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Presentación
Presentation

Ziaudin Sardar afirma

Todo lo que era normal, ahora se ha evaporado; hemos entrado a tiempos posnormales, 
que están en el periodo entre las viejas ortodoxias que están muriendo y las nuevas 
que todavía no emergen y nada realmente parece tener sentido. 
	 Para tener alguna noción de un futuro viable, debemos entender el significado de 
este período de transición que se caracteriza por tres c: la complejidad, el caos y las 
contradicciones. Estas fuerzas propulsan y sostienen los tiempos posnormales que 
conducen a la incertidumbre y a diferentes tipos de ignorancia que hacen la toma de 
decisiones problemática y aumentan los riesgos para los individuos, la sociedad y el 
planeta. Los tiempos posnormales exigen que abandonemos las ideas de “control y ges-
tión” y replanteemos las apreciadas nociones de progreso, modernización y eficiencia. 
El camino por seguir debe basarse en virtudes de humildad, modestia y rendición de 
cuentas, el requisito indispensable de vivir con incertidumbre, complejidad e igno-
rancia. Tendremos que imaginarnos fuera de los tiempos posnormales y en una nueva 
era de normalidad, con una brújula ética y un amplio espectro de imaginaciones de 
la rica diversidad de culturas humanas.
	 “La primera década del siglo xxi ha sido una serie de llamadas de atención”, dice 
un anuncio para ibm. “Se trata de crisis del sistema, desde la seguridad, el clima, la 
alimentación y el agua, la energía, los mercados financieros y más” [http://www.
ibm.com/ibm/responsibility/agenda.shtml). Lo que es único en estas crisis, es que 
han ocurrido simultáneamente: “Nunca hemos visto una época en la que fuimos 
golpeados por todas estas múltiples crisis al mismo tiempo”, dice el Secretario Ge-
neral de la onu, Ban Ki-moon [http://www.guardian.co.uk/world/2009/jul/07/un-
peacekeeping-forcesdublin-speech]. No es sólo que las cosas van mal; están saliendo 
mal espectacularmente, en una escala global y de múltiples maneras concurrentes. 
Nos encontramos así en una situación que está lejos de ser normal. Y han entrado en 
el dominio del post-normal.
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	 El concepto de “postnormal” fue introducido por primera vez por Ravetz, el célebre 
filósofo británico de la ciencia, y el matemático argentino Funtowicz. Trabajando sobre 
las matemáticas del riesgo, notaron que la vieja imagen de la ciencia, donde los datos 
empíricos condujeron a la verdad, conclusiones y razonamiento científico llevado a 
políticas correctas, ya no era plausible [R. Ravetz, “Science for the Post-Normal Age”, 
Futures 25 (September (7) (1993) 735-755].
	 Mucho de lo que Ravetz y Funtowicz dijeron acerca de la ciencia en los años no-
venta, es ahora igualmente cierto sobre otras disciplinas –de hecho, la sociedad en 
su conjunto. Todo, desde la economía a las relaciones internacionales, los mercados 
a los productos en las tiendas locales, la política a la disidencia, se ha convertido en 
post-normal. Hay muy buenas razones para este estado de cosas. Todos ellos están 
relacionados con tres c: la complejidad, el caos y las contradicciones, las fuerzas que 
configuran y propulsan los tiempos post-normales. Es importante para nosotros en-
tender estas fuerzas para negociar un camino viable hacia adelante (Ziauddin Sardar, 
“Welcome to Postnormal Times”, Futures, 42, 5, June 2010).

Zia es director del  Centre for Postnormal Policy and Futures Studies (cppfs), 
en Chicago, y es impulsor del concepto de la posnormalidad en el mismo (http://
www.cppfs.org/).

La posnormalidad (pnt) requiere trabajar con una diversidad de perspectivas 
y valores compartidos, que nos llevan más allá de los diálogos a los polílogos, 
espacios creativos para aprender y desaprender. En última instancia, cppfs tra-
baja para promover una comprensión de, y explorar nuevos medios de navegar 
en tiempos posnormales.

Por todo esto consideramos que es una obligación de la Revista iapem estar  
a la vanguardia de temas fundamentales, para entender y administrar lo público. 
La posnormalidad es clave para ello.

Por el Aniversario número 44 del iapem, la Revista se engalana con un número 
que contiene visiones internacionales desde distintas aportaciones para conocer 
nuevas propuestas en tiempos posnormales.

Iniciamos con el artículo de Jordi Serra, de España, quien es Director de In-
vestigación del Centre for Postnormal Policy and Futures Studies, en Chicago. 

Futurista con más de 35 años investigando, estudiando, enseñando, asesorando 
y escribiendo sobre cambio y estudios de futuros, además es miembro del Comité 
Editorial de la Futures World Future Review y de la Revista iapem.

En esta ocasión ha querido colaborar con un artículo para nuestra publicación 
con el tema “Los municipios ante los retos posnormales”, preocupado ante las 
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nuevas situaciones y la manera en que están afectando a los municipios, que son 
el nivel más vulnerable.

Entender los tiempos posnormales requiere de entender la posverdad. En ello 
nos auxilia Lucio Henao, de Colombia, con el artículo “La posverdad en la era de 
la incertidumbre”.

La posverdad, dice el autor,  describe la situación en la cual, a la hora de crear 
y modelar opinión pública, los hechos objetivos tienen menos influencia que las 
apelaciones a las emociones y a las creencias personales. Se identifica en un fenó-
meno que salta la verdad y se ubica luego o después de la verdad y su soporte no 
es la evidencia, sino que está en el ámbito de las emociones y la política.

Una de las consecuencias de estos tiempos posnormales es ahora “El Estado 
Profundo en los tiempos posnormales o Deep State”. Guillermina Baena Paz ahon-
da en la comprensión de este fenómeno fundamental para entender el poder en la 
era actual. Aquí se mueven las redes que entretejen los poderes actuales; que ya 
no son más sólo parte de un gobierno, sino se diluyen en múltiples poderes donde 
juegan a ganar-ganar, pero apenas pueden asomarse para entender cómo operan.

David Villacis, de Ecuador, considera nuevas visiones en “Los problemas de la 
gestión estratégica en organizaciones complejas”. Observa que las organizaciones 
son sistemas con un alto nivel de complejidad, elementos interrelacionados, así 
como un talento humano responsable de su desempeño efectivo, lo cual hace 
imprescindible analizar temas como el enfoque sistémico, sistemas complejos, 
autopoiesis, sistemas complejos adaptativos, sistemas complejos adaptativos in-
teligentes, cultura nacional y organizacional, velocidad de aprendizaje, sistemas 
de memoria, ajustes de trabajo en equipo, identidad de sistemas, entre otros. El 
artículo se apoya en un estudio de caso a gerentes del sector energético brasileño.

Otro concepto novedoso e importante es el “Estado rupturista”, una colabora-
ción desde Chile de Patricio Oportus, que nos lleva a la comprensión del problema, 
el cual basa su accionar en seis principios fundamentales: la transparencia, tra-
mitación digital, innovación, descentralización, calidad de la gestión y el análisis 
de la complejidad. El ciclo necesario incorpora las fases políticas públicas, visión 
inclusiva, reformas estructurales, prácticas de innovación, desarrollo humano, 
decisiones inteligentes y visión prospectiva, así como un exigente servicio civil.

Uno de los impactos más fuertes en el futuro próximo será el tema de las “Relacio-
nes intergubernamentales en México: la construcción de carreteras”. Joel Mendoza 
presenta un estudio sobre el tema de la construcción de carreteras como estrate-
gia destacada en el campo de las relaciones intergubernamentales, así como por  
su consenso político constante y proyección administrativa. Esa estrategia ha 
desarrollado tres modelos de autoridad en cuatro periodos distintos.
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Sobre “La actualidad del Servicio Profesional de Carrera, como parte de la 
posmodernidad en la racionalidad administrativa del gobierno de México”, 
Osvaldo Cruz Villalobos analiza el Servicio Civil de Carrera desde sus caracte-
rísticas, funciones y subsistemas, así como sus resultados hasta ahora obtenidos 
con esperanza de que servidores públicos profesionales sirvan a la sociedad de 
manera eficiente y con base en resultados.

La complejidad está presente en la Prospectiva. Un artículo de Yazmin Majul 
nos hace ver el problema en toda su intensidad: “Epistemología para estudios 
prospectivos en la Administración Pública”. Este artículo nos permite acercarnos 
a su comprensión y disertar sobre los problemas epistemológicos como práctica 
científica y de sus conexiones con otras prácticas, como la planeación, la toma de 
decisiones e incluso con la acción.

La reseña del libro Charlas prospectivas ofrece una aportación muy importante 
a la historia de la prospectiva en México contada por sus actores y autores.

La sección Documentos necesariamente ha de mencionar el “Centenario de 
la Constitución Mexiquense de 1917. Historia de los cambios constitucionales”.

Por último, la Agenda Glocal incluye la valiosa información de los Foros rea-
lizados por el iapem: “Reflexionar la Administración Pública. Estado de México, 
2017-2023”, para ofrecer propuestas y respuestas a los problemas del Estado de 
México. Es una información muy importante elaborada por grupos de “tanques 
pensantes” en los que se han constituido los Comités Consultivos del iapem, 
conformados por el Maestro Mauricio Valdés.

Cerramos con la nota “Sólo una condena de prisión contra un funcionario han 
logrado en 15 años la sfp y los oic”, que penetra en la comprensión del por qué 
la impunidad y la corrupción son tan difíciles de erradicar.

Dra. Guillermina Baena Paz
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Los Municipios ante los retos posnormales 
Municipalities facing the postnormal challenges

Jordi Serra del Pino*

Resumen
La emergencia de un nuevo tipo de fenómenos de alta complejidad y gran potencial caótico está afectando a 
nuestras sociedades. Con todo, lo más destacable de estos sucesos es que, a menudo, generan una casuística 
de problemas aparentemente irresolubles. Una de las instituciones que más está notando el impacto de estos 
problemas es el municipio.
	 La teoría de los tiempos posnormales es un campo cognitivo emergente que busca mejorar nuestra com-
prensión de estos fenómenos y nuestra capacidad para incidir sobre ellos. 
	 En última instancia, este artículo busca abrir nuevas vías para que los municipios puedan enfrentar estos 
retos postnormales.

Palabras clave: tiempos posnormales, complejidad, fenómenos irresolubles, municipios, participación.

Abstract
The emergence of a new type of high complexity and great potential of chaotic phenomena are affecting our 
societies. However, the highlight of these events is that, often, they generate a series of seemingly intractable 
problems. One of the institutions that is most felt the impact of these problems are the municipalities.
	 The theory of postnormales times is an emerging cognitive field which seeks to improve our understanding 
of these phenomena and our ability to impact on them.
	 Ultimately this article seeks to open new avenues to enable municipalities to address these challenges post-
normales.

Key words: Postnormal times, complexity, intractable phenomena, municipalities and participation.

	 *	 Director de Investigación del Center for Postnormal Policy & Futures Studies (Chicago). Director 
de la Consultoría Periscopi (Barcelona).
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Introducción

En la actualidad, los municipios tienen que abordar cotidianamente retos 
de un calado muy superior a los desafíos de años atrás. 

Algunas ciudades experimentan crecimientos, espaciales y poblaciona-
les, que ponen a prueba su capacidad logística; mientras que en el polo opuesto, 
algunos pueblos luchan por persistir. Y tanto las megalópolis como las aldeas tienen 
que hacer frente a los efectos del cambio climático y al empuje de la globaliza-
ción. En todo el mundo, los municipios luchan por equilibrar el posicionamiento 
económico con la calidad de vida de sus ciudadanos, por gestionar unos flujos de 
movilidad cada vez más congestionados, por mantener su identidad en un mundo 
progresivamente homogéneo. Y es en este contexto que los consistorios empiezan 
a percibir que algunas cuestiones pueden muy bien ser irresolubles.

En las siguientes páginas se explorará lo que puede tener de particular el periodo 
actual para, seguidamente, abordar el porqué algunas cuestiones puedan no tener 
solución. Finalmente, se apuntarán algunas líneas de acción para los municipios. 

¡Bienvenidos a los tiempos posnormales!

Así tituló Ziauddin Sardar el artículo que marca la aparición de un campo teórico 
emergente: la teoría de los tiempos posnormales (tpn). Aunque la noción resulte 
desconocida, los efectos de los tpn se notan por doquier, especialmente cuando 
“los datos son inciertos, los valores en disputa, las apuestas altas y las decisiones 
urgentes” (Funtowick y Ravetz, 1993: 744). Efectivamente, ésta es una sensación 
familiar para muchas personas, especialmente para gestores, que frecuentemente 
experimentan la angustia de tener que decidir sobre algo sin saber cómo hacerlo. 
Es el sino de los tpn 

En su artículo de 2010, Sardar definía los tpn como un periodo de transición, 
en donde “las viejas ortodoxias mueren y las nuevas aún no han nacido, y en el 
que muy pocas cosas parecen tener sentido” (2010: 435). Por tanto, aquí el prefijo 
pos pretende poner de relieve que aquello que previamente se haya considerado 
como referente o criterio, ya no aporta mucha luz; porque estamos entrando 
en un nuevo periodo en el que la vieja normalidad no funciona, pero la nueva 
normalidad aún no se ha consolidado. El periodista Ezio Mauro lo reflejó de una 
manera más poética, indicando que nos hallamos en el interregno entre el ya no 
más y el aún no (Bauman y Mauro, 2016).
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Alguien puede objetar que estos periodos de cambio no son nuevos, que la hu-
manidad ya ha experimentado numerosas transformaciones, revoluciones incluso, 
en los que los sistemas precedentes se iban colapsado y los nuevos no acababan 
de imponerse. Desde esta perspectiva, la especificidad de la situación actual difí-
cilmente puede justificarse. Sin embargo, algunos elementos nos indican que la 
coyuntura actual presenta ciertas particularidades sin precedentes en la historia. 

En primer lugar, el mundo presente está globalizado e interconectado a un nivel 
sin parangón en cualquier otro momento. La irrupción de las tecnologías de la 
información y comunicación (tic) han provocado el advenimiento de la Noosfera, 
literalmente un nuevo estrato en el planeta que se superpone a la Litosfera y a la 
Biosfera y nos permite comunicarnos, trabajar, interactuar y divertirnos de formas 
radicalmente nuevas. La Noosfera es también uno de los factores que explica que 
el cambio, en sí mismo, haya mutado. El cambio contemporáneo también reviste 
rasgos distintivos.

Para empezar, la velocidad, si se compara con procesos de cambios en momen-
tos anteriores, se constata fácilmente que el ritmo se ha acelerado como demuestra 
el crecimiento de la población. La humanidad tardó 200,000 años en alcanzar el 
primer billón1 de personas, pero en apenas 200 años más se llegó a los 7 billones.

En segundo lugar, el cambio ha devenido expansivo, la Noosfera permite que 
cualquier información llegue al rincón más remoto del planeta en milisegun-
dos. Eso, más el hecho que cada vez pasamos más horas conectados, hace que la 
propagación de los sucesos sea geométrica. De hecho, ahora mismo resulta muy 
complicado vivir al margen de lo que ocurre en el resto de mundo, porque más 
temprano que tarde, lo que sucede en otras partes nos acaba afectando.

Finalmente, el impacto de los cambios es creciente. La razón es sencilla. En 
un contexto de hiperconectividad y aceleración creciente, la naturaleza de los 
sucesos muta y adquiere rasgos imprevistos. Así, el anuncio de una mala cosecha 
de soya en Brasil pasa de ser una mala noticia para el agricultor, a una oportu-
nidad de especulación en el mercado de futuros de Wall Street, puede provocar 
fluctuaciones sustantivas en la Bolsa de Tokio y acaba arruinando a pequeños 
inversores y agravando la situación de familias pobres en Asia, incluso antes de 
que se haya recogido la cosecha. Nuevamente, se constata que en un mundo en 
el que un suceso viaja de forma instantánea y crece geométricamente, los efectos 
de cualquier fenómeno tienden a afectar cuestiones y ámbitos que, inicialmente, 
no parecían tener ninguna vinculación. Una vez más, la escala de los impactos se 
revela sin comparación con cualquier otra época de nuestra historia.

	 1	 Entendido en la acepción norteamericana de un millar de millones.
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De todos modos, no es ninguno de estos rasgos por sí mismos: aceleración, 
expansión o impacto creciente, lo que determina la especificidad de transformación 
actual. Lo que hace único al cambio actual, es la combinación de los tres factores 
generando un nuevo tipo de cambio posnormal. Y precisamente este cambio es 
el principal factor en el advenimiento de los tiempos posnormales. ¿Y qué es lo 
que caracteriza a estos tiempos posnormales?

De manera destacada, la presencia de las tres “ces”: la complejidad, el caos y 
las contradicciones. Vayamos una por una.

La complejidad, entendida como la propiedad de un sistema con múltiples 
componentes que pueden relacionarse de distintas maneras, difícilmente podría 
presentarse como un factor nuevo. Sin embargo, en un mundo superpoblado, hi-
perconectado y sometido al efecto del cambio posnormal, la complejidad alcanza 
nuevas cotas. Estas nuevas cotas de complejidad resultan casi incomprensibles 
para nosotros y nos obligan a depender de medios tecnológicos para gestionarlas. 
Así, cuestiones como el tráfico aéreo, las transacciones monetarias, las redes de 
comunicación o los sistemas de distribución de energía, requieren de sofisticados 
sistemas de apoyo para facilitar la decisión del elemento humano.

El caos, que denotaría aquel comportamiento de algunos sistemas que ante 
pequeñas variaciones en los estadios iniciales puede desencadenar grandes im-
pactos (el efecto mariposa). Y como la complejidad, el caos es un viejo conocido. 
El clima, sin ir más lejos, siempre ha tenido un comportamiento caótico, pero 
los humanos hemos alcanzado un nuevo nivel en la generación de fenómenos 
caóticos. Así, el mercado bursátil o las redes sociales han demostrado tener un 
alto potencial para provocar sucesos de este tipo.

Y resulta poco menos que inevitable que un entorno complejo y caótico sea 
propenso a las contradicciones. Actualmente vivimos rodeados por todo tipo de 
contradicciones, algunas son hirientes, como la brecha creciente entre ricos y 
pobres. El último informe de oxfam indica que las ocho personas más ricas acu-
mulan tanta riqueza, como la mitad más pobre de la población mundial (oxfam, 
2017). Aunque este informe haya sido criticado por inexacto (Sala-i-Martín, 
2017) y en realidad esa proporción no sea de 8 a 3,500,000,000, sino de 8,000 
o de 8,000,000 a 3,500,000,000, continúa siendo inaceptable. En otros casos, lo 
trágico queda solapado por lo ridículo, como cuando el Pentágono proporciona 
armas a milicias sirianas que acaban combatiendo otras milicias armadas por la 
cia (Bulos et al., 2016). Pero sin duda, el campeón de la contradicción es Donald 
Trump, quien es capaz de refutarse y desmentirse varias veces en una misma frase 
(recomiendo el artículo de Kruse y Weiland, quienes realiza una recopilación de 
las contradicciones más flagrantes de Trump).
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En resumen, los Tiempos Posnormales se caracterizan por la acción de la com-
plejidad, el caos y las contradicciones bajo los efectos de un cambio posnormal 
(acelerado, expansivo y creciente), en un contexto de hiperconectividad. Y todos 
estos factores combinados tienen un primer efecto muy evidente: la incertidumbre. 
Los periodos de transición ya son de por sí proclives a generar esta sensación de 
incertidumbre, y de ahí la tentación de mirar atrás, de buscar respuestas en el 
pasado a preguntas que apenas empezamos a entender. Sin embargo, si aceptamos 
que realmente estamos inmersos en un proceso de cambio profundo –revolucio-
nario–, hemos de convenir que la experiencia no es de gran ayuda. Se impone la 
búsqueda de nuevas formas de afrontar el cambio. Sin embargo, es justo cuando 
más necesitamos innovar, que la seducción de lo pasado parece más irresistible 
que nunca. Pero si lo que se ha expuesto previamente es correcto, entonces nos 
enfrentamos a retos que no pueden ser afrontados con recetas del pasado.

Cuestiones irresolubles

En el último año hemos asistido a algunos giros, cuando menos, sorpresivos: los 
británicos votaron para salir de la Unión Europea; los estadunidenses eligieron a 
Donald Trump como presidente; los colombianos rechazaron la paz; los italianos 
rehusaron una muy necesaria reforma constitucional, y los filipinos aclaman a 
un presidente que puede haber asesinado a personas. Es evidente que estos casos 
expresan, aparte de otros factores, un gran descontento de la ciudadanía que 
acaba optando por aquello que siente como más disruptivo para el sistema. Quizá 
por esta razón asistimos, una vez más, a la emergencia de líderes que propugnan 
recetas simplistas basadas en combinaciones de populismo, proteccionismo y 
xenofobia para resolver los grandes retos que naciones y sociedades tienen ante 
sí. Todos estos ejemplos son cuestiones que denotan un claro componente pos-
normal: contradicciones, un plus de complejidad y un potencial caótico elevado.

Gestión de un fenómeno posnormal

Y ante esto, cabe hacerse una pregunta: ¿es posible gestionar un fenómeno pos-
normal?

Existen bastantes indicios para pensar que un suceso postnormal, probable-
mente, no puede ser manejado o solventado en el sentido tradicional del término. 
Examinemos estos indicios:
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En primer lugar, se trata de asuntos demasiado complejos. Ya se ha dicho, 
vivimos en un mundo global e hiperconectado en el que cualquier suceso, por 
más pequeño y local, puede alcanzar el status de fenómeno global. Por ejemplo, 
en julio de 2010, Terry Jones, pastor de una pequeña congregación de cristianos 
no denominacionales en Gainesville, Florida, anunció que quemaría ejemplares 
del Corán en el décimo aniversario del 11S. Su primer anuncio fue en su cuenta 
de Twitter el 12 de julio y de ahí pasó a Facebook y a YouTube. De algún modo, 
el anunció llegó a los canales de noticias de Pakistán y a partir de ahí el mundo 
islámico estalló con numerosos tumultos, incluyendo la muerte de al menos veinte 
personas. Numerosas autoridades expresaron su rechazo a la medida y finalmente 
el Pastor Jones se comprometió a no quemar ningún Corán. Lo que hay que des-
tacar aquí es que se trata de una minúscula congregación (cincuenta feligreses 
como máximo) de una ciudad media enmedio de Florida, uno de cuyos princi-
pales hitos (hasta la fecha) es una variedad local de marihuana particularmente 
potente. Que algo así se convirtiera en un incidente internacional, requiriendo 
incluso la intervención de la Secretaria de Estado, Hilary Clinton, y una llamada 
personal del Secretario de Defensa Gates a Jones, demuestra que ignorar el po-
tencial posnormal de cualquier evento que implique a una comunidad humana, 
es claramente arriesgado.

De todos modos, lo realmente relevante aquí es que esa complejidad expansiva 
comporta algunos efectos importantes.

Para empezar, no se puede gestionar desde un enfoque tradicional. Desde una 
perspectiva clásica, la mejor manera de poder controlar una cuestión compleja 
es identificar las variables clave o motrices, aquellas que lideran su desarrollo. 
Y a partir del reconocimiento de estas variables motrices, incidir sobre ellas de 
tal modo que la situación evolucione en el sentido deseado. Por consiguiente, se 
puede concluir que el objetivo de este enfoque es simplificar para obtener control. 
El problema aquí radica en que debido al grado de conectividad actual, cualquier 
intento de simplificación puede conllevar el dejar de lado variables que, a primera 
vista, parecen inocuas, pero que bajo el efecto de una retroacción positiva o un 
fallo en cascada pueden devenir cruciales. Dicho de otro modo, la simplificación 
puede ser más un problema que una solución. Pero es que, además, en este tipo 
de situaciones, la pretención o percepción de control acostumbra a ser contrapro-
ducente, especialmente por la siguiente razón.

Cualquier suceso bajo el efecto del cambio posnormal tiende a mutar. La eco-
logía nos ha enseñado que los cambios cuantitativos, si se prolongan lo suficiente, 
derivan en cambios cualitativos. Por ejemplo, la sustracción continuada y creciente 
de agua de un acuífero puede acabar desecándolo; es decir, a partir de un proceso 
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incremental se provoca un cambio de concepto. Así, la llegada de plataformas de 
intermediación de viviendas privadas, como sería el caso de Airbnb, puede ser 
una buena noticia en una ciudad que busca incrementar su atractivo turístico. Sin 
embargo, más allá de un punto, el aumento de la oferta de pisos puede desenca-
denar efectos adversos: procesos de gentrificación, encarecimiento de la vivienda, 
centrifugación de los habitantes autóctonos, envejecimiento de la población, 
etcétera. Es más, la intervención de la administración conllevará tensiones en la  
medida en que si interviene preventivamente, se considerará como un freno a  
la iniciativa privada. Pero si espera a ver cómo se desarrolla, según los efectos, éstos 
serán difíciles de revertir y, además, esa administración será tachada como remisa 
en sus obligaciones. En este punto, las cartas que pueden jugar los ayuntamientos 
o cabildos es abrir la vía participativa. Pero eso también plantea problemas.

Ayuntamientos y participación

De todos los tipos y niveles gubernamentales, los ayuntamientos siempre han 
sido los que de manera más natural han articulado mecanismos de participación. 
De hecho, se podría aducir que no tienen alternativa en la medida que son la 
administración de proximidad y los vecinos siempre van a encontrar el modo de 
incidir en su gobierno, ya sea abordando al alcalde en la calle o interviniendo en 
las sesiones de cabildo. Por tanto, se puede afirmar que históricamente la parti-
cipación ha sido una de las cartas de los municipios. Sin embargo, ésta también 
falla cada vez más. Efectivamente, desde una perspectiva política tradicional, la 
participación se encauzaba a la contribución de los ciudadanos en determinados 
procesos deliberativos y, principalmente, la toma de decisiones mediante el voto. 
En algún momento se pensó que el advenimiento de las tic e Internet permitirían 
una participación de más calidad, en tanto que dichas tecnologías facilitan tanto 
la obtención de información como una mayor interactividad en el debate. Segu-
ramente, en aspectos concretos sí se ha conseguido una participación de mayor 
calibre, pero en general lo que se ha obtenido es justo lo contrario: una partici-
pación de baja calidad centrada en la crítica superficial de aspectos inmediatos. 
Y si algo ejemplifica este nuevo tipo de participación, son las redes sociales que 
hacen que sea extremadamente fácil reaccionar de una forma visceral e irreflexiva 
a cualquier noticia o mensaje. Es más, de hecho, la inmediatez pasa por encima 
de otras consideraciones como la fiabilidad y veracidad de aquello que motiva 
nuestra reacción, con lo que la redes se han convertido en la plataforma ideal para 
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la intoxicación y la desinformación. No sólo eso, este tipo de participación se ha 
convertido en un campo de minas para el gobernante. Esto es justo lo que pone 
de relieve el primer episodio de “National Anthem”, de la primera temporada de 
la serie inglesa Black Mirror. En este episodio, el premier británico se ve sumido 
en una espiral mediática que le obliga a tener que practicar zoofilia en directo en  
televisión para salvar su carrera, y lo consigue. En este punto, alguien puede 
pensar que esto es demasiado exagerado, y sin embargo tenemos a un presidente 
norteamericano que parece más interesado en su número de seguidores en Twitter 
que en gobernar. ¡Tiempos posnormales, sin duda!

La derivada municipal

¿Y dónde deja todo esto a los municipios? Pues en una tesitura que es simultánea-
mente complicada y sumamente interesante. Por un lado, son el nivel adminis-
trativo con menor capacidad (normativa y presupuestaria) para hacer frente a los 
retos posnormales; por otro, son el gobierno que mejor puede liderar el cambio a 
un nuevo tipo de gestión. Pero para poder desempeñar este liderazgo, es necesario 
que los ayuntamientos acepten algunos extremos.

En primer lugar, ante un reto posnormal, cualquier gobierno tiene mucho qué 
perder y poco qué ganar. Afrontar el manejo de estos temas desde una perspectiva 
de equipo de gobierno o de partido, es un ejercicio destinado al fracaso. De entrada, 
el tempo de las cuestiones posnormales no puede acomodarse o encajarse en una 
legislatura; por tanto, tomar iniciativas al respecto implicará, necesariamente, 
asumir los costes desde ya y no tener ninguna garantía de poder amortizar los 
beneficios antes de los próximos comicios.

En segundo lugar, debido a la naturaleza ya expuesta de estos temas, recurrir 
a estrategias tradicionales basadas en simplificación y control no funcionará, y 
según como se realicen, agravarán el problema. Con ello, el desgaste político del 
promotor de la medida se incrementará. Adicionalmente, y como ya se ha presen-
tado, los mecanismos de participación aquí ofrecen poca confianza en la medida 
que, en cualquier momento, pueden provocar un efecto bumerán que estalle en 
la cara del alcalde.

Así pues, ¿qué se puede hacer? En primer lugar, y de manera destacada, enten-
der que ante este tipo de problema, los costos (políticos, sociales y económicos) 
serán altos o muy altos en primera instancia, y sólo con una verdadera visión y 
estrategia de largo plazo será posible revertir esos costos en beneficios.
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Por lo tanto, y en segundo lugar, es imperativo tejer amplios consensos para 
conseguir la mayor unidad y transversalidad en el proceso de afrontar y gestionar 
estas cuestiones. Así, estas cuestiones deben revestir el carácter de temas de ciudad. 

En tercer lugar, buscar nuevos procesos de participación que no sólo incidan 
en la horizontalidad, ampliando el espectro de intervinientes mediante criterios 
de transdisciplinariedad, que también cultiven la verticalidad, incorporando los 
distintos estratos sociales implicados en el tema, desde decisores a usuarios. Esta 
participación ampliada tiene que ser la base sobre la que se articule un nuevo tipo 
de debate que permita la interacción de distintas lógicas y discursos. Quizá lo 
que más se le parece sería el concepto de Poliálogo (Polylogue) de Kristeva (1977).

En cuarto lugar, reconocer que lo que sabemos o, más concretamente, lo que 
creemos que sabemos de los retos posnormales, puede ser un problema tan o más 
grande de lo que ignoramos. A menudo, los sesgos cognitivos o los implícitos 
culturales de nuestra cosmovisión pueden ser la raíz de nuestros problemas de 
comprensión. Por consiguiente, tener una actitud de cuestionamiento crítico será 
la postura más saludable. Especialmente, porque, en algún caso, habrá que admitir 
que quizá nos falta perspectiva para entender lo que esté pasando.

Por tanto, y al hilo del punto anterior, en quinto lugar, es necesario aceptar la 
incertidumbre, porque ella es la que nos permite avanzar en nuestra búsqueda 
de conocimiento y, por encima de todo, generar ventanas de oportunidad para 
el cambio. 

En último lugar, incrementar la capacidad de anticipación de estos fenómenos. 
Como ya se ha apuntado, la teoría de los tpn no cree que sea posible controlar 
los fenómenos posnormales. Se podría usar el símil de un navío en medio del 
mar al que, inesperadamente, se le echa encima una tormenta; en ese caso poco 
podrá hacer más allá de prepararse para el impacto. Sin embargo, si ese barco 
fuera capaz de anticipar la llegada de la tormenta, tendría más opciones, podría 
intentar rodear la tormenta o incluso buscar un puerto para refugiarse. Del mismo 
modo, cuando un tema posnormal estalla, poco puede hacer una administración 
aparte de controlar los daños e iniciar un lento proceso de recuperación. Por el 
contrario, haber anticipado esa situación puede hacer que ese reto se convierta 
en una oportunidad.

Lo quieran o no, los municipios ya se hallan inmersos en la navegación de retos 
y tpn. Lamentarse de ello no les ayudará, pero adoptar una actitud proactiva sí. 
Así pues, ¿qué estamos esperando?
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La posverdad en la era de la incertidumbre 
The post-truth in the age of uncertainty

Lucio Mauricio Henao Vélez*

Existe un culto a la ignorancia. La presión del anti-intelectualismo 
ha ido constantemente abriéndose paso a través de nuestra vida 

política y cultural, alimentando la falsa noción 
de que la democracia significa que mi ignorancia 

es igual de válida a tu conocimiento”
Isaac Asimov 

Resumen
Se aborda el concepto de la certidumbre desde el sentido que lo equipara a la verdad. La verdad se refiere a la 
existencia real y efectiva de algo; es decir, a la realidad, a la existencia concreta en el plano de los hechos.
	 La posverdad describe la situación, en la cual –a la hora de crear y modelar opinión pública– los hechos 
objetivos tienen menos influencia que las apelaciones a las emociones y a las creencias personales. Se identifica 
en un fenómeno que salta la verdad y se ubica después de la verdad y su soporte no es la evidencia, sino que está 
en el ámbito de las emociones y la política.
	 El autor presenta un modelo para explicar este fenómeno generado por un grupo de investigación llamado 
pesto. Este grupo está preocupado por la ausencia de un pensamiento crítico y reflexivo. Propone cuatro esce-
narios sobre el conflicto de Colombia para entender esta situación.

Palabras clave: Verdad, posverdad, modelo pesto, escenarios para un pensamiento crítico y reflexivo.

Abstract
The concept of certainty is approached from the concept that equates to the truth. Truth refers to the real and 
effective existence of something, i.e. to the reality, the existence concrete in terms of the facts.
	 The post truth describes the situation in which, at the time of create and shape public opinion, the objective 
facts have less influence than appeals to the emotions and personal beliefs. Identifies a phenomenon that skips 
the truth and lies then or after the truth and their support is not evidence, but it is in the realm of emotions and 
politics.
	 The author presents a model to explain this phenomenon generated by a research group called pesto, who 
are worried about the absence of a critical and reflective thinking. It proposes four scenarios on the conflict of 
Colombia to understand this situation.

Key words: Truth, post truth, pesto, scenarios for a critical and reflective thinking model.

	 *	 Lucio Mauricio Henao Vélez, Director de Proseres Prospectiva Estratégica. Economista, especialista 
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Introducción

La prospectiva genera desde su interior de disciplina social, un entorno socio- 
político que permite la reflexión sobre aspectos fundamentales de nuestro futuro 
desde el actuar hoy con responsabilidad. Entre éstos, es eje estructurador la in-
certidumbre; o en su defecto, la certidumbre. 

