo.- Se derogan el articulo 33 y el ultimo parrafo de! articulo
34 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos, para quedar como sigue:

Articulo Tercero.-............

TRANSITORIOS
Primero.- La presente Ley entrara en vigor el 1° de enero del afio 2005.

Segundo.- Los asuntos que se encuentren en tramite en los entes publicos
federales, relacionados con la indemnizacion a los particulares derivada
de las faltas administrativas en que hubieren incurrido los servidores
piblicos, se entenderan hasta su total terminacién de acuerdo con
las disposiciones aplicables a la fecha en que inicié el procedimiento
administrativo correspondiente.

México, D.F., a 14 de diciembre de 2004.- Dip. Manlio Fabio Beitrones
Rivera, Presidente.- Sen, Diego Fernidndez de Cevallos Ramos, Presidente.-
Dip. Marcos Morales Torres, Secretario.- Sen. Sara |. Castellanos Coriés,
Secretaria.- (Rabricas).
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En cumplimiento de lo dispuesto por la fraccion | del Articulo 89 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y para su
debida publicacién y observancia, expido el presente Decreto en la
Residencia del Poder Ejecutivo Federal, en la ciudad de México, Distrito
Federal, a los treinta dias del mes de diciembre de dos mil cuatro.-

Vicente Fox Quesada.- (Rubrica).- El Secretario de Gobernacién, Santiago
Creel Miranda.- (Rdbrica).
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Agropecuario y pesca

Concepto Unidad de medida Referencia
Valor de la produccién | Millones de pesos. 192 420.5
agricola, 2003.*
México en valor numérico |[Volumen de 1a| Miles de toneladas. 4 804.4

produccién de carne
en canal, 2003.*

Volumen de la captura | Miles de toneladas. 1 556.0
pesquera en peso
vivo, 2003 P*

Fuente: * Secretarfa de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacién, SAGARPA. Sistema
de informacién Agropecuaria de Consuita, 1980-
2003. México, 2004.

Comision Nacional de Acuacultura y Pesca,
CONAPESCA. Direccién de Evaluacion y
Programas Estratégicos. México.

e

*Fuente: Infernet (sitio): http.//www.inegi. gob.mx.
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Aspectos geogréficos

Concepto Unidad de medida Referencia
Superficie continental e insular de la Kilometros 1964 375
Repiblica Mexicana.* cuadrados.
Superficie continental de la Republica Kilémetros 19859 248
Mexicana.* cuadrados.
Superficie insular de la Republica Kilémetros 5127
Mexicana.* cuadrados.
Longitud de litorales de la Repiblica Kildmetros. 11122
Mexicana.*
Longitud de los limites internacionales de la Kildmetros. 4 301
Republica Mexicana.*
Areas naturales protegidas resguardadas Unidades. 151
por el gobierno mexicano, 2004.**
Superficie de las areas naturales protegidas [ Miles de hectareas. 18 461.9
resguardadas por el gobierno mexicano,
2004.*
Superficie de las areas naturales protegidas Porcentaje de la 9.4
resguardadas por el gobierno mexicano, superficie total.
2004
Fuente: * Instituto Nacional de Estadistica, Geografia ¢ Informatica, INEG). Anuario

Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos, 2003, México, 2004.
** Presidencia de la Rspiiblica, Cuarto Informe de Gobierno, 2004. Anexo

Estadistico, México, 2004.
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Poblacién

Concepta Unidad de medida Referencia

Pcblacion total, 2000.* Miles. 97 483.4

Poblacion total, 1990.** Miles. 81 249.6

Tasa media de crecimiento anual de la Porcentaje. 1.85

poblacion, 1990-2000."*

Tasa media de crecimiento anual de la Porcentaje. 259

poblacidn, 1970-1990.***

Poblacion urbana, 2000.* Porcentaje de la 74.6
poblacién total.

Poblacion urbana, 1990."* Porcentaje de la 71.3
poblacién total.

Tasa bruta de natalidad, 2003.*** Nacidos vivos por mil 19.3

habitantes.

Edad mediana, 2000.* Anos. 22

indice de masculinidad, 2003+ Porcentaje. 99.0

Densidad de poblacién, 2004, Habitantes por 53.6

kilémetro cuadrado.

Poblacion de 5 aflos y més que habla lengua Porcentaje de la 71
indigena, 2000.*

poblacion de 5 afios
y mas.

Fuente:

defeiciriok

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia ¢ Informatica, INEG1. Estados
Unidos Mexicanos. XIl Censo General de Poblacion y Vivienda, 2000.
Tabulados Basicos. México, 2001.

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, INEGI. Anuario
Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos, 2003, México, 2004,
Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, INEGI. Estados
Unidos Mexicanos. XIl Censo General de Poblacitn y Vivienda, 2000. Perfil
Sociodemografico. México, 2003.

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, INEGI.
Indicadores Sociodemograficos de México (1930-2000). México, 2001,
Consejo Nacional de Poblacién, CONAPQO. Prontuatio Demografico de
México, 2000-2003. México, 2003.

Presidencia de la Republica. Cuarto Informe de Gobierno, 2004. Anexo
Estadistico. Méxica, 2004.
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Vivienda
Concepto Unidad de medida Referencia

Viviendas particulares habitadas, 2000.* Miles. 21 513.2
Promedio de ocupantes por vivienda, 2000.* Unidades. 4.4
Viviendas particulares habitadas con servicio Porcentaje de [as 86.8
de agua entubada, 2000.* viviendas particulares

habitadas.
Viviendas particulares habitadas con piso Porcentaje de las B86.2
diferente de tierra, 2000.* viviendas particulares

habitadas.
Viviendas particulares habitadas con Porcentaje de las 9.3
computadora, 2000.* viviendas particulares

habitadas.
Viviendas particulares habitadas con Porcentaje de las 85.9
television, 2000.* viviendas particulares

habitadas.
Inversidn ejercida en vivienda, 2003.** Porcentaje del PIB 1.7

total.

Fuente: * Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, INEGI. Estados

Unidos Mexicanos. Xl Censo General de Poblacién y Vivienda, 2000.
Tabulados Basicos. México, 2001,

** Presidencia de la Republica. Cuarto Informe de Gobierno, 2004. Anexo

Estadistico. México, 2004.
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Educacién

Concepto Unidad de medida Referencia
Grado promedic de escolaridad de la| Grados aprobados. 7.9
poblacién de 15 afios y mas, 2003/04.*
Grado promedic de escolaridad de la| Grados aprobados. 6.5
poblacién de 15 afios y mas, 1990/91.*
Poblacién analfabeta de 15 afos y mas, Porcentaje de la 9.5
2000.** poblacién de 15 afios
y mas,
Poblacién analfabeta de 15 aiios ¥ mas, Porcentaje de la 124
1990.** poblacién de 15 afos
y mas,
Matricula escolar total del Sistema Educativo | Miles de alumnos. 31 367.9
Escolarizado a inicio de cursos, 2003/04 P*
Matricula de educacién primaria a inicio de Porcentaje de la 471
cursos, 2003/04.* matricula escolar
total del Sistema
Educativo.

Tasa de reprobacién en primaria, 2002/03.* Porcentaje de la 5.4

matricula escolar en

primaria.
Tasa de reprobacion en secundaria, Porcentaje de la 19.1
2002/03.* matricula escolar en
secundaria.
Tasa de reprobacion en bachillerato, Porcentaje de la 37.8
2002/03.* matricula escolar en
bachillerato.

Gasto nacional en educacian, 2003.* Porcentaje del PIB. 7.0

Fuente:
Estadistico. México, 2004.

* Presidencia de la Republica. Cuarto Informe de Gobierno, 2004. Anexo

** Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, INEGI. Estados
Unidos Mexicanos. Xil Censo General de Poblacién y Vivienda, 2000.
Tabulados Basicos. México, 2001.

*** Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, INEGJ. Anuario
Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos, 2003. México, 2004.

253




Instituto de Administracién Plblica del Estado de México, A. C. Revista 60 Enerc-Abril de 2005

Salud

Concepto Unidad de medida Referencia
Usuarios del Sistema Macional de Salud Miles. 81374.8
(SNS), 2002.*
Recursos humanos ocupados en el SNS, Miles. 581.1
2002
Camas censables del SNS, 2002.* Miles. 77.9
Usuarios activos demétodos de planificacion Miles. 10 082.8
familiar del SNS, 2002.*
Recursos humanos ocupados en los Miles. 118.9
establecimientos privados de salud, 2003.**
Poblacién con algan tipo de discapacidad, Miles. 1795.3
2000,
Poblacién con algin tipo de discapacidad, Porcentaje de la 1.8
2000, poblacion total.
Tasa de mortalidad infantil, 2003.**** Por mil nacidos vivos. 20.5
Esperanza de vida al nacer, 2003.**** Afos. 74.9
Gasto publico en salud, 2003 R Porcentaje del PIB 28

total.
Gasto privado en salud, 2003 p.**** Porcentaje del PIB 33
total.

Fuente: * Secretaria de Salud, SSA. Boletin de Informacion Estadistica, 2002.

México, 2004,

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia ¢ Informatica, INEGI. Direccién
General de Estadistica. Direccién de Estadisticas Sociodemograficas.
México.

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, INEG!. Estados
Unidos Mexicanos. XIl Censo General de Poblacién y Vivienda, 2000.
Tabulados Basicos. México, 2001.

Consejo Nacicnal de Poblacién, CONAPQ. Prontuario Demografico de
México, 2000-2003. México, 2003.

Secretaria de Salud, SSA, Salud: México, 2003. Informacion para la
rendicion de cuentas. México, 2004,

ddrkekek
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Empleo y salarios
Concepto Unidad de medida Referencia
Poblacién de 12 afios y mas, tercer trimestre Miles. 78 474.6
de 2004.*
Poblacién de 12 afios y mas, cuarto trimestre Miles. 77 448.5
de 2003.*
Poblacién econémicamente activa (PEA), Porcentaje de la 55.6
tercer trimestre de 2004.* poblacién de 12 afios
y mas.
Poblacién econémicamente activa (PEA), Porcentaje de la 548
cuarto trimestre de 2003." poblacién de 12 afios
y mas.
Poblacién ocupada, tercer trimestre de Porcentaje de la PEA. 97.1
2004.*
Poblacion ocupada, cuarto trimestre de Porcentaje de la PEA. 97.5
2003."
Poblacion ocupada en el sector Porcentaje de la 16.5
agropecuario, silvicultura, caza y pesca,| poblacién ocupada.
tercer trimestre de 2004.*
Poblacion ocupada en el sector Porcentaje de la 16.9
agropecuario, silvicultura, caza v pesca,| poblacién ocupada.
cuarto trimestre de 2003.*
Poblacién ocupada en el sector industrial, Porcentaje de la 24.6
tercer trimestre de 2004.* poblacién ocupada.
Poblacion ocupada en el sector industrial, Porcentaje de la 24.5
cuarto trimestre de 2003.* poblacién ocupada.
Poblacién ocupada en el sector comercio y Porcentaje de la 58.4
servicios, tercer trimestre de 2004.* poblacién ocupada.
Poblacion ocupada en el sector comercio y Porcentaje de la 58.3
servicios, cuarto trimestre de 2003.* poblacién ocupada.
Tasa general de desempleo abierto (32 Porcentaje de la PEA. 3.7
areas urbanas), 2003 P*
Tasa general de desempleo abierto (48 | Porcentaje de la PEA. 27
areas urbanas), 2002 P*
Tasa general de desempleo abierto (48 Porcentaje de la PEA. 24
areas urbanas), 2001 P**
(continaa)
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Remuneracién de asalariados total, 2002, Porcentaje del PIB 326
total,

Salario minimo general diario (1 de enero de Pesos. 43.30

2004 a la fecha).****

Fuente: *

*x

Ak

ARAH

(finaliza)

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia € Informatica, INEGI. Encuesta
Nacional de Empleo Trimestral. Indicadores Estratégicos de Empleo y
Desempleo. Noviembre, 2004. México 2004.

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, INEGI.
Estadisticas Econdmicas. Indicadores de Empleo y Desempleo. Julio,
2003 y Noviembre, 2004. México, 2004.

Institutc Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, INEGI. Sistema
de Cuentas Nacionales de México. Cuentas de Bienes y Servicios, 1997-
2002. México, 2004.

Comisian Nacional de los Salarios Minimos, CONASAMI. Sitic de Internet:
www.conasami.org.mx. Junio, 2004.

Informacion econdmica agregada

256

Concepto Unidad de medida Referencia
PIB total a precios de mercado, tercer| Millones de pesos. 7 277 903.8
trimestre de 2004 P.*
PiB total a precios de mercado, 2003 P.* Millones de pesos. 6754 773.4
PIB per cépita, 2003 P.** Pesos por habitante. 64 817
Crecimiento del PIiB total, tercer trimestre Porcentaje. 4.4
de 2004 P.*
Crecimiento del PIB total, 2003 P.* Porcentaje. 1.3
Crecimiento del PIB total, 1990-2003 P.* Porcentaje. 28
Valor agregado bruto a precios basicos| Porcentaje del VAB 3.8
{VAB) del sector primario, tercer trimestre total.
de 2004 P>
Valor agregado bruto a precios bdasicos | Porcentaje del VAB 4.0
(VAB) del sector primario, 2003 P.* total.
VAB del sector secundario, tercer trimestre | Porcentaje del VAB 28.4
de 2004 P* total.

(continda)
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VAB del sector secundario, 2003 P.*

Porcentaje del VAB 26.4
total.

VAB del sector terciario, tercer trimestre de Porcentaje del VAB 69.4
2004 P* total.

VAB del sector terciario, 2003 P.* Porcentaje de! VAB 71.1
total.

PIB del Distrito Federal, 2002.*** Porcentaje del PIB 23.2
total.

PIB del estado de México, 2002.*** Porcentaje del PIB 9.6
total.

PIB de Nuevo Ledn, 2002.** Porcentaje del PIB 7.2
total.

PiB de Jalisco, 2002 .*** Porcentaje del PIB 6.4
total.

{finaliza)

Fuente:

ke

* Ingtituto Nacional de Estadistica, Geografia e Infarmatica, INEGL.

Estadisticas Econdmicas. Producto Interno Bruto Trimestral. Noviesmbre,

2004. México, 2004,

Presidencia de la Repuablica. Cuarto Informe de Gobierno, 2004. Anexo

Estadistico. México, 2004,

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e informatica, INEGI, Sistema
de Cuentas Nacionales de México. Producto Interno Bruto por Entidad
Federativa, 1997-2002. México, 2003.
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Industria