Desde los confines de la humanidad consciente, los hombres hemos buscado 
la explicación de lo que sucedió y sucede en nuestro entorno y en nosotros mis-
mos. Para ello, en nuestro desarrollo cognitivo y emocional, la búsqueda por la 
satisfacción del conocimiento de los fenómenos afuera y adentro del ser humano 
ha desarrollado una inmensa capacidad de teorizar y explicar por qué y cómo 
sucede o pasa todo lo que nos afecta o podemos afectar en este universo.

Vamos a abordar la certidumbre desde el concepto que lo equipara a la verdad, 
sin sumergirnos en su epistemología.

Aproximación a la verdad

Sólo introducimos una breve aproximación al término verdad abordado por la 
Piscoprospectivista Martha Lucia Jaramillo Botero, Subdirectora de Proseres, en 
su trabajo “La verdad y la pos verdad, 2017”.

La verdad es la correspondencia entre lo que pensamos o sabemos con realidad. 
En este sentido, la verdad supone la concordancia entre aquello que afirmamos 
con lo que se sabe, se siente o se piensa; de allí que el concepto de verdad también 
abarca valores como la honestidad, la sinceridad y la franqueza. 

Asimismo, la verdad se refiere a la existencia real y efectiva de algo, es decir, a 
la realidad, a la existencia concreta en el plano de los hechos. De otro modo, como 
verdad se denomina todo aquel juicio o proposición que no puede ser refutada ra-
cionalmente. Como verdad también podemos referirnos a la “fidelidad a una idea”, 
a la convicción absoluta de su justicia y su certeza: “mi verdad es que Dios existe”.

En filosofía, la verdad implica siempre una relación entre un sujeto, es decir, 
una inteligencia, y un objeto, una realidad. Como tal, la verdad es la concordancia 
del pensamiento con lo real.

Esta formación, debida a Aristóteles, mantiene vigencia hasta la actualidad; 
Santo Tomas de Aquino, por su parte, refería que la verdad era la inteligibilidad 
del ser y la correspondencia de la mente con la realidad. Mientras que para Kant, 
verdad era una perfección lógica del conocimiento.
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También encontramos la verdad relativa, que es una proposición cierta sola-
mente cuando es considerada en relación con determinados criterios, como las 
normas políticas. Por último, tenemos las verdades absolutas, que son las ideas o 
proposiciones que son ciertas para todas las culturas y todos los tiempos. En este 
sentido, las verdades absolutas son aquellas que podemos atribuir a la naturaleza 
y a determinados fenómenos o hechos, que son fijos, invariables, inalterables, así 
como también se pueden atribuir a algunas divinidades religiosas. 

Por esto se ha conformado un nuevo fenómeno con una palabra que se emplea 
para suavizar y disfrazar una mentira. La mentira es una expresión o manifestación 
que es contraria o inexacta a aquello que se sabe, se cree o se piensa.

La mentira es faltar a la verdad, es ser deshonesto; es decir, lo que no se pien-
sa, es expresar sentimientos que no se tienen, es crear vanas ilusiones, es ofrecer 
impresiones falsas, es ser infiel a nosotros mismos y a los demás, es temer a las 
consecuencias de la sinceridad, es engañar y, sobre todo, fallar a la confianza que 
el otro ha depositado en nosotros.

La mentira es un antivalor, pues va contra los valores morales, fundamentales 
sobre los cuales se forman las relaciones interpersonales, como son la confianza, 
la honestidad, la sinceridad y la veracidad. Por eso, la verdad propicia relaciones 
basadas en la confianza y el respeto mutuo; la mentira fomenta la desconfianza, 
la sospecha, la duda, la incredulidad entre las personas; la mentira destruye re-
laciones.

El concepto Posverdad 

El Diccionario Oxford, en 2006, denominó como la palabra del año a la posver-
dad (post-truth), la cual ha definido como “El hecho o estado de ser post-verdad; 
un período de tiempo o una situación en la que los hechos se han vuelto menos 
importantes que la persuasión emocional” (The fact or state of being post-truth; a 
time period or situation in which facts have become less important than emotional 
persuasion). Con esto se aproxima a una “situación sociológica, muy frecuente en 
la actualidad, en la que el recurso a los sentimientos o creencias es más efectivo 
para conformar la opinión pública y los votos electorales, que los hechos objetivos 
y criticas racionales”. Así entonces, la posverdad describe la situación en la cual, 
a la hora de crear y modelar opinión pública, los hechos objetivos tienen menos 
influencia que las apelaciones a las emociones y a las creencias personales. Se puede 
considerar la acepción de posverdad como un neologismo, post-truth, que en in-
glés se le denomina lo “relativo a las circunstancias en las que los hechos objetivos 
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influyen menos a la hora de modelar la opinión pública que los llamamientos a la 
emoción y a la creencia personal”.

La posverdad o postverdad está conformada con el prefijo pos (post), que 
indica “después de” o “detrás de”, y el sustantivo verdad, que la Real Academia 
de la Lengua Española determina en sus tres principales acepciones como un 
sustantivo femenino: “Conformidad de las cosas con el concepto que de ellas 
forma la mente”, “Conformidad de lo que se dice con lo que se siente o se piensa” 
y “Propiedad que tiene una cosa de siempre ser la misma sin mutación alguna”.

Para efectos de esta aproximación, iniciamos diciendo que el concepto de 
posverdad que pretendemos, se identifica en un fenómeno que salta la verdad y 
se ubica después de la verdad y su soporte no es la evidencia, sino que está en el 
ámbito de las emociones y la política.

Creemos que la referencia obligada cuando hablamos de posverdad política, 
es la novela de George Orwell, 1984, que describe la vigilancia del Gran Her-
mano (Estado) y una serie de eventualidades que por aquel entonces, 1949, era 
considerada como utopía para algunos, en la que el Estado cambia diariamente 
los registros históricos para ajustarse a sus objetivos de propaganda de cada día.

Nos refería Orwell a la posibilidad en aquel año de estar “En una época de 
engaño universal, donde decir la verdad es un acto revolucionario”. Y describe 
el entorno social: “Cuanto más se desvíe una sociedad de la verdad, más odiará 
a aquellos que la proclaman”. Sus palabras, para otros proféticas, se enmarcaban 
en el campo del lenguaje político y criticaba que éste estaba diseñado para hacer 
que las mentiras sonaran verdaderas y casos donde también el asesinato sonara 
como un acto respetable. Así pues, nos llama la atención sobre la importancia en 
aquel final de siglo, que sigue vigente hoy, de que “Lo importante no es mantenerse 
vivo, sino mantenerse humano”. En cuanto al enfoque de la verdad y la evidencia, 
“Desapareciendo está el propio concepto de verdad objetiva de nuestro mundo y 
las mentiras pasarán a la historia”. Desde entonces se percataba ya la obligación 
del ser sociopolítico cuando escribía: “En nuestra época no existe la posibilidad 
de mantenerse fuera de la política. Todos los asuntos son asuntos políticos y la 
política, en sí misma, es una masa formada de mentiras, evasiones, locura, odio 
y esquizofrenia”.

Aunque fue utilizada la palabra posverdad al final del siglo pasado en el fa-
moso escándalo Irán-contra, sólo hasta el 2004 la ubica en el campo de lo social 
el sociólogo norteamericano Ralph Keyes, cuando pública su libro La era de la 
posverdad. Deshonestidad y decepción en la vida comtemporánea (The post-truth 
era: Dishonesty and deception in contemporary life). Así llamaba  la atención so-
bre el papel comunicacional de la verdad, e implicaba que se estaba apelando a la 
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emoción y a las prolongaciones sentimentales de la realidad”, relevando algunos 
enunciados como: “La verdad no es sólo la reputación individual, sino la salud 
de la sociedad en su conjunto”. Resaltaba así el lugar que en nuestra sociedad se 
había ido posicionando desde aquél entonces en el discurso social, el papel de la 
honestidad: “El engaño se ha convertido en un lugar común en todos los niveles 
de la vida contemporánea”. 

En el mismo año, en el campo de la política, el historiador Eric Alterman, en 
su disertación doctoral, “Cuando los presidentes mienten: una historia de la de-
cepción oficial y sus consecuencias” (“When Presidents Lie: A History of Official 
Deception and Its Consequences”), revistió la idea de un valor político, tomando 
como ejemplo la manipulación que habría ejercido la Administración Bush a raíz 
del trauma del 11-S, precisamente porque una sociedad en situación de psicosis iba 
a resultar mucho más sensible y fértil a la inoculación de posverdades, más aún 
cuando se trataba de restringir libertades o de emprender iniciativas militares, 
empezando por la posverdad de las armas de destrucción masiva (Rubén Amón, 
diario El País, noviembre 2016).

En el 2005, el crítico y periodista estadounidense Stephen Colbert acuñaba un 
sustantivo similar, la Sinverdad (Truthiness): veracidad superficial o afirmación 
enfática sin recurrir a la evidencia, llamando a la posverdad un simple plagio de su 
palabra, casi emulando el fenómeno del significado que anunciaba por competencia. 

De este modo, desde que fue declarada la palabra del año, muchas publicacio-
nes, en su mayoría anglosajonas, han venido refiriéndose a los acontecimientos 
políticos mundiales como posverdades con adjetivos de cada temática. La famosa 
revista The Economist anunciaba la posverdad política como el arte de mentir y 
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nos recuerda, ante la aseveración de lo obvio, la pregunta de la posverdad: “Los 
políticos siempre han mentido. ¿Importa si dejan la verdad por completo?”

Para terminar de conceptualizar y adentrarnos en la estructura de la posver-
dad, nos referimos al término que acuña el sociólogo y político colombiano John 
Sudarsky, el fenoval, para referirse a la “Fe en Fuentes de Información No Vali-
dada” e implica que una persona confía irrestrictamente en que cierta fuente de 
información, por ejemplo los medios de comunicación, el Estado o los partidos, 
proveen una información suficiente y veraz. De esta forma, además de la fuerza 
de las emociones, la posverdad converge hacia las creencias. Sudarsky se refiere a 
tres fuerzas que implican el fenoval, a saber: Transparencia de la información, 
Responsabilidad por el éxito de lo público y el Republicanismo cívico. Es impor-
tante resaltar la fuerza que tienen los medios de comunicación masiva en nuestra 
época contemporánea, incluyendo además de la prensa, la televisión y la radio, las 
desarrolladas por las tecnologías de informática y telecomunicaciones, en especial 
las redes sociales. Noam Chomsky enunciaba que los medios de comunicación 
masivos actúan como transmisores de mensajes hacia el ciudadano promedio. 
Por lo tanto, su función principal es entretener, informar e impartir valores y 
códigos de comportamiento que propiciarán que los individuos se moldeen a las 
estructuras sociales. Todo ello se ve reflejado en el control ejercido por las ma-
croempresas de comunicación, que procuran mayor poderío sobre las masas, que 
necesitan ser cegadas y distraídas de la realidad. La manipulación mediática surge 
del interés de los grupos dominantes por conformar una conciencia colectiva, lo 
que él explica con sus propias palabras: 

En un Estado totalitario no importa lo que la gente piensa, puesto que el gobierno 
puede controlarla por la fuerza empleando porras. Pero cuando no se puede contro-
lar a la gente por la fuerza, uno tiene que controlar lo que la gente piensa, y el medio 
típico para hacerlo es mediante la propaganda (manufactura del consenso, creación de 
ilusiones necesarias), marginalizando al público en general o reduciéndolo a alguna 
forma de apatía (Chomsky, N., 1993).

El modelo

El Modelo de investigación sin pretensiones de corto plazo, con características 
propias, es reiterativo, se yuxtapone y su inicio y reinicio son aleatorios; tiene 
forma estructural. Pretende exponer el comportamiento en el proceso de la con-
formación política de la posverdad, bien sea como una verdad a medias, o una 
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verdad sentida y reorientada, sin recurrir a la verdad evidenciable; o como una 
aproximación en el devenir histórico de una propuesta para enfocarse alrededor 
de una verdad ético–colectiva, del tipo política desde lo comunicacional, orga-
nizacional y voluntarista. Este modelo se basa en un proceso que el Grupo de 
Investigación pesto, de Proseres, Prospectiva Estratégica, ha venido construyendo, 
el cual desde sus inicios ha obtenido aportes de Martha Lucía Jaramillo, Julieta 
Duque y José Escobar, con la coordinación de este autor. Ha sido difundido en 
el Seminario Global de Formación Profesional en Prospectiva de la Facultad de 
Ciencias Políticas y Sociales de la unam, en febrero de 2017, y en el xix Congreso 
Prospecta Colombia, noviembre 2016, en el ámbito latinoamericano.

La base de análisis del modelo es la presión por presupuestos cada vez más 
limitados, un desarrollo tecnológico cada vez más acelerado y una mayor compe-
titividad. Ello ha sumergido al ciudadano, estudiante y profesional de los últimos 
20 años, en un proceso de requerimiento permanente de información y refrenda-
ción de los fenómenos que lo circundan, y en la búsqueda para soportar la gran 
incertidumbre en la creciente complejidad del siglo que se inicia.

En este entorno, la manipulación política desde lo comunicacional y orga-
nizacional ha venido acentuándose con el desarrollo de las tecnologías de la 
comunicación y la información. Tenemos entonces tres componentes iniciales 
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del proceso de conformación de pos verdades, desde el concepto anterior: Redes 
sociales/Polarización/Déficit educativo político de la sociedad.  

En el primer componente analizamos la evidencia presentada en la última 
década por medio de la democratización y exasperación del internet con las ba-
ses de datos, “redes sociales” y los grandes volúmenes de información, lo cual ha 
generado una fenómeno de “infoxicación”, donde se ha llegado a aseverar que el 
analfabeta del siglo xxi es aquel que no posee la capacidad de evaluar y elegir entre 
la información falsa (disfrazada) y la verdadera, útil y actualizada, que podemos 
disponer a sólo unos cuantos clics de interrogación (navegación), bien sea para la 
toma de decisiones o para el conocimiento en general. 

El segundo componente se refiere a un tema tan antiguo como la religión y 
los ciclos de poder desde los inicios de nuestra era: la “polarización”. Hace un 
tanto igual o menor a la edad de nuestra era, existían los maniqueos, creían que 
había una eterna lucha entre dos principios opuestos e irreductibles: el Bien y el 
Mal, que eran asociados a la Luz y a las Tinieblas. Es decir, desde entonces existe 
un comportamiento colectivo que se cree poseedor de la verdad que segmenta 
las sociedades, creencias y costumbres. Esta realidad vivida desde los medios de 
información y comunicación de masas se conforma como una cámara de eco, 
descripción metafórica donde la información, ideas o creencias son amplificadas 
por transmisión y repetición en un sistema “cerrado”, donde las visiones diferentes 
o competidoras se censuran, se prohíben o se representan minoritariamente (goo.
gl/UxQhp7, mayo 2017). 
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Quienes se obstinan en creer algo que no es cierto, por lo general se acompañan 
de grupos que comparten y refuerzan sus sentimientos; lo hacen en forma mili-
tante y fervorosa, y justifican sus actuaciones como reacciones legítimas contra 
poderosas fuerzas que consideran hostiles. Por ello, en la época de la posverdad 
pululan las teorías conspirativas y son especialmente activas las sectas que unifican, 
compactan y les dan aspectos de verdad a los temores y narrativas de sus afiliados 
(Armando Montenegro, El Espectador, revisado en mayo, 2017).

Así pues, el tercer componente tiene que ver con el periodismo y los medios, los 
cuales como principio ético asumen un compromiso y tarea política de “orientar 
y formar a la sociedad” con información pertinente y veraz, en función de gene-
rar opinión pública coherente con los hechos y evidencias. Es de resaltar el valor 
colectivo de esta responsabilidad comunicacional y política que hace en estos 
tiempos aparecer como villanos y parcializados a una odiosa élite que pareciera 
que conspira contra las mayorías cuando desmiente o aclara una posverdad pola-
rizada a una población “infoxicada”. Este fenómeno encuadra dentro de la teoría 
marxista de la alineación, por medio de la cual la información se convierte en un 
monopolio político de poder desde las tecnologías de la información y la comu-
nicación, alineando a colectivos que toman partido y parten la sociedad, con un 
amplio déficit de “educación política” que impide el periodismo y la gobernanza 
comunicacional, en contra del bien común. 

A partir de esta situación compleja y dialéctica, afrontamos dos posibilidades an-
te el pensamiento crítico y reflexivo para la toma de decisiones o la postura política  
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en los colectivos a los que pertenecemos. Desarrollamos un proceso cognitivo 
y prospectivo de pensar, reflexionar, evaluar e investigar en forma inteligente o 
renunciamos a ello, dando vía a la posverdad. 

Renunciando a pensar

Al renunciar al pensamiento crítico y reflexivo, que es parte de la inteligencia 
prospectiva estratégica, se presenta una primera situación preocupante, la descon-
textualización de la información, en la cual se entrega el poder de saber, se renuncia 
a razonar y a comprender; esto, por supuesto, en el marco de los tres elementos 
enunciados anteriormente (Infoxicación, Polarización y déficit educativo político).

Dicha renuncia entrega desde la absorción o alineación informativa, bien 
sea a educadores, religiosos o dueños de medios de producción, comunicación y 
políticos, el poder de saber, de comprender y de pensar.

Estos actores de la posverdad hacen que se presente en todas las esferas de 
nuestra sociedad con muchas caras y facetas. Ellos, desde intereses demarcados 
y claramente conformados, toman esta oportunidad de manipular, dirigir y con-
vocar masas en formas diversas con la intención de profundizar la polarización, 
de afianzar el eco informativo por medio de redes sociales y fuentes digitales de 
información. Con ellos pretenden mover e incidir a las personas con el elemento 
más importante en la creación y mantenimiento de las posverdades, el impacto 
sobre las emociones humanas, dando así la característica principal de sobreponer  
la influencia emocional, en forma de miedo, exaltación o ataque al ego, la aversión, la 
vergüenza, la confusión e inseguridad sobre la evidencia y el pensamiento reflexivo. 
Entonces, como iniciamos este modelo, se presenta desde las velocidades de cam-
bio, presupuestos restringidos y alta confrontación comercial, una presión sobre 
los colectivos que emocionalmente afectados ejercen un factor multiplicador en 
creer lo que no se ve, lo que no se evidencia y se convierte en algo así como fe en  
la posverdad construida. 

Pensando reflexiva y prospectivamente

Pero existe también el camino de no renunciar a pensar critica, reflexiva, estraté-
gicamente con mirada integradora de futuro. Esta es la alternativa que invitamos 
para evitar la conformación de posverdades, las cuales hacen un caldo de cultivo 
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en contra de los proceso sociales de transformación alrededor de las grandes  
problemáticas que poseemos.

Para este proceso de inteligencia colectiva a la luz de la prospectiva, tomamos 
la metodología del Análisis Causal Estratificado cla (Causal Layered Analisys), 
elaborado por Sohail Inayatullah, que permite visualizar por capas los diferentes 
fenómenos que abarcamos en el proceso depurativo informativo. El cla, por 
sus siglas en inglés, nos permite analizar en profundidad y en forma reflexiva, 
elementos o capas que se orientan en primer lugar a las tendencias desde datos o 
indicadores de estado que ilustran el comportamiento del aquí y ahora en forma 
superficial. Con la metáfora del iceberg podemos decir qué es lo que sobresale y  
se observa sobre el nivel del mar, las letanías o historia oficial pública del tema. En 
un segundo momento o fase del proceso, se permite la mirada sobre las relaciones 
y causas, análisis social desde lo sistémico y su estructura, y la consideración de 
los hechos históricos no enunciados. Profundizando entonces, se llega al análisis 
discursivo que representa la visión de la solución a menudo en la transformación 
de la conciencia colectiva. Para llegar así al nivel más profundo, complejo y de 
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largo plazo que se nos presenta, donde se encuentran las posverdades y las ver-
dades sin distinción, pues es en donde los mitos y leyendas sociales conforman 
la inteligencia colectiva. Sin llegar hasta aquí no se puede despojar de poder a los 
actores que aprovechan las emociones y la presión sobre las creencias por medio 
de información instituida y políticamente cierta.

Nos permite tomar las riendas los tres elementos al interior de esta metodo-
logía para la integridad de una ética o interés colectivo, por medio del sentido 
común, la razón natural y el cerezón, que es la mezcla balanceada de Cerebro y 
Corazón, de acuerdo con Mauricio Franco. De esta manera podemos retomar la 
acepción de la verdad como la correspondencia entre lo que pensamos o sabemos 
con realidad, en lo colectivo.

En la confrontación de los dos caminos, el de la posverdad –renunciando a 
pensar y sometiéndose informativamente–, y el de la verdad colectiva –como 
proceso de pensamiento prospectivo e inteligencia colectiva–, sólo queda el filtro 
histórico, el tiempo que impecablemente decanta los intereses particulares de las 
historias oficiales del poder.  

En la milenaria sentencia de “La verdad os hará libre”, afirmamos que “la pos-
verdad os esclavizará” y nuestra propuesta gira alrededor de que “la inteligencia os 
liberará y la prospectiva construirá contigo el día a día”, como mencionan Martha 
Jaramillo y Lucio Henao. La intención, entonces, es la actitud de pro-ocúpese 
para pasar de la anticipación a la acción por medio de las creencias y emociones, 
construyendo leyendas de verdad; ahí es donde radica uno de los mayores retos 
de la prospectiva en el siglo xxi.

Epílogo. Escenarios de la Posverdad de la paz en Colombia  

Colombia ha intentado tener y vivir en paz integral de acuerdo al The Anatomy 
of Peace (2008), del Arbinger Institute. Prácticamente en toda su historia repu-
blicana, al interior del último proceso de paz (como continuidad o entre muchos 
otros intentos como parte integral de su vida democrática), se han conformado los 
elementos propios de las posverdades, al hacer más profundas las polarizaciones 
políticas entre los partidarios del si, apoyar el texto de los acuerdos obtenidos en 
La Habana, y los del no, apoyo a dicho texto. Obtuvieron la mayoría los votantes 
por la negativa, y después se firmó un texto con algunas reformas, proceso que 
está en construcción en la actualidad.
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Se conformaron al interior de lo enuciado cuatro escenarios, todos ellos con 
una falencia de análisis que no permiten que alguno sea considerado de interés 
público o genere un gran atractor de opinión soportada por la inteligencia colec-
tiva colombiana.

Los escenarios se suscriben al interior de una gran descontextualización y un 
particular manejo mediático, desvirtuando, tergiversando, a una opinión pública 
polarizada y manipulada, con confrontaciones informativas que permearon la 
vida cultural y emotiva del país, creando un ambiente toxico y descalificando a 
grandes sectores de la población y polarizando aún más la vida política y social.

El primer escenario ha sido promovido por la oficialidad gubernamental con 
características de ultrapolítica y plantea una paz duradera y una ruptura histórica 
sin retorno. El segundo escenario, promovido por las principales fuerzas de oposi-
ción, toma partido con apariencia de centropolítica y plantea una paz engañosa y 
con enormes difucultades en su implementación y duración. Para  el tercer escena-
rio, intereses de los principales “socios o amigos” de Colombia proponen una paz 
selecta con características propias de las economías de mercado o de planificación 
centralizada, con ambivalencia en la direccionalidad y en los aportes directos de 
cada uno de ellos. En el último escenario en forma de sueño hipotético o utópico, 
la paz latinoamericana en conjunto, en forma integral y de largo plazo.

El aporte del análisis estratificado permite observar que los cuatro escenarios 
se plantearon desde la leyenda o mito con el apoyo de la conformación de posver-

*Paz Integral, The Anatomy of Peace, Arbinger Institute, 2008.



LUCIO MAURICIO HENAO VÉLEZ34

Revista IAPEM, núm. 97 (mayo-agosto, 2017), pp. 21-34, México, D.F., ISSN: 1665-2088

dades, acudiendo en todos los casos a motivar o mover las emociones y creencias; 
impidiendo la conversación libre, el pensar criticamente y el proceder reflexivo. 

Iniciamos en este camino la investigación prospectiva sobre estos cuatro 
escenarios en la línea del proceder histórico y la capacidad de generar crítica y 
análisis anticipativo a este proceso. Ya hemos publicado el primer cuadernillo, 
Prospectiva en Colombia. Escenarios 2030, en el cual mostramos los diferentes 
enfoques sobre procesos de paz vividos y planteamientos que permiten evolucio-
nar el tema, el cual se puede consultar en https://www.academia.edu/30994901/
Prospectiva_Colombia_Escenarios_2030_Lucio_Henao.
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El Estado Profundo en los tiempos posnormales
Deep State in postnormal times

Dra. Guillermina Baena Paz*

Resumen
El artículo analiza el significado de un nuevo concepto como el Deep State, que se ha conformado a partir de las 
nuevas situaciones que vive la sociedad en tiempos posnormales de crisis, contradicciones y complejidad. Ya 
no se trata de política, se trata del poder. Aquí se mueven las redes que entretejen los poderes actuales, que ya 
no son más sólo parte de un gobierno, sino se diluyen en múltiples poderes donde juegan a ganar-ganar, pero 
apenas pueden asomarse para entender cómo operan. Esto será necesario estudiarlo para actuar en política y 
vivir en sociedad.

Palabras clave: Deep State, tiempos posnormales, redes de poderes, Trump, México

Abstract
The article analyzes the meaning of a new concept as the deep state that has been shaped from the new situ-
ations that society lives in postnormal times of crisis contradictions and complexity. Here the networks that 
interweave the current powers that are no longer only part of a government but are diluted in multiple powers 
where they play to win-win, but can hardly peer to understand how they operate. This will need to be studied 
to act in politics and live in society.

Key Words: Deep State, postnormal times, netwoks powers, Trump, Mexico

Introducción 

Cuando Donald Trump dijo “voy”, se encendieron las débiles señales, y des-
pués del discurso donde su partido lo ratifica como candidato –a pesar de 
haber pasado algunas crisis que en el siglo xx hubieran sido insalvables–, 

	 *	 Directora de la Revista iapem. Vicepresidenta de la Región Iberoamericana de la World Futures 
Studios Federation.
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el efecto “bola de nieve” ya era portador de futuro; las encuestas que ese día mos-
traba el Newsmuseum, en Washigton d. c. eran reveladoras. A pesar de eso, una 
gran parte de la población no quería el escenario catastrófico; gente informada 
de conciencia y cultura política, el mundo intelectual y el artístico, deseaban el 
escenario con Hilary Clinton. Sin embargo, el escenario deseable no es el que 
sucede, sino el plausible, y ése era Trump dirigiéndose a un público homofóbico, 
que veía su miseria económica en quienes habían acaparado sus empleos, no en 
el modelo económico desgastado, ni en una crisis agravada desde el 2008. La 
multicausalidad que no alcanzaron a observar los analistas y la posnormalidad.

¿Sorpresa o miopía? O tiempos posnormales

Así lo describe el futurista Timothy Dolan: 

El fallecido Alvin Toffler en su Shock del futuro, clásico de 1970, describe la medida 
en que la aceleración de la historia, el cambio cultural y el retraso, crean la condición 
social que es literalmente un “choque futuro”.
	 Los votantes de Trump están sorprendidos por el futuro, a diferentes niveles, y 
piensan que se están quedando atrás de esta aceleración tecnológica y cultural que 
ha transformado nuestra economía global y amenaza sus sistemas de valores. Bus-
can refugio en la nostalgia de una visión del mundo que parece un mapa político del 
mundo con América en un color distinto y completamente soberano. De esta visión 
del mundo viene fácilmente la xenophobia, el racismo y la noción asombrosa que 
podemos mantener del modo de vida americano construyendo un muro. Vale la pena 
recordar que la “nostalgia” es una enfermedad emocional evidenciada por su sufijo.
	 ¿Y ahora qué? Esta revolución reaccionaria literal probablemente seguirá el camino 
de derrotas del gobierno en general. La asunción del poder por los incompetentes se 
hará evidente rápidamente después de la euforia de la inauguración. Los impactos 
duraderos de la Suprema Corte y la infinitamente mayor probabilidad de conflagración 
nuclear, serán las mayores amenazas para la nación y el mundo. De lo contrario, los 
estadounidenses deberían estar sobrios pronto. Van a ser un duro camino los próxi-
mos cuatro años, pero 2020 traerá otra ola; y si sobrevivimos, una nueva alineación 
política, incluyendo una redistribución masiva del Congreso, que realmente condene 
a la derecha reaccionaria, debe ser emprendida con las bases para pasar ahí inmedia-
tamente. “China y Vietnam sobrevivieron a sus derrotas. Oremos para que nosotros 
(y el mundo) sobrevivamos a las nuestras” (recuperado el 14 de junio, 2017).
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Los tiempos posnormales se van a caracterizar por la crisis, las contradicciones 
y la complejidad en los eventos, fuera de la lógica formal; se tienen que revisar a 
la luz de una situación posnormal. Así, la salida del Reino Unido de Europa, el 
llamado Brexit (Britain exit, “Gran Bretaña sale”), el no a la paz en Colombia y 
algunos sucesos más en Italia y otras partes.

Estos hechos y otros que han sucedido, tienen su explicación en otro tipo de 
análisis, porque los tiempos han cambiado y en el mundo parece que sólo una 
cosa cambió: todo, y tal vez muchos no quieren darse cuenta

La sociedad actual se empezó a configurar en redes, constituidas en nodos de 
poder que se multiplican en el caldo de cultivo de la globalización. 

Los múltiples deep

En el mundo complejo las deep ejercen su poder. Deep es más allá de lo visible. 
De acuerdo con el Diccionario Oxford, deep es tener una distancia desde arriba a 
la parte inferior, o desde el frente hacia atrás. Profunda, en una palabra.

Para la Real Academia de la Lengua Española, lo profundo tiene varios signifi-
cados que bien pueden quedar para nuestra explicación: que penetra mucho o va 
hasta muy adentro. Intenso, o muy vivo y eficaz. Difícil de penetrar o comprender. 
Extenso, vasto, que penetra o ahonda mucho.

Así, el Deep State se trata de poder no de política. Es la acción de poderes vastos, 
difíciles de entender, intensos, vivos y eficaces en sus objetivos, principalmente 
de obtener más poder y de acotar el de los funcionarios en turno. Es el conjunto 
de poderes que obliga al tomador de decisiones a aliarse, o a verse limitado en 
sus acciones, pese a la voluntad que pudiera tener para actuar de otra manera. La 
eficacia del “plomo o plata”.

El Deep State está implícito, no es claro, porque las redes son muy complejas de 
entender. Puede verse ver una parte, pero en lo general el poder se presenta como 
oscuro, ya que puede ocultar sus intereses a partir incluso de muchas estrategias, 
algunas de ellas perversas; no obstante, cuando se siente agredido, puede actuar 
en conjunto para hacer carambola de muchas bandas.

El poder también puede exteriorizarse, en las movilizaciones sociales, manifes-
taciones aguerridas o declaraciones individuales de personalidades, que en tiempos 
posnormales es difícil de dilucidar de qué grupos parten o con qué intenciones.

Lo deep no es nuevo, ha empezado a re-significar diferentes situaciones. El 
Deep Blue es lo más antiguo. Aquel Garry Kasparov, el que es considerado el mejor  
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jugador de ajedrez de la historia, participó en un juego desarrollado por ibm 
frente a una computadora llamada Deep Blue, la cual derrotó a Kasparov en 1997, 
después de un primer intento desarrollado el año anterior y que había finalizado 
en empate. Con esta victoria –no exenta de polémicas–, muchos cambiaron su 
visión de la informática y comprobaron que los límites de esta tecnología aún no 
se habían alcanzado.

La deep web

La web que todos conocemos representa sólo el 15% de todo lo que existe en in-
ternet; el 85% restante es información secreta, privada y mayormente prohibida. 
Este tipo de información la encontramos en la Dark Web. Conocida también 
como Internet profunda, Invisible Web, Dark Web o Hidden Web, es todo aquel 
contenido que no forma parte del Surface Web (que es el internet que todos co-
nocemos). Estas páginas no están indexadas en los motores de búsqueda como 
Google, Bing o Yahoo.

El internet se ha dividido en dos ramas: la internet profunda y la superficial. 
La internet superficial se compone de páginas estáticas o fijas, mientras que la 
web profunda está compuesta de páginas dinámicas.

La información que alberga no siempre está disponible para su uso, por eso se 
han desarrollado herramientas como buscadores especializados para acceder a ella.

En la deep web se realizan las transacciones con la moneda digital conocida 
como bitcoin y fuera del control de los bancos. Hay venta de información de 
empresas privadas, paquetes de virus y guías para hackers, entre otras cosas. La 
información permanece encriptada para que su acceso no sea fácil.

Es un sitio que posiblemente esté diseñado de manera razonable, pero nadie se 
ha molestado en registrarlo en alguno de los motores de búsqueda. ¡Por lo tanto, 
nadie puede encontrarlos! Está oculto. Por eso también se le llama la web invisible.

Si lleváramos a cabo una comparación empleando la metáfora de la deep web 
con el deep state, podemos imaginar las dificultades que tenemos para identificar 
los sitios donde los poderes surgen para atemperar, neutralizar o anular otros 
poderes. Tiempos de complejidad y contradicciones.
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El Deep State en Estados Unidos 

Un país poderoso y enorme tiene un Deep State de igual proporción. En Esta- 
dos Unidos, el Tesoro; la cia; los Iluminati; la nsa; Silicon Valley; las poderosas 
trasnacionales del petróleo, de la comida, de la guerra; los intelectuales; los ar-
tistas, todos aquellos que tienen nodos de poder, se constituyen en el Deep State 
que acota las posibilidades de acción de un funcionario. Así, éste llega compro-
metido con el Deep State, que es implícito, porque las redes son muy complejas 
de adivinar; oscuro, porque puede ocultar muchas perversiones, aunque cuando 
es agredido en sus intereses, puede actuar en conjunto o desde muchos ángulos. 
Incluso cuando los nodos de poder no están en el mismo país, como es el caso 
de organismos internacionales donde Estados Unidos ha tenido gran influencia, 
o bien de los negocios con Rusia o incluso la situación con el Estado Islámico. 

El quinto poder. Las filtraciones en las redes

Sin lugar a dudas, el Deep State de las filtraciones en redes ha ido en un ascenso 
fundamental, importante, ya que puede destituir a un gobierno y remover funcio-
narios hasta provocar situaciones mundiales agravadas entre países. Analicemos 
algunos casos.