Concepto Unidad de medida Referencia
VAB a precios basicos del sector industrial, | Millones de pesos. 18747774
tercer trimestre de 2004 P.*
VAB a precios basicos del sector industrial, | Millones de pesos. 1616782.7
2003 P*
Volumen de la produccién de petréleo Miles de barriles 33709
crudo, 2003 P diarios.
VAB de la industria manufacturera, 2003 P.* Porcentaje del VAB 68.4

industrial.
Produccidn total de energia eléctrica, 2003 Gigawatts-hora. 170144.4
p.ﬂt
Produccion de las plantas termoeléctricas, Porcentaje de la 884
2003 P+ produccion bruta
total de energia
eléctrica.
indice del volumen fisico de la produccion 1993=100. 136.5
industrial; septiembre, 2004 P****
indice del volumen fisico de la produccion 1993=100. 128.7
industrial; diciembre, 2003 P. ****
indice del volumen fisico de la produccion 1993=100. 130.5
industrial, 2003 P. ****
Indice de la productividad de la mano de obra 1993=100. 167.5
en la industria manufacturera; septiembre,
2004 P. *+
indice de la productividad de la mano de 1993=100. 159.2
obra en la industria manufacturera, 2003 P.
VAB de la industia maquiladora de| Millones de pesos. 110 673.5
exportacion (IME), 2002 P, ****
VAB de la industdia maquiladora de| Porcentaje del PIB 1.8
exportacién (IME), 2002 P ***** total.
VAB de la industria magquiladora de| Porcentaje del VAB 10.4
exportacian (IME), 2002 P. ***** de manufacturas.
(continda)
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Saldo de la balanza comercial de laindustria | Millones de pesos. 182 080.1
magquiladora de exportacién {IME), 2002 P.
Personalocupadoenlaindustriamaquiladora Miles. 1087.7
de exportacién (IME}, 2002 P. *++
Personalocupadoenlaindustriamaquiladora Porcentaje del 29.7
de exportacion (IME), 2002 P, ***+* personal ocupado en
manufacturas.
Remuneracicnes de laindustria maquiladora | Millones de pesos. 87 977.7
de exportacién (IME), 2002 P. ***+
Remuneracicnes de la industria maquiladora Porcentaje de las 2g.2
de exportacion (IME), 2002 P. -+ remuneraciones de
manufacturas.
indice de productividad de fa mano de obra 1993=100. 95.0
en la industria maquiladora de exportacion
(IME), 2002 P, =+
{finaliza)

Fuente: *

ke LY
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Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, INEGE.
Estadisticas Econémicas. Producto Interno Bruto Trimestral. Noviembre,
2004. México, 2004.

Petréleos Mexicanos, PEMEX. Direcsién Corporativa de Planeacidén
Estratégica. México.

Comisién Federal de Electricidad, CFE. Informe Mensual de Operacién,
Diciembre de 2003. México, 2004.

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, INEGI. Banco de
Informacién Econémica. Noviembre, 2004, México, 2004,

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, INEGI. Sistena
de Cuentas Nacionales de México. La Produccién, Salarios, Empleo y
Productividad de la Industria Maquiladora de Exportacion, 1987-2002.
Meéxico, 2003.
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Transportes y comunicaciones

Goncepto Unidad de medida Referencia
Volumen de carga transportada total, 2003 Millones de 764.5
P toneladas.
Volumen de carga transportada por Porcentaje del 54.4
carretera, 2003 P. volumen de carga
total.
Longitud de vias férreas, 2003 P. Kilometros. 26 662
Longitud de la red de carreteras, 2003 P. Kilémetros. 349 043
Longitud de la red de carreteras de cuota, Kilémetros. 6 981
2003 P.
Puertos maritimos, 2003 P. Unidades. 96
Aeropuertos (nacionales e internacionales), Unidades. 85
2003 P.
Puntos de servicio de correos, 2003 P. Unidades. 30576
Oficinas en operacion de telégrafos, 2003 Unidades. 1555
P
Lineas telefonicas en servicio, 2003 P. Miles. 16 311
Localidades con servicio telefdnico, 2003 Unidades. 53917
P.
Densidad telefénica basica, 2003 P. Lineas de telefonia 158
fija por cada 100
habitantes.
Usuarios de Internet, 2003 P. Miles. 12 250
Fuente: Presidencia de la Republica. Cuarto Informe de Gobierno, 2004. Anexo

Estadistico. México, 2004,
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Turismo

Concepto Unidad de medida Referencia
Establecimientos de alojamiento, a Miles, 125
diciembre de 2003 P*

Oferta de cuartos, a diciembre de 2003 Miles. 496.3
P-i

Restaurantes, a diciembre de 2003 P~ Miles. 22.9
Visitantes internacionales a Méxica, Miles. 73 324.8
enero-septiembre 2004 P.**

Visitantes internacionales a México, 2003 Miles. 93 974.6
P**

Turistas  internacionales a México Miles. 15 046.4

(visitantes que permanecen una noche
por lo menos en un medio de alojamiento
colectivo o privado), enero-septiembre
2004 P+

Turistas  internacionales a  México Miles. 18 665.4
{visitantes que permanecen una noche
por lo menos en un medio de alojamiento
colectivo o privade), 2003 P**

Excursionistas internacionales a México Miles. 58 278.4
{visitantes que no pernoctan en un medio
de alojamiento colectivo o privado}, enero-
septiembre 2004 P**

Excursionistas internacionales a México Miles. 75 309.2
(visitantes que no pernoctan en un medio
de alojamiento colectivo o privado), 2003
P-ilv

Fuente: * Secretaria de Turismo, SECTUR. Compendio Estadistico del Turismo en
México, 2003. México, 2004.

™ Banco de México, BANXICO. Sitio de Internet: www.banxico.org.mx.
Noviembre, 2004.
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Finanzas publicas

262

Concepto Unidad de medida Referencia
Ingresos ejercidos del sector piblico| Porcentaje del PIB 18.0
presupuestario, enero-septiembre 2004 total.
R*
Ingresos ejercidos del sector publico | Porcentaje del PIB 237
presupuestario, 2003 P. * total.
Ingresos ejercidos del sector publico | Porcentaje del PIB 25.6
presupuestario, 1990.** total.
Ingresos tributarios del Gobierno Federal, | Porcentaje del PIB 8.1
enero-septiembre 2004 P. * total.
Ingresos tributarios del Gobierno Federal, | Porcentaje del PIB 11.3
2003 P.* total.
Ingresos tributarios del Gobierno Federal, | Porcentaje del PIB 1.1
1990, ** total.
Gasto neto devengado del sector pablico | Porcentaje del PIB 17.0
presupuestario, enero-septiembre 2004 P. total.
Gasto neto devengado del sector pliblico | Porcentaje del PIB 24.3
presupuestario, 2003 P. * total.
Gasto neto devengado del sector publico, Porcentaje del PIB 28.4
1990. ** total.
Participaciones federales a estados y| Porcentaje del PIB 2.6
municipios, enero-septiembre 2004 P. * total.
Participaciones federales a estados y| Porcentaje del PIB 3.3
municipios, 2003 P. * total.
Participaciones federales a estados y| Porcentaje del PIB 2.8
municipios, 1990, ** total.
Gasto programable ejercido del sector| Porcentaje del PiB 11.8
publico, enero-septiembre 2004 P, * total.
Gasto programable ejercido del sector| Porcentaje del PIB 17.9
publico, 2003 P. * total.
Deudz neta total del sector piblico,| Porcentaje del PIB 213
promedio anual de los saldos a fin de mes total.
al 30 de septiembre de 2004 P.***

(continda)



Deuda neta total del sector piblico, Porcentaje del PIB 23.0
promedio anual de los saldos a fin de mes total,
al 31 de diciembre de 2003 P.***
VAB del sector publico, 2001 (calcutado | Porcentaje del VAB 134
con valores corrientes).** total.

{finaliza)
Fuente: * Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, SHGCP. Informe sobre la Situacion

Econdmica de las Finanzas Piblicas y la Deuda Publica. Apartado
Estadistico 2003 y Tercer trimestre, 2004,

Tk

Noviembre, 2004.

Fikk

Presidencia de la Republica. Cuarto Informe de Gobierno, 2004, Anexo
Estadistico. México, 2004.

Banco de México, BANXICO, Sitio de Internet; www.banxico.org.mx.

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, INEGI. Sistema

de Cuentas Nacionales de México. Indicadores Macroecondmicos dei
Sector Publico, 19968-2001. México, 2003.