WikiLeaks. WikiLeaks (del inglés leak, “fuga”, “goteo”, “filtración [de informa-
ción]”) es una organización mediática internacional sin ánimo de lucro, que publica 
a través de su sitio web informes anónimos y documentos filtrados con contenido 
sensible en materia de interés público, preservando el anonimato de sus fuentes

Edward Snowden. El joven de 29 años que reveló el espionaje masivo de las 
llamadas y datos de Internet por parte del Gobierno de Estados Unidos, es para 
algunos un héroe por haber exhibido algunas prácticas que atentan contra la pri-
vacidad de los ciudadanos; para otros, un traidor a su patria. El mismo Snowden 
ha querido aclarar la disyuntiva y ha asegurado, en una entrevista con el diario 
de Hong Kong, South China Morning Post, que no es ninguna de las dos cosas, 
sino simplemente un ciudadano estadounidense que busca “revelar delitos”. 
Snowden, extécnico de la cia y de la Agencia de Seguridad Nacional (nsa), filtró 
a los diarios The Guardian y The Washington Post la existencia de dos programas 
secretos mediante los que Estados Unidos recopila registros telefónicos y datos 
digitales de millones de usuarios.
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Panama Papers. Es la expresión asignada por los medios de comunicación a una 
filtración informativa de documentos confidenciales de la firma de abogados pa-
nameña Mossack Fonseca, a través de una entrega de 2,6 terabytes de información 
por parte de una fuente no identificada al periódico alemán Süddeutsche Zeitung, 
que posteriormente compartió con el Consorcio Internacional de Periodistas de 
Investigación (icij, por sus iniciales en inglés), revelando el ocultamiento de pro-
piedades de empresas, activos, ganancias y evasión tributaria de jefes de Estado 
y de gobierno, líderes de la política mundial, personas políticamente expuestas 
y personalidades de las finanzas, negocios, deportes y arte (https://es.wikipedia.
org/wiki/Panama_Papers).

James Comey (fbi). El 28 de octubre de 2016, cuando Clinton aún conservaba 
una buena ventaja ante Trump en las encuestas, Comey reveló que el fbi había 
encontrado un nuevo lote de correos electrónicos, por lo que se estaba reabriendo 
la investigación contra la candidata demócrata.

El senador John McCain envió documentos al director del fbi, James Comey, 
alegando contactos secretos entre personal de la campaña de Trump y Moscú, 
y que la inteligencia rusa había comprometido personalmente material sobre el 
propio presidente electo. 

El material, que ha sido publicado por The Guardian, es una serie de informes 
sobre la relación de Trump con Moscú. Fueron redactados por un antiguo fun-
cionario de la contrainteligencia occidental, que ahora trabaja como consultor 
privado. BuzzFeed publicó los documentos, que según esto fueron “no verificados 
y potencialmente no verificables”.1

Desde luego, esto implicó que Trump le pidiera la renuncia a su jefe del fbi.
El 20 de marzo de 2017, durante una comparecencia ante el Comité de Inteli-

gencia de la Cámara de Representantes, Comey señaló que el fbi estaba investi-
gando si miembros del equipo de campaña de Trump conspiraron con Rusia para 
influenciar las elecciones presidenciales de 2016.

La revelación resultó un duro golpe para el gobierno de Trump, que semanas 
antes había tenido que despedir al asesor nacional de seguridad, Michael Flynn, 
precisamente porque éste no había informado adecuadamente al vicepresidente 
Mike Pence sobre sus conversaciones con el embajador de Rusia en Washington, 
durante el periodo de transición presidencial.2

	 1	 https://translate.google.com.mx/translate?hl=es&sl=en&u=https://www.theguardian.com/
us-news/2017/jan/10/f bi-chief-given-dossier-by-john-mccain-alleging-secret-trump-russia-
contacts&prev=search
	 2	 http://www.bbc.com/mundo/noticias-internacional-37823989
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La declaración pública de Comey fue que el presidente le había dicho: “necesito 
lealtad, espero lealtad”, al tiempo que le pedía que abandonara la investigación 
de Flynn.

El presidente de Rusia aseguró que era “muy extraño” que el funcionario del 
fbi hubiera filtrado los detalles de las conversaciones con Donald Trump y com-
parado sus acciones con las del denunciante de la nsa, Edward Snowden. “Si hay 
algún tipo de persecución, estaríamos dispuestos a ofrecer asilo político al señor 
Comey si es perseguido en Estados Unidos”, aseguró Putin a una audiencia en vivo.

Al comparar al señor Comey con Snowden, señaló que la decisión del ex di-
rector del fbi de divulgar los detalles de sus conversaciones con el señor Trump 
a los medios, lo había colocado en una posición vulnerable y significaba que se 
había comportado más como un activista que como un jefe del fbi. 3

Después de un mes de la destitución, Trump nombró a Christofer Wray para 
que estuviera al frente del fbi. Wray ha colaborado en empresas propiedad de 
Trump y ha participado con la empresa petrolera rusa Rosnef: tiempos posnor-
males (El Universal, 8 de junio, 2017).

Este caso reciente muestra lo complicado que se puede volver un asunto cuando 
entramos en terrenos de posnormalidad y posverdad. Esa información no veri-
ficable que puede causar verdaderos rompimientos del statu quo por manejarse 
en cantidad y sin discriminación. Cada vez más difícil de procesar y de manejar.

El subtítulo del libro de Dan Kovalik, Cómo la cia y el Estado Profundo han 
conspirado para vilificar a Rusia, sugiere una cábala secreta oculta en las entrañas 
sombrías del sótano del Departamento de Estado. La conspiración que Kovalik 
revela es mucho más impactante. Está compuesta por los principales funcionarios 
públicos e instituciones estatales ocultas a la vista y operando abiertamente al aire 
libre, favorecidas por lo que se llama los medios de comunicación convencionales 
con una pequeña ayuda de fuentes alternativas (por ejemplo, Democracy Now!, so-
bre Libia y Siria, https://www.counterpunch.org/2017/06/14/scapegoating-russia/).

Por ello, a pesar de las intenciones, declaraciones espectaculares y tuits de 
Trump, ha tenido que echar para atrás muchas decisiones y algunas de modo 
desconcertante. En el fondo se ha movido el Deep State; no hay margen de acción 
y hay acotamiento.

La decisión de alejarse del acuerdo de Paris le costó a Trump un nuevo terre-
moto en su gobierno; de nueva cuenta, cimbrándose con lo siguiente:

	 3	 https://translate.google.com.mx/translate?hl=es&sl=en&u=http://www.independent.co.uk/news/
world/europe/james-comey-asylum-russia-vladimir-putin-fired-fbi-director-donald-trump-a7791396.
html&prev=search
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Elon Musk. El ceo de la empresa Tesla Motors cumplió este jueves su amenaza de 
dejar de aconsejar al presidente Donald Trump, si el mandatario estadounidense 
retiraba a su país de los Acuerdos de París. “Dejo el Consejo Presidencial. El cambio 
climático es real. Dejar (el acuerdo de) París no es bueno para Estados Unidos o 
el mundo”, reveló el empresario a través de su cuenta de Twitter. 

¿Quién es Elon Musk? Un poderoso empresario que construyó el primer carro 
autónomo sin chofer que llevará a dos personas en un viaje alrededor de la Luna 
el año 2018; que está construyendo un transporte espacial para Marte, y que en 
sus ratos libres diseña techos solares para casas inteligentes. Su poder económico 
es muy grande.

Robert Iger. El director ejecutivo de Disney aseguró que abandonaba su parti-
cipación en el Consejo del Presidente Trump. Iger es empresario de origen judío 
y director ejecutivo de The Walt Disney Company desde el año 2005. “Por una 
cuestión de principios, entregué mi renuncia al Consejo del Presidente tras el 
retiro del Acuerdo de París”, tuiteó Iger.

A esta decisión se sumaron representantes de otras grandes empresas tecnoló-
gicas y de industrias, quienes expresaron también su frustración con la decisión 
presidencial.

Para refutar la acción de Trump, otro millonario ex alcalde de Nueva York, 
Michael Bloomberg, prometió aportar 15 millones de dólares para apoyar los 
esfuerzos de las Naciones Unidas en su lucha contra el cambio climático, tras el 
anuncio de Donald Trump. 

El objetivo es favorecer las operaciones del secretario de la Convención del 
Clima de la onu (ccnucc), “incluidos aquellos para ayudar a los países a lograr sus 
compromisos en virtud del acuerdo sobre el clima de París de 2015”, envió en un 
comunicado la fundación del ex alcalde de Nueva York, Bloomberg Philanthropies.

Arnold Schwarzenegger. Con un mensaje directo dirigido a Donald Trump, 
el actor y ex gobernador de California le solicitó que lleve a cabo su “primera y 
más importante responsabilidad: proteger a la gente”. “Un solo hombre no puede 
destruir nuestro progreso”, aseguró. “Un sólo hombre no puede regresar al pasa-
do. Sólo yo puedo hacer eso”, añadió con ironía haciendo alusión a sus películas 
como Terminator.

Cámara Internacional de Comercio. El secretario general de la organización de 
empresas más grande del mundo, John Danilovich, expresó su preocupación y 
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afirmó que “los intereses globales de las empresas se pueden atender mejor bajo 
un marco estable y práctico para prestar atención a los riesgos climáticos, que ac-
tualmente representan una pérdida de más de 1 billón de dólares para la economía 
global”. El Acuerdo de París es un instrumento para combatir el cambio climático, y 
al mismo tiempo ofrece certidumbre a largo plazo para apoyar la innovación y el cre- 
cimiento de las empresas.

Sin embargo, no sólo el Deep State, actúa también la acción de los funciona-
rios se vuelve en su contra. Así, hay analistas norteamericanos que opinan que 
la ineptitud de Trump es lo que lo convierte en una verdadera amenaza para el 
propio Deep State. Los disparates cotidianos del presidente han paralizado al go-
bierno, estancando los salvajes sueños de la tripulación de Paul Ryan (recuérdese 
que pretendía derogar el Obamacare). El estancamiento es bueno. Puede durar 
mucho tiempo (https://www.counterpunch.org/2017/05/19/the-secret-sharer/).

De tal manera, las redes y el tejido imbricado de las mismas hacen que el Deep 
State sea muy difícil de manejar. La política como forma de poder es cada vez más 
compleja de ejercer y más difícil de dilucidar, porque en algún momento sus cartas 
se jugarán a conveniencia, e inclusive de manera contradictoria, de acuerdo con lo 
que convenga al pulso político y al tiempo calendárico. Un ejemplo es la relación de 
Trump con los rusos, que se ha vuelto una telenovela de intrigas, misterio y golpes.

El Deep State en México

Para México, el caso es también importante. El sistema político mexicano se había 
constituido por mucho tiempo en una estrella de poder. Desde el centro del lla-
mado presidencialismo, el omnipoderoso presidente, controlaba todo, los grupos, 
el Congreso, las fuerzas armadas, la sociedad misma mediante el monolítico pri 
y también la economía del país. 

Cuando la globalización dominó al mundo, la sociedad se abrió a una economía 
abierta, interdependiente con otros países. Aquel control, así como la estabilidad 
política de nuestro sistema político, se subsumieron dentro de las redes de poder.

El poder político fue sólo parte de las redes. 
La sociedad había configurado las redes desde que aparecieron en acción los 

llamados poderes fácticos, que se habían identificado durante mucho tiempo 
como grupos de poder. Después, estos grupos tuvieron sus “brazos golpeadores” 
y se formaron grupos de presión; de manera reciente, ante el embate del crimen 
organizado, se configuraron grupos de tensión; en el fondo, los poderes habían 
constituido el Deep State. 
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Cómo se fue integrando el Deep State

La prensa. No fue gratuito el crecimiento de la influencia de la prensa, a la que 
se le llamó el cuarto poder, ya que mediaba para que los otros tres poderes no 
cometieran injusticias, ni sólo sus decisiones fueran impuestas.

El papel de la prensa entonces era de apoyo frente a los abusos de los tres po-
deres; el medio que integraba las voces de los ciudadanos, de justicia social, de 
poner al descubierto el poder con sus corruptelas. Pero cuando los otros medios 
de comunicación, en particular las televisoras, impusieron la agenda, pasaron de 
medios, a ser actores protagónicos, entonces se volvieron un poder fáctico. 

El clero católico. Durante el gobierno salinista se le volvió a dar importancia a 
las relaciones Estado-Iglesia, e importaba mucho lo que ésta opinaba sobre los 
asuntos nacionales. Este fue un factor que permitió el triunfo del pan en la elección 
presidencial a la que llegó Fox. La Iglesia convencía en el púlpito a los ciudadanos 
para que votaran por el azul del cielo o por el color del manto de la virgen de 
Guadalupe. Un poder que constitucionalmente no podrá tener.

Las organizaciones civiles. La sociedad civil empezó a organizarse en diferentes 
grupos por motivos distintos; entre ellos, la seguridad, la paz, la justicia, y se mos-
tró en diversas organizaciones civiles con la presión para influir sobre decisiones 
gubernamentales.

Las grandes corporaciones. La globalización económica y los intereses personales 
de algunos políticos que se confabularon para permitir la corrupción como nego-
cio, posibilitó la afluencia de las grandes corporaciones que permearon el mercado 
y fueron aniquilando pequeños negocios por las grandes tiendas departamentales. 
Es evidente que se volvieron grupos de poder. El poder del dinero y la capacidad 
de influir en su favor hasta con la legislación.

El crimen organizado. El más crítico de los nodos de poder es, sin duda, el del 
crimen organizado. Con los gobiernos priístas había una complicidad implícita: “tú 
te vas por tu camino y yo por el mío”. Pero hubo quienes quisieron sacar provecho 
y empezaron a cobrar, entre otras cosas, por los aviones que transportaban droga 
a Estados Unidos. Los carteles mexicanos vieron fácil engañar a los colombianos, 
diciéndoles que el gobierno los había reprimido y los colombianos decidieron 
pagar con droga, no con dinero; ahí inició la terrible historia del narcomenudeo 
en nuestro país, envenenando a nuestro bono demográfico.
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Con miles de distribuidores y un aumento en los consumidores que no existía, 
la cantidad de dinero que manejaron los carteles mexicanos no requirió más de la 
“ayuda” del gobierno; por el contrario, se presentó una situación caórdica, donde 
los aviones procedían de una escuela de aviación reconocida y aprobada por el 
gobierno para capacitar pilotos, pero que se encontraba al servicio del narco; por 
ello en algunas ocasiones también daban servicio a candidatos y funcionarios. 
Pasamos de una situación legal a la ilegal, en eso consiste lo caórdico.

Con un presupuesto mayor al que ejerce el mismo gobierno, el narcotráfico 
adquirió armas mejores que las del Ejército en ese momento, y también se bifurcó 
–al igual que las empresas del mercado– en múltiples negocios ilícitos; el tráfico de 
armas, el tráfico de personas y el narcotráfico, se constituyeron en el top three del 
crimen. Poco faltaría para que los negocios se multiplicaran hasta el “derecho de 
piso”, los secuestros, los robos, los levantados, que hicieron huir mucha gente de su 
terruño, que hicieron que se perdiera su patrimonio, que tuvieran que abandonar 
lo poco que habían cimentado, inclusive aquellos productores que les resultó más 
redituable el cultivo de la mariguana y de la amapola y goma, que cualquier pro-
ducto del campo.

Organización al servicio del crimen. La complicidad de lo que se ha constituido 
en una organización al servicio del crimen ha desdibujado al Ministerio Público, 
a los jueces, a los policías, a los soldados, a congresistas, a funcionarios; ha per-
meado todas las instancias. 

La penetración en reclusorios a través de los custodios y complicidades de los 
funcionarios, ha vuelto a los penales gérmenes de crimen incontrolable.

El crimen organizado se volvió una actividad más del mercado; entró a los 
circuitos financieros a crecer más su capital, lavando dinero o enviándolo a los 
paraísos fiscales. Al volverse globalizado, se manejó con negocios diversos y bi-
furcó sus tentáculos a múltiples acciones delictivas. Por ello, el Informe joe del 
2008 de las Fuerzas Armadas de Estados Unidos (presentado ante el presidente 
Obama) advertía que pronto esa situación, al permear todas las instancias, llegaría 
a provocar una muerte súbita. En ese momento sugería la entrada de soldados 
estadunidenses al país para controlar la grave situación. 

Sin embargo, este nodo ya no es local, está en los circuitos financieros mun-
diales y lava dinero en múltiples países. Un nodo de poder que forma parte de 
una intrincada red de complicidades lícitas, e ilícitas, donde también se vuelve 
parte del Deep State.

Así se fueron generando los nodos de poder cada vez más entrelazados, que 
se integran, bifurcan, estructuran y desestructuran, cuando así conviene a sus 
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intereses y juegos de poder. Se trata de ganar-ganar, nadie debe perder a costa de 
lo que sea.

Conclusiones

Requerimos de nuevas formas de análisis, de diagnósticos, como descripciones 
densas, holísticas, integradoras de múltiples variables, de leer débiles señales que 
aparecen como hechos aislados, pero que al final del día se vuelven efectos por-
tadores de futuro. Estamos ante un nuevo mundo donde la imbricación de redes 
sociales, virtuales, personales y del poder, nos ha hecho compleja la vida, para 
entenderla y aun para vivirla. El Deep State es un ejemplo de ello.

Tiempos posnormales…
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Resumen
Sistemas complejos en la gestión estratégica es un estudio actualizado sobre las características ontológicas de las 
organizaciones. Considerando que las organizaciones son sistemas con un alto nivel de complejidad, elementos 
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analizar temas como el enfoque sistémico, sistemas complejos, autopoiesis, sistemas complejos adaptativos, 
sistemas complejos adaptativos inteligentes, cultura nacional y organizacional, velocidad de aprendizaje, sistemas 
de memoria, ajustes de trabajo en equipo, identidad de sistemas, entre otros. El artículo se apoya en un estudio 
de caso a gerentes del sector energético brasileño. La muestra fue teórica con investigación semi-estructurada 
y se ha utilizado un enfoque cualitativo con el apoyo del software Atlas/ti.
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Abstract
Complex systems in strategic management is an updated study on the ontological characteristics of the organiza-
tions. Considering that organizations are systems with a high level of complexity, interrelated elements, as well 
as a responsible for its effective performance human talent is essential to analyze topics such as the systemic ap-
proach, complex systems, autopoiesis, complex adaptive systems, intelligent complex adaptive systems, national 
and organizational culture, speed learning, memory systems, adjustments of teamwork, identity systems, among 
others. The article is based on a case study managers in the Brazilian energy sector. The sample was theoretical 
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Introducción

Como premisa del estudio se establece que la gestión y los sistemas comple-
jos son temas relacionados, ya que si se ven ontológicamente, ambos son 
sistemas con componentes interconectados que actúan en diferentes direc-

ciones persiguiendo un objetivo común. Este estudio comprende dos elementos: 

	 1. 	La literatura sobre sistemas complejos, considerando la evolución desde 
sistemas básicos hasta sistemas adaptativos complejos inteligentes. 

	 2.	  La investigación empírica del punto de vista de los gestores sobre los sistemas 
complejos. 

Para la revisión de la literatura, se dividió un periodo pre 2004, y otro post 
2004, cuando se comenzó a mencionar la aparición de sistemas complejos adap-
tativos inteligentes.

En la investigación empírica a los gestores del sector energético brasileño se 
pudieron detectar diez categorías emergentes relacionadas con sistemas complejos, 
que son importantes desde el punto de vista del gestor. 

Los antecedentes de la producción de la idea sobre sistemas complejos antes de 
2004 incluyen estudios tales como: Jenkins y Youle (1968), Dror (1970), Maturana 
y Varela (1973), Jantsch (1973), Galbraith (1982), Ashmos y Huber (1987), Horgan 
(1995), Simon (1996), Luhmann (1997), Ginev (1993), Browm y Eisenhardt (1998) 
y Anderson (1999), Behe (2000), Franke (2001), Fricke et al. (2000).

Mientras que los estudios posteriores a 2004 incluyen trabajos como los de: 
Clarke (2004), Liang (2004), Sice et al. (2006), Bouncken et al. (2006), Nunes y 
Uzzi (2007), Bennet, A. & Bennet, D. (2011). 

El objetivo principal de este estudio se centra en la pregunta fundamental: 
¿La literatura existente sobre sistemas complejos es adecuada para el análisis de 
dichos sistemas en la gestión?

Con el fin de obtener una idea más amplia sobre los sistemas complejos en la 
gestión se compara el punto de vista del gestor producto de entrevistas, con los 
datos obtenidos de la revisión bibliográfica.

Enfoque sistémico 

Para comenzar el análisis del presente artículo, es fundamental diferenciar entre 
sistemas y sistemas complejos. Así, Jenkins y Youle (1968) definen un sistema 
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como cualquier grupo de seres humanos y máquinas con un objetivo definido, y 
con cinco propiedades principales:

	 1. 	Es una agrupación, posiblemente compleja, de seres humanos y máquinas.
	 2. 	Puede dividirse en subsistemas que interactúan entre sí. 
	 3. 	El sistema analizado formará normalmente parte de la jerarquía del sistema.
	 4. 	Para su desempeño total, el sistema necesita un objetivo, independientemente 

de cómo se definió. 
	 5. 	Por su máximo rendimiento, el sistema debe diseñarse de tal manera que 

pueda alcanzar su objetivo de la mejor manera posible.

Sin embargo, el enfoque sistémico utilizado en las organizaciones requiere los 
cuatro pasos siguientes:

	 1.	Modelo de construcción: basado en un modelo matemático para la simulación 
por ordenador.

	 2.	Optimización: considerando los diferentes niveles de eficiencia en los que se 
prueba el modelo.

	 3.	Control: planificación gerencial relacionada con parámetros de control 
financiero.

	 4.	 Implementación de recomendaciones: análisis de recomendaciones y sus 
impactos en el sistema.

El enfoque sistémico permite realizar mejoras en la gestión, como la planifi-
cación basada en sistemas de información para la toma de decisiones, actividades 
de investigación y predicción tecnológica, formación de gestores, entre otros. 

En el sector gubernamental, Dror (1970) utiliza el análisis de sistemas para 
las decisiones de modernización nacional. Por ejemplo, el sistema para definir las  
políticas públicas debe ser mejorado, diseñado, probado y rediseñado, hasta que 
se pueda alcanzar la capacidad de aplicar la racionalidad estructurada y el cono-
cimiento sistémico a los problemas. En este contexto, este autor menciona cuatro 
elementos clave que deben ser considerados:

	 1. 	La aplicabilidad del análisis de sistemas, mediante la implementación de 
objetivos (objetivos específicos con criterios operacionales), pronóstico  
de resultados (alternativas probabilísticas) y disponibilidad de habilidades 
(alternativas disponibles).
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	 2. 	La estructura de análisis del sistema a ser utilizada debe considerar aspectos 
tales como:

	 a) 	Profesionales de alta calidad para análisis de sistemas, datos y teorías con 
el fin de predecir resultados confiables.

	 b) 	Cohesión política de acuerdo con objetivos operativos, valores contextuales 
y estrategias políticas.

	 c) 	El acceso a la información requiere instituciones gubernamentales estables 
para desarrollar actividades de enfoque sistémico.

	 3.	La eficiencia del sistema.
	 4. 	La eficacia del sistema.

Es necesario que la crisis actual no impacte en el proceso de toma de decisio-
nes a largo plazo y que tenga una falta de intervención externa, la capacidad de 
implementación para construir un grado avanzado y autónomo de la construc-
ción nacional, la innovación por parte de las élites que definen las políticas y la 
aceptación de un enfoque útil para los problemas nacionales.

Jantsch (1973) considera que la organización es un sistema social, y sugiere 
que la planificación a largo plazo de dicho sistema implica el uso de elementos de 
retroalimentación que, en bucles no lineales, estabilizan el sistema. Por lo tanto, 
el equilibrio del sistema se alcanza a través de una retroalimentación positiva 
(alimentación hacia delante) y una negativa (avance hacia atrás). La presencia de 
sólo uno de ellos destruye el sistema. Por ejemplo, el calentamiento global puede 
alcanzar niveles de riesgo para el planeta, y necesitará retroalimentación en la 
dirección opuesta para su equilibrio. Por lo tanto, un sistema sin retroalimentación 
va a la autodestrucción o la entropía. Este autor también menciona la integración 
de cuatro dimensiones para la planificación a largo plazo:

	 a) 	Dimensión horizontal. Emergencia de la retroalimentación continua de 
general a específico, elementos del sistema de alta a baja dimensionalidad o 
una sola dimensionalidad.

	 b) 	Dimensión vertical. Relacionada con la retroalimentación entre los tres ni-
veles de organización de la planificación: política, estratégica y operacional.

	 c) 	El tiempo y la dimensión causal. La integración de dos términos, la predic-
ción exploratoria (futuros posibles) y la previsión normativa (estrategias para 
alcanzar el escenario planificado). Por otra parte, Godet (1993) menciona 
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que cada acción planeada en el futuro es un proceso causal, y él lo llama una 
actitud proactiva.

	 d) 	Orientado a la dimensión de acción. La previsión es el complemento de la 
planificación, y requiere un proceso de absorción de ideas, una actitud ima-
ginativa y realista, y modos cibernéticos de alcanzar escenarios futuros del 
sistema. Morin (1995) señala que estos escenarios pueden ser modificados 
con base en los insumos de información en el curso de acción y los problemas 
aleatorios que afectan las actividades de la organización.

La Tabla 1 muestra una clasificación del sistema social basada en el comporta-
miento de un sistema, tales como: la auto-organización interna y externa. 

Tabla 1 
Clasificación del Sistema Social

COMPORTAMIENTO SISTEMAS

AUTO – ORGANIZACIÓN
INTERNA

• Mecanismo. Cambios de organización no internos.
• Adaptadores (u orgánicos). Adaptables a los cambios en el ambiente 

a través de la organización interna utilizando información pre 
programada.

 • Inventivos (o acción humana). Cambia su organización interna 
dependiendo de sus intenciones de cambiar el ambiente a través de la 

nueva información creada (producida internamente) para este propósito.

AUTO ORGANIZACIÓN 
EXTERNA

• Rígidamente controlado. Sigue los objetivos operacionales definidos 
previamente para alcanzarlos. 

• Determinista. Sigue objetivos operacionales definidos, pero selecciona 
entre diferentes alternativas e insumos para alcanzarlos.

• Propósito orientado. Búsqueda de objetivos estratégicos definidos, 
un comportamiento multi-objetivo; sin embargo, elige los objetivos 
operacionales (y la forma de alcanzarlos a través de otros objetivos 

anteriores).
• Heurística. Elige sus objetivos, un comportamiento flexible multi 
objetivo con una política general de un marco de trabajo prescrito.

• Propósito. Describe y define las políticas bajo la visión de resultados 
a largo plazo (sistema estatal) de su propia dinámica y poder del medio 

ambiente.

Fuente: Adaptado de Erich Jantsch, Predicción y Enfoque de Sistemas, 1973.
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La Tabla 2 muestra las correlaciones de los dos comportamientos básicos de 
la auto-organización.

Tabla 2 
Correlación de sistemas

Tipos de sistemas basados ​​en el comportamiento  
externo de la auto-organización Distancia

Propósito
Heurística  

Orientado al propósito
Determinación  

Rígidamente controlado  
Mecanismos Adaptativos Inventivos Tipos 
de sistemas basados en el comportamiento 

interno de auto-organización
Fuente: Erich Jantsch, Previsión y Enfoque de Sistemas, Figura 3, 1973, p. 1361. 

Como se demuestra en la Tabla 2, es posible visualizar que sólo los sistemas 
orientados al propósito (un comportamiento de auto-organización externo) 
pueden ser mecánicos, adaptativos e inventivos al mismo tiempo, las tres carac-
terísticas del comportamiento interno de auto-organización. 

Ashmos y Huber (1987), considerando los sistemas de organización como 
un paradigma con dos errores conceptuales, sugirieron tres oportunidades para 
aprovechar, a fin de desarrollar sistemas de plena capacidad, como se muestra 
en la Tabla 3.

Tabla 3 
Errores y oportunidades de los sistemas

En una fase inicial, los teóricos consideraban 
incorrectamente las organizaciones como Sistemas 
Cerrados (que son menos complejos). Sin conside-
rar otros de mayor complejidad, como se observa 

en la Tabla 5.
Error conceptual No. 2 El enfoque de sistemas abiertos guió la investiga-

ción organizacional.
Oportunidad no aprovechada No. 1 No se han explorado las características de los 

sistemas abiertos.
Oportunidad no aprovechada No. 2 No se ha empleado la hipótesis de nivel cruzado.
Oportunidad no aprovechada No. 3 Las propiedades de los sistemas abiertos no han 

sido estudiadas.
Fuente: Adaptado de Ashmos y Huber, 1987.
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A partir de la misma Tabla, se puede afirmar que es necesario aprovechar los 
sistemas abiertos al analizar las organizaciones como un sistema. 

Habermas (1987), explicando la teoría de Luhmann, mencionó que los siste-
mas abiertos son el ambiente de otros sistemas, que amplifican mutuamente la 
complejidad ambiental. 

Por lo tanto, los sistemas abiertos y la complejidad están relacionados. Conside-
rando las propiedades de los sistemas abiertos, Ashmos y Huber (1987) adaptaron 
la Tabla 4 de Katz & Kahn (1966).

Tabla 4 
Propiedades de los sistemas abiertos

Propiedades Descripcion

Importación de energía Los sistemas abiertos importan energía del entorno 
externo.

Transformación Sistemas abiertos transforman la energía disponible para 
ellos.

Resultado Los sistemas abiertos exportan pocos productos al medio 
ambiente.

Sistemas como ciclos de eventos La recopilación de actividades de intercambio de energía 
tiene un modo cíclico.

Entropía negativa Para sobrevivir, los sistemas abiertos deben estar en 
movimiento para reducir los procesos entrópicos.

Entradas de información y

Regeneración negativa

La regeneración negativa deja los sistemas corregir cual-
quier desviación.

Estado estable y dinámico

Homeostasis

Las importaciones de energía para reducir la entropía son 
necesarias para mantener la evidencia del intercambio 

de energía. 
En un nivel más alto de complejidad, el Estado estable 
se convierte en uno que preserva las características del 

sistema a través de su crecimiento y expansión.

Diferenciación Los sistemas abiertos se mueven hacia la diferenciación y 
la transformación.

Equifinalidad El sistema puede alcanzar el mismo estado final desde 
diferentes condiciones iniciales y desde una variedad de 

formas.

Fuente: Ashmos y Huber (1987), adaptado de Katz & Kahn, 1966.
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Teniendo en cuenta los errores, las oportunidades no aprovechadas y las pro-
piedades de los sistemas abiertos, es importante visualizar la evolución a largo 
plazo de los sistemas. 

Ashmos y Huber (1987), basados ​​en Boulding (1956) y Pondy y Mitroff (1979), 
han desarrollado una clasificación de sistemas de alta complejidad (sistemas tras-
cendentales No. 9) a baja complejidad (sistemas simples No. 1), como se muestra 
en Tabla 5.

Tabla 5 
Sistemas complejos basados en la escala de Boulding

SISTEMAS COMPLEJOS

9. Sistemas trascendentales. Sistemas complejos no imaginados aún.
8. Organizaciones sociales. Individuos que actúan como un grupo (es decir, grupos humanos).
7. Sistemas de procesamiento de señales. Sistemas conscientes de sí mismos (es decir, seres humanos).
6. Sistemas diferenciados. Sistemas con advertencia de imagen interna y entorno (es decir, animales).
5. Blueprinted Growth Systems. Sistemas con células de división de tareas (es decir, plantas).
4. Sistemas abiertos. Estructuras autónomas en las que la vida y la muerte se diferencian (es decir, 
células).
3. Sistemas de control. Sistemas cibernéticos que mantienen el equilibrio bajo límites específicos (es 
decir, Termostatos).
2. Mecanismos. Se requieren sistemas dinámicos simples con movimiento definido (es decir, palancas 
y poleas).
1. Marcos. Estructuras estáticas (es decir, listas de empleados).

SISTEMAS SIMPLES

Fuente: Ashmos y Huber (1987), adaptado de Boulding (1956) y Pondy & Mitroff (1979).

Tomando los datos de la Tabla 5, es posible concluir que un sistema, de acuerdo 
a sus capacidades de adaptación al medio ambiente, puede progresar de simple a  
complejo. 

Una vez revisados los conceptos del sistema y el enfoque sistémico en la in-
troducción del presente artículo, es momento de profundizar en el análisis de 
sistemas complejos.

Sistemas complejos

Simon (1996) menciona que los sistemas complejos están formados por muchos 
elementos con diversas interacciones entre ellos. Por lo tanto, un mayor detalle en 
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el análisis significa una mayor complejidad, teniendo en cuenta que la complejidad 
no significa difícil.

Integrando sistemas complejos en las organizaciones, Thompson (1967) des-
cribe una organización compleja como un grupo de elementos interdependientes 
que juntos crean un sistema completo, que está interrelacionado con un entorno 
más amplio, es decir, un enfoque holístico de las organizaciones.

Para Galbraith (1982), el diseño organizativo busca la coincidencia entre la 
complejidad de la estructura organizativa y la complejidad ambiental y tecnológica 
en un sistema abierto y social. Los organigramas que utilizan cajas y flechas de 
causa-efecto no son adecuados para modelar sistemas complejos, ya que las entra-
das de intercambio a salidas en un entorno no lineal hacen que los componentes 
interactúen entre sí a través de una red de bucles de realimentación.

Horgan (1995) sugiere que todavía es demasiado pronto para declarar que 
existe una ciencia de complejidad, o peor aún, una teoría de sistemas complejos 
unificados.

Behe (2000) define un sistema complejo como un sistema único de comple-
jidad irreducible, configurado por muchos componentes bien adaptados, los 
cuales interactúan de manera que contribuyen a las funciones básicas, y donde la 
eliminación de cualquiera de estos componentes efectivamente causa el cese del 
Rendimiento del sistema. Esto confirma que los sistemas complejos son redes de 
componentes conectados en bucles mutuamente interrelacionados. Los sistemas, 
que requieren diferentes componentes no bien adaptados a su rendimiento, se 
definen como sistemas de interacción simple (si). Sin embargo, los sistemas con 
componentes perfectamente adaptados se definen como sistemas de complejidad 
irreducible (ci). Por lo tanto, las organizaciones son sistemas de ci.