Moneda y banca

Concepto Unidad de medida Referencia
Base monetaria, saldo al 31 de octubre de | Millones de pesos. 285 219.3
2004 P.
Captacion de recursos a través de la| Millones de pesos. 1959911.2
banca comercial, saldo al 31 de diciembre
de 2003 P,
Crédito otorgado por la banca comercial, | Millones de pesos. 943 871.1
saldo al 31 de diciembre de 2003 P.
Tasa de inflacién respecto a diciembre del Porcentaje. 4.0
ano anterior, al 31 de diciembre de 2003.
Tasa anual de inflacién, al 31 de diciembre Porcentaje. 57
de 2002,
Tasa anual de inflacién, al 31 de diciembre Porcentaje. 4.4
de 2001.
indice de Precios y Cotizaciones de la Base: octubre 8795.3

Bolsa Mexicana de Valores, al 31 de
diciembre de 2003.

1978=0.78162.

{continta)
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indice de Precios y Cotizaciones de la Base: octubre 61271
Bolsa Mexicana de Valores, al 31 de 1978=0.78162.

diciembre de 2002.

indice de Precios y Cotizaciones de la Base: octubre 63723

Bolsa Mexicana de Valores, al 31 de 1978=0.78162.
diciembre de 2001.

Tasa de Interés Interbancaria de Equilibrio Porcentaje anual. 8.1
(TIIE) a 28 dias, promedio mensual, octubre

de 2004,

Tasa de Interés Interbancaria de Equilibrio Porcentaje anual. 6.4
(TIE) a 28 dias, promedio mensual,

diciembre de 2003.

THE a 28 dias, promedio mensual, a Porcentaje anual. 8.3
diciembre de 2002.

TIE a 28 dias, promedio mensual, a| Porcentaje anual. 7.9
diciembre de 2001.

Certificados de la Tesoreria de la| Porcentaje anual. 7.8

Federacién (CETES) a 28 dias, promedio
mensual, octubre de 2004.

Certificados de la Tesoreria de la| Porcentaje anual. 6.1
Federacion {CETES) a 28 dias, promedio
mensual, diciembre de 2003.

CETES a 28 dias, promedio mensual Porcentaje anual. 6.9
anualizado, diciembre de 2002.
CETES a 28 dias, promedio mensual Porcentaje anual. 6.3
anualizado, diciembre de 2001.

(finaliza)
Fuente:; Banco de México, BANXICO. Sitio de Internet: www.banxico.org.mx. Noviembre,

2004.




Sector externo

[@?ﬁi@;@

Concepto Unidad de medida Referencia

Saldo de la cuenta corriente de la balanza | Millones de ddétares. -4114
de pagos, enero-septiembre de 2004 P*
Saldo de la cuenta corriente de la balanza | Millones de délares. -8 741
de pagos, 2003 P. *
Saldo de lacuenta de capital de labalanza | Millones de délares. 6015
de pagos, enero-septiembre de 2004 P. *
Saldo de la cuenta de capital delabalanza | Millones de délares. 18 113
de pagos, 2003 P. *
Saldo de {a balanza comercial, octubre | Miliones de délares. -3910
de 2004 P. *
Saldo de la balanza comercial, 2003 P. * Millones de délares. -5624
Saldo de la balanza comercial, 1990. * Millones de dolares. -882.3
Valor de la importacién de mercancias, | Millones de délares. 142 430
enero-septiembre 2004 P. *
Valor de la importacion de mercancias, | Millones de délares. 170 546
2003 P *
Valor de la exportacién de mercancias, [ Millones de délares. 139 073
enero-septiembre 2004 P. *
Valor de la exportacién de mercancias, | Millones de délares. 164 922
2003 P *
Valor de la importacién de mercancias Porcentaje de la 57.3
provenientes de EUA, enero-septiembre | importacién total de
2004 P * mercancias.
Valor de la importacién de mercancias Porcentaje de la 61.8
provenientes de EUA, 2003 P. * importacion total de

mercancias.
Valor de la exportacién de mercancias a Porcentaje de Ia 87.5
EUA, enero-septiembre 2004 P. * exportacion total de

mercancias.
Valor de la exportacion Porcentaje de ja 87.6
de mercancias a EUA, | exportacion total de
2003P. > mercancias.

(continga)




Instituto de Administracién Pablica del Estado de México, A. C. Revista 60 Enero-Abril de 2005

Fuente:
Noviembre, 2004,

Valor de la importacion de mercancias Porcentaje de la 2.6
provenientes de Canadi, enero-| importacién total de
septiembre 2004 P. * mercancias.
Valor de la importacién de mercancias Porcentaje de la 24
provenientes de Canada, 2003 P. * importacion total de

mercancias.
Valor de la exportacion de mercancias a Porcentaje de la 1.8
Canada, enero-septiembre 2004 P. * exportacion total de

mercancias.
Valor de la exportacién de mercancias a Porcentaje de la 1.8
Canada, 2003 P.* exportacion total de

mercancias.
Valor de la inversion extranjera directa{ Millones de délares. 9431.4
realizada (IED), 2003 P.*
Valor de la IED realizada, 1994.** Millones de dolares. 10657.3
Valor de la IED realizada en la industria | Porcentaje de la IED. 48.1
manufacturera, 2003 p**
Valor de la IED realizada proveniente de | Porcentaje de la IED 54.1
EUA, 2003 P~ total.
Valor de la IED realizada proveniente de | Porcentaje de fa IED 1.7
Canada, 2003 P total.
Ingresos por concepto de viajeros | Millones de délares. 94571
internacionales, 2003 P.*
Ingresos por concepto de remesas| Millones de délares. 13 396.2
familiares, 2003 P*

(finaliza)

* Banco de México, BANXICO. Sitio de Internet: www.banxico.org.mx.

™ Comigion Nacional de Inversiones Extranjeras, CNIE. Informe Estadistico
sobre el Comportamiento de la Inversién Extranjera Directa en México.
{Enero-diciembre de 2003). México, 2004.



Relaciones exteriores

Raugyg

tapeam

Concepto Unidad de medida Referencia
Paises con los que México mantiene Unidades. 182
relaciones diplomaticas, 2003 P.
Fuente: Presidencia de la Republica. Cuarto Informe de Gobierno, 2004. Anexo

Estadisticeo, México, 2004.

Siglas utilizadas en cuadros estadisticos

Certificados de la Tesoreria de Ila

CETES Federacién.

EUA Estados Unidos de América.

IED Inversién extranjera directa.

IME Industria maquiladora de exportacion.

P Cifras preliminares.

PEA Poblacion econémicamente activa.

PIB Producto interno bruto.

SNS Sistema Nacional de Salud.

THE Tasslll t_:le Interés Interbancaria de
Equilibrio.

VAB Valor agregado bruto.
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Modernizacion
aaministrativa. Fropuesta para
wna reforma inaplazable de
lgnacio Prchardo Pagaza

Ricardo Uvalle Berrones*

Presidente de/ Cormité Fditorial del lnstituto de
Aaninistracion Poblica def Fstado de Meéxico.

Resefias de Libros

La visién contemporanea de la administracién publica
es un imperativo para analizarla y comprenderla en el
ambito de las transformaciones que se desarrollan
en la sociedad civil. Los movimientos de la sociedad
y la economia global son la clave para situar el
comportamiento de las instituciones administrativas
en una dptica de cambios estructurales que influyen
para que las decisiones y las politicas pablicas sean
un modo de regular los diversos acontecimientos de
la vida colectiva. La trayectoria de la administracion
publica no responde a patrones inmutables, sino al
cumulo de acontecimientos que son producto de
interacciones econdmicas y politicas en las cuales la
sociedad y el Estado ocupan un lugar central.