Franke (2001) considera que el diseño, desarrollo y fabricación de sistemas 
complejos en el futuro se basará en tecnologías emergentes en áreas tales como 
electrónica, controles, materiales, bioingeniería, comunicaciones, información, 
computación, redes y software, entre otros. En consecuencia, el desafío para el 
futuro es desarrollar una ingeniería a gran escala de sistemas complejos. Este autor 
también menciona que un sistema complejo es un sistema integrado de hardware, 
software y personas, operado en un entorno altamente dinámico, que requiere 
una considerable inversión de capital y talento de ingeniería, ya que los sistemas 
deben ser diseñados, construidos y operados en un entorno competitivo global.

Los desarrollos continuos y la integración son esenciales para conectar las 
disciplinas de ingeniería y fabricación de la organización en su totalidad, donde 
la complejidad de Morin (2004), relacionada con el mundo multidisciplinario 
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contemporáneo, necesita un ciudadano con una cartera de competencias para 
entender y resolver futuros problemas sociales.

Los sistemas complejos (sistemas, subsistemas, componentes y operaciones) 
requieren el desarrollo de procesos integrados responsables de garantizar la sos-
tenibilidad de los productos durante su ciclo de vida, e incluyen actividades tales 
como la gestión y la ingeniería para delimitar los requisitos y definir el marco 
aplicable, ubicaciones de recursos y la ejecución del plan de ciclo de vida total.

Sin embargo, para incorporar una avanzada tecnología de sistemas complejos, 
es necesario que el proceso se desarrolle en una práctica sistémica para gestionar 
riesgos y mejorar el rendimiento bajo restricciones financieras. 

Para Fricke et al. (2000), el gran desafío en la ingeniería de sistemas comple-
jos es adaptarse a los cambios, especialmente cuando se desarrollan procesos de 
integración, donde se esperan cambios continuos. Por lo tanto, conceptos como 
el conocimiento y la autopoiesis son cuestiones importantes para una mejor com-
prensión de los requisitos de los sistemas complejos y su adaptación. 

O’Regan y O’Donnell (2000) comentan que el conocimiento es considerado un 
componente en el proceso autopoiético de la vida; por lo tanto, el conocimiento es 
necesario para la capacidad de autoproducción de sistemas adaptativos complejos. 

Sistemas complejos adaptativos 

Cuando se analizan sistemas complejos adaptativos, es necesario contemplar la 
palabra autopoiesis (del griego αυτο, auto, “self”, ποιησις, poiesis, “creación” o 
“producción”), utilizada por primera vez por los científicos chilenos Humberto 
Maturana y Francisco Varela, y la definieron, de manera general, como la capa-
cidad del sistema de autoproducción o creación. 

Así, Maturana y Varela (1973) señalan que los sistemas autopoiéticos muestran 
procesos o redes de operaciones (que los definen y diferencian de otros sistemas) 
que puede crear o destruir los componentes del sistema como respuesta a la tur-
bulencia ambiental. Pero siempre manteniendo la identidad de la red a pesar de 
cambios estructurales. 

Para Luhmann (1997), la autopoiesis representa un nuevo paradigma teórico 
resultante de una reflexión interdisciplinaria de los desarrollos exitosos de otras 
disciplinas. La aplicación del concepto de autopoiesis a los sistemas sociales no 
sólo implica que el carácter de referencia automática de los mismos no se restringe 
a sus estructuras, sino que también incluye sus componentes. En otras palabras, 
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el sistema construye sus propios componentes; por lo tanto, este autor buscó 
equivalencias funcionales a la integración de componentes (complejidad) para dar 
una solución al problema que afecta la auto-organización y la autoproducción de 
sociedades en entornos de contingencia y de riesgo.

Ginev (1993) sugiere que los sistemas autopoiéticos están configurados por una 
red de ajuste y justificación mutua, organizada en formas de bucle para facilitar la 
producción de sus propios componentes. Esto demuestra la capacidad adaptativa, 
reproductiva y emergente de estos sistemas frente a cambios inesperados.

Entrando al análisis de los sistemas complejos adaptativos, Anderson (1999) 
menciona que estos sistemas representan una forma alternativa de simplificar el 
complejo. En este modelo, los agentes actúan sólo con la información disponible 
de sus entornos, que están interconectados por bucles de retroalimentación, lo 
que confirma el rango global de estos sistemas. Este autor también señala que 
al aplicar este modelo a la gestión estratégica, será posible producir soluciones 
adaptables rápidas y eficaces. 

Por lo tanto, la gestión estratégica en organizaciones complejas consiste en 
configurar y modificar ambientes con soluciones efectivas, inesperadas y auto 
organizadas. 

Browm y Eisenhardt (1998) sugieren que las organizaciones efectivas involucran 
estrategias localizadas al borde del caos (alta incertidumbre). Por lo tanto, estos 
autores, junto con Weick (1979), señalan que la sostenibilidad organizacional sólo 
es posible si el equilibrio entre estabilidad y flexibilidad existe a través de pequeños 
y frecuentes cambios realizados de manera inesperada (balanceo automático), 
lo que permite a la organización alcanzar innovaciones estratégicas radicales 
y producir niveles competitivos emergentes. En los estudios organizacionales 
futuros, los sistemas complejos adaptativos pueden ser modelados como una red 
parcialmente conectada de redes neuronales de co-evolución, considerando que 
estos tipos de sistemas son estructuras no lineales, auto-organizadas y autónomas.

Clarke (2004) menciona algunos autores de sistemas complejos adaptativos:

•• Morley (2000) define un sistema complejo adaptativo como un sistema de 
sistemas, donde cada uno de sus componentes tiene un grado independiente  
de toma de decisiones; sin embargo, cada uno se ve afectado por las acciones de  
los otros elementos.
•• Stacey (1996), al analizar sistemas complejos adaptativos, señala la importancia 
de la interacción con el entorno de otros sistemas complejos adaptativos para 
generar coevolución: una interfaz interactiva no lineal encontrada a través 
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de bucles de retroalimentación, identificando y seleccionando sus sistemas, 
considerando las reglas del entorno para desarrollar el aprendizaje en un bucle 
bidireccional. 

Clarke (2004) hace referencia, como ejemplo de un sistema complejo adaptativo, 
a la organización Enron, debido a su estructura, operaciones y a los flujos complejos 
de mercados externos en los que había operado. Sin embargo, es un ejemplo negati-
vo de un sistema complejo adaptativo, ya que muestra los movimientos inteligentes 
que la empresa realizó para debilitar los sistemas interrelacionados, en lugar de 
fortalecer dichos sistemas a través de la construcción de relaciones productivas. 
Por lo tanto, Enron podría ser un ejemplo de cómo una organización es capaz 
de manipular los reglamentos para alinear los mercados en su propio beneficio. 

En relación con la estructura organizativa, este autor sugiere tres tipos de 
complejidad: 

	 1. 	Complejidad vertical: se relaciona al número de niveles jerárquicos. 
	 2. 	Complejidad horizontal: se refiere al número de puestos o departamentos 

en la organización. 
	 3.	Complejidad espacial: relacionado con el número de ubicaciones geográficas. 

En consecuencia, cuando se trabaja con complejidad, el reto es modelar 
sistemas con interacciones complejas y bucles de retroalimentación, donde los 
organigramas típicos no son adecuados. Finalmente, es esencial remarcar que en 
sistemas complejos adaptativos, los agentes actúan sólo con información de sus 
entornos adyacentes, interconectados a través de bucles de retroalimentación, lo 
que confirma la gama global de estos sistemas.

Del año 2004 en adelante

Se divide la exploración de la literatura desde el año 2004, porque es el punto de 
partida de los sistemas complejos adaptativos inteligentes. Antes de este año, los 
sistemas se han clasificado de sistemas complejos a sistemas complejos adaptativos. 

Sistemas complejos adaptativos inteligentes 

Liang (2004), en sentido figurado, sugiere que este tipo de sistema puede ser 
visualizado como un cerebro humano. La organización como sistema complejo 
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adaptativo inteligente será capaz de procesar información, generar estructuras 
de conocimiento y facilitar la conceptualización de ideas y toma de decisiones 
mediante el uso de dos estrategias: deliberadas y emergentes. La retroalimentación 
continua de la dinámica de la auto-organización y la autopoiesis permiten que 
estas organizaciones humanas evolucionen, co-evolucionen y sobrevivan bajo la 
alta turbulencia de un escenario futuro. 

Este sistema mencionado todavía está en desarrollo y requiere una nueva filo-
sofía de gestión con una estructura de conocimiento y cognición, una nueva teoría 
organizacional con un nuevo modelo mental, un nuevo modelo de organización 
basado en la inteligencia humana y una nueva estrategia de gestión que aplica la 
inteligencia colectiva de la organización.

En consecuencia, sin una inteligencia colectiva, una organización humana 
es retrasada. La organización inteligente debe desarrollar su propia inteligencia 
colectiva, consistente en la inteligencia de sus recursos humanos capaces de pro-
ducir el conocimiento requerido para adaptarse a futuros escenarios de sucesos 
emergentes aún no visualizados. 

Bouncken et al. (2006) observan que el concepto de autopoiesis emerge de 
modelos mentales colectivos basados en procedimientos colectivos de aprendizaje. 
Los sistemas complejos adaptativos inteligentes son un desafío emergente ante un 
futuro turbulento, ya que son sistemas autónomos e inteligentes (espontáneamente 
auto organizados) que resuelven problemas y enfrentan amenazas emergentes que 
afectan la sostenibilidad organizacional. 

Finalmente, estos sistemas combinan la teoría de la complejidad con el proceso 
apropiado de toma de decisiones autónomo. Nunes y Uzzi (2007) afirman que esta 
teoría ha contribuido a la gestión por tener un análisis efectivo y herramientas de 
planificación para resolver diversos problemas de organización.

A. Bennet y D. Bennet (2011) mencionan que el Sistema Complejo Adaptativo 
Inteligente (icas) tiene ocho características, tales como: 

	 1. 	Inteligencia. 
	 2. 	Unidad y propósito compartido. 
	 3. 	Complejidad óptima.
	 4. 	Selectividad. 
	 5. 	Centralización del conocimiento. 
	 6. 	Fronteras permeables. 
	 7. 	Multidimensionalidad. 
	 8. 	Organización. 
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Estos autores también señalan que icas es un nuevo modelo orgánico de la 
firma basado en investigaciones recientes en complejidad y neurociencia, e incor-
porando la teoría de redes y la gestión del conocimiento, que convierte la metáfora 
del sistema viviente en una realidad para las organizaciones. 

Metodología de la investigación 

Este estudio se basa en datos obtenidos de la revisión de la literatura y las entre-
vistas en profundidad de los gerentes del sector energético brasileño. La muestra 
fue teórica; por lo tanto, la selección de los gestores se realizó de acuerdo a su 
posición de alto nivel en la empresa. Las preguntas de la entrevista fueron semi-
estructuradas, y se utilizó un enfoque cualitativo a través de la teoría fundamen-
tada con el apoyo del software Atlas/ti.

4. Resultados de la investigación

Con base en la investigación empírica de los gestores o administradores del sector 
energético brasileño, se pudieron detectar diez categorías (utilizando el software 
Atlas/ti) relacionadas con sistemas complejos, que son importantes desde el punto 
de vista del gestor.

Las categorías emergentes resultado de la investigación son:

	 1. 	Visión sistémica. 
	 2. 	Mecanismo de retroalimentación. 
	 3. 	Velocidad de aprendizaje. 
	 4. 	Cultura organizacional adaptativa. 
	 5. 	Nivel de liderazgo. 
	 6. 	Nivel de memoria del sistema.
	 7. 	Adaptación a la cultural nacional. 
	 8. 	Proceso de transformación. 
	 9. 	Ajustes del trabajo en equipo. 
	 10. 	Mantener la identidad a través de competencias adaptativas.
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Visión sistémica

Esta categoría considera conceptos tales como redes de valor agregado, visión ho-
lística, enlace ambiental, alineación total entre estrategias corporativas y políticas 
gubernamentales y características de turbulencia. La red de valor agregado significa 
que cada sistema de componentes agrega valor a todo el sistema. En sistemas com-
plejos es posible un comportamiento adaptativo, emergente y de autoproducción 
a cambios inciertos, ya que están compuestos por una red de relaciones de ajustes 
y justificaciones mutuas, con objetivos y memoria, competencias cognitivas y or-
ganización no lineal. La visión holística significa que el entorno y la organización 
configuran un sistema total, donde uno depende del otro; y cuando se enfrenta a 
cambios en el entorno, la organización debe estar lista para satisfacer esos cambios.

Entorno medioambiental significa el monitoreo del mercado que por su propia 
dinámica cambia constantemente, y si la organización no estaba lista para visuali-
zar esos cambios a tiempo, podrían causar un impacto negativo en la empresa. La 
alineación total entre las estrategias corporativas y las políticas gubernamentales 
implica que en el momento de la definición de la estrategia, la organización debe 
considerar nuevas leyes y nuevas directrices de las instituciones reguladoras para 
prevenir futuras intervenciones.

Las características de la turbulencia están relacionadas con eventos inciertos 
causados por la no linealidad y el gran número de variables con diversas natu-
ralezas que interactúan en el medio ambiente. En el caso de los sistemas sociales 
formados por seres humanos con sus propios objetivos y personalidades, la in-
certidumbre aumenta. 

Mecanismos de retroalimentación 

Los mecanismos de realimentación facilitan la adaptación. Por ejemplo, la repro-
ducción del conocimiento se logra a través de la retroalimentación de los nuevos 
conocimientos adquiridos por la organización, reforzando la idea de cultivar un 
sistema complejo, no construir uno. La conexión entre la gestión y el desarrollo de 
habilidades organizativas es posible basándose en el diagnóstico de capacitación 
y la habilitación de recursos humanos, teniendo en cuenta el futuro deseado y 
una visión corporativa definida. 
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Velocidad de aprendizaje 

La velocidad de aprendizaje considera el proceso de aprender basado en: objetivos, 
aprendizaje práctico, aprendizaje en tiempo real, ciclos de aprendizaje, partici-
pación de los becarios en el proceso de aprendizaje individual como agentes de 
transformación y transferencia de conocimiento. 

Las metas de la organización guían el proceso de aprendizaje de las competen-
cias requeridas para el medio ambiente, la adaptabilidad de la organización. Esas 
nuevas competencias deben estar alineadas con la estrategia corporativa basada 
en escenarios futuros. El aprendizaje práctico promueve la experimentación de 
nuevas estrategias, modelos mentales y soluciones innovadoras que utilizan como 
errores de referencia y éxitos del pasado, para diseñar soluciones para problemas 
complejos y emergentes. Es vital tener un proceso de aprendizaje rápido y en tiem-
po real, ya que en un ambiente turbulento, la velocidad de aprendizaje de nuevas 
competencias reduce el ciclo de aprendizaje, y esto podría significar la diferencia 
entre el fracaso y la sostenibilidad de la organización.

La participación de los becarios reduce la resistencia a la transformación, 
fomentando su participación como agentes de cambio y al mismo tiempo les 
permite sugerir soluciones significativas. El aprendizaje organizacional es un 
indicador de la adaptabilidad de una organización. Debido a que una habilidad 
superior de aprendizaje es igual a una mayor adaptabilidad, la flexibilidad se 
alcanza a través de retroalimentación entre los nuevos requisitos ambientales y 
la respuesta adaptativa de la organización. Un aspecto básico al aprender nuevos 
conocimientos es la transmisión a la organización con el fin de no sólo mejorar 
la ventaja competitiva, sino también reducir la curva de aprendizaje.

Cultura organizacional adaptativa

Desde el punto de vista de los gerentes, esta categoría se encuentra constituida por 
la configuración de un clima organizacional adecuado, los individuos hiperacti-
vos, la adaptabilidad, la confianza en los recursos humanos, la superación de las 
barreras culturales, los objetivos y valores corporativos claros y las percepciones 
de los clientes. Un clima organizacional apropiado para probar y ajustar nuevas 
competencias es vital para la sostenibilidad organizacional bajo la turbulencia.

Los individuos hiperactivos capacitados para adaptarse a ambientes comple-
jos, así como tener iniciativa colectiva e individual, son necesarios para tomar 
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decisiones rápidas y apropiadas. La adaptabilidad cultural de la organización se 
refiere a la capacidad de la organización para reconfigurar sus recursos cuando 
se enfrentan a los cambios detectados de antemano por el Departamento de 
Planificación. Por ejemplo, un cambio estructural que requiere adaptabilidad 
organizacional para promover el aprendizaje de nuevas competencias y superar 
desafíos desde el cambio del modelo organizacional sin alterar las mentes de las 
personas, no es sostenible.

Sin embargo, la flexibilidad, como parte de la adaptabilidad de la cultura 
organizacional hacia situaciones emergentes, requiere acciones de contingencia 
y planes de gobierno alternativos. Por lo tanto, los escenarios futuros están rela-
cionados con la planificación estratégica. La confianza en los recursos humanos 
es fundamental para el buen rendimiento de las personas híper-empoderadas. La 
superación de las barreras culturales se caracteriza por el estímulo a la diversidad 
y la competencia en soluciones de problemas, aceptando diferentes puntos de 
vista para evitar conflictos internos. Es necesario objetivos y valores corporativos 
claros como parte del impacto de la cultura organizacional sobre la sostenibilidad 
organizacional; por ejemplo, resultados éticos y transparentes, responsabilidad 
social y ambiental, fortalecer la imagen corporativa y promover el apoyo de los 
interesados. Las percepciones de los requisitos del cliente son vitales para adap-
tarse a los nuevos retos del mercado y apoyar la sostenibilidad organizacional.

Nivel de liderazgo

Esta categoría está relacionada con percepciones como delegación de poder, cen-
tros de entrenamiento, liderazgo y movilización. El adoctrinamiento de un nuevo 
modelo requiere de un líder carismático que debe convencer a los seguidores de 
los beneficios de la transformación. La delegación de poder es una cuestión clave 
cuando se espera una respuesta efectiva y rápida del seguidor para lograr la soste-
nibilidad de la organización. Los centros de formación para nuevas competencias 
y para el adoctrinamiento de los modelos mentales necesarios para superar los 
nuevos desafíos de liderazgo, es un asunto clave. Sin embargo, es importante no 
confundir el liderazgo con el autoritarismo, ya que lo que es importante lograr es 
un líder que gestiona la organización bajo turbulencia y aprovecha las condiciones 
pacíficas para la formación. La movilización está relacionada con las habilidades 
políticas del líder para negociar acuerdos que permitan comportamientos de 
colaboración durante el proceso de transformación.
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Nivel de memoria del sistema

La memoria está compuesta por la generación de conocimiento y la accesibilidad 
a la página web. La rapidez de una toma de decisiones adecuada dependerá del 
conocimiento acumulativo de la memoria de la organización, que se produce a 
partir de experiencias pasadas y se transfiere al sistema organizativo.

Por lo tanto, cuanto más alto es el nivel de memoria, más bajas son las curvas 
de aprendizaje, y más eficaz y más rápida es la solución a problemas emergentes 
y complejos. La generación de conocimiento puede ser potenciada por el uso de 
conferencias y cursos sobre transmisión de conocimientos técnicos y aprendizaje 
de nuevas lecciones. La accesibilidad de la página web para introducir nuevos datos 
en la memoria virtual de la organización, permite el uso de esa información para 
la toma de decisiones.

Adaptación a la cultural nacional

Esta categoría se relaciona con las características culturales de la población de 
un país. Por ejemplo, la flexibilidad, la tolerancia, el optimismo y el interés en el 
aprendizaje, son algunas de las características de la adaptación al cambio.

Proceso de transformación

Esta categoría abarca dos conceptos: la cartera empresarial y los nuevos modelos 
de negocio. La primera es crítica para un acompañamiento del proceso de trans-
formación. Por ejemplo, para cambiar las competencias gerenciales y operativas, 
así como las tecnológicas en el equipo, se requiere la ejecución de cartera de pro-
yectos. Los nuevos modelos de negocio están relacionados con la innovación en 
el comportamiento del mercado y con las habilidades gerenciales que se adaptan 
a los cambios ambientales.

Ajustes del trabajo en equipo

Esta categoría considera dos tipos de trabajo en equipo: formal e informal. Cual-
quier tipo de trabajo en equipo genera una gran sinergia entre sus miembros, 
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permitiendo la producción de conocimiento basada en la inteligencia colectiva 
de la organización. Es fundamental analizar las competencias organizativas 
que la organización debe aprender más rápidamente que sus competidores del 
mercado, para desarrollar una respuesta rápida a los nuevos desafíos, lo que le 
da a la empresa una ventaja estratégica. El uso de equipos para la resolución de 
problemas complejos está relacionado con la configuración de grupos de trabajo 
establecidos ​​en la organización. 

La cooperación de los miembros del equipo es fundamental en el desarrollo 
de las máximas competencias para alcanzar los objetivos personales y organi-
zacionales, ofreciendo beneficios a todos los actores involucrados en el proceso.

Mantener la identidad a través de competencias adaptativas

El mantener la identidad significa que las organizaciones pueden cambiar su 
negocio, pero nunca su identidad, ya que la identidad es la razón de la existencia 
de la empresa. En términos de sostenibilidad, la identidad debe ser mantenida 
incluso bajo escenarios turbulentos, como un indicador de capacidad de adapta-
ción y supervivencia.

Conclusiones

A partir del análisis anterior, se puede concluir que las organizaciones son sis-
temas complejos, ya que están compuestos por diferentes elementos dinámicos 
interrelacionados entre sí, con un comportamiento emergente. Si hay un cambio 
en un elemento, afectará a todo el sistema, alterando su dirección y comporta-
miento. También es posible categorizar sistemas complejos adaptativos complejos 
y sistemas complejos adaptativos inteligentes.

A partir de los resultados de la investigación empírica sobre los gestores del 
sector energético brasileño, se puede concluir que los sistemas complejos en la 
gestión o administración deben incluir aspectos como visión sistémica, meca-
nismos de retroalimentación, velocidad de aprendizaje, cultura organizacional 
adaptativa, nivel de liderazgo, adaptación a la cultural nacional, procesos de 
transformación, ajustes del trabajo en equipo y mantener la identidad a través de 
competencias adaptativas.
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Por lo tanto, los sistemas complejos en la gestión deben contemplar no sólo los 
componentes interconectados internos y externos por las relaciones dinámicas no 
lineales, sino también las habilidades gerenciales, la cultura nacional y organiza-
cional y el recurso más importante, las personas que trabajan en la organización, 
así como adaptabilidad organizacional al medio ambiente.

Al analizar la gestión y los sistemas complejos, el siguiente paso es modelar los 
sistemas gerenciales capaces de adaptación ambiental. Por ejemplo, en situaciones 
turbulentas, un modelo de red es capaz de reconocer rápidamente las fluctuaciones 
en el ambiente y producir comportamientos flexibles en respuesta.

Por último, los modelos de estructura organizacional capaces de enfrentar 
situaciones de alta incertidumbre, como el desarrollo económico asimétrico, las 
nuevas fuentes de energía y los entornos políticos volátiles, por ejemplo, deben 
ser considerados para futuros estudios de investigación.
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El Estado Rupturista 
The Rupturista State

Patricio Oportus Romero*

Resumen
El Estado Rupturista (er) es aquel que basa su accionar en seis principios fundamentales: la transparencia, 
tramitación digital, innovación, descentralización, calidad de la gestión y el análisis de la complejidad.
	 El ciclo necesario incorpora las siguientes siete fases: políticas públicas, visión inclusiva, reformas estruc-
turales, prácticas de innovación, desarrollo humano, decisiones inteligentes y visión prospectiva, así como un 
exigente servicio civil.

Palabras clave: Estado rupturista, transparencia, tramitación digital, innovación, descentralización, calidad 
de la gestión, análisis de la complejidad.

Abstract
Groundbreaking State (bs), is that based its actions on six fundamental principles; which are: transparency, 
digital processing, innovation, decentralization, quality management and complexity analysis.
	 The necessary cycle includes the following seven stages: public policies, inclusive vision, structural, practical 
reforms of innovation, human development, intelligent decision-making and prospective vision, as well as a 
demanding civil service.

Key Words: Groundbreaking State, transparency, digital processing, innovation, decentralization, manage-
ment quality, complexity analysis.

En el marco de la 16° sesión del Comité de Expertos en Administración Pública 
(cepa), de la Organización de las Naciones Unidas, el Consejo Económico 
y Social (ecosoc) ha decidido “velar por la implementación efectiva de los 

Objetivos de Desarrollo Sostenible: liderazgo, acción y medios”. 
En el mencionado contexto, el Apéndice 3d: “Formulación de principios de 

gobernanza eficaz”, es motivo de inspiración y reflexión para el autor; propo-
niendo la instauración de El Estado Rupturista (puede ser equivalente a pionero, 
innovador, de vanguardia) como un modelo de gestión eficaz, que los gobiernos 
y estados el mundo debieran idear, diseñar e implementar, teniendo presente las 
particularidades y singularidades que cada territorio posee. Esto es fundamental, 
debido a que dicho modelo, precisamente, está basado en los valores de la tolerancia 

	 *	 Docente, Investigador, Consultor Senior Internacional, Viña del Mar, Chile.
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y el respeto; siendo lo central el Ser Humano… mucho más que un ciudadano. La 
persona debe ser sujeto de diversos beneficios y/o facilidades que normalmente ha 
soñado y/o aspirado en su existencia… para un futuro adecuado; traduciéndose 
ello finalmente en un mejoramiento de su calidad de vida y propiciando un alto 
desarrollo humano.

El Estado Rupturista (er) es aquel que basa su accionar en seis principios fun-
damentales: la transparencia, tramitación digital, innovación, descentralización, 
calidad de la gestión y el análisis de la complejidad.

Los citados principios deben ser comprendidos y aplicados de manera integral 
en un determinado espacio territorial, buscando con ello una mayor cohesión 
social, integración territorial, crecimiento, desarrollo y felicidad. 

En consecuencia, el Estado Rupturista idea, propicia, promueve, diseña e im-
plementa, un conjunto de políticas públicas que van más allá de la mera eficiencia, 
eficacia, efectividad, oportunidad, economía, productividad y competitividad de 
éstas. También utiliza las herramientas modernas de la administración, ingeniería 
y otras, para alcanzar sus objetivos y metas.

El er requiere atender las tendencias globales y lograr plena sintonía con la 
cuarta revolución industrial, con el norte de brindar satisfacción a los usuarios 
y utilizando para ello tecnologías, herramientas, sistemas, métodos, modelos y  
elementos, acordes a las necesidades presentes y futuras, que los ciudadanos for-
mulan en el tiempo y en el territorio.

En consecuencia, el esfuerzo estará en términos de dotar al aparato público 
de las capacidades, recursos e “inteligencia”, con la finalidad de promover verda-
deras transformaciones; apoyando su gestión en los seis principios estratégicos 
indicados anteriormente.

El ciclo necesario que el er debe impulsar para el abordaje exitoso de sus 
desafíos, en la consecución de los productos y/o servicios a proporcionar, impe-
rativamente ameritan incorporar las siguientes siete fases:

•• F1: El diseño de políticas públicas. Urge que se contemplen en una visión 
holística, sostenible y resiliente.

 
•• F2: De esta manera, la visión inclusiva aumentará la participación ciudadana, 
promoviendo una mejor gobernanza y democracia.

•• F3: En consecuencia, la creación de reformas estructurales requiere dar res-
puestas coherentes y consistentes a la ciudadanía, teniendo presente los nuevos 
tiempos, caracterizados por la complejidad, volatilidad y el riesgo. 
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•• F4: La incorporación de nuevas prácticas de innovación en los procesos, 
productos y/o servicios y en todas las actividades del accionar de la institu-
cionalidad pública, sin lugar a dudas…

•• F5: Favorece un adecuado desarrollo humano. 

•• F6: Lo que será posible, con la toma de decisiones inteligentes y visión pros-
pectiva, para avizorar las oportunidades del entorno y reducir o eliminar las 
amenazas y/o riesgos. 

•• F7: Este planteamiento requiere la construcción de exigentes perfiles de compe-
tencias del capital humano, “líderes del mañana”, los cuales serán seleccionados 
y reclutados por el servicio civil.

La figura 1.0 ilustra claramente los principios (6) y fases (7) de un ER.

Figura 1.0 
Principios (6) y Fases (7) de un Estado Rupturista

Fuente: Patricio Oportus Romero, Viña del Mar, Chile, 2016.

La experiencia y evidencias que el autor dispone en esta materia, permiten 
asegurar que es posible lograr una gobernanza eficaz. Es evidente que se requiere 
aunar esfuerzos que entiendan y comprendan que se necesita “mucho más que 
voluntades políticas y el impulso de políticas públicas aisladas”. 

Transparencia Descentralización

Calidad

ComplejidadInnovación

Tramitación 
digital



PATRICIO OPORTUS ROMERO72

Revista IAPEM, núm. 97 (mayo-agosto, 2017), pp. 69-72, México, D.F., ISSN: 1665-2088

Es altamente imperativo dotar a las reparticiones públicas en todos sus niveles: 
macro (nacional), meso (regional) y micro (local) de capital humano altamente 
competente, es decir, disponer de exigentes perfiles de competencias; seleccionar 
y reclutar capital humano de la mejor calidad –de clase mundial–; para llevar a 
cabo cambios en los procesos, cuyo motor será la Inteligencia en la Gestión, en el 
diseño y la posterior implementación de políticas públicas altamente inclusivas y 
dotadas de un conjunto de características que le brinden legitimidad y máxima 
transparencia.

La gobernanza eficaz es en esencia mucho más que lealtad, clientelismo y polí-
ticas partidistas; es fundamentalmente la conjugación de un modelo que responda 
a sueños, aspiraciones y valores que movilizan a las personas.

Los nuevos tiempos, caracterizados por la vertiginosidad de los cambios, 
la volatilidad y la ambigüedad, constituyen el cóctel perfecto para generar un 
ambiente de complejidad en todas las dimensiones, sean éstas económica, social, 
ambiental, tecnológica, territorial, política, etcétera. Si se toma en consideración 
lo mencionado, sólo será posible avanzar hacia un modelo de gobernanza eficaz 
si están presentes los principios y fases enumerados; para superar cuellos de 
botella, reducir tiempos inoficiosos, eficientar la cadena de valor de los servicios 
públicos, eliminar la duplicidad de funciones en las instituciones y de los ser-
vidores públicos, aunando una mayor conciencia medio ambiental, dar cabida 
al desarrollo de nuevas tecnologías, favorecer el emprendimiento, facilitar la 
creación de empresas, reducir la pobreza, incentivar el trabajo en equipo, lograr 
mayores niveles de confianza en la ciudadanía, etcétera. En síntesis, hacer la vida 
más grata a los ciudadanos.

El Estado Rupturista es una nueva manera de entender, comprender, crear y 
hacer políticas públicas en tiempos complejos. Para ello, los líderes están llamados 
a responder e innovar en todas las condiciones y contextos que les corresponda 
liderar, con el norte de transitar hacia la consecución de territorios inteligentes, 
conectados, sostenibles y resilientes. Así, las personas podrán ejercer en plenitud 
sus derechos y asumir los deberes que le son propios.

El Estado Rupturista es un modelo dinámico que promueve la mejora conti-
nua y exige “gestionar con inteligencia”, para nutrirse y ser capaz de atender las 
legítimas demandas del ser humano, dejando muy atrás la pesada carga de la 
burocracia, la centralización y las decisiones normalmente basadas en sistemas 
que no se condicen con los nuevos y desafiantes tiempos (visión prospectiva).
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Relaciones intergubernamentales en México: 
la construcción de carreteras 

Intergovernmental relations in Mexico: road construction

Joel Mendoza Ruiz*

Resumen
Este artículo subraya la construcción de carreteras mexicanas como estrategia destacada en el campo de las 
relaciones intergubernamentales, por su consenso político constante y proyección administrativa. Esa estrategia 
ha desarrollado tres modelos de autoridad en cuatro periodos distintos. Entre 1912 y 1925, el modelo de autori-
dades eventualmente coordinadas se basó en apoyos federales para ayuntamientos organizados regionalmente. 
En la prórroga de ese primer modelo hasta 1933, las interacciones se diversificaron en proyectos convergentes. 
Entre 1933 y la década de los ochenta, el gobierno federal estandarizó ciclos de interacciones exclusivas con los 
gobiernos estatales, conformando así el modelo de autoridades inclusivas y excluyentes. A partir de 2005, la 
emancipación política de los gobiernos estatales implantó el modelo de autoridades trasplantes y excluyentes. 
Elabora una propuesta prospectiva al respecto.

Palabras clave: Relaciones intergubernamentales, carreteras mexicanas, cuatro modelos de autoridad, pro-
puesta prospectiva.

Abstract
This book chapter emphasizes the construction of Mexican roads as a leading strategy in the field of intergov-
ernmental relations, because their constant political consensus and administrative projection. That strategy has 
developed three authority models in four different time periods. Between 1912 and 1925 the model of casually 
coordinated authorities relied on federal support for municipalities organized regionally. In the extension of 
the first model until 1933 the interactions diversified into convergent projects. Between 1933 and the eighties the 
federal government standardized cycles of exclusive interactions with state governments, thus forming the model 
of inclusive and selective authority. Since 2005 the politic emancipation of the state governments implanted the 
model of overlapping and selective authorities.

	 *	 Doctor en Ciencias Políticas y Sociales con orientación en Administración Pública, unam. Maestro 
en Planificación, ipn. Ingeniero Arquitecto, ipn. Fue servidor público municipal durante 20 años en los 
municipios de Cuautitlán, Cuautitlán Izcalli y Atizapán de Zaragoza. Actualmente es coordinador de 
la Maestría en Gobierno y Asuntos Públicos en la uaem, campus Texcoco. jmendoza66@ymail.com.
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	 Prospectively, the advance of intergovernmental relations in construction of Mexican roads must be adapted 
to other administrative sectors, considering: a) To ensure that the participant units be the three government 
levels and the social representation; b) To establish trading strategies of state governments in relation to asym-
metric an subsidiary national programs; c) To rationalize the input of information for the benefit of the financial 
management and of the implementation cycles of the actions; d) To extend the coordination to all the political 
and technical-administrative phases of the financial programs; e) To balance the funding sources and the 
temporal and spatial distribution of investment.
	 Key words: Intergovernmental relations, mexican roads, four models of authority, prospectivs proposal

Introducción

Las relaciones intergubernamentales (rig), pese a que fueron desarrolladas por 
la comunidad científica americana de los años sesenta y setenta, en México son 
todavía un campo disciplinar en construcción. La producción de autores mexi-
canos sobre la materia ha sido vasta pero inconexa: abordajes intuitivos más que 
acumulativos, adaptaciones parciales del enfoque clásico y visiones alternativas. 
En los programas académicos y en las investigaciones subvencionadas con recur-
sos públicos, las rig no son una línea consistente de conocimiento. Vamos, ¡en el 
contexto nacional mexicano cuesta mucho trabajo encontrar pares con quien debatir 
y coproducir objetivamente sobre el tema! En tales circunstancias, el primer reto 
asumido por el autor del presente texto, en la expectativa de que sean muchos más, 
es potenciar el estudio aplicado de las rig partiendo de una adaptación integral del 
enfoque clásico. En tal misión, las premisas retomadas del aludido enfoque son: 

	 1. 	Evitar muestras sesgadas, esto es, prevenir que en los debates y estudios se 
aborden casos de conflicto más que de consenso, proyectando así la con-
gruencia política de las rig antes que su inviabilidad.

	 2.	Sortear la miopía temporal, de tal modo que sea privilegiada la reconstrucción 
histórica para comprender la trascendencia de los procesos políticos en el 
largo plazo (Wright, 1997: 366-367).

Sobre esa base, este apartado del artículo constituye un segundo esfuerzo. En 
se abordó el tema los dos congresos nacionales de instrucción pública celebrados 
entre 1889 y 1891. Ahí se afirmó: los congresos referidos fueron los actos funda-
cionales de las rig mexicanas, en comparativa con sucesos anteriores y en función 
del sustento epistemológico respectivo. Los congresos de instrucción pública 
fueron convocados por el Ejecutivo federal para debatir y aprobar dictámenes 
a cargo de comisiones integradas por representantes de los gobiernos estatales. 
El propósito fue uniformar y modernizar la educación a nivel nacional, factor 
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básico para el desarrollo capitalista. En el desahogo de los congresos, además del 
grupo que apoyó la visión unificadora del gobierno nacional, los críticos actuaron 
en dos sentidos. El primero fue pugnar por conclusiones que, a manera de bases 
generales, no afectaran la soberanía de los Estados o las potestades familiares. El 
segundo fue controvertir detalles propios de los planes de estudio. Las principa-
les consecuencias de los congresos de instrucción pública, entre otras de menor 
recurrencia, fueron la creación o mejoramiento de las escuelas normales estatales, 
así como la instalación de inspecciones escolares por zonas. Pese a los logros de 
los congresos citados, sus interacciones no contaron con la suficiente frecuencia 
para resolver en su totalidad la inmensa agenda trazada. El conflicto armado fue 
paréntesis, la etapa posrevolucionaria sentó otro orden.

En tal sentido, este segundo esfuerzo académico buscó un área administra-
tiva en donde el consenso político, aun con diferentes intensidades y resultados, 
haya perfilado mayor trascendencia estratégica en el largo plazo, encontrando 
así las mejores características en la construcción de carreteras. Los antecedentes 
del siglo xix no fueron significativos en el sector. Al comienzo de la etapa inde-
pendiente, el inventario lo integraban tres caminos reales heredados de la época 
colonial española: México-Veracruz, México-Acapulco y México-Durango-Santa 
Fe, este último conocido como Camino Real de Tierra Adentro. La colaboración 
intergubernamental tampoco fue importante en esos inicios. En 1821, el gobierno 
nacional se limitó a solicitar a la diputación provincial de Puebla que concluyera 
el tramo intermedio del camino México-Veracruz, y a las autoridades de México 
y Veracruz que conservaran los tramos existentes en sus jurisdicciones. En 1930, 
el avance en la construcción de caminos era casi nulo, el camino México-Veracruz 
seguía en mal estado y un puente a cargo del ayuntamiento de Zahuapán, Tlax-
cala, fue suspendido por el desbordamiento del río. En 1831, el Congreso de la 
Unión aprobó al gobierno del estado de Oaxaca la construcción de una carretera 
costera y su prolongación hacia el estado de Veracruz (Guerrero, 1989: 76 y 79). 
Hacia finales del siglo xix, el énfasis sectorial fue la construcción de vías férreas 
concesionadas y subsidiadas (Congreso Mundial de Carreteras, 1964: 10).

Las concesiones ferroviarias subsidiarias fueron experimentos interguberna-
mentales a partir de 1877. En ese año urgía una acción coordinada para ampliar 
la red a partir del tramo México-Veracruz y en beneficio del desarrollo de otras 
regiones. Como primera experiencia, el gobernador de Guanajuato solicitó al 
Congreso de la Unión una concesión para construir un ferrocarril entre Celaya y 
León. En respuesta, el 21 de diciembre de 1877, se concedieron cuatro años de plazo 
y un subsidio federal de ocho mil pesos por kilómetro de vía construido. Un mes 
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después, el gobierno del estado de Guanajuato cedió sus derechos a una empresa 
privada constituida por residentes de la entidad, a la que apoyó con un subsidio 
adicional de dos mil quinientos pesos por kilómetro construido y el compromiso 
de adquirir quinientos pesos en bonos hipotecarios del ferrocarril por igual lon-
gitud de vía tendida. Al pretender reproducir ese modelo de gestión, entre 1878 y 
1880 el Congreso de la Unión autorizó veintiocho concesiones estatales más. Sin 
embargo, sólo ocho concesiones dieron por resultado vías tendidas, las cuales en 
total alcanzaron la exigua meta de doscientos veintiséis kilómetros y medio. De 
las veinte concesiones restantes, ocho caducaron y las doce que estaban vigentes, 
al igual que los tramos que lograron avance de construcción ferroviaria, iniciaron 
su traspaso a empresas privadas (D’Estrabau, 1988: 56-57).

Una vez resuelta la construcción de vías férreas, el régimen porfirista inició, 
hacia 1878, la primera estrategia de construcción carretera en el México indepen-
diente. Las acciones fueron unilaterales debido a las limitaciones financieras de 
los gobiernos estatales. Ese año se valoró la ampliación de los caminos existentes 
hacia las costas, a la par de la construcción del camino Tampico–San Luis Poto-
sí. En 1879 se innovó, instalando puentes de fierro en un camino de Ixtlahuaca, 
Estado de México, y otro en Tasquillo, Hidalgo. En 1880 se inició la construcción 
de caminos en regiones alejadas del centro: Mérida-Progreso, Campeche-Mérida, 
Matehuala-Linares y Guadalajara-San Blas. Entre 1891 y 1906 se ejecutó la com-
pleja obra carretera entre Tula y Ciudad Victoria, ambas poblaciones del estado 
de Tamaulipas. A partir del último año señalado, la obra se prolongó hasta Soto 
La Marina. Hasta 1893, el gobierno porfirista había ejecutado obras carreteras 
por la modalidad de administración; en ese año la primera obra por contrato fue 
el camino Querétaro-Jalpan. En 1902 se empezó a construir el camino de Chapa 
de Corzo a la frontera con Guatemala. En total, el general Porfirio Díaz refirió 
23 obras carreteras en los informes de sus periodos de gobierno (sct y sp, 1976: 
17-123). Si bien su avance fue importante para la época, no alcanzó a articular un 
sistema nacional de caminos.

En 1912, el presidente de la República, don Francisco I. Madero, citó por primera 
vez en un informe de gobierno los elementos que posteriormente detonaron la 
construcción coordinada de carreteras. El primero, Se han emprendido trabajos en 
el camino de automóviles de México a Puebla. El segundo, Los ayuntamientos del 
Distrito Sur de Baja California fueron auxiliados con la suma de seis mil pesos para 
la construcción de caminos (sct y sp, 1976: 132). El automóvil y las transferencias 
financieras han constituido hasta nuestros días, respectivamente, la demanda 
y la política financiera primaria en la construcción intergubernamental de las 
carreteras mexicanas.
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El régimen maderista y los subsecuentes, dentro de lo permisible durante el 
conflicto armado, prolongaron las pautas porfiristas de construcción de caminos. 
En 1917, el encargado del Ejecutivo federal, don Venustiano Carranza, abonó al 
trabajo coordinado mediante el nombramiento de agentes propagandistas que 
fomentaban la participación de ayuntamientos y grupos sociales en el mejora-
miento de caminos. Consecuentemente, ese mismo año se informó: La calzada de 
Zumpango a Cuautitlán se está reparando por la iniciativa de un particular con la 
ayuda de los vecinos; pero la Secretaría dirige y vigila los trabajos (sct y sp, 1976: 
140 y 147). Al permear la cultura de la participación ciudadana, el ayuntamiento de 
Cuautitlán, Estado de México, por Acuerdo de Cabildo de fecha 14 de noviembre 
de 1919, solicitó a los propietarios de automóviles locales que ayudaran a componer 
el camino a Tultitlán en el tramo del crucero de San José (Mendoza, 2012: 94).

Con esos antecedentes, el objetivo particular del presente artículo es modelar 
y caracterizar las relaciones intergubernamentales en función de los esquemas 
financieros de subvención, subsidio y reasignación en la construcción de caminos. 
El texto está organizado en cuatro apartados: 

	 1. 	Apoyos ocasionales a ayuntamientos organizados regionalmente. 
	 2. 	Diversidad de interacciones en proyectos convergentes. 
	 3. 	Estandarización operativa y temporal en interacciones Federación-estados. 
	 4. 	Emancipación política de los gobiernos estatales con inconsistencias técnico-

administrativas. 

Cada apartado se estructuró en función de las características de las rig: 

	 a) 	Unidades gubernamentales formalmente participantes, el elemento legal. 
	 b) 	Acciones y actitudes de funcionarios, el elemento humano. 
	 c) 	Frecuencia de interacciones regulares. 
	 d) 	Funcionarios públicos involucrados. 
	 e) 	Cuestiones de políticas, centradas principalmente en finanzas públicas 

(Wright, 1997: 71-72).

1. Apoyos ocasionales a ayuntamientos organizados regionalmente

Al inicio de los años veinte, el trabajo comunitario fomentado desde la década 
anterior había permitido que algunos ayuntamientos iniciaran la construcción de 
caminos. Desde luego, sus procedimientos constructivos eran arcaicos y carecían 
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de programación administrativa formal. Un ejemplo fue la construcción de la ca-
rretera Zaragoza-Tecolutla entre los estados de Puebla y Veracruz, construida por 
la organización comunitaria pese al auge petrolero de la región. En ese sentido, era 
habitual la publicación de exhortaciones para participar directamente en la obra. 
El 6 de noviembre de 1921, el texto de un folleto utilizó como metáfora el impacto 
histórico del descubrimiento de América, para concluir: La carretera Zaragoza-
Tecolutla será hecha por el pueblo y para su beneficio propio. No hay compañías 
que la regateen ni persona alguna que la negocie. La idea fue de pocos, la obra será 
de muchos. Días después, el 15 de noviembre de 1921, otra publicación respondió 
críticas de opositores y remató: Así pues, no hay que desmayar, las grandes obras 
necesitan grandes esfuerzos; unamos los nuestros en uno solo y veremos con agrado, 
coronada con el éxito la empresa comenzada (agn, 816-z-20).

Las rig iniciaron a finales de 1921 mediante la solicitud de insumos específicos 
al presidente de la República, el general Álvaro Obregón. El alcalde de Cuetzalán, 
Puebla, solicitó una quebradora de piedra y una aplanadora, mismos que ante 
la indisponibilidad de ese tipo de equipo fueron permutados por dos camiones 
adquiridos por la Secretaría de Comunicaciones y Obras Públicas expresamente 
para los fines solicitados. El Archivo General de la Nación cuenta también con 
evidencia de apoyo técnico por parte del gobierno nacional. En diciembre de 
1921, el encargado del trazo de la carretera Zaragoza-Tecolutla, Sr. José M. Flores, 
remitió al Ejecutivo federal imágenes fotográficas del trabajo vecinal. El primer 
magistrado respondió reconociendo el esfuerzo de los vecinos (agn, 816-z-20). 
Al siguiente año, el Ejecutivo federal informó trabajos de reconocimiento en el 
camino de Tlatauqui a Zacapoaxtla, Puebla, ubicados en la misma región de Za-
ragoza (sct y sp, 1976: 179). Lo anterior prueba que en ese periodo las iniciativas 
locales eran reforzadas con proyectos nacionales.

Las rig tomaron como medio el intercambio epistolar y, según la extensión de 
los mensajes, incluso el telegrama. La frecuencia dependió primero de los avances 
de la obra carretera, posteriormente las comunicaciones se intensificaron consi-
derablemente en función de los requisitos que impuso el gobierno nacional para 
continuar suministrando su ayuda. Los actores locales, en virtud de lo reducido 
de las estructuras municipales, eran los integrantes de los ayuntamientos que 
gradualmente se fueron involucrando en la obra, así como los ciudadanos comisio-
nados en los niveles político-regional y administrativo-intermunicipal. Mientras 
que los funcionarios federales participantes fueron el presidente de la República, 
su Secretario Particular y el Secretario de Comunicaciones y Obras Públicas. 
En el caso de la construcción de la carretera Zaragoza-Tecolutla, no tomaron 
parte funcionarios estatales. Ellos iniciaron sus gestiones en forma posterior a la  
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realización de esta primera obra. El protagonismo de los actores regionales y locales 
fue total, en contraste con las intervenciones indirectas del gobierno nacional. El 
presidente de la República, en respuesta a la invitación para inaugurar la carre-
tera Zaragoza-Tecolutla en enero de 1923, manifestó: Ojalá que para la fecha que 
esto sea, mis ocupaciones me permitan asistir para darme el gusto de visitar esa 
importante región, que es una de las pocas del país que no conozco (agn, 816-z-20).

A finales de 1922 inició la transferencia de financiamiento federal para la obra 
carretera que nos ocupa, después de un intenso periodo de negociación que ocupó 
la mayor parte de ese año. El presidente municipal de Cuetzalán, Puebla, Sr. Carlos 
Munguía R., mediante oficio del 18 de marzo de 1922, solicitó al Ejecutivo federal 
mil doscientos pesos semanales para unir los tramos ya construidos de la carretera 
Zaragoza-Tecolutla en la parte que correspondía a su municipio. Como respuesta, 
el 5 de abril de 1922 se informó que la solicitud estaba siendo estudiada por el 
Secretario del ramo. La comunicación subsecuente denotó la perseverancia de la 
autoridad local en su labor persuasiva. Mediante telegrama del 11 de agosto de 
1923, con firma de E. Cruz, presidente municipal de Cuetzalán, Puebla, se consultó 
al Ejecutivo federal si se podía obligar a los vecinos del municipio a trabajar en 
la carretera nacional por faenas. Dos días después, el presidente de la República 
respondió que la constitución prohibía el trabajo sin retribución; recomendó 
exhortar la cooperación espontánea (agn, 816-z-20).

El 23 de octubre de 1922, una comisión de actores políticos regionales, encabe-
zados por Maximino Ávila Camacho, recibió como requerimiento del presidente  
de la República la integración de una comisión de delegados de los ayuntamientos de  
la región para que administraran una transferencia federal de cuarenta mil pesos 
en partidas mensuales de cinco mil pesos. La reacción fue una gran cantidad 
de correspondencia para designar y acreditar moralmente a los delegados. Las 
localidades del estado de Puebla representadas en la comisión fueron Cuetzalán, 
Jonotla, Zoquiapan, Ecatlán, Tuzamapa, Tetela, Jopala, Ocelonacaxtla y Zacatlán. 
A su vez, sus similares del estado de Veracruz fueron los delegados de Papantla, 
Chumatlán y Tecolutla. La medida del Ejecutivo federal puede interpretarse co-
mo una prevención a la atomización de las primeras transferencias federales. El 
gobierno nacional, ante la escasez de recursos financieros, se tomó su tiempo para 
proponer un esquema que garantizara los resultados de una sola transferencia. Al 
final se logró el objetivo, un telegrama fechado el 13 de abril de 1923 reveló: Día 
11, cruzó el primer auto la Cumbre de Apulco, llevando a bordo al Señor General 
Almazán (agn, 816-z-20). La meta alcanzada, aun en camino de terracería, se 
estima en ciento veintiocho kilómetros.
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En agosto de 1923, otra comisión de actores políticos inició las gestiones para 
construir una nueva ruta carretera en la misma región, la carretera Tezuitlán–Ja-
lacingo–Altotonga–Perote, denominada carretera nacional de oriente en uso de  
un lenguaje persuasivo nacionalista. En esta etapa, el gobernador del estado  
de Veracruz, general Sixto Adalberto Tejeda Olivares, intervino para que el Eje-
cutivo federal le concediera audiencia al vicepresidente de la Comisión, iniciando 
así la participación rezagada de funcionarios estatales (agn, 816-z-20). El 27 de 
septiembre de 1923 se autorizó un subsidio federal de cinco mil pesos a la junta 
de la carretera nacional de oriente (agn, 816-c).

El 1° de septiembre de 1925, el informe del presidente de la República, general 
Plutarco Elías Calles, señaló la cooperación del gobierno nacional para la construc-
ción de dos tramos carreteros en la región que nos ocupa: Altotonga a Jalacingo 
y Perote, así como los caminos de la sierra norte del Estado de Puebla (sct y sp, 
1976: 197). En el mismo informe presidencial de 1925 se acusaron también apoyos 
de dirección técnica y elementos de trabajo en cinco obras carreteras a cargo de 
gobiernos estatales y municipales: los caminos que partiendo de Oaxaca van a 
Salina Cruz, Sierra Juárez y a las Mixtecas. El de Montemorelos a General Terán, 
el de Misantla a Nautla, el de Durango a Mazatlán, el de Chilapa a Zumpango 
de Guerrero (sct y sp, 1976: 197). El monto ejercido en subsidios y subvenciones 
federales para la construcción de caminos en el año de 1925 fue de once mil nove-
cientos noventa y tres pesos (sopb, 1964: 6-7). Calles y los gobiernos del maximato, 
al igual que lo hizo Madero en 1912, relacionaron en cada uno de sus informes 
los proyectos locales que apoyaron, aunque las transferencias federales quedaron 
restringidas a partir de 1926. La gran mayoría de ayuda federal registrada en el 
periodo subsecuente fue en especie.

2. Diversidad de interacciones en proyectos convergentes

La historia oficial de las carreteras mexicanas siempre ha iniciado en el año 1925, 
dejando de lado los resultados de etapas anteriores, tanto coordinados como ex-
clusivos del orden nacional de gobierno. A partir de ese año se fundó la Comisión 
Nacional de Caminos (cnc) y se empezaron a emitir bonos de carreteras pagade-
ros a través de un impuesto federal a la gasolina. Adicionalmente, se definió un 
proyecto nacional de vías terrestres para unir el centro con las costas y fronteras. 
Así inició la coexistencia de dos proyectos desequilibrados, el nacional y los re-
gionales, con grandes contrastes en financiamiento y diseño.
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Las cualidades de la nueva política nacional impactaron significativamente 
en las rig. El orden nacional de gobierno logró interacciones simultáneas con los 
otros órdenes de gobierno y con una gran cantidad de organizaciones sociales. Una 
muestra de cincuenta y cuatro promociones localizadas en el Archivo General de 
la Nación da cuenta de la diversificación de las rig en el periodo; el mayor grupo 
de comunicaciones, 37.03%, provenía de ediles o comisiones municipales. Con 
33.33% le seguía en orden de importancia la correspondencia de gobernadores, 
legisladores y otras representantes estatales. El menor grupo de promociones era 
el remitido por organizaciones comerciales, sociales y agrarias, con 29.63%.

En virtud de lo anterior, la competencia por el financiamiento y/o las decisiones 
federales diversificó los argumentos persuasivos. En una muestra de cuarenta y 
nueve promociones explícitas del periodo, el argumento de mayor repetición, con 
34.69%, fue el de exponer avances físicos o financieros en riesgo de desaprove-
charse; 22.45% aludió ventajas geográficas o menores inversiones; 20.41% fueron 
gestiones convergentes de varias autoridades, o bien, de actores políticos influyen-
tes; 14.28% refería argumentos a favor del desarrollo económico regional, mientras 
que sólo 8.16% se basó en interesar al Ejecutivo federal en nuevas rutas carreteras 
nacionales. Paradójicamente, el argumento de menor porcentaje resultó ser el de 
mayor éxito y fue también la base para que algunos gobernadores impusieran sus 
propuestas en sustitución de las iniciativas municipales, tal como veremos más 
adelante. Por su parte, los Ejecutivos federales del periodo se mostraron cautos y 
poco expresivos, recibieron mucha correspondencia y contestaron poca.

Las rig continuaron basándose en la correspondencia escrita y el telegrama. 
Las audiencias directas e incluso visitas del Ejecutivo federal, aunque se dieron, 
fueron realmente excepcionales. La diferencia con respecto al periodo anterior fue 
que si bien las solicitudes de apoyo aumentaron considerablemente, la escasez de 
transferencias financieras redujo las interacciones por obra carretera. Las solici-
tudes de apoyos técnicos y de equipo no ocasionaron contactos prolongados. En 
la mayoría de los órdenes de gobierno, así como en las organizaciones sociales, se 
incrementaron los actores involucrados. A nivel federal tomaron parte el presidente 
de la República, diputados, senadores, el presidente de la Comisión Nacional de 
Caminos, el titular de la Secretaría de Comunicaciones y Obras Públicas, así como 
los jefes operativos de zona. En cuanto al orden estatal de gobierno, participaron 
gobernadores, diputados y titulares de comisiones estatales de caminos. Por su 
parte, el orden municipal de gobierno siguió con la misma cantidad de actores: 
integrantes de los ayuntamientos y ciudadanos comisionados. Asimismo, los 
grupos sociales que se involucraron fueron cámaras de comercio, clubes sociales, 
ligas agrarias y vecinos coyunturalmente asociados.
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En el año 1925, los proyectos carreteros nacionales eran cuatro: México-Puebla, 
México-Nuevo Laredo, México-Acapulco y Arriaga-Comitán. Los proyectos del 
sentido oriente-poniente se basaban en adecuar para la circulación automotora 
las rutas coloniales, mientras que los proyectos del sentido norte-sur pretendían 
aprovechar los tramos iniciados durante la etapa porfirista: Tula–Ciudad Victoria 
y Chapa de Corzo a la frontera con Guatemala. Para 1926, la inversión financiera y  
las fuerzas laborales nacionales se concentraron en los tramos México-Puebla  
y México-Nuevo Laredo. No obstante, fue imposible atender exclusivamente esos 
dos frentes; en 1928 se habían concluido las carreteras México-Acapulco y Venta 
de Carpio–Pirámides (sct y sp, 1976: 208). En 1930 se sumaron dos proyectos 
carreteros transversales a la geografía nacional: México-Guadalajara y un ramal 
a Chapala, así como Matamoros-Mazatlán (sct y sp, 1976: 219). El primero había 
iniciado su construcción durante el gobierno del general Obregón en el tramo 
Toluca–Morelia (sct y sp, 1976: 179); el segundo era un proyecto nuevo. En 1932 
se intensificaron los trabajos del proyecto México–Nuevo Laredo hasta su inau-
guración en 1936 (sct y sp, 1976: 225), en detrimento de otros proyectos.

Los proyectos nacionales generaron gestiones internas e intergubernamentales 
para que los trazos carreteros beneficiaran poblaciones con su paso. El proyecto 
México-Nuevo Laredo originó expresiones en Cuautitlán, Estado de México (29 
de agosto de 1925, agn, 104-c-78); Tampico (sin fecha visible, agn, 104-c-78); 
Villa Mainero (26 de marzo de 1928, agn, 104-c-78); Tula (19 de mayo de 1929, 
agn, 2/533/104), y Xicoténcatl (sin fecha visible, agn, 2/533/104) en el estado de 
Tamaulipas; Paso de Cabras, Nuevo León (17 de febrero de 1928, agn, 104-c-
78); Sierra del estado de Querétaro (11 de febrero de 1928, agn, 2/533/104); así 
como Zimapán, estado de Hidalgo (21 de julio de 1931, agn, 13/5009). El caso 
de Tampico y Tula causó incluso una pugna regional. El gobernador interino de 
Veracruz argumentó que Tampico producía la mayor cantidad de gasolina del 
país, además de que la ruta a la frontera requeriría menor inversión, ya que el 
tramo Tampico-Matamoros ya estaba habilitado en esa época (agn, 104-c-78). A 
su vez, la localidad de Tula se defendió mediante múltiples cartas al presidente 
de la República: del diputado del quinto distrito; de presidentes municipales; del 
gobernador de Tamaulipas, Sr. Francisco Castellanos Jr., y de organizaciones re-
gionales. El 26 de mayo de 1929, una comisión de vecinos de Tula pidió audiencia 
al Primer Magistrado (agn, 2/533/104).

En casos similares, el proyecto México-Acapulco motivó solicitudes de in-
clusión del senador Miguel F. Ortega sobre las Grutas de Juxtlahuaca (13 de di-
ciembre de 1926, agn, 104-c-78), así como de vecinos de Buenavista de Cuéllar, 
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Los Amates y Santa Fe (sin fecha visible, agn, 2/533/104). El presidente municipal 
de Ozumba, en el Estado de México, solicitó el beneficio de la carretera México-
Cuautla (22 de enero de 1931, agn, 13/568). Por su parte, vecinos de Ixtlahuaca, 
Estado de México, y de Quiroga, Michoacán (8 de abril y 24 de mayo de 1930, 
respectivamente, agn, 13/2842), solicitaron que sus pueblos fueran paso de la 
carretera México-Guadalajara.

Más allá de las promociones anteriores, el proyecto México-Nuevo Laredo logró 
la colaboración de ayuntamientos dentro de sus jurisdicciones, como fueron los 
casos de Ixmiquilpan y Zimapán en el estado de Hidalgo. Con fecha 22 de mayo 
de 1928, el presidente municipal de Ixmiquilpan comprometió el sostenimiento de  
los jornales de 75 hombres, a la vez que solicitó al gobierno federal maquinaria, 
explosivos, gasolina y una subvención. No obstante, el 26 de agosto de 1928 el 
mismo alcalde advirtió al presidente de la República, por la vía del telegrama, que 
no podía seguir sosteniendo el pago de los operarios y que la obra podría detenerse 
en Mezquite Combado. En cambio, el 11 de septiembre de 1928, el presidente mu-
nicipal de Zimapán manifestó, por el mismo conducto, su disposición de seguir 
cooperando (agn, 104-c-78).

Los proyectos carreteros a iniciativa de los gobiernos estatales y municipales, 
como ya fue referido, carecieron en lo general de transferencias financieras del 
gobierno nacional. Los presupuestos federales de egresos no registraron ejercicio 
alguno de subsidios y subvenciones federales entre 1926 y 1933 (sopb, 1964). 
Según el acervo documental del Archivo General de la Nación, existieron dos 
excepciones: el 15 de marzo de 1926 se autorizó un subsidio de veinte mil pesos 
para la autoridad local de Chilapa, Guerrero, cuyo camino hacia Zumpango del 
Río, de sesenta y seis kilómetros, estaba en proceso desde el periodo anterior 
(agn, 104-c-78). Por otra parte, al ayuntamiento de Atlixco, Puebla, se le conce-
dió un donativo de quinientos pesos el 25 de mayo de 1927, correspondiente a la 
raya de una semana para el tramo Puebla-Atlixco-Acatlán, de ciento cincuenta y 
seis kilómetros (agn, 104-c-78). En contraste, según los informes presidenciales 
de 1926 a 1932, la participación federal en las iniciativas estatales y municipales 
fue referida sólo en términos de: ayuda, dirección técnica, elementos de trabajo; 
o bien, cooperación con los gobiernos estatales (sct y sp, 1976: 201, 205, 208, 215, 
219, 221, 226 y 226).

El gobierno del estado de Guerrero intentó reproducir la función subsidiaria que 
desempeñó el gobierno federal durante el periodo anterior. La legislatura local gue-
rrerense aprobó un impuesto denominado Morelos, cuyo cobro por única vez ge-
neró rendimientos que se aplicaron en compensaciones personales y herramientas  
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para pueblos y ayuntamientos que trabajaban en caminos. La recaudación del 
referido impuesto alcanzó la suma de cuarenta y dos mil pesos al 31 de diciembre 
de 1925. El 15 de marzo de 1926, el presidente de la República exentó al gobierno 
del estado de Guerrero de transferir el 25% del impuesto Morelos al erario federal, 
aunque el 30 de junio del mismo año revocó el acuerdo relativo (agn, 104-c-78). 
Los proyectos carreteros nacionales concentraron todas las fuentes posibles de 
financiamiento, sin excepciones.

La ayuda federal en especie abarcó treinta y seis proyectos carreteros locales: 

	 1. 	Diez kilómetros de Progreso a la Escuela Agrícola de Mexe, Hidalgo. 
	 2.	Ciento setenta y ocho kilómetros de Altotonga a Tlapacoyan, Veracruz. 
	 3. 	Ciento setenta y cuatro kilómetros de Oaxaca a Huajuapan de León, Oaxaca.
 	 4. 	Cuarenta y cuatro kilómetros de Teposcolula a Tlaxiaco, Oaxaca. 
	 5. 	Ciento treinta y tres kilómetros de Puebla a Tehuacán, Puebla. 
	 6. 	Doscientos cuatro kilómetros de Puebla a San Marcos, Puebla. 
	 7. 	Sesenta y dos kilómetros de Acatlán a Ixcaquixtla, Puebla. 
	 8. 	Sesenta y nueve kilómetros de Chignahuapan, Puebla a Tulancingo, Hidalgo. 
	 9. 	Cincuenta y dos kilómetros de Aguascalientes a Calvillo, Aguascalientes. 
	 10. 	Nueve kilómetros de Orizaba a Nogales, Veracruz. 
	 11. 	Cuarenta y dos kilómetros de Sabinas, Hidalgo, a Bustamante, Nuevo León. 
	 12. 	Diecinueve kilómetros de Chalco, Estado de México, a Milpa Alta, Distrito 

Federal. 
	 13. 	Veinte kilómetros de Azcapotzalco, Distrito Federal, a Guadalupe, Hidalgo. 
	 14. 	Cincuenta y cinco kilómetros de Pátzcuaro a Tacámbaro, Michoacán. 
	 15. 	Cuarenta y ocho kilómetros de Pachuca a Tulancingo, Hidalgo. 
	 16. 	Veinticinco kilómetros de Tenango a Tenancingo, Estado de México. 
	 17. 	Ciento noventa y un kilómetros de Querétaro a Jalpan, Querétaro. 
	 18. 	Doscientos treinta kilómetros de Tampico a Ciudad Victoria, Tamaulipas. 
	 19. 	Treinta y dos kilómetros de Acapulco a Pie de la Cuesta, Guerrero. 
	 20. 	Noventa y siete kilómetros de León a San Felipe, Guanajuato. 
	 21. 	Mil cuatrocientos setenta y un kilómetros del camino transpeninsular de 

Baja California. 
	 22. 	Cuarenta y cinco kilómetros de Villa Hermosa a La Ceiba, Tabasco. 
	 23. 	Ochenta y tres kilómetros de Durango a Mezquital, Durango. 
	 24. 	Ciento veintisiete kilómetros de Villa Cardel a Misantla, Veracruz. 
	 25. 	Veinticuatro kilómetros de San Martín Texmelucan, Puebla, a Tlaxcala, 

Tlaxcala. 
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	 26. 	Nueve kilómetros del ramal Grutas de Cacahuamilpa, Guerrero. 
	 27. 	Cuatrocientos cincuenta y siete kilómetros de Puebla, Puebla, a Acapulco, 

Guerrero. 
	 28. 	Diez kilómetros de Uruapan a la Tzararacua, Michoacán. 
	 29. 	Ciento cincuenta y cuatro kilómetros de Manzanillo, Colima, a Autlán, 

Jalisco. 
	 30. 	Doscientos sesenta y un kilómetros de Zacatecas a Concepción del Oro, 

Zacatecas. 
	 31. 	Trescientos sesenta y tres kilómetros de Chihuahua a Ciudad Juárez, Chi-

huahua. 
	 32. 	Cuatrocientos sesenta y tres kilómetros de Campeche, Campeche, a Payo 

Obispo, Quintana Roo. 
	 33. 	Seiscientos noventa y siete kilómetros de Sonora a Baja California. 
	 34.	Ciento noventa y un kilómetros de San Luis Potosí, capital del estado del 

mismo nombre, a Tula, Tamaulipas. 
	 35. 	Trescientos diecinueve kilómetros de Zacatecas, Zacatecas, a Guadalajara, 

Jalisco. 
	 36. 	Ciento treinta kilómetros de Dolores, Hidalgo, a Xichú, Guanajuato (sct y 

sp, 1976: 201, 205, 208, 215, 219, 221, 226 y 226. cnc, 1929: 19-20).

Otros dos casos merecen especial atención por haber mutado de iniciativas 
estatales a proyectos nacionales, y por ello haber alcanzado el financiamiento 
federal. El 10 de julio de 1929, el gobernador de Durango, licenciado Alberto 
Terrones Benítez, informó al presidente de la República sobre su reunión recien-
te con el gobernador de Chihuahua, ingeniero Luis L. León, para impulsar el 
turismo y el desarrollo industrial. En la misma carta, solicitó personal técnico, 
equipo de construcción, el monto del impuesto de gasolina que le correspondía y 
ayuda de jefes de operaciones para aplicarse en un proyecto específico: construir 
una carretera que uniera los estados de Durango, Chihuahua, Coahuila y Nuevo 
León. Para ello, se establecía una junta de gobernadores con sede en la ciudad de 
Torreón. El 25 de octubre de 1929, la Cámara Nacional de Comercio de la Comarca 
Lagunera sugirió al presidente de la República establecer dos turnos de trabajado-
res semanarios para dar ocupación a braceros desempleados, estimados en veinte 
mil personas. El 15 de noviembre de 1929, el presidente municipal de Torreón, 
en trabajo persuasivo hacia el Primer Magistrado, abundó datos económicos de 
la región (agn, 2/533/104). Como consecuencia, el presidente de la República, 
ingeniero Pascual Ortiz Rubio, expresó en su informe de 1930 que la cnc había 
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sumado a sus proyectos el camino interoceánico Matamoros-Mazatlán, de mil 
ciento cuarenta y ocho kilómetros, agradeciendo la disposición de los gobiernos 
estatales directamente beneficiados. Especial mención se dio al gobierno del estado 
de Nuevo León al haber concluido cuarenta kilómetros de carretera entre Mon-
terrey y Cadereyta (sct y sp, 1976: 219). El 3 de junio de 1932 se le concedieron al 
comité pro-carretera Mazatlán-Durango subsidios mensuales de tres mil pesos 
para avanzar en su tramo de trescientos veintidós kilómetros (agn, 13/2502).