En este sentido, el libro Modernizacion Administrativa.
Propuesta para una reforma inaplazable escrito por
Ignacio Pichardo Pagaza, y publicado de manera
conjunta por el Golegio Mexiquense, A.C. y la Facultad
de Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM en 2004,
es reflexivo, sugerente y esclarecedor para entender
la riqueza cognoscitiva, institucional y operativa de la
administracion publica.
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De prosa clara, analisis preciso y argumentaciéon consistente, el libro
referido es una obra de relevancia para incursionar por diversas facetas
que el autor explica en cada uno de los capitulos y que se enlazan con la
naturaleza polivalente de la modernizacién. Una aportacién a destacar
es que se trasciende ia postura unidimensional que en ocasiones
caracteriza al tratamiento de la propia modernizacién. En este caso,
es situada de acuerdo con valores, tesis y principios que denotan su
caracter multifacético, interdependiente y universal.

Seinfiere dellibro, quelamodernizacién no sélo es proyecto, sino también
un modo de vida que define a las instituciones por su alcance laico y
secular para dar lugar a la construccién del mundo contemporaneo,
teniendo como eje la razén, el raciocinio y la racionalidad en cuanto
factores determinantes para el desenvolvimiento continuo de la
sociedad civil y el Estado de derecho.

Tanto la sociedad como el Estado han creado las instituciones a
través de las cuales se estructuran lo privado, lo publico y lo social
como espacios de comunicacién, coordinacion, complementacién y
realizacidn para asegurar la creacion y reproduccion de las condiciones
fundamentales de vida.

De este modo, la modernizacion de la administracidn pdblica no se cifie
unicamente a los sistemas de operacion ni a la utilizacién de sus medios
de accion, sino que comprende también, la relevancia de lo axiolégico
en el disefio de las estructuras y en la implementacién de las decisiones
que sustentan los cometidos que tiene a su cargo. Las necesidades
que atiende y soluciona la administracién publica tienen caracter
insoslayable, dado que se relacionan con puntos neuralgicos que

270



iopem

posibilitan el mejor desarrollo de las capacidades civiles y colectivas,
porque éstas son fundamentales para el desempefic armonioso,
productivo y creativo de la accién puiblica.

Desde la esfera de la modernizacion, la administracion publica es
una construccién arquitecténica que responde a las necesidades
de la sociedad y a los fines del Estado. Por ello se asume como la
actividad que organiza, coordina y aprovecha los esfuerzos conjuntos
para dar cumplimiento a las metas que se definen en los ambitos de
la deliberacién piblica y politica que responden a la edad institucional
de la democracia. En consecuencia, y parafraseando al autor, es
conveniente problematizar y entender la modernizacién administrativa
en la légica de la pluralidad, no en la légica de lo singular, porque ésta
restringe, simplifica y esquematiza las formulaciones que dan vitalidad
alo publico —social y lo piblico -estatal entendidos como un sistema de
cooperacion y complementacién.

La organizacién del libro comprende capituios que hoy en dia forman
parte de las agendas mas conspicuas que invierten esfuerzos, recursos
e iniciativas para analizar las exigencias que la administracién publica
debe encarar frente a sociedades activas, informadas, organizadas y
contestarias, porque son las que dan vida al modo en que se gobierna
con apego a los valores democraticos de la comunidad politica.

Asi, los capitulos que en el libro son objeto de andlisis y explicacién
mediante un finisimo hilo conductor son: 1) Principios de la
modernizacién administrativa; 2) Las Igicas de la modernizacion; 3)
Planeacion y decisiones estratégicas; 4) Distribucion de la autoridad
y de la responsabilidad; 5) Liderazgo y conduccién; 6) La Nueva
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Gestion Publica; 7) Los recursos humanos; 8) Ejecucién de programas
y prestacion de los servicios publicos; 9) medicion de! desempefio y
administracion de los resultados; 10) La ética en e! servicio publico;
11) El ciudadano, la sociedad civil y la administracién; 12) Gobierno
electrénico y 13) Una conclusién orientada hacia el buen gobierno.

Los capitulos mencionados son parte medular en la organizacion
de diversos foros como los seminarios, los coloquios, las mesas
redondas, los paneles, en los cuales son motivo de debate, porque son
ademas, temas de frontera tedrica y metodologica, lo cual indica que
el autor es hombre de su tiempo, dado que capta, entiende y explica
la administracion puiblica, teniendo como referencia los procesos de

cambio y permanencia que se asocian con el gjercicio inteligente del
poder.

Los capitulos tienen la hechura que comresponde al trabajo fino que tiene
su origen en la artesania intelectual. Esta se consigue con actividades
de calidad que son producto de la comprension intelectual, el uso

del método, la produccion de las ideas y el aprovechamiento de los
materiales bibliograficos.

La forma en que el autor estructura las categorias, los conceptos y las
argumentaciones, refleja un conocimiento profundo que tiene su razén
de ser en una preparacion académica vigorosa y en una practica exitosa
del servicio publico. Al aquilatar la realidad entendida como un objeto
de estudio, el autor utiliza con sapiencia las categorias y los métodos
propios de la investigacion cientifica que permiten desentrafiar la
esencia de lo estatal, lo politico, lo administrativo y lo pablico con base
en un ejercicio puntual de correlacion.
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Hay en el autor el cuidado y esmero por conceptuar los hechos tomando
en cuenta las propiedades que los identifican, lo cual significa que la
diversidad de los mapas conceptuales es enlazada hasta producir las
ideas y propuestas que se convierten en la columna vertebral de la
obra. Tomando en cuenta el vinculo entre objeto de analisis y sujeto
cognoscente, el autor organiza el libro con base en temas, problemas y
secciones debidamente articulados.

Para fines de interpretacion, el autor realiza una reflexién pulcra sobre
los objetos de conocimiento que estudia y categoriza. Para fines de
exposicion, el autor es coherente con ia interpretacion realizada, lo cual
permite que el contenido del libro sea atractivo, interesante y ordenado.
Asi pues, el método de interpretacion y el método de exposicion se
conjugan de manera ejemplar para dariugaraunaobra actual, relevantey
enriquecedora que integra la reflexion con la capacidad argumentativa.

Sin duda, el libro es una aportacién trascendental para la docencia, la
investigacion y la préctica profesional. Es fuente obligada de consulita
para quien aspire a comprender el perfil y los retos de la administracién
publica contemporanea. Invita al discernimiento, resuelve dudas

metddicas y orienta sobre los rumbos que en la actualidad recorren las
instituciones administrativas.

Al respecto, la bibliografia consultada es de caracter nacional e
internacional lo cual multiplica el valor agregado de la investigacion.
La variedad y utilidad de la misma, es un elemento basico a considerar,
dado que los autores e instituciones que son motivo de consulta, tienen
prestigio reconocido en el universo de las ciencias administrativas.
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En particular, las fuentes internacionales son aprovechadas para situar
lo mas avanzado del pensamiento administrativista en el tiempo actual.
Otro aspecto a destacar es el andlisis comparativo que se realiza para
recuperar los puntos sobresalientes del quehacer administrativo e
institucional, sobre todo, en los derroteros internacionales. En suma,
hay en el libro partes tedricas y empiricas que lo recomiendan como una
obra que debe formar parte tanto de las bibliotecas personales como de
las institucionales.

274



GUSTAVO MARTINEZ CABANAS
Su Compromiso con México

Gustavo Martinez
Cabarias.
Su Compromiso con México

Adriana E. Bazin Trousselle*

‘Coordinadora de lnvestigacidn def instituto de
Administracidn Piblica def Estado de Mévico,

m

Gustavo Martinez Cabafas. Su compromiso con
México es un libro que responde al objetivo de
producir una linea editorial que difunda lo mejor de
las tesis publiadministrativistas que son referente
basico para el Instituto de Administracién Publica del
Estado de México. Es un libro que permite conocer,
valorar y retomar el pensamiento del Maestro Martinez
Cabanas —personalidad indiscutible en la propuesta
pionera de como mejorar la administracién publica-
respecto a la administracién puablica mexicana, a
través del testimonio de quienes han compartido un
espacio de reflexion con él.