El otro caso fue promovido en mayor parte por el gobernador del Estado de 
México, coronel Filiberto Gómez, quien con fecha 21 de noviembre de 1929 soli-
citó al gobierno federal la condonación de derechos por la maquinaria comprada 
a Ingersoll Rand, para activar la construcción de caminos en su estado. Se trató 
de una compresora, dos aplanadoras y una conformadora (agn, 2/533/808). En el 
informe de 1930, el Ejecutivo federal agradeció el apoyo de los gobiernos estatales 
de México y Jalisco por sus avances en el proyecto nacional México-Guadalajara. 
Se trató de los tramos Toluca-Zitácuaro, de noventa y dos kilómetros, así como 
el ramal de Guadalajara a Tizapan, de ciento veintiocho kilómetros (sct y sp, 
1976: 219). El 27 de septiembre de 1930, el presidente de la República designó al 
gobernador mexiquense como su representante en las conferencias de carreteras 
en Los Ángeles, California, a celebrarse del 15 al 25 de octubre del mismo año 
(agn, 13/104). El 8 de septiembre de 1931, en aprovechamiento de la promoción 
turística que ofertó The Automobile Club of Southern California, el gobernador 
mexiquense solicitó al presidente de la República, ingeniero Pascual Ortiz Rubio, 
zapadores para acelerar los trabajos de la llamada Ruta del Pacífico (agn, 13/5097). 
El 1° de febrero de 1932 se incrementaron las transferencias federales al gobierno 
del Estado de México de treinta y cinco mil a cuarenta mil pesos para aplicarse 
en el tramo Toluca-Zitácuaro (agn, 30-1-2).

A diferencia de los dos casos anteriores, el Archivo General de la Nación incluye 
en su acervo veintiún solicitudes de subsidio a tramos carreteros regionales que 
no fueron atendidas en ese periodo. En diez de ellas, la cnc contestó categórica-
mente: se niega en vista del limitado presupuesto. Entre las negativas de subsidio 
federal destacó el caso del gobierno del estado de Guanajuato, por fracasar en su 
intento de negociar su iniciativa como proyecto nacional. El 28 de enero de 1931, el 
Director General de Caminos de Guanajuato, Ing. Francisco Antúnez Echegaray, 
propuso al Ejecutivo federal la construcción de la carretera Tampico-Manzanillo, 
cuyo desarrollo central cruzaría Guanajuato de oriente a poniente; el presidente 
manifestó su interés y ordenó la valoración del proyecto (agn, 13/568). El 18 de 
abril del mismo año, el funcionario estatal apeló al primer magistrado por no 
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haber enviado la comisión de ingenieros que revisaría el proyecto de referencia 
(agn, 13/2917). Las siguientes promociones, con fechas del 5 y 7 de marzo de 1932, 
son reclamos directos de apoyo al tramo Xichu-Dolores, Hidalgo, por parte del 
representante del estado de Guanajuato en el iii Congreso Nacional de Carreteras; 
del gobernador del estado, doctor Enrique Hernández Álvarez, así como del presi-
dente municipal de Victoria, Guanajuato (agn, 13/1074). A lo anterior recibieron 
como respuesta la negativa. Se entiende que en este caso la estrategia de persuasión 
careció del oficio político que en otros casos demostraron los gobernadores de 
México y Durango; faltó formalidad acompañada de una prudente constancia.

El contacto con organizaciones públicas y privadas de Estados Unidos de 
América aportó al gobierno nacional modelos ajenos de inversión que se valora-
ron minuciosa y selectivamente durante todo el periodo. El 5 de enero de 1927, 
el Senado norteamericano inició gestiones con el gobierno mexicano sobre el 
proyecto de la Gran Carretera de las Naciones Panamericanas. El inversionista de 
dinastía, Cornelious Vanderbilt Jr., se manifestó el 30 de diciembre de 1927 con 
un proyecto turístico. El 7 de noviembre de 1928, The American Road Builders 
Association invitó al presidente de la República a su convención de Cleveland, a 
celebrarse en enero de 1929 (agn, 104-c-78). 

The Automobile Club of Southern California hizo lo propio para que el presi-
dente de México asistiera a su conferencia sobre carreteras de la ciudad de Los 
Ángeles, California, programada del 15 al 25 de octubre de 1930. Al inicio de 
1930, un promotor norteamericano, J. J. Slade, en franca advertencia de desidia 
criminal, sugirió que el gobierno federal conjuntamente con los gobiernos esta-
tales concesionara a privados la construcción de una gran cantidad de carreteras 
y vías férreas en todo el país, preservando para el orden federal de gobierno el 
usufructo de los derechos de vía (agn, 13/2842). En general, la adecuación ideoló-
gica de las propuestas anteriores, matizadas con las experiencias de este periodo, 
pudieron haber sido las fuentes de dos iniciativas nacionalistas implementadas 
en la siguiente etapa: 

	 1. 	La asociación federal-estatal en la construcción de carreteras. 
	 2. 	La declaración oficial de caminos nacionales.

3. Estandarización operativa y temporal en interacciones Federación-estados

El 22 de diciembre de 1932, el presidente Abelardo L. Rodríguez instituyó por 
decreto un esquema para que los gobiernos estatales y el federal cofinanciaran en 
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partes iguales los proyectos carreteros, descartando súbitamente los apoyos en 
especie. El informe presidencial del 1° de septiembre de 1933 enfatizó la respuesta 
de los gobiernos estatales: la acogieron 21 entidades federativas habiéndose logra-
do resultados muy halagadores… (sct y sp, 1976: 229). Hasta 1942, la depuración 
continua del nuevo esquema procuró la disciplina administrativa de los gobiernos 
estatales. Éstos, en asociación con representantes sociales y un delegado federal, 
debían decidir la atención ponderada de las demandas. De inicio no fue considerada 
la participación de los ayuntamientos, más adelante se replanteó su intervención 
financiera coyuntural. A partir de 1947, la base del esquema pasó a ser el financia-
miento proveniente del presupuesto federal de egresos y de los bonos de caminos en 
proporción 35-65. Ese mismo año, el incremento de los techos financieros duplicó 
las modalidades del programa coordinado, las cuales llegaron a tres en 1951. En 
paralelo, el gobierno federal continuó construyendo proyectos exclusivos de ca-
rreteras en aprovechamiento del 74% del presupuesto disponible, 20% proveniente 
del presupuesto federal de egresos y 54% de los bonos de caminos. A las obras por 
cooperación se les destinó 23% del presupuesto sectorial en proporción 13-10, según 
las dos fuentes existentes (spp, 2001: 409). Como condición general, los caminos 
fueron clasificados en nacionales y locales.

En virtud de la nueva política carretera, las estrategias de persuasión y nego-
ciación fueron obviadas por los ordenamientos generales de las obras por coo-
peración. En 1933, los requisitos que debían cubrir los gobiernos estatales para 
recibir la ayuda federal fueron: 

	 a) 	La aprobación de un solo camino por parte de las autoridades federales de 
la materia. 

	 b) 	La integración de una Junta Local de Caminos (jlc). 
	 c) 	No cobrar peaje en los nuevos caminos. 

Los caminos nacionales tenían preferencia para recibir financiamiento federal, 
aunque el esquema aplicaba hasta la fase constructiva de revestimiento y en la 
construcción de puentes hasta 50 metros de longitud. Los caminos locales po-
dían recibir el financiamiento hasta su terminación total; cuando las obras eran 
aprobadas para su construcción, las jlc podían recibir los fondos, tanto federales 
como estatales, en mensualidades adelantadas y con la misma periodicidad debían 
entregar a la autoridad federal informes de trabajos y erogaciones. Las responsabi-
lidades de financiamiento en la conservación de carreteras pavimentadas quedaron 
distribuidas en función de la clasificación de caminos (sopa, 1964: 125-126).
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La notable disminución de promociones escritas de la época en el Archivo 
General de la Nación, fondo Abelardo L. Rodríguez, dan cuenta de que la gestión 
de caminos fue trasladada de tajo a las jlc. La poca correspondencia que siguió 
llegando a la Presidencia de la República fue turnada a los descentralizados locales 
correspondientes, tales fueron los casos de las solicitudes sobre los tramos Ciudad 
de México-Tuxpan, Veracruz, el 31 de octubre de 1932 (agn, 573.1/10 y 573.1/46); 
Tehuacán, Puebla-Córdoba, Veracruz, el 13 de enero de 1934 (agn, 573.1/70), así 
como Teocelo-Jalapa, Veracruz, el 8 de agosto de 1934 (agn, 573.1/88). Entre las 
jlc y la Dirección Nacional de Caminos, las interacciones fueron normalizadas, tal 
como sigue sucediendo hasta nuestros días, en periodos de planeación financiera 
e informes mensuales de carácter físico-financiero.

Con la promulgación de la Ley sobre construcción de caminos en cooperación 
con los estados, publicada en el Diario Oficial de la Federación el 8 de mayo de 
1934, los cambios inmediatos fueron los siguientes: 

	 1. 	El requisito de considerar la previsión presupuestal anual, por parte de los 
congresos locales, para la construcción de caminos hasta su terminación. 

	 2. 	La necesidad de contar con la aprobación de un proyecto integral y priori-
zado de caminos por parte de la autoridad federal, en lugar del proyecto de 
un solo camino. 

	 3. 	La atribución de las jlc para construir directamente las obras aprobadas 
bajo la supervisión de la Secretaría de Comunicaciones y Obras Públicas. 

	 4.	La determinación de que la conservación de los caminos sin pavimento 
correspondería a las jlc (sopa, 1964: 147-148).

El Reglamento sobre construcción de caminos en cooperación con los estados, 
publicado en el Diario Oficial de la Federación del 15 de enero de 1936, reafirmó 
las facultades del orden federal de gobierno sobre las estatales. El Ejecutivo federal 
fue facultado para la declaración de caminos nacionales, mientras que la Dirección 
Nacional de Caminos fue habilitada para especificar las características físicas de 
las obras. En la jerarquización de caminos prevalecieron los nacionales sobre los 
locales, y entre estos últimos, aquellos con conectividad interestatal. El resto del 
texto reglamentario detalló trámites burocráticos externos, así como el funcio-
namiento interno de las jlc; además de definir perfiles, atribuciones y procesos 
administrativos de los integrantes (sopa, 1964: 169-182).

El 16 de agosto de 1937 se publicó un nuevo reglamento con dos cambios acen-
tuados. El primero de ellos fue garantizar la efectividad del cofinanciamiento; en 
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ese sentido fueron fijados dos nuevos requisitos que los gobiernos estatales debían 
cumplir en forma previa al inicio de transferencias: la previsión presupuestal 
anual y la autorización de transferencias directas a las jlc. Para el mismo fin, el 
reglamento prohibió desvíos de maquinarias y equipos, de recursos financieros, así 
como de esfuerzos en nuevas obras antes de concluir las que estaban en proceso. 
Las maquinarias y equipos debían permanecer adscritos a las juntas correspon-
dientes para cumplir labores de conservación. El segundo cambio fue abundar 
sobre los derechos, obligaciones y personalidad jurídica de las jlc, estimulando 
así la creación de una nueva burocracia intergubernamental. Destacó en el texto 
la determinación de un programa de trabajos por periodo, así como distintos 
nombramientos para integrar una estructura organizacional más completa: se-
cretario, tesorero, personal obrero, administrativo, técnico y sub-profesional. Una 
consigna clara fue que las jlc tuvieran la capacidad de construir directamente los 
caminos nacionales (sopa, 1964: 191-196).

El 15 de abril de 1942 nuevamente se actualizó el texto del Reglamento sobre 
construcción de caminos en cooperación con los estados. En esta ocasión fue prevista 
una mayor intervención de la Secretaría de Comunicaciones y Obras Públicas en 
la construcción cofinanciada de carreteras. Algunas de las nuevas atribuciones de 
la dependencia en mención fueron: resolver las cuestiones no reguladas, solicitar 
a las juntas el programa anual de caminos, apropiarse de maquinaria y equipo en 
circunstancias específicas al finiquito del programa, proyectar y construir puentes 
mayores de 15 metros de longitud, así como realizar trabajos de conservación en 
caminos nacionales con características específicas (sopa, 1964: 265-280).

Entre los funcionarios federales participantes en las rig de la época, el pre-
sidente de la República moderó sus intervenciones para dar mayor dinamismo 
a la Dirección Nacional de Caminos y al Banco Nacional Hipotecario, Urbano 
y de Obras Públicas (banobras). A este último le fue encomendada, a partir de 
1934, la administración de los bonos para el financiamiento de obras públicas, 
especialmente caminos (Salinas, 1984: 130). En ese sentido, las interacciones entre 
banobras y los gobiernos estatales, todas ellas de carácter instrumental, tuvieron 
cuatro propósitos básicos: 

	 1. 	La tramitación formal de los créditos. 
	 2. 	El cotejo permanente de saldos. 
	 3. 	La negociación de amortizaciones. 
	 4.	La instrumentación del pago de adeudos a particulares mediante fideicomisos 

(ageg, 3.74 [57], 1 al 5).
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Por su parte, los primeros organismos descentralizados de la Administración 
Pública mexicana (Escalante, 2002: 178), las jlc, quedaron integradas a partir de 
1933 con representantes del gobierno estatal, de los transportistas, de la Cámara 
de Comercio y de la Secretaría de Comunicaciones y Obras Públicas (sopa, 1964: 
147). En 1937 se permitieron mayores alternativas de representación social según 
las organizaciones existentes en cada estado (sopa, 1964: 194). No obstante, si bien 
existe evidencia de que los representantes sociales efectivamente tomaron parte 
de las reuniones periódicas de las jlc, la realidad fue que sus funciones fueron 
restringidas ante la creciente especialización técnica y financiera del sector (ageg, 
3.74 [57], 1 al 5). En las actas de las reuniones, los representantes sociales aparecen 
en el pase de lista, aunque en el desahogo de los asuntos, las propuestas de solución 
fueron regularmente monopolizadas por los funcionarios estatales.

En materia presupuestal, las partidas federales destinadas a subsidios y subven-
ciones para las carreteras por cooperación iniciaron con siete millones y medio 
de pesos promedio anual aprovisionados entre 1934 y 1938, los primeros cuatro 
años del general Lázaro Cárdenas del Río como presidente de la República. Para el 
siguiente quinquenio, que incluyó los primeros tres años de gobierno del general 
Manuel Ávila Camacho, el tope presupuestal referido bajó a doscientos mil pesos 
anuales en promedio. Las siguientes cuatro tendencias fueron sólo de incremento: 
veintiún millones de pesos promedio anual entre 1944 y 1945, cuarenta y cuatro 
millones de pesos anuales para el periodo 1947-1950, cien millones de pesos 
anuales entre 1951 y 1961 (con decremento notable en 1955 y ligero en 1956) y 
ciento cincuenta millones de pesos anuales para la etapa 1962-1963 (sopb, 1964: 
167, 178, 187, 215, 222, 247, 255, 267, 277, 287, 302, 309, 315, 331, 336, 360, 369, 
419, 427,429, 447, 465, 467, 477, 487, 497. sopc, 1964: 507, 517, 529, 547, 565, 583, 
603, 613, 627, 641, 655, 667, 683, 685, 695, 717). Si bien el Archivo General de la 
Nación cuenta con evidencias de 1934 sobre el reclamo de pagos suspendidos a 
las jlc (agn, 573.1/21), a partir de 1944 la suficiencia presupuestal permitió una 
operación fluida de fondos para obras carreteras por cooperación.

Como resultado lógico, las tendencias del aprovisionamiento presupuestal 
federal influyeron en el gasto complementario estatal. A manera de ejemplo, el 
gobierno del estado de Guanajuato inició de manera rezagada su participación en 
el esquema de obras por cooperación hacia 1942, disponiendo de una inversión 
de dos millones y medio de pesos hasta 1950. Para 1952, el tope presupuestal re-
ferido subió a tres millones y medio de pesos anuales. En 1954 alcanzó el máximo 
histórico de cinco millones de pesos, para situarse nuevamente al siguiente año 
en tres millones y medio de pesos. En 1956 alcanzó los cuatro millones de pesos, 
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y entre 1957 y 1961 mantuvo una constante de cuatro millones y medio de pesos 
anuales de inversión carretera (ageg, 3.74 [57], 62).

En 1945, el presupuesto federal mostró la distribución estatal de los techos 
financieros asignados para la obra coordinada: 0.47% para Aguascalientes, 
0.60% para el territorio Sur de Baja California, 1.17% para Campeche, 2.12% para 
Coahuila, 0.93% para Colima, 1.28% para Chiapas, 2.10% para Chihuahua, 0.68% 
para Durango, 4.67% para Guanajuato, 1.78% para Guerrero, 4.67% para Hidalgo, 
11.47% para Jalisco, 7.79% para el Estado de México, 0.56% para Michoacán, 5.86% 
para Morelos, 2.57% para Nayarit, 2.38% para Nuevo León, 0.47% para Oaxaca, 
2.82% para Puebla, 0.33% para Querétaro, 0.70% para Quintana Roo, 3.13% para 
San Luis Potosí, 1.86% para Sinaloa, 0.47% para Sonora, 0.51% para Tabasco, 
9.35% para Tamaulipas, 1.54% para Tlaxcala, 8.42% para Veracruz, 0.84% para 
Yucatán y 1.85% para Zacatecas. La única entidad sin asignación presupuestal 
fue el territorio Norte de Baja California. Adicionalmente, el mismo presupuesto 
de 1945 señaló partidas discrecionales para obras específicas: 0.57% para Xilitla, 
San Luis Potosí, y 16% en diecisiete partidas bajo la denominación otros subsidios 
(sopb, 1964: 426-429).

El 14 de mayo de 1947, un acuerdo del presidente de la República, licenciado Mi-
guel Alemán Valdés, creó el Departamento de Planeación y Fomento de Carreteras 
Vecinales, como parte de la Dirección Nacional de Caminos. A ese Departamento 
se le encomendó patrocinar, planear y fomentar la red de caminos vecinales de la 
República (Salinas, 1984: 156). En tal virtud, a partir de ese año las modalidades 
del programa de obras carreteras por cooperación pasaron a ser dos en paralelo:  
el programa normal que decidían las jlc y el programa de carreteras vecinales que 
promovía directamente la Dirección Nacional de Caminos, ambos en coinversión 
federal-estatal, 50-50 el primero y tripartita el segundo. Para la promoción del 
programa de carreteras vecinales, el gobierno nacional introdujo el uso de cuestio-
narios a manera de solicitudes (ageg, 3.74 [57] 49-2). Tales instrumentos abrieron 
nuevamente la gestión directa de grupos sociales y ayuntamientos ante el gobierno 
federal, recentralizando en parte la participación ciudadana.

Para acentuar la tendencia, a partir de 1951 las partidas destinadas a subsidios 
y subvenciones para carreteras por cooperación se sub-clasificaron en tres cifras, 
evidenciando el inicio de operación de otra modalidad de inversión tripartita. 
En este caso, una tercera parte de la inversión debía ser aportada por la iniciativa 
privada, por los beneficiarios directos, o bien por dependencias de la adminis-
tración centralizada estatal. Para el año 1962, la partida de obras carreteras por 
cooperación aprovisionó 73.25% para obras por administración a cargo de las 
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jlc; 3.99% para gasto de proyección, administración y vigilancia de los caminos 
en cooperación tripartita y federales complementarios; 14.70% para las obras de 
la Comisión Nacional de Caminos Vecinales; y 8.06% para una relación deter-
minada de obras: 

	 1. 	Doscientos setenta y dos kilómetros de Escárcega, Campeche, a Chetumal, 
Quintana Roo. 

	 2. 	Ciento tres kilómetros de Chencoyi a Becal, Campeche. 
	 3. 	Doscientos cincuenta y dos kilómetros de Ario de Rosales a Playa Azul, 

Michoacán. 
	 4. 	Ocho kilómetros de El Oro, Estado de México, a Tlalpujahua, Michoacán. 
	 5. 	Veintiocho kilómetros de Amealco, Querétaro, a Coroneo, Guanajuato. 
	 6. 	Doscientos cincuenta y tres kilómetros de Peto, Yucatán, a Chetumal, Quin-

tana Roo. 
	 7. 	Varios caminos en la zona del Papaloapan, diferenciando una cifra para el 

estado de Oaxaca y otra para el estado de Veracruz. 
	 8. 	Ciento diez kilómetros de Puerto Escondido a Juchatengo, Oaxaca. 
	 9. 	Doscientos veintiocho kilómetros de Chilpancingo a Huamuxtitlán, vía 

Chilapa y Tlapa, Guerrero. 
	 10. 	Ciento cuatro kilómetros de Chontalpa a Puerto Ceiba, vía Cárdenas, Tabasco. 
	 11. 	Dieciocho kilómetros de Yecapixtla a Tetela del Volcán, Morelos (sopc, 1964: 

683-685).

Al inicio de la etapa motivo del presente apartado, los primeros caminos 
construidos en cooperación fueron veintiocho e involucraron veintidós gobiernos 
estatales. 

	 1. 	Ciento cuatro kilómetros de Tijuana a Ensenada, Territorio Norte de Baja 
California. 

	 2. 	Ciento ochenta y nueve kilómetros de La Paz a San José del Cabo, Territorio 
Sur de Baja California. 

	 3. 	Treinta y ocho kilómetros de Gómez Palacio Durango a Chávez, Coahuila. 
	 4.	Treinta y cinco kilómetros de León a Silao, Guanajuato. 
	 5. 	Cuarenta y ocho kilómetros de Salvatierra a Moroleón, Guanajuato. 
	 6. 	Setenta y ocho kilómetros de San Luis de la Paz a Xichú, Guanajuato. 
	 7. 	Sesenta y tres kilómetros de Iguala a Teloloapan, Guerrero. 
	 8. 	Doscientos veintiún kilómetros de Pachuca a Huejutla, Hidalgo. 
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	 9. 	Doscientos veinte kilómetros de Guadalajara a Navidad, Jalisco. 
	 10. 	Doscientos cuatro kilómetros de Temascal a Huetamo, Michoacán. 
	 11. 	Veintisiete kilómetros de Cuernavaca a Tepoztlán, Morelos. 
	 12. 	Diecisiete kilómetros de Alpuyeca a Jojutla, Morelos. 
	 13. 	Catorce kilómetros de Tres Cumbres a Zempoala, Morelos. 
	 14. 	Dieciséis kilómetros de Acaponeta a Tecuala, Nayarit. 
	 15. 	Veinte kilómetros de Ruiz a Tuxpan, Nayarit. 
	 16. 	Cincuenta y un kilómetros de Mitla a San Bartolo, Oaxaca. 
	 17. 	Treinta y un kilómetros de Puebla a Atlixco, Puebla. 
	 18. 	Trescientos dos kilómetros de Puebla, Puebla, a Limón Veracruz. 
	 19. 	Ciento noventa y un kilómetros de Querétaro a Jalpan, Querétaro. 
	 20. 	Trescientos noventa y tres kilómetros de San Luis Potosí a Antiguo Morelos, 

Tamaulipas. 
	 21. 	Trescientos sesenta y cinco kilómetros de Culiacán, Sinaloa, a Navojoa, Sonora. 
	 22. 	Ciento veintitrés kilómetros de Nacozari a Agua Prieta, Sonora. 
	 23. 	Doscientos setenta y ocho kilómetros de Hermosillo a Nogales, Sonora. 
	 24. 	Cincuenta y seis kilómetros de Villahermosa a Teapa, Tabasco. 
	 25. 	Trescientos veintitrés kilómetros de Tampico, Tamaulipas, a Villa Juárez, 

San Luis Potosí. 
	 26. 	Veinticuatro kilómetros de Texmelucan, Puebla, a Tlaxcala, Tlaxcala. 
	 27. 	Ciento un kilómetros de Limón a Veracruz, Veracruz. 
	 28. 	Ochenta y tres kilómetros de Mérida a Uxmal, Yucatán (Salinas, 1984: 125). 

La relación anterior indica que los gobiernos estatales optaron por mejorar la 
circulación en las principales rutas regionales.

La revisión de casos permite conocer con mayor detalle la planeación estatal 
de las carreteras por cooperación. El gobierno del estado de Guanajuato inició a 
principios de los treinta con la construcción de tres caminos inconexos distribuidos 
en la geografía estatal: León–Silao al poniente del estado, Salvatierra–Moroleón 
al sur y San Luis de la Paz–Xichú al noreste. En 1942, el gobernador del estado, 
ciudadano Enrique Fernández Martínez, gestionó financiamiento para un sistema 
carretero estatal basado en dos proyectos nacionales. El primero fue la carretera 
México–Ciudad Juárez, el antiguo Camino Real de Tierra Adentro, que cruzaba el 
estado de sureste a noroeste. El segundo consistió en persistir sobre la construcción 
del proyecto Tampico-Manzanillo-Zihuatanejo para conformar el otro eje carre-
tero de oriente a poniente. Del primero de los anteriores derivaron inicialmente 
tres rutas: a) Noventa y cuatro kilómetros de Irapuato a La Piedad, Michoacán; 
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b) Setenta y tres kilómetros de Celaya a Acámbaro; c) Veintidos kilómetros de 
León a San Francisco del Rincón (ageg, 3.74 [57], 1 al 5).

Los gobiernos subsecuentes continuaron complementando la estructura ca-
rretera primaria. En 1947, el gobernador Nicéforo Guerrero Mendoza empezó 
con la construcción de: 

	 1. 	Sesenta y seis kilómetros de Jaral del Refugio a Valle de Santiago. 
	 2. 	Cuarenta y cuatro kilómetros de San Miguel de Allende a Dolores Hidalgo. 
	 3. 	Veintiseis kilómetros de Celaya a Juventino Rosas (ageg, 3.74 [57], 1 al 5). 

En 1949, el gobernador en turno, licenciado Luis Díaz Infante, inició la cons-
trucción de ciento veintidos kilómetros del tramo Ojuelos-Ocampo (ageg, 3.74 
[57] 49-1). En 1956, el gobernador José Rodríguez Gaona concentró los esfuerzos 
de la jlc en dos obras, el resto de las acciones fueron caminos vecinales conectados 
a la red carretera estatal: 

	 a) 	Treinta y tres kilómetros de Acámbaro a Jerécuaro. 
	 b) 	Cuarenta y siete kilómetros de San Francisco del Rincón a Manuel Doblado. 
	 c) 	Vientiocho kilómetros de la carretera Irapuato–Abasolo a Cuerámaro. 
	 d) 	Trescientos cincuenta metros de la carretera Celaya–Salvatierra al pueblo 

Unideo. 
	 e) 	Siete kilómetros de la carretera Salvatierra–Acámbaro a Santiago, Maravatío. 
	 f) 	Veinticinco kilómetros de Abasolo a Huanímaro (ageg, 3.74 [57] 56-1 y 2). 

En 1962, el Ejecutivo estatal, licenciado Juan José Torres Landa, atendió prin-
cipalmente el suroeste del estado: 

	 1. 	Cuatro kilómetros de la carretera Manuel Doblado–Cuerámaro a San Juan 
de la Puerta. 

	 2.	Cincuenta y nueve kilómetros de Manuel Doblado a Arandas, Jalisco. 
	 3. 	Cuarenta y siete kilómetros de Guanajuato al Cerro del Cubilete. 
	 4. 	Noventa y siete kilómetros de León a Santa Lucía. 
	 5. 	Cuarenta y siete kilómetros de Huanímaro a Irapuato (ageg, 3.74 [57], 62).

El gobierno del Estado de México inició hasta 1942 con la operación del pro-
grama de carreteras por cooperación; no obstante, bastaron dos sexenios para es-
tructurar la base del sistema carretero estatal. El gobernador del estado, Lic. Isidro 
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Fabela Alfaro, construyó carreteras radiales a las tres principales ciudades de la 
región central. La ciudad de México generó cuatro radiales y un tramo tangencial: 

	 1. 	Veintitres kilómetros de Tlalnepantla a Progreso Industrial. 
	 2.	Veintidos kilómetros de Texcoco a Maldonado (Calpulalpan). 
	 3. 	Tres kilómetros de Los Reyes a Texcoco. 
	 4. 	Veintisiete kilómetros de Puente de Vigas a Tepotzotlán. 
	 5. 	Quince kilómetros de Zumpango a Los Reyes Acozac. 

La ciudad de Toluca generó cinco radiales: 

	 a) 	Ciento veintiocho kilómetros hasta Atlacomulco y Querétaro. 
	 b) 	Ciento diez kilómetros hacia Ixtapan de la Sal. 
	 c)	 Setenta y dos kilómetros hasta Valle de Bravo.
	 d)	 Tres kilómetros del camino a Jocotitlán. 
	 e) 	Cuarenta y tres kilómetros de Jocotitlán a Jilotepec. 

La ciudad de Atlacomulco generó dos radiales: 

	 1. 	Veintiocho kilómetros hacia El Oro. 
	 2. 	Ocho kilómetros hasta San Felipe del Progreso. 

Adicionalmente se construyó un tramo de diez kilómetros entre dos poblacio-
nes al extremo sur del estado, Zacualpan y Coronas, para unirlas a la red carretera 
del vecino estado de Guerrero (Fabela, 1946: 33-36).

Para el sexenio 1945-1951, el gobernador Alfredo del Mazo Vélez abrió dos 
radiales de la ciudad de Toluca hacia la región menos urbanizada del estado, el 
suroeste, y prolongó otras radiales ya existentes hasta ciudades de estados vecinos: 

	 1. 	Ciento noventa y ocho kilómetros de Toluca a Tlatlaya y su prolongación 
hacia Arcelia, Guerrero. 

	 2. 	Ciento cincuenta y tres kilómetros de Toluca a Tejupilco y su continuación 
hacia Coyuca de Catalán, Guerrero. 

	 3. 	Dieciseis kilómetros de Ixtapan de la Sal hacia Taxco, Guerrero. 
	 4. 	Dieciocho kilómetros de Otumba hacia Tepeapulco, Hidalgo. 
	 5. 	Cincuenta y cuatro kilómetros de Valle de Bravo hacia Huetamo, Michoacán. 
	 6. 	Tres kilómetros de El Oro hacia Tlalpujahua, Michoacán. 



RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES EN MÉXICO: LA CONSTRUCCIÓN DE CARRETERAS 97

Revista IAPEM, núm. 97 (mayo-agosto, 2017), pp. 73-116, México, D.F., ISSN: 1665-2088

	 7. 	Veintiseis kilómetros de Teoloyucan a Huehuetoca y San Miguel de los Jagüe-
yes. En forma complementaria se inició la vialidad de circunvalación en los 
límites del Estado de México y el Distrito Federal, así como las conexiones 
de los ciento diecinueve municipios a la red estatal de carreteras (Del Mazo, 
1948: 16-17).

El gobernador mexiquense, ingeniero Salvador Sánchez Colín, concluyó en 
el sexenio 1951-1957 los tramos iniciados durante el sexenio anterior: a) Seis 
kilómetros de Toluca a Temascaltepec; b) Once kilómetros de Temascaltepec a 
Tejupilco. Se inició con la reposición de tramos deteriorados: 1. Siete kilómetros 
de Chalco a los límites con el Distrito Federal. 2. Cincuenta y cuatro kilómetros de  
Ixtlahuaca a Jilotepec. También trabajó para vincular funcionalmente Ixtapan  
de la Sal con Zacualpan, cuya distancia fue de cuarenta y siete kilómetros (Gobier-
no del Estado de México, 1954: 36-37). Los gobernadores doctor Gustavo Baz Prada 
(1957-1963), licenciado Juan Fernández Albarrán (1963-1969) y profesor Carlos 
Hank González (1969-1975), informaron la conservación del sistema carretero y 
la construcción de múltiples tramos pequeños.

Para el caso del estado de Nuevo León, las rutas determinantes fueron los 
proyectos nacionales México–Nuevo Laredo y Matamoros–Mazatlán, cuya inter-
sección fue precisamente la capital estatal, ciudad de Monterrey. El gobernador del 
estado, general José Anacleto Guerrero Guajardo, inició en 1937 la carretera Ma-
tamoros–Mazatlán, de doscientos cincuenta y un kilómetros dentro del territorio 
neoleonés y el ramal sur Linares–Matehuala, de doscientos veintiocho kilómetros 
a partir del camino México–Nuevo Laredo (fenl, 2005: 214). En el periodo de 
gobierno 1939-1943, a cargo del general Bonifacio Salinas Leal, se concluyó el 
tramo Monterrey–Reynosa, una fracción de ciento ochenta y nueve kilómetros 
del proyecto Matamoros-Mazatlán, así como el camino radial Monterrey-Salinas 
Victoria, de treinta y seis kilómetros (fenl, 2005: 223).

En 1961, el gobernador en turno, licenciado Raúl Rangel Frías, informó que la 
estructura metropolitana de la Monterrey fue complementada con dos radiales 
interestatales y dos tramos tangentes al sureste: 

	 1. 	Ciento treinta y dos kilómetros de Monterrey a la frontera de Roma, Texas. 
	 2. 	Once kilómetros de Hidalgo a Mina en la carretera hacia Monclova, Coahuila. 
	 3. 	Setenta y seis kilómetros de China a General Terán. 
	 4. 	Treinta y siete kilómetros de Cadereyta a Allende. En paralelo, se constru-

yeron cuatro ramales del camino del sur: Galeana, Mier y Noriega, Zaragoza 
y Doctor Arroyo (fenl, 2005: 257). 
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En la etapa que gobernó el licenciado Eduardo Livas Villarreal, 1961-1967, se 
construyó otra radial hacia la frontera, doscientos setenta y cinco kilómetros de 
Monterrey a Colombia, así como un tramo tangente, ciento diecinueve kilómetros 
de Agualeguas a Sabinas Hidalgo, vía Parás (fenl, 2005: 277).

En 1958, el gobierno federal creó el organismo descentralizado Caminos Fe-
derales de Ingresos para construir carreteras de peaje. Si bien el nuevo organismo 
no tenía como base la coordinación intergubernamental, su reforma de 1963 le 
permitió construir puentes de peaje para complementar las obras carreteras en 
cooperación, además de modificarle la denominación a Caminos y Puentes Fede-
rales de Ingresos y Servicios Conexos (capufe). En 1964, capufe había construido 
siete puentes de peaje: Tuxpan, Pánuco, Chairel y Coatzacoalcos, en el estado de 
Veracruz; Colorado, en el estado de Sonora; así como Sinaloa y Culiacán, en el 
estado de Sinaloa. Asimismo, estaban en construcción tres puentes más: Alva-
rado y Papaloapan, en el estado de Veracruz, y Caracol en el estado de Oaxaca 
(Congreso Mundial de Carreteras, 1964: 18).

En la década de los ochenta, de acuerdo a la política federal de descentraliza-
ción de la vida nacional, las jlc fueron transferidas a los gobiernos estatales para 
su administración exclusiva. La transferencia incluyó la responsabilidad de los 
programas y sus inventarios: archivos, patrimonio, contabilidad, presupuestos, 
bancos, deudores y acreedores, adquisiciones, personal y asuntos pendientes (uct, 
2016). Lo anterior puso fin a la etapa más larga de inversión coordinada, cuyo 
resultado fue la especialización financiera y la configuración primaria del sistema 
carretero nacional. Si bien en 1981 la firma del Convenio Único de Coordinación 
(cuc) permitió la descentralización generalizada de inversión federal aplicable 
en obras estatales, la multifinalidad de esos fondos, y de aquellos que posterior-
mente le sustituyeron en relación a los grandes rezagos sociales, desincentivó la 
atención específica de los caminos vecinales y estatales. En los años posteriores, el 
gobierno federal y algunos estatales, influenciados por las tendencias neoliberales, 
concesionaron autopistas en sus respectivas jurisdicciones y sin implicaciones 
intergubernamentales.

4. Emancipación política de los gobiernos estatales con inconsistencias 
técnico-administrativas

La alternancia del año 2000 en la extracción partidista del Ejecutivo federal ter-
minó con el control jerárquico que caracterizó el régimen de partido hegemónico. 
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Al año siguiente, el desacuerdo de los gobernadores por recortes en las transfe-
rencias federales ocasionó manifestaciones que confluyeron en la integración de 
la Conferencia Nacional de Gobernadores (conago). Desde esa organización se 
demandó información, auditorías, revisión a los convenios de coordinación, así 
como la facultad para que los gobiernos estatales distribuyeran directamente los 
fondos de transferencia, de tal modo que se programara un incremento gradual. 
En ese sentido, uno de los logros tangibles fue la intervención de gobernadores en 
el proceso de aprobación del Presupuesto de Egresos de la Federación desde el año 
2002. Ese año, la votación en el pleno de la Cámara de Diputados, después de que 
las comisiones respectivas pasaron por alto las solicitudes, resolvió otorgar a los 
gobiernos estatales márgenes adicionales de ingresos. En 2005 se inició la gestión 
de proyectos específicos de obra pública, lo que incluyó acciones carreteras. De ese 
modo, el gobierno federal regresó a la función de financiar puntualmente cami-
nos o sus adecuaciones, mientras que los gobiernos estatales asumieron la tarea 
de proyectar y construir directamente. Los ayuntamientos y las organizaciones 
ciudadanas no han tomado parte en esta nueva etapa.

Las rig se empezaron a desarrollar en ciclos anuales que incluyeron el proceso 
de elaboración del Presupuesto de Egresos de la Federación, así como acciones 
posteriores de registro de proyectos, formalización de convenios de reasignación 
y liberación de recursos en la Secretaría de Hacienda y Crédito Público (shcp). De 
acuerdo a la esencia de las dos etapas detectadas, se conformó una fase política y 
otra técnico-administrativa. En la fase política, los gobernadores comparecen ante 
comisiones legislativas para justificar sus inversiones, contando habitualmente 
con el apoyo de los diputados emanados de sus respectivos partidos políticos. 
En esta fase, la aceptación de los proyectos depende del consenso político entre 
fracciones legislativas. En la fase técnico-administrativa, las autoridades estatales 
deben registrar sus proyectos en la unidad de inversiones de la shcp, según los 
requisitos y procedimientos que establece la sección x, Programas y Proyectos 
de Inversión, del Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad 
Hacendaria, así como los lineamientos derivados. Con base en el artículo 50 del 
referido reglamento, la shcp tiene veinte días para registrar, solicitar información 
adicional o rechazar los proyectos de inversión (Cámara de Diputados, 2012: 36). 
La formalización de convenios y liberación de recursos depende de superar con 
éxito la etapa de registro.

Los funcionarios federales involucrados en las rig son los diputados federales 
y el personal de la Unidad de Inversiones de la shcp. A nivel estatal participan en 
las rig los gobernadores y las dependencias designadas para la gestión técnico-
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financiera. Sobre estas últimas, el autor encontró en 2008 diferentes grados de 
especialización objetiva. La Secretaría de Planeación (seplade) de Aguascalientes 
realizaba ciclos anuales de conciliación con las dependencias estatales y con el 
centro sct del estado. Así, anticipaba la correcta planeación y el cumplimiento 
de requisitos de los proyectos, respectivamente. La Secretaría de Planeación 
y Finanzas del estado de Baja California desarrollaba procesos similares, con 
especial énfasis en la transferencia de información a los diputados involucrados. 
La Coordinación General de Programación y Gestión de la Inversión Pública 
de Guanajuato programaba una reunión semanal los lunes a las 8:30 horas para 
atender la agenda de proyectos y gestiones. Entre agosto y octubre de cada año 
recababa las propuestas de las dependencias estatales para desarrollar los proyectos 
con oportunidad. Al inicio de cada ejercicio presupuestal auxiliaba a las depen-
dencias ejecutoras en la elaboración de justificaciones económicas y de estudios 
costo-beneficio. En forma permanente mantenía informado al gobernador sobre 
los trámites de las obras, para que en su caso él solicitara apoyo en reuniones con 
el presidente de la República (Mendoza, 2010: 134-135).

Sin embargo, el desempeño estacional en ciclos anuales ha constituido todo un 
reto para los funcionarios estatales responsables de la gestión intergubernamental. 
La capacidad operativa de las dependencias estatales ha resultado inconsistente 
respecto a las formalidades normativas federales. Según estudios antecedentes del 
autor, una muestra de seis gobiernos estatales arrojó los siguientes avances físicos 
en las obras del gasto federal reasignado a finales del ejercicio 2008: Aguascalientes, 
77%; Baja California y Jalisco, 50% cada uno; Guanajuato, 47%; Morelos, 33%, y 
Querétaro, 3% (Mendoza, 2010: 140-141). El subejercicio presupuestal es común 
en el gasto que nos ocupa, el problema se origina en la falta de exactitud en la 
elaboración de presupuestos. Por ello, frecuentemente la estructura financiera de 
las obras se complementa con otros fondos estatales para alcanzar su conclusión 
total; o bien, se realizan obras en múltiples ejercicios sin una programación seria. 
Las variaciones presupuestales motivan adendas a los convenios y la formaliza-
ción de éstas retrasa las obras. En un caso extremo detectado, la Secretaría de 
Comunicaciones y Transportes no suscribió convenio de reasignación de recursos 
en 2009 con el gobierno del estado de Hidalgo por rezagos de años anteriores 
(Mendoza, 2013: 84).

Las diferencias entre los montos que la Cámara de Diputados aprueba contra 
el gasto que los gobiernos estatales alcanzan a reasignar y liberar, asociado con la 
agrupación programática del gasto descentralizado y el reasignado, hacen confuso 
el seguimiento financiero en cifras exactas. Sin embargo, existe información oficial 
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disponible sobre tendencias de ejercicios recientes. El Diagnóstico Integral de la 
Situación Actual de las Haciendas Públicas Estatales y Municipales 2007 (shcp, 
2007: 67) arrojó que durante el sexenio 2000-2006, la distribución del gasto federal 
reasignado fue: 78% con cargo a sector salud, 17.2% para comunicaciones y trans-
portes, 2.7% para turismo, 1.4% para gobernación y 0.8% para otras secretarías. 
Según el Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Públicas (indetec, 
2014: 30), los convenios de reasignación han crecido de 2009 a 2013 un 68%, lo que 
significa que, en promedio, anualmente este rubro crece un 17%. No obstante, en 
el detalle de la gráfica correspondiente se aprecia un decremento inicial de 2009 
a 2012 a razón del 10.07% promedio anual, seguido de un incremento brusco de 
2012 a 2013, lo que puede atribuirse a la discrecionalidad política. En el último 
año señalado, el gasto federal reasignado representó el 0.6% del total de transfe-
rencias para entidades federativas y municipios. Para el sector comunicaciones y 
transportes, los rubros programados han sido tradicionalmente dos: 

	 1. 	Construcción y modernización de carreteras. 
	 2. 	Caminos rurales y carreteras alimentadoras.

Con esos antecedentes se analizaron tres casos para evidenciar desempeños 
diversos. En el primer caso, el gobierno del estado de Aguascalientes modernizó las 
radiales de la ciudad central y ha estado sumando, a ritmo decreciente, carreteras 
alimentadoras y rurales a la misma zona metropolitana. En 2008 programó tres 
obras de modernización carretera: Aguascalientes-Ojuelos, Jalisco; Aguascalien-
tes-Calvillo, y Pabellón de Arteaga-San José de García; así como la construcción 
del libramiento de Aguascalientes. En el rubro de carreteras alimentadoras se 
incluyeron seis acciones: 

	 1.	 Jilotepec a Jesús Terán. 
	 2. 	Calvillo, Aguascalientes, a Tabasco, Zacatecas. 
	 3. 	Prolongación Av. Constitución a Puertecitos de la Virgen. 
	 4. 	Boulevard San Marcos, Puente sobre Río San Pedro, Calzada Sur. 
	 5. 	Puerto de Concepción a Tepezalá. 
	 6. 	El Conejal a San Antonio de la Pedroza. 

También se programó la construcción de dos entronques carreteros: José M. 
Morelos-Clavellinas, en Barrotes, y el Túnel de Potrerillo, en Ejido Morelos (cefpa, 
2008: 8). Para 2016, el programa de obras carreteras se redujo a cinco acciones, 
tres de las cuales se clasificaron en caminos rurales y carreteras alimentadoras: a) 
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Norias de Ojo Caliente La Luz a Sección a2; b) El Novillo-Villa Juárez; c) San Isidro-
El Novillo. Las acciones restantes fueron el entronque carretero Penitenciaria-Los 
Arquitos, en La Tomatina, y el Eje Vial Línea Verde, en la ciudad de Aguascalientes 
(cefpa, 2016: 18). La última acción señalada indica, como tendencia más reciente, 
el aprovechamiento del gasto reasignado en parques lineales con equipamiento 
deportivo y recreativo.

El gobierno del estado de Baja California, como segundo caso, modernizó 
las radiales de las dos ciudades principales, Mexicali y Tijuana, para atender  
la inmensa cantidad de caminos rurales de la geografía estatal, con énfasis en la  
región adyacente a Ensenada. En 2008 se programó la modernización de los 
tramos Mexicali–San Luis Río Colorado, Mexicali-San Felipe, Tecate-Tijuana y 
Tijuana–Rosarito, así como el libramiento de Ensenada. Los caminos rurales del 
mismo periodo fueron: 

	 1. 	Francisco Zarco-El Porvenir. 
	 2. 	Kilómetro 140 de la carretera Ensenada-Lázaro Cárdenas al Observatorio 

Astronómico Nacional San Pedro Mártir. 
	 3. 	Bahía de los Ángeles-La Gringa. 
	 4.	Kilómetro 75.5 de la carretera San Felipe-Laguna Chapala a Puertecitos. 
	 5. 	El Sauzal-Francisco Zarco.
	 6. 	Rosarito-Primo Tapia (cefpb, 2008: 8). 

Para el año 2016 únicamente se dispuso la reconstrucción del tramo Tecolote-
Paredones, en el área suburbana de Mexicali, así como un camino rural en Cár-
denas del Valle de San Quintín (cefpb, 2016: 16).

En el tercero y último caso, el gobierno del estado de Guanajuato ha demostrado 
un mejor manejo en la distribución territorial de la inversión y en el aprovecha-
miento constante del gasto reasignado. En 2008 se estaban construyendo los tramos 
León-Lagos de Moreno, Celaya-Salvatierra, Salvatierra-Acámbaro, Irapuato-León, 
Dolores Hidalgo-San Miguel Allende, así como el entronque de carreteras en San 
Felipe y el libramiento de Guanajuato. En paralelo se intervino en diez carreteras 
alimentadoras y caminos rurales: a) San Luis de la Paz–Río Verde; b) acceso a 
Santiago Maravatío; c) modernización del tramo Pueblo Nuevo-Irapuato; d) San 
Miguel Octopan-Celaya; e) Príncipes Cabras; f) Mesa de San Agustín-El Borre-
go; g) Lagunillas-Mezquite de Luna; h) San Miguel Actopan-San Ramón; i) La 
Barranca-Candelas; j) Tarimoro-La Montada.
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Otras obras del mismo periodo fueron el entronque carretero a la autopista 
Querétaro-Irapuato del Camino a San José de Guanajuato y del pueblo de San 
Antonio de Morales, el entronque carretero de los tramos Guanajuato–San Miguel 
de Allende y Atotonilco–Cruz del Palmar, así como el puente vehicular sobre el 
Río Lerma Pastor Ortiz (cefpc, 2008: 8).

Para 2016, las carreteras alimentadoras y caminos rurales, como principal rubro 
de inversión, sigue contando con una gran cantidad de conceptos programados: 

	 1.	Modernización de la carretera Yerbabuena-Puentecillas. 
	 2. 	Las Cañas-Palmilla-Jesús María La Petaca. 
	 3. 	Aldama-Cañada de la Muerte-El Encino. 
	 4. 	Camino de acceso a Pino Solo. 
	 5. 	Pénjamo-Tierras Negras. 
	 6. 	Modernización de la carretera Jaral del Progreso-Rosa de Castilla-Valle 

Santiago. 
	 7. 	Camino a la comunidad de Jofre, 
	 8. 	Camino la Lagunita-San Juan de Dios-Los Álamos. 
	 9. 	Lagunilla de Mogotes-Valle de Santiago. 
	 10. 	Boulevard Emiliano Zapata.
	 11. 	Boulevard Guadalupe Victoria. 
	 12. 	San Vicente-Ojo de Agua de Espejo-Salto Espejo. 
	 13. 	Trejo-El Cerrito. 
	 14. 	Camino de acceso a la comunidad de La Soledad Nueva. 
	 15. 	Camino de la comunidad la California, Adjuntas del Monte y Tampico. 
	 16. 	La Gavilana-El Comalillo. 

Otras acciones fueron el puente vehicular en la comunidad Los Rioyos, sobre el 
Río Laja; así como el entronque carretero en la carretera federal 57 hacia Mineral 
de Pozos (cefpc, 2016: 25-26).

Este último periodo ha contado también con esquemas coyunturales en paralelo 
al gasto federal reasignado. En 2006, el Fondo de Estabilización de los Ingresos 
de las Entidades Federativas (feief) distribuyó a los gobiernos estatales los rendi-
mientos provenientes de excedentes petroleros, como logro de las gestiones de la 
conago. Este fondo se administró por las formalidades del fideicomiso respectivo 
en ciclos anuales. Un muestreo denotó los porcentajes que operaron los gobiernos 
estatales en obras carreteras durante el año 2008: Baja California aplicó el 24.77% 
en 115 obras en calles, vialidades y carreteras; Guanajuato invirtió el 25.49% en seis 
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caminos; Jalisco ocupó el 72.92% en 42 carreteras; Morelos hizo lo propio en seis 
carreteras que abarcaron en 11.18%; Querétaro aplicó el 10.40% en cuatro caminos; 
Aguascalientes no utilizó el feief para obra carretera (Mendoza, 2010: 111-120).

Otra experiencia sui generis fue la construcción de la autopista Durango– 
Mazatlán para consolidar el plan de corredores carreteros transversales del país. 
Ello implicó diseñar una solución técnica con doscientos treinta kilómetros de 
longitud, doce metros de ancho de corona, sesenta y un túneles y ciento quince 
puentes. Entre estos últimos, el Puente Baluarte, catalogado como el puente ati-
rantado más alto del mundo, debía desarrollar mil ciento veinticuatro metros de 
longitud y cuatrocientos dos metros de profundidad en la barranca El Espinazo 
del Diablo. Como parte de las acciones coordinadas, en el año 2004 los gobiernos 
federal y del estado de Durango suscribieron un convenio para la construcción de 
un tramo de veinticinco kilómetros entre los entronques Garabitos y carretera El 
Soldado-Otinapa. En tal instrumento, los gobiernos participantes se distribuyeron 
el financiamiento y la ejecución de metas específicas de obra civil; el gobierno 
federal debía elaborar el proyecto del tramo y de dos puentes, mientras que el 
gobierno estatal debía liberar los derechos de vía (sct, 2004).

Para el año 2006, un nuevo convenio sumó la participación del gobierno del 
estado de Sinaloa en la realización de los últimos cuatro tramos del proyecto (sct, 
2007). El gobierno federal asumió las funciones de elaborar los proyectos, liberar 
derechos de vía, tramitar permisos, cofinanciar y construir a través de los Centros 
sct de Durango y Sinaloa. Los gobiernos estatales involucrados cofinanciaron los 
trabajos, disponiendo del fideicomiso Durango-Mazatlán 80496 (fiduma) desde 
el 20 de julio de 2006. Otras acciones estatales fueron coadyuvar en la liberación 
del Derecho de Vía y en el trámite de los permisos. Más adelante, el Fideicomiso 
Fondo Nacional de Infraestructura (fonadin), decretado el 7 de febrero de 2008, 
fungió como coordinador federal de la inversión (sct, 2012: 7-11). En la actuali-
dad, el Puente Baluarte se levanta como el mejor monumento de la construcción 
coordinada de carreteras en México.

Modelos de autoridad

El 1º de diciembre de 2016 se cumplieron ciento cuatro años de que el presidente 
de la República, Don Francisco I. Madero, informó de las primeras transferencias 
financieras federales para la construcción de caminos. En tal virtud, este artículo 
rinde homenaje a la construcción de carreteras por considerar que, en materia 
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de rig, ha trascendido por cumplir con un consenso político de largo plazo. En 
esos ciento cuatro años se han desarrollado tres modelos de autoridad en cuatro 
periodos distintos.

El modelo de autoridades eventualmente coordinadas, prevaleciente entre 
1912 y 1925, enmarcó la construcción paralela de caminos nacionales y munici-
pales propia de la época. Ocasionalmente, el Ejecutivo federal concedió apoyos 
materiales a comisiones municipales, así como transferencias financieras condi-
cionadas a la conformación de organizaciones intermunicipales. Al final de ese 
primer periodo, algunos gobiernos estatales intercedieron por grupos sociales 
ante el gobierno nacional.

Entre 1925 y 1933, el modelo de autoridades eventualmente coordinadas se 
prorrogó con cambios importantes. Los logros del periodo anterior, combinados 
con el surgimiento de un proyecto nacional de carreteras y la designación de una 
incipiente burocracia sectorial, incrementaron considerablemente las interac-
ciones: 37.03% con ediles o comisiones municipales; 33.33% con gobernadores y  
otros representantes estatales, así como 29.63% con organizaciones gremiales  
y ciudadanas.

El modelo de autoridad inclusiva y excluyente aplicó desde 1933 hasta la década 
de los ochenta del siglo xx, resultando ser el más prolongado. El gobierno federal 
dispuso de organismos descentralizados para que los gobernadores, en asociación 
con representantes sociales y un delegado federal, decidieran la atención ponderada 
de las demandas. Inicialmente las decisiones de obra carretera eran cofinanciadas 
por los gobiernos estatales y el federal en partes iguales, mientras que la parti-
cipación de los ayuntamientos fue obviada. Si bien la reforma a la normatividad 
proyectó una participación ciudadana constante, ese aspecto fue banalizado por 
el énfasis que se le dio a la especialización administrativa y al financiamiento cre-
ciente. Más adelante, con la diversificación de programas federales de coinversión 
en caminos, se reconsideró la participación financiera coyuntural de ayuntamien-
tos y grupos sociales en programas tripartitas de implementación centralizada.

El modelo de autoridades traslapantes y excluyentes, vigente desde 2005, com-
prende la gestión financiera de los gobernadores durante el proceso de aprobación 
presupuestal en la Cámara de Diputados, así como trámites posteriores de rea-
signación de recursos en la Secretaría de Hacienda y Crédito Público. El gobierno 
federal financia al 100% las obras carreteras, y los gobiernos estatales construyen 
directamente. El modelo reincide en la nula participación de ayuntamientos y 
grupos sociales. Cabe señalar que durante el mismo periodo han coexistido otras 
experiencias coyunturales que coinciden en el mismo modelo de autoridades 
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traslapantes y excluyentes. Los esquemas de los modelos de autoridad aludidos 
se muestran en el siguiente cuadro:

Cuadro único 
Modelos de autoridad desarrollados históricamente en la construcción coordinada 

de carreteras mexicanas

Autoridades eventualmente coordinadas, 
1912-1925

Autoridades eventualmente coordinadas, 
1925-1933

Autoridades inclusiva y excluyente: 
1933-ochentas

Autoridades traslapantes y excluyente: 
2005 a la fecha

Fuente: Elaboración propia.

En el primer tercio del siglo pasado, las estrategias de gestión de los participantes 
de las rig evolucionaron desde la persuasión política a un código de comunicación 
técnico-administrativo; actualmente se utilizan ambos de manera estacional y en 
ciclos anuales de gestión. En el modelo de autoridades eventualmente coordinadas 

Gobierno 
nacional

Gobierno local

Gobierno
nacional

Gobierno
estatal

Gobierno estatal

Gobierno estatal Gobierno 
nacional

Gobierno local

Gobierno estatal

Gobierno nacional

N/E
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del periodo 1912-1925, los presidentes municipales justificaban sus solicitudes en 
el avance de los trabajos, mientras que el Ejecutivo federal reconocía de palabra 
y con apoyos tangibles el esfuerzo de los actores locales. En la etapa ampliada 
del mismo modelo, 1925-1933, los argumentos de persuasión de los gestores de 
caminos se multiplicaron: 34.69% expuso avances físicos o financieros en riesgo 
de desaprovecharse; 22.45% aludió ventajas geográficas o menores inversiones; 
20.41% fueron gestiones convergentes de varias autoridades, o bien de actores 
políticos influyentes; 14.28% argumentó a favor del desarrollo económico regional; 
sólo el 8.16% se basó en interesar al Ejecutivo federal en nuevas rutas carreteras 
nacionales. Por su parte, los Ejecutivos federales del periodo se mostraron cautos 
al emitir pocas respuestas.

Para el modelo de autoridad inclusiva y excluyente, vigente de 1933 a los ochen-
ta, las estrategias de persuasión y negociación fueron obviadas al universalizarse 
la operación estatal de los programas federales. El actual modelo de autoridades 
traslapantes y excluyentes precisa dos etapas diferenciadas de persuasión: la crea-
ción de consenso político en las comparecencias de gobernadores ante comisiones 
legislativas, complementada objetivamente con la justificación técnica y normativa 
en expedientes carreteros que debe aprobar la Unidad de Inversiones.

Las interacciones regulares hasta 1933 se basaron en el intercambio epistolar 
derivado de los requerimientos operativos de las iniciativas locales; los contactos 
aumentaron su frecuencia antes de 1925, cuando el gobierno nacional atendió 
solicitudes e impuso requisitos para conceder transferencias financieras. Más 
adelante, pese a la vastedad de solicitudes, la frecuencia se redujo por la negativa 
tácita de recursos federales. A partir de 1933, la frecuencia se estandarizó por la 
oferta financiera en ciclos presupuestales anuales. Hasta la década de los ochenta, 
las rutinas de planeación de las obras e informes mensuales de avance físico-
financiero se trasladaron al interior de las Juntas Locales de Caminos. En paralelo, 
las interacciones instrumentales con el Banco Nacional Hipotecario, Urbano y de 
Obras Públicas s. c. (banobras) dependieron de las incidencias de los créditos. 
En la actualidad, los ciclos presupuestales anuales incluyen, como ya fue señalado, 
las fases de gestión política en la Cámara de Diputados y de justificación técnico-
normativa ante la autoridad hacendaria.

En el modelo de autoridades eventualmente coordinadas participaron los in-
tegrantes de los ayuntamientos, así como los ciudadanos comisionados en los ni- 
veles político–regional y administrativo–intermunicipal. La contraparte federal 
fue el presidente de la República, su Secretario Particular y el Secretario de Co-
municaciones y Obras Públicas. Para el periodo de prórroga del mismo modelo, 
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1925-1933, todos los órdenes incrementaron sus participantes a excepción de los 
gobiernos municipales. El orden estatal de gobierno, que inició su participación 
a finales del periodo anterior, sumó a las rig gobernadores, diputados locales y 
titulares de comisiones estatales de caminos. Los grupos sociales que se invo-
lucraron fueron cámaras de comercio, clubes sociales, ligas agrarias y vecinos 
coyunturalmente asociados. A nivel federal, además de los que ya participaban, 
tomaron parte diputados, senadores, el presidente de la Comisión Nacional de 
Caminos, así como los jefes operativos de zona.

El modelo de autoridad inclusiva y excluyente impuso una coordinación 
federal–estatal exclusiva y descentralizada. Las Juntas Locales de Caminos 
quedaron integradas con representantes del gobierno estatal, de la Secretaría de 
Comunicaciones y Obras Públicas, así como de gremios organizados. A nivel 
central, el presidente de la República moderó sus intervenciones para dar mayor 
dinamismo a la Dirección Nacional de Caminos y a banobras. En el modelo de 
autoridades traslapantes y excluyentes han participado gobernadores, diputados 
federales, dependencias estatales designadas, así como la Unidad de Inversiones 
de la Secretaría de Hacienda y Crédito Público.

Durante los tres primeros periodos, las convocatorias federales a cooperar en 
la construcción nacionalista de caminos determinaron las formas de intervención 
administrativa de los demás órdenes de gobierno y de las organizaciones ciudada-
nas. El modelo de autoridades eventualmente coordinadas permitió que en el pe-
riodo 1912-1925, el gobierno nacional otorgara apoyos materiales y transferencias 
financieras para construir caminos regionales en los estados de Baja California 
Sur, Puebla, Veracruz, Oaxaca, Nuevo León, Durango, Sinaloa y Guerrero. En 
1925, las transferencias sumaron once mil novecientos noventa y tres pesos.

En el periodo 1925-1933, por la definición de un proyecto carretero nacional 
y la consecuente concentración del financiamiento federal, la gestión interguber-
namental tuvo múltiples reorientaciones: 

	 1. 	Se generaron gestiones internas e intergubernamentales para que los pro-
yectos carreteros nacionales beneficiaran poblaciones con su paso. 

	 2. 	El proyecto México-Nuevo Laredo logró la colaboración de ayuntamientos 
dentro de sus jurisdicciones. 

	 3. 	El gobierno del estado de Guerrero fue restringido en el intento de reprodu-
cir el sistema federal de subsidios mediante la redistribución del impuesto 
Morelos a pueblos y ayuntamientos que trabajaban en caminos. 

	 4. 	La ayuda federal en especie abarcó treinta y seis proyectos carreteros locales. 
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	 5. 	Algunas iniciativas estatales mutaron a proyectos nacionales y por ello se 
beneficiaron con el financiamiento federal.

El modelo de autoridad inclusiva y excluyente dispuso de un presupuesto 
creciente que diversificó sus mecanismos de ejecución, a la vez que influyó en el 
crecimiento de la inversión carretera estatal. En los años cincuenta alcanzó los 
cien millones de pesos promedio anual de inversión en tres modalidades: a) el 
programa normal de las Juntas Locales de Caminos; b) el programa nacional de 
fomento a caminos vecinales; c) el esquema de inversión tripartita.

A principios de los sesenta, el presupuesto de carreteras por cooperación llegó in-
cluso a la media anual de ciento cincuenta millones de pesos. Al inicio del periodo, los 
gobiernos estatales pudieron construir caminos en las principales rutas estatales. En un 
segundo momento aprovecharon los proyectos nacionales como patrón de desarrollo 
carretero, en la mayoría de los casos se dispusieron de carreteras radiales y tramos tan-
gentes respecto a las ciudades principales. Una minoría logró ponderar ejes carreteros 
que subordinaron el sistema de ciudades. En ambos casos, la vinculación funcional de 
ciudades con fronteras estatales e internacionales, y en su caso costas, materializaron 
los sistemas carreteros estatales hacia finales de los años cincuenta, mismos que en 
algunos casos se combinaron funcionalmente con puentes federales de cuota.

Cabe destacar que si bien a partir de los sesenta el desarrollo de las autopistas 
de cuota ha imperado en la movilidad automotora nacional sobre los sistemas esta-
tales, son aquellas carreteras que se construyeron bajo el esquema de cooperación, 
algunas todavía de ocho metros de ancho de corona, las que hasta la actualidad 
siguen siendo la base de la distribución alimentadora y rural en la mayoría de los 
territorios estatales.

A partir del año 2005, la alternancia en la extracción partidista del Ejecutivo 
federal se tradujo en la emancipación política de los gobiernos estatales. En el 
ejercicio de las nuevas libertades, los gobiernos estatales disputaron y alcanza-
ron reasignaciones anuales de presupuesto federal para ejecutar directamente 
infraestructura carretera, conformando así el modelo de autoridades traslapantes 
y excluyentes. Una muestra de tres estados señala tres niveles distintos de apro-
vechamiento de los programas para la modernización carretera y para caminos 
alimentadores y rurales: 

	 1. 	Concentrar ambos programas en la ciudad central con inversiones anuales 
decrecientes. 
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	 2. 	Concentrar la modernización carretera en las ciudades principales y distribuir 
la atención de caminos rurales en todo el estado, ambos programas a ritmo 
decreciente. 

	 3. 	Distribuir una inversión constante de ambos programas en un sistema in-
tegral de carreteras estatales. 

El desempeño desigual es señal de que la emancipación técnico-administrativa 
de los gobiernos estatales sigue siendo la tarea pendiente. Sin cifras claras por el 
carácter multifinalitario del gasto federal reasignado y subejercicios comunes, los 
incrementos de inicio y decrementos al término de los sexenios indican discre-
cionalidad política en el aprovisionamiento de ese tipo de recursos.

Prospectiva de las relaciones intergubernamentales. Una propuesta

En general, la emancipación política de los estados y el relativo avance técnico–ad-
ministrativo en la construcción de carreteras son las bases para proyectar mejores 
desempeños coordinados. 

Primero. Buscar el equilibrio de las unidades gubernamentales involucradas, de 
tal modo que participen objetivamente en un modelo de autoridades traslapantes 
los tres órdenes de gobierno y la representación social directa.

En ese sentido, el Senado de la República deberá asumir el liderazgo de una 
futura reforma federalista y orientará su misión a equilibrar en el texto consti-
tucional las competencias de los tres órdenes de gobierno y de la representación 
social directa, de modo que en un primer momento se transite desde la actual 
distribución residual hacia la formalización de participaciones plurales en las 
concurrencias; y en una segunda etapa se definan objetivamente las competencias 
exclusivas de cada participante federal. La especificación de las competencias 
concurrentes deberá darse también en los distintos ordenamientos temático–ad-
ministrativos. La tendencia global es ésa, el estudio del funcionamiento federal 
en el mundo ha transitado desde el debate confinado al ámbito jurídico, hasta la 
exposición abierta e interdisciplinaria de temas.

Segundo. Generar estrategias estatales de negociación fundadas en diagnósti-
cos de acciones y actitudes de funcionarios, privilegiando así una comunicación 
política que genere diversos propósitos, procedimientos, capacitación y adecua-
ciones estructurales. En contraparte, diversificar subsidiariamente los programas 
nacionales de financiamiento bajo la premisa de que el funcionamiento federal 
debe ser asimétrico, mas no universal o estandarizado.
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El Senado de la República, en la adaptación del funcionamiento de los senados 
alemán y sudafricano, deberá sumar a su competencia legislativa la intermedia-
ción entre los órdenes de gobierno, reivindicando así la esencia federalista de la 
Cámara Alta. De esta manera, se buscaría equilibrar las relaciones interguberna-
mentales, actualmente centradas en la política nacional, mediante la proyección 
de interacciones ponderadas según los intereses estratégicos y legítimos de las 
iniciativas estatales.

Tercero. Racionalizar la frecuencia de las interacciones regulares; o dicho 
francamente, que en los ciclos presupuestales anuales los gobiernos estatales so-
porten con información de calidad la etapa de gestión financiera, mientras que 
en las fases de programación y ejecución eviten el subejercicio o el diferimiento 
improvisado en multiejercicios.

El Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (inafed) 
deberá estimular un desempeño estatal deseable a partir de la convicción de que 
las entidades federativas y sus gobiernos son desiguales, por lo que existen des-
empeños destacados que deben modelarse para su reproducción y casos de rezago 
administrativo en los que resulta imprescindible la intervención subsidiaria. Sobre 
esas bases debe emplearse el benchmarking y la gestión del conocimiento.

Cuarto. Involucrar a los servidores públicos que resulten necesarios en campos 
sistémicos de rig, de manera que la coordinación se extienda a todas las fases polí-
ticas y técnico–administrativas de los programas financieros, como la elaboración 
conjunta de planes maestros que incluyan el mantenimiento, la modernización y la 
ampliación de la red carretera; el análisis de la factibilidad de acciones; la progra-
mación financiera, u otra más apropiada: la co-financiera; la ejecución oportuna 
de los trabajos, así como el control democratizado de las acciones.

Deberá también integrarse un binomio funcional y permanente entre los 
gobiernos estatales, sus ayuntamientos y la respectiva sociedad civil organizada. 
Los presidentes municipales, los congresos locales y los gobernadores, estos úl-
timos en el seno de la conago, deberán establecer como compromiso asumir el 
papel de difusores de la cultura federal y de constructores de la sociedad federal. 
Nadie puede hacerlo mejor que ellos; los hechos históricos lo constatan. La for-
ma de implementarlo es única y consiste en estimular la participación directa e 
indirecta de organizaciones sociales en la solución de los problemas públicos, ya 
sea en acción exclusiva o en red.

Quinto. En cuestiones de políticas se insiste en equilibrar las fuentes de fi-
nanciamiento, así como la distribución temporal y territorial de la inversión. Es 
elemental prescindir del sobre-endeudamiento.
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Con especial énfasis estratégico se deberá moderar la solución carretera basada 
en caminos de cuota, hoy en día ampliamente dominante. La racionalidad política 
debe conducir a contener en el diseño de políticas la lógica financiera, antepo-
niéndole garantías de libertad política y económica. El artículo 11 constitucional 
establece la libertad de viajar por el territorio de la República sin requisitos. A su 
vez, el desarrollo del mercado demanda la libertad del tránsito de mercancías. 
Si en el pasado la coordinación intergubernamental permitió la construcción de 
la red primaria de carreteras nacionales, ¿por qué no pensar que en el futuro la 
reorganización intergubernamental va a resolver el mantenimiento, la moderni-
zación y la ampliación de la red carretera en plena garantía de la libertad política 
y económica?