Las caracteristicas conceptuales y metodoldgicas
del libro son congruentes con el propdsito de rendir
homenaje a quien cultivo, ensefio y aplico lo mejor
del conocimiento administrativo en un tiempo que fue
propicio para generar un movimiento generacional en
favor de las instituciones administrativas que son la
base misma de la sociedad y la vida asociada. Es
un libro que tiene como eje a una personalidad que
tuvo iniciativa, creatividad y tenacidad para pugnar
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por el cambio de la administraciéon publica en los diversos 6rdenes de
gobierno, particularmente, en el &mbito municipal.

En este sentido, no se trata de un reconocimiento de cortesia al Maestro
Martinez Cabanas, sino de organizar y estructurar en el libro las ideas
que proclamé para dar vida, secuencia e influencia a sus anhelos y
aspiraciones en el ambito de lo publico y que son expresados por un
grupo de discipulos que, con diferentes colaboraciones, dan articulacion
a sus tesis administrativas.

Los autores, al identificarse con el pensamiento del Maestro Martinez
Cabanas, exponen en nueve capitulos ordenados y sistematizados
su afinidad intelectual con él, y de ese modo se ingresa a facetas que

contribuyen a explicar aspectos torales de la Administracién Pidblica
mexicana.

Destacan en ese sentido, el prdlogo elaborado por Amalfi Martinez
Mekler, quien guarda una estrecha relacion con el Maestro Martinez
Cabanas. Su trayectoria profesional es expuesta por Luis Garcia
Cardenas, quien considera mas Util que un bosquejo biogréafico, dar a
conocer lo mas importante del Maestro Martinez Cabaiias, es decir, el
modo en que se construyo una linea de reflexién, problematizacion y
categorizacién relacionada con temas complejos e interdependientes
como la economia, las finanzas, la planeacion y la gestion organizacional
en la Administracion Pudblica entendida como la accién del gobierno
en la sociedad. Hay también un apartado con las palabras de Maria
Garcia Diaz, las cuales expresan lo que representd para ella trabajar
con Gustavo Martinez Cabarfias y su influencia positiva durante su
desempefio profesional. Posteriormente, con el titulo de testimonios del
homenaje a Gustavo Martinez Cabafias se reproducen algunas palabras
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de personas que presidieron el evento, organizado por e! Instituto
Nacional de Administracién Publica y el Colegio de Administradores
Publicos, A.C. en 1995, otorgandole como galardén el titulo de “Maestro
de Generaciones™.

La presencia del municipio como parte activa de su pensamiento, llevé
a reconocer su importancia durante los afios setentas: asi, en el primer
capitulo del texto, El municipio en la década de los setentas elaborado
por Armando Goémez Benitez, Guillermo Diaz Alcantara y Ricardo
Navarro Reyna, destacan la necesidad de favorecer el fortalecimiento
del gobierno municipal ante el poder central. Es en el municipio de José
Azueta Guerrero, donde se implementé el programa de fortalecimiento
municipal, el cual se hizo extensivo al resto del Estado de Guerrero.
Asimismo, hacen referencia a los resultados del impulso que recibe
dicha tarea, particularmente, al crear el Centro de Estudios de
Administracién Municipal (CEDAN) perteneciente al Instituto Nacional
de Administracién Publica, asi como la publicacién de un libro sobre

Administracién Publica Municipal y la elaboracion de los Manuales de
Administracién Municipal.

En el segundo capitulo, Génesis del fortalecimiento municipal en el
Estado de Guerrero 1975-1981, Fernando Pérez Rasgado explica el
desarrollo de! Programa de Fortalecimiento Municipal y los efectos de su
instrumentacion en el Estado de Guerrero, partiendo de la organizacién
del ayuntamiento para incrementar su capacidad de organizar al
municipio. También describe la configuracién y operacién del programa
de fortalecimiento municipal, asi como sus antecedentes y desarrollo.

El municipio frente al reto de ordenar su propio territorio. Un estudio
de caso: Cancin, municipio de Benito Juirez en Quintana Roo, es el
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titulo del tercer capitulo elaborado por Maria Cristina Castro Sarifiana,
quien aborda las disposiciones juridicas generales y especificas que
definen el marco de actuacion de las politicas en los ordenamientos
territoriales y ambientales. En dicho contexto, plantea la compatibilidad
entre las disposiciones del ordenamiento urbano y ecolégico como un
desafio para el desarrolio sustentable, asi como las implicaciones de la
sectorizacion de las politicas de ordenamiento territorial, predominando
en el andlisis, la circunscripcion territorial del municipio de Benito Juarez
en Quintana Roo.

El capitulo cuarto, Debates municipales para el fortalecimiento y
desarrollo municipal en las Camaras del H. Congreso de la Unién y
del Senado de la Repidblica por Heriberto Huicochea Vazquez, analiza
el debate legislativo que da origen a las reformas del articulo 115 de
nuestra Carta Magna en 1983 y 1999, en el contexto del fortalecimiento
del federalismo y el nuevo federalismo. Desde luego, a partir de la
reforma constitucional de febrero de 1983, la institucién del municipio
asume mas atribuciones para un desarrollo significativo. Sin embargo,
como el autor lo sefiala, debe insistirse en la reforma de la base juridica
del municipio sobre aspectos medulares que logren alcanzar la plenitud
vital del municipio en beneficio de la ciudadania.

Por su parte, Alejandro Carrillo Castro en el capitulo quinto Gustavo
Martinez Cabanas. Su aportacién a la reforma administrativa de
México, analiza los aportes del propio Maestro Martinez Cabafias a la
administracién publica en los &mbitos nacional, regional e internacional,
haciendo referencia a los antecedentes del proceso de reforma
administrativa en México, la cual ha sido un proceso encaminado a
fortalecer la direccion politica del Estado, a partir de mejorar la eficiencia
y la eficacia de los sistemas de operacién institucional.
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Los ultimos capitulos de la obra estan dedicados a la reflexién en torno
a caracteristicas especificas que son importantes en el desarrollo
institucional de la administracién pubtica.

En ese sentido, La administracion Plblica: perspectiva y reflexion sobre
las instituciones, es el tema desarrollado por Luis Garcia Cardenas,
quien agrupa cuestiones como: la Cooperacién para el desarrollo, la
gobernanza, el gobierno electrénico o digital y laformacién y capacitacién
del servidor pablico, en cuanto elementos centrales a considerar en la
reforma de la administracién publica.

Por su parte, Ricardo Uvalle Berrones en analisis de la Nueva vision
de la Administracién Publica mexicana, centra su reflexién en la
profesionalizacion del servicio publico, como uno de los pilares
fundamentales para el sistema institucional de la democracia. Analiza
el significado del servicio profesional de carrera en la administracién
publica federal, entorno a la modernizacién y el desempeiio de las
instituciones publicas de nuestro pais.

El octavo capitulo Etica Y administracion pdblica por Maria del Carmen
Pardo, destaca la importancia de la ética como criterio rector de un
Estado fuerte y democratico, definiendo como Estado fuerte, aquel
que concilia el desarrollo interno con la participacién y cooperacion
internacional, haciendo prevaiecer el factor politico sobre el econémico.
Asimismo, afirma la autora que la redefinicién de la &tica debe basarse en
la capacidad del Estado para conciliar intereses, sin vulnerar principios
fundamentales a su interior.

Los retos del municipalismo actual. Apuntes desde las agendas
ciudadanas, constituye el capitulo Gltimo del libro y es una aportacién
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de Ricardo Jiménez Gonzalez y Carlos A. Rodriguez Wallenius, quienes
contemplan el panorama actual del municipio como actorimprescindible
en el perfil democratico de nuestro pais. El municipio es la instancia
politico-administrativa préxima al ciudadano, su capacidad de gestién
vy de respuesta debera incrementarse para atender la demanda social
de su propio territorio.

Finalmente, el texto incluye en la secciéon de anexos un acopio
fotografico que registran momentos importantes en la vida del Maestro
Gustavo Martinez Cabanias. El libro es un testimonio que se inscribe
en el terreno de las aportaciones académicas, institucionales y
profesionales, destacando la contribucion de una personalidad que supo
orientar, producir y debatir con inteligencia en el campo de las ciencias
administrativas. Es, por tanto, un libro valioso para efectos de consulta
y utilidad tanto para los estudiosos como para aquellos que desean
seguir la ruta de la Administracién Publica en su dimension espacial
y territorial, con base en una sélida referencia de lo que significan las
aportaciones del Maestro Martinez Cabaias.
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Criterios para colaborar en la Revista IAPEM

La Revista IAPEM tiene como propésito fundamental
desde su fundacién en 1989, difundir ensayos
cientificos especializados en Administracion Piblica
Local, con énfasis en el Estado de México.

En sus paginas, se publican ademas, ordenamientos
juridicos, resefias, convocatorias e informacién
relevante sobre administracion publica y disciplinas
afines.

El Consejo Directivo del IAPEM 2004-2007, a través
de este medio, invita a los asociados y docentes
del Instituto, servidores publicos, estudiantes y
estudiosos de nuestra disciplina, a participar en la
Revista IAPEM, entregando o remitiendo ensayos
y colaboraciones para tal fin, mismas que deberan
cumplir con los siguientes criterios basicos:

1. Los ensayos deberan abordar preferentemente
alguna de las siguientes tematicas:

. Planeacién Municipal y Proyectos de inversidn
Local
. Politicas Publicas Estatales y Municipales
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. Administracion Publica Municipal

. Innovaciones en Sistemas de Organizacién e Informacién para la
Gestion Publica Local

. Administracion Publica Local y Reforma Fiscal

. Programas Sociales Gubernamentales

. Gobierno Electrénico

. Gestion Puablica y Medios

. Administracion Local y Procuracién de Justicia

. Farticipacion Social y Gestién Puablica Local

. Finanzas Publicas Locales

. Actualizacion def Marco Juridico y Normativo de la Administracion
Pablica Local

. Etica en el Servicio Pablico

. Rendicion de Cuentas

* Nuevas Tecnologias en la Administracién Publica Local

. Nuevas Modalidades de Prestacién de Servicios Publicos Locales

. Calidad y Productividad en el Servicio Publico

. Colaboracidn y Cooperacion Intergubernamental

U Federalismo y Municipalismo

2. Los ensayos seran inéditos, no habiéndose publicado en cualquier
medio impreso. El incumplimiento de este criterio, sera Gnicamente
responsabilidad del autor o autores que entreguen o remitan los
trabajos.

3. Los ensayos deberan cumplir las siguientes caracteristicas:
claridad en el lenguaje; calidad y actualidad de la informacion, rigor
metodologico, originalidad y relevancia de las aportaciones tedricas y
practicas a la gestién publica local.
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4. Los ensayos deberan tener una extensién minima de 15 cuartillas
y maxima de 25, incluidas en ellas anexos y bibliografia, escritos en
espafol en hojas tamaro carta, a doble espacio, en letra Arial de 11
puntos con interlineado de 18 puntos, con el margen superior, inferior e
izquierdo de 3 cm. y el margen derecho de 2.5 cm. Las resefias seguiran
los mismos criterios, pero tendran como extensién maxima 5 cuartilias.

5. Los ensayos y colaboraciones se entregaran, ademas de su versién
impresa, en disquete de 3.5 para computadora, en Word para Windows
versidn reciente. No se devolveran coriginales.

6. La caratula debe incluir, en la parte superior, el titulo correcto del
ensayo, el que no excedera de dos renglones, asi como el nombre
completo del autor o autores, y en la parte inferior, en nota al pie de
pagina, datos de identificacién relevantes como: si son asociados
del Instituto de Administraciéon Puablica del Estado de México, A.C.;
cargo actual; actividad profesional; ultimo(s) grado(s) académico(s);
obras publicadas, y las actividades académicas y profesionales mas
relevantes.

7. Las referencias que se utilicen en el texto, seran estrictamente las

necesarias e irdn como notas, al pie de la pagina, como se ejemplifica
a continuacion:

( ) Guerrero Orozco, Omar. (Preparacién y Estudio introductorio).
Ciencia del Estado. Juan Enrique Von Justi. Toluca, México. Ed. Instituto
de Administracién Puablica del Estado de México. 1996. p. LVI.

8. Las referencias generales o bibliografia no excederan de 20 Yy se
incluirdn at final del trabajo, conteniendo los elementos basicos de
identificacién de una publicacién, como enseguida se muestra;
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Chanes Nieto, José. La Obra de Luis de la Rosa. Toluca, México. Ed.
IAPEM. 2000. 461 pp. (Coleccién La Administracion Piblica en México.
Nuestros Clasicos).

Braibant, Guy. “Reflexiones actuales sobre Administracién Pudblica”, en
Revista del Instituto de Administracion Puablica del Estado de México.
Niamero 16. Octubre-diciembre. 1992. Toluca, México. IAPEM. pp. 87-
101.

9. Los términos técnicos o conceptos que aparezcan en el texto
deberan definirse con claridad en la primera mencién, al igual que las
abreviaturas. La inclusion de cuadros, graficas o tablas se realizara sélo
en caso de que faciliten la comprension del texto y se citaran las fuentes
originales que sirvieron de base para su elaboracién.

10. Los trabajos se acompanaran de un resumen curricular de los
autores.

11. El Comité Editorial del IAPEM verificard que se cumplan los
puntos establecidos en estos criterios; dictaminara qué trabajos seran
publicados, y podré exigir a los autores de los mismos, si asi lo requiere
el caso, que atiendan sus recomendaciones y observaciones. Asimismo,
el IAPEM podra hacer correccion de estilo y adecuaciones editoriales.

12. El Instituto entregar4 al autor o autores de cada uno de los ensayos,
un total de 3 ejemplares del nimero de la Revista IAPEM, en que sus
trabajos fueron publicados.



13. Cualguier asunto relacionado con los ensayos y colaboraciones no
incluido en el presente, sera resuelto por el Comité Editorial del IAPEM.

(Nota. Las colaboraciones se entregaran directamente para su
consideracion editorial al Instituto, o, en su caso, por conducto del
respectivo Coordinador del nimero de la Revista IAPEM).

Mayores informes:

Instituto de Administracién Publica del Estado de México, A. C.
www.iapem.org.mx

Coordinacion de Investigacion

Paseo Matlazincas 2008,

Barrio La Teresona,

Toluca, México.

Tels.: (01 722) 167 10 03,167 1005 y

167 10 06.

e-mail: instituto@iapem.org.mx
investigacion@iapem.org.mx
abazan@iapem.org.mx
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Convocatoria

EL INSTITUTO DE ADMINISTRACION PUBLICA
DEL ESTADO DE MEXICO

Convoca al

PREMIO
iapem

004

TRADICION Y EXCELENCIA

Objetivo general:

Fomentar el estudio de la administracién publica, contribuyendo al
desarrollo de una cuitura de calidad en el servicio publico, mediante la
realizacién de investigaciones teéricas y tedrico-practicas que promuevan
el desarrollo en los campos del area publiadministrativa.
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Objetivos particulares:
1.De las investigaciones tedricas:

Impulsar la realizacion de investigaciones teéricas de calidad que
contribuyan, desde un punto de vista sélidamente disciplinario o
multidisciplinario, al estudio y comprensién de la evolucién, actualidad,
tendencias y prospectiva de la administracién piblica estatal y
municipal.

2. De las investigaciones tedrico-practicas:

Estimular la realizacion de investigaciones de calidad que centren su
interés en la formulacién de propuestas teérico-practicas, gue contribuyan
al desarrollo de las administraciones publicas, con especial énfasis en
el Estado de México.

La presente convocatoria se regira por las siguientes Bases:

PRIMERA. Podran participar los asociados del Instituto, servidores
publicos, académicos, investigadores, estudiantes y todos aquellos
ciudadanos mexicanos interesados en contribuir a mejorar la
administracién publica estatal y municipal a través de ia vinculacién de
la investigacién tedrica y de su aplicacién practica.

SEGUNDA Los trabajos de investigacion, estudios de caso o aplicacion,
podran abordar con énfasis en el Estado de México y/o alguno(s) de sus
municipios, tematicas propias de administracién publica o ciencias
afines.
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TERCERA. De los trabajos:

1. Deberan presentarse en espafiol, en original impreso y seis copias,
adjuntando version electrénica en disco de 3.5 o CD.

2. Las investigaciones deberan tener una extensién minima de 120
paginas y médxima de 300 con texto a una cara {incluyendo cuadros,
graficas y mapas), en tamario carta, interlineado a doble espacio, en tipo
de letra Arial en 12 puntos.

3. Deberan remitirse bajo seudénimo, suprimiendo cualquier elemento
que identifique en su interior al(os) autor(es), quien(es) acompafiara(n)
con un sobre cerrado (con la leyenda Identidad) los datos necesarios
para su identificacién: seudénimo, titulo de la investigacion, nombre
completo, domicilio, teléfono (s), direccién electrénica y sintesis de
curriculum vitae.

4. Elplazo de entrega de trabajos finaliza a las 18:00 horas del dia 31 de
mayo de 2005, y podran entregarse directamente en las instalaciones del
IAPEM, o remitirse por correo certificado o por servicio de paqueteria
especializado, a las oficinas centrales o a las Delegaciones Regionales
del Instituto de Administracion Publica del Estado de México (consultar
direcciones al final de la Convocatoria).

5. Los concursantes recibiran un comprobante de recepcion de sus

trabajos, previa constatacién de que cumplen las Bases de la presente
Convocatoria,

6. Los sobres cerrados con los datos sefialados en parrafos anteriores,
deberan ser dirigidos a Premio IAPEM 2004. Tradicion y Excelencia,
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mismos que seran remitidos al Notario Publico para su resguardo, quién
levantara el acta y dara a conocer la identidad de los participantes,
una vez que el Jurado emita su veredicto después de valorar todos los
trabajos presentados.

CUARTA. No podran concursar:

1. Los trabajos en cuya elaboracién hubiesen participado mas de 3
personas.

2. Las investigaciones Tedricas y Tedrico-Practicas Institucionales o
aquellas contratadas por alguna dependencia o entidad publica o privada,
que no cuenten con la autorizacidn por escrito del representante legal.

3. Las que hubiesen sido publicadas o galardonadas en certamenes
previos o0 promocionados al mismo tiempo que al presente u otros.

4. Manuales, monografias, guias e instructivos.

5. Aquellas personas que hubiesen recibido el Premio IAPEM en
certamenes anteriores; que se encuentren trabajando en el Instituto de
Administracién Piblica del Estado de México A.C., o que formen parte
de su actual Consejo Directivo o Comité de Trabajo.

QUINTA. No se devolveran originales ni copias de los trabajos
registrados.
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SEXTA. Podran inscribirse tesis que sirvan para obtener un grado
académico en administracién pdblica o en disciplinas afines, siempre

y cuando sus bases y planteamientos sean actuales y no hayan sido
publicadas.

SEPTIMA. Los criterios de evaluacién de las investigaciones teéricas y
tedrico-practicas, seran los siguientes:

1. Vinculacion del contenido del trabajo con los objetivos del
Certamen.

2. Originalidad.- Caréacter innovador del trabajo.

3. Relevancia.- Aportaciones tedricas y/o practicas que coadyuven a la

solucion de problemas actuales de la gestién publica con énfasis en el
ambito local.

4. Rigor metodologico.- Comprende lo relacionado a la sustentacién
tedrica y manejo de los referentes tedricos y empiricos; congruencia
en el desarrollo de los planteamientos tedricos y el manejo de fuentes,
estudio de casos y andlisis de informacién de primera mano y/o fuentes
secundarias; analisis, interpretacion, elaboracién de conclusiones y
manejo de referencias y citas de las fuentes bibliograficas, hemerogréficas,
documentales, electronicas, técnicas y estadisticas, de acuerdo a cada
caso.

5. Estilo.- Claridad y coherencia en la exposicién y manejo adecuado
del lenguaje.

6. Oportunidad.- Vigencia de la informacién.
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OCTAVA. De! Jurado:

Se integrara un sélo Jurado para dictaminar sobre los trabajos
presentados, mismo que estara conformado con un representante de
cada una de ias instituciones que se mencionan a continuacién, que
sera profesional o investigador especializado en administracién pdbiica,
preferentemente con conocimientos relacionados con experiencias y
avances publiadministrativos en el Estado de México:

* Gobierno del Estado de México.

* Universidad Auténoma del Estado de México.

* Escuela Nacional de Estudios Profesionales Acatlan, de la Universidad
Nacional Auténoma de México.

¢ Instituto Nacional de Administracion Publica, A.C.

¢ El Colegio Mexiquense, A.C.

* Instituto de Administracién Publica del Estado de México, A.C.

NOVENA. EI Jurado sera presidido por el Presidente del Consejo
Directivo del IAPEM; el Secretario Ejecutivo del mismo fungira como
Secretario en la sesion en que se determinen los resultados.

DECIMA. El Jurado podra eventualmente, declarar desierto tanto
el Premio como la Mencién Honorffica, si considera que los trabajos

presentados no cumplen con los términos establecidos en esta
Convocatoria.

DECIMOPRIMERA. EI dictamen del Jurado sera inapelable y se dara

a conocer el 8 de agosto de 2005, a través de la pagina electronica del
Instituto y en listas que se publicaran en las sedes del IAPEM.
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DECIMOSEGUNDA. De los premios y distinciones:

Los premios se dividen en tres galardones que consisten en:

* Primer Lugar: $100 000.00 (cien mil pesos M. N.) diploma y publicacién
de la obra.

* Segundo Lugar: $ 50 000.00 (cincuenta mil pesos M.N.) y diploma.

* Mencién Honorifica: Diploma y una coleccién de publicaciones det
IAPEM.

DECIMOTERCERA. De ta publicacion:

El Instituto se reserva el derecho de publicar los trabajos que el Jurado
expresamente recomiende. El (los) autor (es), al registrar su trabajo,
reconoce(n) que lo hace(n) bajo el entendido de que, si resulta(n)
galardonado(s) cede(n) al IAPEM los derechos de autor sobre sus
respectivos trabajos registrados.

DECIMOCUARTA. En su caso, para la publicacion del (los) trabajo(s)
galardonado(s}, el (los) autores debera(n) atender puntual y oportunamente
las recomendaciones indicadas por el Jurado.

DECIMOQUINTA. A criterio de la mayoria de los integrantes del Jurado

podran publicarse y/o otorgarse otra clase de distinciones a alguna(s)
de las investigaciones.

DECIMOSEXTA. Todo asunto relativo al certamen Premio IAPEM

2004, no previsto en esta Convocatoria, sera resuelto por el H. Jurado
Calificador.
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