Conclusiones

A partir de la revisión de los modelos de autoridad en la historia del país, el 
problema carretero en las relaciones intergubernamentales puede tener como 
características la siguiente visión prospectiva.

Los aspectos a tomar en cuenta en la construcción de carreteras y su adaptación 
en otros sectores, deben ser: 

	 a) 	Asegurar que las unidades participantes sean los tres órdenes de gobierno y 
la representación social. 

	 b) 	Establecer estrategias de negociación de los gobiernos estatales en relación 
a programas nacionales asimétricos y subsidiarios. 

	 c) 	Racionalizar el insumo de la información para beneficio de la gestión finan-
ciera y de los ciclos de implementación de las acciones. 

	 d) 	Extender la coordinación a todas las fases políticas y técnico-administrativas 
de los programas financieros. 

	 e) 	Equilibrar las fuentes de financiamiento y la distribución temporal y terri-
torial de la inversión.
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La actualidad del Servicio Profesional de Carrera,  
como parte de la posmodernidad en el gobierno de México

The actuality of Professional Career Service,  
as part of postmodernity in Mexican government

Osvaldo Cruz Villalobos*

Resumen 
El autor analiza el Servicio Civil de Carrera, sus características, composición, funciones y desarrollo desde 2009, 
resultados, modelos. Menciona que México tiene un sistema claramente pre burocrático, un sistema clientelar 
en busca de un sistema de mérito. En 2003 arranca un esfuerzo sistemático de implementación de un spc en la 
Administración Pública Federal Centralizada, con la aprobación de la Ley del spc. Esta Ley y su Reglamento 
buscan implementar principios de mérito, igualdad de oportunidades, eficiencia y responsabilidad, para llenar 
las vacantes, hoy monopolio del personal de confianza en ciertos organismos. El gran esfuerzo y la dedicación 
al especializarse en alguna tarea en específico, garantizan que su labor no sólo sea impecable y profesional, sino 
que también emite una imagen personal como de la institución. Una impresión que se retribuye en confianza, 
elemento que hoy en día se está tratando de luchar por recuperar continuamente. 

Palabras clave: Servicio Civil de Carrera, México, modelos, resultados.

Abstract
The author analyzes the Civil Service Career, its characteristics, composition, functions and development since 
2009, results, models. He mentions that Mexico, has a clearly pre-bureaucratic system, a clientelist system in 
search of a merit system. In 2003, a systematic effort to implement an spc in the Centralized Federal Public 
Administration began, with the approval of the spc Law. This spc Act, and its regulations, seek to implement 
principles of merit, equality of opportunity, efficiency and accountability, to fill vacancies, now a monopoly of 
trusted personnel in certain agencies. The great effort and dedication to specialize in some specific task, guar-
antee that his work is not only impeccable and professional, but also emits a personal image as of the institution. 
An impression that is rewarded in confidence, element that today is trying to fight to recover continuously.

Key words: Civil Service Career, Mexico, models, result.
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la Asamblea Legislativa del d.f., vi Legislatura.
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Introducción

El Servicio Profesional de Carrera (spc) busca garantizar que el ingreso, 
desarrollo y permanencia de los servidores públicos de confianza en la 
Administración Pública sea a través de principios como:

•• El mérito
•• Igualdad de Oportunidad
•• Legalidad
•• Imparcialidad
••Vocación de Servicio
••Objetividad
•• Eficiencia
•• Lealtad Institucional

Ello con el propósito de impulsar la profesionalización de la función pública 
en beneficio de la sociedad.

El spc se basa en la Ley del Servicio Profesional de Carrera de la Administración 
Pública Federal, que fue publicada en el Diario Oficial de la Federación el 10 de 
abril de 2003 y entró en vigor el 7 de octubre del mismo año.

Su implantación gradual inició el 5 de abril de 2004, fecha en la que inició la 
vigencia del Reglamento de la misma.

Características y subsistemas del Servicio Civil de Carrera

Misión

Debe generarse la voluntad política para construir y operar un sistema en el que 
los actores políticos y sociales, tales como: legisladores, servidores públicos, sin-
dicatos, académicos y grupos organizados de la sociedad civil, converjan en un 
fin: responder mejor a los retos sociales.

El México de hoy reclama un consenso de las fuerzas políticas y sociales para 
que se establezcan estos sistemas profesionales de carrera en nuestras Adminis-
traciones Públicas, como elementos constitutivos fundamentalesl de un buen 
gobierno.
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Objetivo de la Ley del spc

Establecer las bases para la organización, funcionamiento y desarrollo del Sistema 
del spc en las dependencias de la Administración Pública Federal, para atraer, 
mantener, motivar y formar mejores servidores públicos, garantizando que la 
Administración Pública opere con continuidad, sin importar los cambios políticos.

“El sistema del Servicio Profesional de Carrera (spc) se compone de siete subsis-
temas: de planeación, de recursos humanos, de ingreso, de desarrollo profesional, 
de capacitación y certificación de capacidades, de evaluación del desempeño, de 
separación y de control y evaluación.”1

Subsistemas del spc

Los subsistemas desarrollan los siguientes objetivos y actividades: 

Subsistema de Planeación de Recursos Humanos. Determina, en coordinación 
con las dependencias, las necesidades cuantitativas y cualitativas de personal que 
requiera la Administración Pública para el eficiente ejercicio de sus funciones. 

En este subsistema se ubica el Registro Único del Servicio Profesional (rusp), 
que constituye el padrón de información de los servidores públicos no sólo del 
servicio profesional de carrera sino de toda la Administración Pública Federal. 

Subsistema de Ingreso. Regula los procesos de reclutamiento y selección de 
candidatos, así como los requisitos necesarios para que los aspirantes se incorpo-
ren al sistema. En este subsistema destaca el diseño de trabajaen.gob.mx como el 
portal de acceso a los puestos vacantes del Servicio Profesional de Carrera. Este 
sistema realiza la actividad de reclutamiento de manera automática. En el proceso 

	 1	 Disponible en <http://old.clad.org/portal/publicaciones-del-clad/revista-clad-reforma-democracia/
articulos/043-febrero-2009-1/martinez-puon>, [Consulta: 25 de noviembre, 2016]. 

Planeación de Recursos Humanos

Control y evaluación

Ingreso
Capacitación y 
certificación de 

capacidades

Evaluación 
del 

desempeño

Desarrollo 
profesional Separación
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de ingreso existen dos procesos diferenciados: uno para aspirantes externos y otro 
para internos, que operan simultáneamente. 

El primero, para aspirantes externos, está basado estrictamente en las convo-
catorias de concursos para ocupar puestos vacantes. El segundo, para aspirantes 
internos, si bien también procede el concurso, especialmente se establece un 
proceso de certificación que consiste en el cumplimiento de los siguientes re-
quisitos: certificación de tres capacidades gerenciales y dos capacidades técnicas 
(preestablecidas en el perfil del puesto), evaluación del desempeño anual 2005 y 
aprobación del Curso de Introducción a la Administración Pública Federal. 

Subsistema de Desarrollo Profesional. Contiene los procedimientos para la 
determinación de planes individualizados de carrera de los servidores públicos, 
a efecto de identificar claramente las posibles trayectorias de desarrollo. De esta 
manera, les permite ocupar cargos de igual o mayor nivel jerárquico y sueldo, 
previo cumplimiento de los requisitos establecidos, así como los requisitos y las 
reglas a cubrir por parte de los servidores públicos pertenecientes al sistema.

Subsistema de Capacitación y Certificación de Capacidades. Establece los 
modelos de profesionalización para los servidores públicos que les permitan 
adquirir: 

	 a) 	Los conocimientos básicos acerca de la dependencia en la que labora y de la 
Administración Pública Federal en su conjunto.

	 b) 	La especialización, actualización y educación formal en el cargo desempe-
ñado. 

	 c) 	Las aptitudes y actitudes necesarias para ocupar otros cargos de igual o 
mayor responsabilidad.

	 d) 	La posibilidad de superarse institucional, profesional y personalmente dentro 
de la dependencia. 

	 e) 	Las habilidades necesarias para certificar las capacidades profesionales ad-
quiridas.

Por el lado de la certificación, se destaca la de las capacidades gerenciales, así 
como la de las capacidades técnicas tanto específicas como transversales, ya sea 
para que el servidor público en funciones pueda ser servidor profesional de ca-
rrera; o si ya lo es, pueda certificar sus capacidades por un período de cinco años.

Subsistema de Evaluación del Desempeño. Establece los mecanismos de me-
dición y valoración del desempeño y la productividad de los servidores públicos 
de carrera, que serán a su vez los parámetros para obtener ascensos, promociones, 
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premios y estímulos, así como para garantizar la estabilidad laboral. Se llevan a 
cabo dos evaluaciones al año: una semestral y otra anual, principalmente a través 
del cumplimiento de metas individuales ligadas a metas colectivas e instituciona-
les, las cuales se acuerdan previamente entre evaluado y evaluador. 

Subsistema de Separación. Atiende los casos y supuestos mediante los que un 
servidor público deja de formar parte del sistema o se suspenden temporalmente 
sus derechos. 

Subsistema de Control y Evaluación. Diseña y opera los procedimientos y 
medios que permitan efectuar la vigilancia y, en su caso, corrección de la operación 
del sistema. En este subsistema se diseña el Programa Especial del Servicio Profe-
sional de Carrera (cuenta con dos ediciones: 2004-2006 y 2007-2012) como política 
pública rectora del Servicio Profesional de Carrera, y que regula los Programas 
Operativos Anuales del Servicio Profesional de Carrera en los que se determinan 
las metas y objetivos a alcanzar por cada una de las dependencias.

¿A quiénes aplica esta Ley? Esta ley aplica a los servidores públicos de confianza 
de la Administración Pública Federal, que se encuentran en los siguientes puestos:

••Director General
••Director General Adjunto
••Director de Área
•• Subdirector de Área
•• Jefe de Departamento
•• Enlace

Los rangos anteriores comprenden los niveles de adjunto, homólogo o cualquier 
otro equivalente, cualquiera que sea la denominación que se le dé. La creación de 
nuevos cargos en las estructuras orgánicas en funciones equivalentes a las anterio-
res, sin importar su denominación, deberán estar homologados a los rangos que 
la ley prevé.

Los beneficios de esta Ley se aplican para: 

Trabajadores de Confianza

••Garantizar el ingreso, desarrollo y permanencia de los servidores públicos en 
base al mérito y la igualdad de oportunidades.
•• Poder de decisión en el diseño y desarrollo de su carrera profesional.
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••Remuneración en correspondencia a la responsabilidad del puesto y a su 
desempeño.
••Mejora la vocación y dedicación de los servidores públicos en sus funciones.
••Neutralidad política de los servidores públicos.
•• Estabilidad laboral y promoción conforme a méritos.
•• Participación en la selección de un servidor público en la jerarquía inmediata 
inferior.
••Medios de defensa en caso de despido injustificado.
••Capacitación y actualización permanente, para el fortalecimiento de su pro-
fesionalización.

Sociedad

••Coadyuva al mejoramiento en la prestación de servicios públicos.
••Gestión de los servicios públicos por personal profesional y capacitado.
•• Procura la neutralidad política de los funcionarios.
••Mayor competitividad y bajo costo del gobierno en pro del desarrollo y de-
mocracia del país.
••Garantiza la continuidad de los programas institucionales. Contribuye a la 
productividad del país.

Administración Pública

••Recobrar la confianza y credibilidad en el servicio público, midiendo su gestión 
e informando a la sociedad, con base en parámetros para la mejora continua.
••Continuidad de programas y proyectos.
••Transición sexenal en un clima de estabilidad, productividad y certidumbre.
•• Programas de capacitación vinculados a la planeación de la institución.
••Desempeño vinculado al desarrollo institucional.
•• Integración de metas personales, institucionales y del sistema.

El Sistema del spc contempla entre sus medidas más sobresalientes, la creación del 
Registro Único del Servicio Público Profesional (rusp), que es un padrón que contiene 
información básica y técnica en materia de recursos humanos de la Administra-
ción Pública y se establece con fines de apoyar el desarrollo del servidor público de  
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carrera dentro de las dependencias. Los datos personales que en él se contengan serán 
considerados confidenciales.2

Entre sus funciones más importantes, el registro sistematizará la información 
relativa a la planeación de recursos humanos, ingreso, desarrollo profesional, ca-
pacitación y certificación de capacidades, evaluación del desempeño y separación 
de los miembros del sistema. El registro deberá incluir a cada servidor público 
que ingrese al sistema.

De manera complementaria a estos órganos, existe un Consejo Consultivo del 
Servicio Profesional de Carrera, que sesiona periódicamente y al que se le informa, 
consulta y rinde cuentas de lo realizado. Está compuesto por los titulares y oficiales 
mayores de los órganos sujetos a la Ley, y por los sectores académico, privado y 
social. Este Consejo está presidido por el secretario de la Función Pública, y su 
secretario técnico es el titular de la urh y papf. Es un órgano supra que vigila el 
funcionamiento, sin llegar a realizar funciones operativas.

1. El spc a partir del año 2009 y su vigencia en la Administración Pública Federal

El año 2009 representa, en el marco de las reformas administrativas más sobre-
salientes llevadas a cabo en México, el quinto año de la publicación de la Ley del 
Servicio Profesional de Carrera en la Administración Pública Federal, del 10 de 
abril de 2003, y el cuarto año de su implementación a través de su reglamento 
respectivo, publicado el 2 de abril de 2004. 

Cabe destacar que todo este proceso se ha caracterizado por un permanente apren-
dizaje de los actores involucrados. Sobre todo, teniendo en cuenta que México se 
involucraba por primera vez, y de manera formal, en la experiencia de profesionalizar 
su Administración Pública a nivel federal, a diferencia de la mayoría de los países 
latinoamericanos, que ya tenían antecedentes al respecto.3

	 Hasta antes de esa fecha existían algunas experiencias aisladas que se adelantaron 
en este tema de la profesionalización, como la de la Secretaría de Relaciones Exteriores 
(Servicio Exterior Mexicano); el Instituto Federal Electoral (Servicio Profesional Electo-
ral), que con la reciente reforma ahora se le denomina Instituto Nacional Electoral (ine); 

	 2	 Disponible en <http://www.tecnm.mx/capacitacion-y-desarrollo/que-es-el-servicio-profesional-
de-carrera-dp1>, [Consulta: 27 de noviembre, 2016]. 
	 3	 Disponible en <http://old.clad.org/portal/publicaciones-del-clad/revista-clad-reforma-democracia/
articulos/043-febrero-2009-1/martinez-puon>, [Consulta: 26 de noviembre, 2016].
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la Procuraduría Agraria (Servicio Profesional Agrario) e incluso algunas legislaciones 
de los estados como la del Distrito Federal ahora Ciudad de México (cdmx), Aguasca-
lientes, entre otros; pero a nivel de burocracia central, la experiencia sustentada en la 
publicación de una ley y en el ejercicio de la misma, era inédita en el país.4

Caso curioso y extraño en la región, si se parte de reconocer que un país como 
México, debido a su tamaño y fuerza económica, no deja de ser, junto con otros 
países como Chile, Argentina y Brasil, un referente importante. 

En la experiencia mexicana, los cambios que se han dado en todo este proceso de 
aprendizaje han sido vertiginosos. Entre ellos destaca la expedición, el 6 de septiembre 
de 2007, de un nuevo reglamento de la Ley, que anuncia una fisonomía renovada del 
Servicio Profesional de Carrera.
	 Es importante señalar lo difícil que es realizar un balance objetivo de lo que ha 
venido sucediendo durante estos años acerca del desempeño del Servicio Profesional 
de Carrera. Hay muchas voces encontradas al respecto, que van desde el sector aca-
démico hasta lo que dicta la prensa todos los días.5

1.1. Análisis Normatividad vigente

Para hacer realidad los principales objetivos, se requiere contar con una Admi-
nistración Pública compuesta de servidores públicos profesionales que sirvan a 
la sociedad de manera eficiente y con base en resultados. Para ello, el Servicio 
Profesional de Carrera se constituye en un elemento fundamental, así como su 
correcta implementación, para conseguir ese cometido. A cuatro años de haber 
comenzado su operación, y después de haber realizado una profunda evaluación 
de su funcionamiento a través de las recomendaciones y propuestas de institu-
ciones tanto nacionales como internacionales y de la invaluable participación del 
medio académico, el resultado es la reforma y el fortalecimiento del Reglamento 
de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administración Pública Federal.  
“El nuevo Reglamento de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Admi-
nistración Pública Federal tiene como principales aportaciones:”6

	 4	 Disponible en <http://www.gestionypoliticapublica.cide.edu/num_anteriores/Vol.XV_
No.II_2dosem/Rafael_Martinez.pdf>, [Consulta: 22 de noviembre, 2016].
	 5	 Disponible en http://www.redalyc.org/pdf/599/59911177002.pdf, María del Carme Pardo, [Consulta: 
22 de noviembre, 2016].
	 6	 Disponible en <http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/260.pdf>, [Consulta: 28 de noviembre, 
2016]. 
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••Descentralizar la operación del Servicio Profesional de Carrera a las depen-
dencias, dentro de un marco normativo que flexibilice la implementación y 
agilice la información para su análisis y evaluación.
••Contar con un subsistema de ingreso más efectivo, que privilegie la experien-
cia, con modalidades de selección que permitan ocupar los puestos en menor 
tiempo.
•• Establecer un subsistema de evaluación del desempeño como base para el 
desarrollo del servidor público profesional.
•• Impulsar el desarrollo profesional de los servidores públicos de carrera median-
te la capacitación que permita la movilidad en el sistema con base en méritos.
•• Incrementar la participación de los Órganos Internos de Control en la vigilancia 
del funcionamiento del sistema.

“El paso que se ha dado con la expedición de este nuevo reglamento, significa, 
entre otras cosas, una nueva era de la profesionalización de nuestros servidores 
públicos en el país, en el marco del fortalecimiento de nuestras instituciones.”6

Asimismo, se establece el acuerdo por el que se emiten las Disposiciones en las 
materias de Recursos Humanos y del Servicio Profesional de Carrera, así como el 
Manual Administrativo de Aplicación General en materia de Recursos Humanos 
y Organización y el Manual del Servicio Profesional de Carrera. 

De tal manera, estos documentos tienen por objeto dictar las disposiciones que 
las dependencias y entidades de la Administración Pública Federal y la Procura-
duría General de la República deberán observar en la planeación, organización 
y administración de los recursos humanos, así como establecer las disposiciones 
y criterios generales, lineamientos y procedimientos para el Sistema de Servicio 
Profesional de Carrera en la Administración Pública Federal Centralizada.

1.2. Resultados en su aplicación

El 10 de abril de 2003 fue publicado en el Diario Oficial de la Federación el decreto 
por el cual se expide la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administración 
Pública Federal Centralizada, tras una votación a favor de manera unánime en 
el Congreso de la Unión. 

A partir de ese momento histórico comienza a incorporarse a una nueva pero 
ajena forma de garantizar la eficiencia y la eficacia de los servidores públicos. En 
el tema de la democracia, México entró recientemente en una democracia real 
con alternancia partidista.
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Los países se comparan unos con otros, y México era la excepción en este 
tema. Era el único país de la oecd sin un sistema de mérito en su gobierno. La 
prueba contundente en las organizaciones públicas y privadas es la conveniencia 
de contar con políticas de recursos humanos que estabilizan y desarrollan a las 
personas con principios de mérito y orientación a resultados.

“El gran impulso que reformas y adecuaciones de este tipo traen consigo, se 
basa en tener una Administración Pública moderna que genere crecientes resul-
tados para la sociedad mexicana. Era oportuno incorporar medidas de esta clase, 
ya que no era el único país en implantarlo.”7

Canadá
1908

Australia
1902 MÉXICO

2003

Reino Unido
1955

Francia
1941

Nueva Zelanda
1912

España
1852

Estados Unidos
1883

Holanda
1829

ocde, Organización para la Cooperación y Desarrollo Económicos.

Estudios sobre organizaciones exitosas en todo el mundo demuestran que la 
clave de su éxito es tener una administración centrada en las personas. Hemos 
emprendido un gran cambio cultural, donde se actúa con la conciencia de que la 
dirección profesional del capital humano es el eje vital de la gestión pública, y con 
éste, los logros para contar con funcionarios públicos profesionales orientados a 
resultados y con vocación de servicio.

En los últimos años, la Administración Pública Federal ha hecho manifiesto su com-
promiso para superar los desafíos en materia de gestión gubernamental, incrementan-
do la eficacia y la eficiencia de su operación, buscando fortalecer la profesionalización 
de los servidores públicos, el combate a la corrupción, el fomento de la transparencia y 
la simplificación administrativa de las Instituciones. El desafío de esta nueva cultura 
de cambio para la profesionalización de los servidores públicos consiste en desarrollar 
un gobierno profesional, capaz de atraer y retener a las mejores mujeres y a los mejores 
hombres, así como de capacitarlos y evaluarlos permanentemente, para que le cum-
plan de manera siempre oportuna y eficaz a la ciudadanía.“Con el fin de fortalecer el 
cumplimiento de esta estrategia, la Secretaría de la Función Pública ha puesto para ti 

	 7	 Disponible en <https://www.oecd.org/centrodemexico/laocde/laocdeenmexico.htm>, [Consulta: 
28 de noviembre, 2016]. 
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y tu institución los servicios de monitoreo y aprendizaje de las Mejores Prácticas en 
las instituciones federales en el marco de la Ley del Servicio Profesional de Carrera.”8

Finalmente, existe una plataforma para medir los alcances obtenidos. Se trata 
del Sistema Informático de Registro de Información del personal civil adscrito a 
dependencias y entidades de la Administración Pública Federal (rusp), así como 
del personal con obligación a presentar declaración patrimonial. Esta instancia 
concentra la información referente a:

••Datos de la institución.
•• Información de puestos ocupados o vacantes.
•• Información de la persona/puesto.
•• Información de su historial laboral.

De esta manera, la Auditoría Superior de la Federación contribuye a través de 
una auditoría, la cual se seleccionó con base en los criterios generales y particulares 
establecidos en la Normativa Institucional de la Auditoría Superior de la Federación 
para la planeación específica utilizada en la integración del Programa Anual de 
Auditorías para la Fiscalización Superior de la Cuenta Pública 2010, considerando 
la importancia, pertinencia y factibilidad de su realización. Se trabaja en fiscalizar 
el cumplimiento de los objetivos y metas relacionados con el Sistema de Servicio 
Profesional de Carrera de la Administración Pública Federal Centralizada.

Para la eficacia, se analizó la base de datos del Registro Único del Servicio Público 
Profesional (rusp) de los años de 2004 a 2010, en relación con la trayectoria de los 
servidores públicos de carrera adscritos en la apf.
	 Para el análisis de la eficiencia, se revisaron las disposiciones emitidas por la sfp en 
relación con la operación del Servicio Profesional de Carrera, el Programa Operativo 
Anual 2010, así como los resultados de los indicadores; la Base de Datos del Rhnet, y 
el Registro de los Perfiles de Puesto; el Programa de Auditorías de los órganos internos 
de control; y el registro de las convocatorias y plazas concursadas en 2010, así como de 
los servidores públicos capacitados, certificados, evaluados y los que se separaron del 
servicio en ese año.9

El sistema del spc comprende siete subsistemas: 1. Planeación de Recursos 
Humanos. 2. Ingreso. 3. Desarrollo Profesional. 4. Capacitación y Certificación de 

	 8	 Disponible en <http://www.spc.gob.mx/infogralurhp4.htm>, [Consulta: 27 de noviembre, 2016]. 
	 9	 Disponible en <http://www.usp.funcionpublica.gob.mx/RUSP/>, [Consulta: 27 de noviembre, 2016].
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Capacidades. 5. Evaluación del Desempeño. 6. Separación. 7. Control y Evaluación. 
En 2010, se incorporaron 35,689 plazas al Servicio Profesional de Carrera (spc), 
que correspondieron a los niveles de Director General, Director General Adjunto, 
Director de Área, Subdirector de Área, Jefe de Departamento y Enlace. Estas plazas 
representaron el 40.3% de las 88,484 plazas equivalentes en la Administración 
Pública Federal Centralizada, como se detalla a continuación:

Plazas de la Administración Pública Federal
Nivel Plazas 

totales
(a)

Plazas 
apfp
(b)

Plazas 
apfp

(c)

Plazas spc
(d)

Proporción 
de Plazas spc 

respecto de  
las plazas 

equivalentes de 
la apf (%)

(e) * (d) / (a)

Proporción 
respecto de  
las plazas 

equivalentes de 
la apfc (%)
(f) * (d) / (c)

Total 1,698,474 932,820 765,654 35,689 n.a. n.a.

Subtotal Dir. Gral. a Enlace 112,455 23,971 88,484 35,689 31.7 40.3

K	 Director General 1,784 440 1,344 372 20.9 27.7

L	 Director General Adjunto 2,678 982 1,696 501 18.7 29.5

M	 Director de Área 9,730 3,680 6,050 2,808 28.9 46.4

N	 Subdirector 23,869 8,374 15,495 9,711 40.7 62.7

O	 Jefe de Departamento 26,076 7,661 18,415 10,438 40.0 56.7

P	 Enlace 48,318 2,834 45,484 11,859 24.5 26.1

Subtotal no le aplica el spc 1,586,019 908,849 677,170 n.a. n.a. n.a.

Presidente 1 n.a. 1 n.a. n.a. n.a.

Secretario 19 n.a. 19 n.a. n.a. n.a.

Subsecretario 95 19 76 n.a. n.a. n.a.

Oficial Mayor 66 22 44 n.a. n.a. n.a.

Titular de Unidad 463 98 365 n.a. n.a. n.a.

Operativos 1,585,375 908,710 676,665 n.a. n.a. n.a.

Fuente: Elaborado por la Autoría Superior de la Federación, con información del Analítico de Plazas y Remuneración del 
Presupuesto de Egresos de la Federacón (pef) 2010, e información proporcionada por la Secretaría de la Función Pública 
(sfp) mediante el oficio núm. ucgp/209/685/2011 del 13 de abril de 2011.

        n.a. No aplica la Ley del Servicio Profesional de Carrera de la Administración Pública Federal.

Asimismo, de las 35,689 plazas pertenecientes al spc, 80.0% (28,565) estuvo 
ocupado al 31 de diciembre de 2010 y 20.0% (7,124) se registró como vacante, 
como se detalla en cuadro siguiente:
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Plazas totales, ocupadas y vacantes del spc, 2010

Ramo Plazas 
totales

Partic.
(%)

Plazas 
ocupadas

Partic.
(%)

Plazas  
vacantes

Partic.
(%)

Total 35,689 100.0 28,565 100.0 7,124 100.0

16	 Medio Ambiente y Recursos 
	 Naturales

7,891 22.1 6,820 23.9 1,071 15.0

8	 Agricultura, Ganadería, Desarrollo  
	 Rural, Pesca y Alimentación

5,953 16.7 5,076 17.8 877 12.3

16	 Hacienda y Crédito Público 3,579 10.0 2,519 8.8 1,060 14.9

9	 Comunicaciones y Transportes 2,512 7.0 2,009 7.0 503 7.1

20	 Desarrollo Social 2,465 6.9 1,868 6.5 597 8.4

14	 Trabajo y Previsión Social 2,194 6.1 1,864 6.5 330 4.6

11	 Educación Pública 2,709 7.6 1,765 6.2 944 13.3

10	 Economía 2,061 5.8 1,665 5.8 396 5.5

4	 Gobernación 1,598 4.5 1,268 4.5 330 4.6

27	 Función Pública 1,349 3.8 1,072 3.8 277 3.9

12	 Salud 1,323 3.7 1,007 3.5 316 4.4

15	 Reforma Agraria 933 2.6 777 2.7 156 2.2

18	 Energía 450 1.3 384 1.3 66 0.9

25	 Previsiones y Aportaciones para 
	 los Sistemas de Educación Básica 
	 Normal, Tecnológica y de Adultos

419 1.2 248 0.9 171 2.4

21	 Turismo 211 0.6 186 0.7 25 0.4

37	 Consejería Jurídica del Ejecutivo  
	 Federal

42 0.1 37 0.1 5 0.1

Fuente: Elaborado por la Autoría Superior de la Federación, con información proporcionada por la Secretaría de la 
Función Pública (sfp) mediante el oficio núm. ucgp/209/685/2011 del 13 de abril de 2011, y ucgp/209/1067/2011, del 4 
de agosto de 2011.
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Universal de las plazas y subsistemas del spc, 2010
Núm.
cons.

Ramo Núm.
Depen-
dencias

Plazas 
adscritas 

al spc

Plazas 
ocupadas 

del spc

Plazas 
vacante 
del spc

Movi-
mientos 
laterales

Capaci-
tados con 
40 horas o 

más

Certifica-
dos

Servidores 
públicos

evaluados

Separados

1 Total 74 35,689 28,565 7,124 324 11,309 18,371 18,682 2,447
2 16	 Medio Ambiente 

	 y Recursos Naturales
5 7,891 6,820 1,071 56 2,110 5,061 4,969 349

3 8	 Agricultura, Ganadería, 
	 Desarrollo Rural, Pesca 
	 y Alimentación

8 5,953 5,076 877 85 3,488 2,971 3,201 322

4 16	 Hacienda y Crédito 
	 Público

4 3,579 2,519 1,060 95 1,375 1,923 1,931 322

5 9	 Comunicaciones 
	 y Transportes

3 2,512 2,009 503 7 561 1,698 1,361 150

6 20	 Desarrollo Social 3 2,465 1,868 597 1 1,262 797 1,331 160

7 14	 Trabajo y Previsión 
	 Social

2 2,194 1,864 330 18 36 1,285 1,417 102

8 11	 Educación Pública 10 2,709 1,765 944 18 364 1,021 602 229
9 10	 Economía 4 2,061 1,665 396 10 508 1,005 1,179 200

10 4	 Gobernación 8 1,598 1,268 330 705 729 861 100
11 27	 Función Pública 2 1,349 1,072 277 5 74 545 15 152
12 12	 Salud 15 1,323 1,007 316 16 338 472 725 183
13 15	 Reforma Agraria 2 933 777 156 6 120 421 511 57
14 18	 Energía 2 450 384 66 2 173 216 248 49
15 25	 Previsiones y 

	 Aportaciones para 
	 los Sistemas de 
	 Educación Básica 
	 Normal, Tecnológica 
	 y de Adultos

2 419 248 171 3 75 107 156 16

16 21	 Turismo 3 211 186 25 2 107 107 143 52
37	 Consejería Jurídica 
	 del Ejecutivo Federal

1 42 37 5 0 13 13 32 4

Fuente: Elaborado por la Autoría Superior de la Federación, con información proporcionada por la Secretaría de la Función Pública (sfp) 
mediante el oficio núm. ucgp/209/685/2011, del 13 de abril de 2011, y ucgp/209/1067/2011, del 4 de agosto de 2011.

El ejemplo de la auditoría de desempeño que abarca un periodo considerable 
que comienza a partir del 2004 hasta el 2010, refleja de manera concreta y clara 
la intervención y la vinculación entre instituciones, coadyuvando su interés por 
mejorar la actividad y desempeño de los servidores públicos, considerando la 
importancia, pertinencia y factibilidad de su realización.10

Asimismo, invirtiendo un gran esfuerzo en fiscalizar el cumplimiento de los 
objetivos y metas relacionados con el Sistema de Servicio Profesional de Carrera 
de la Administración Pública Federal Centralizada.

	 10	 Disponible en <http://www.asf.gob.mx/Default/Index>, [Consulta: 24 de noviembre, 2016]. 
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1.3. Servidores públicos con nombramiento de carrera

La clasificación de los servidores públicos de carrera se explica a partir del Capítulo 
Segundo (de los Servidores Públicos de Carrera) en el Artículo 5° del Reglamento 
de la Ley del Servicio Profesional de Carrera.

Los servidores públicos de carrera se clasifican en:

I. Eventuales 

	 a) 	Los de primer nivel de ingreso que se encuentran en su primer año de des-
empeño.

	 b) 	Los nombrados con motivo de los casos excepcionales que establece el artículo 
34 de la Ley. 

	 c) 	Los que ocupen temporalmente un puesto del Sistema por virtud de un 
convenio.

II. Titulares

	 a) 	Los que ingresan al Sistema, mediante concurso público y abierto, con ex-
cepción de los señalados en el inciso a) de la fracción anterior. 

	 b) 	Los que ingresan al Sistema, cuando han obtenido su nombramiento al 
acreditar cumplir los requisitos y las evaluaciones que se hayan establecido 
para ese propósito.

El nombramiento que se otorgue a los servidores públicos de carrera deberá 
contener, al menos, la siguiente información:

	 I. 	El carácter de titular o eventual, según corresponda.
	 II. 	El nombre del servidor público de carrera al que se extiende el nombramiento. 
	 III. 	El rango que tendrá el servidor público de carrera. 
	 IV. 	La denominación del puesto. 
	 V. 	La fecha a partir de la cual surte efectos el nombramiento. 
	 VI. 	En su caso, la vigencia del mismo. 
	VII. 	El nombre, el puesto y la firma de quien emite el nombramiento, de confor-

midad con el Reglamento Interior que corresponda. 
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En todos los casos, el servidor público de carrera, al tomar posesión de su 
puesto, deberá rendir la protesta a que se refiere el Artículo 128 de la Constitución 
Política de los Estados Unidos Mexicanos.

2. Viabilidad y vigencia del spc

La intensa tarea de organizar y preparar de la manera más adecuada e idónea 
al personal públicos, deriva de una lucha incesante contra el mal actuar de los 
servidores públicos durante la historia de la Administración Pública en México. 
La profesionalización del empleado público, mediante el Servicio Profesional de 
Carrera (spc), es una de las tareas más importantes a las que se enfrenta el Estado 
mexicano en la actualidad. El spc debe convertirse en una institución que supere 
la crisis de representatividad y pérdida de confianza de los ciudadanos mexicanos.

La ciudadanía identifica al servidor público, en lo general, como el empleado 
del gobierno. Respecto al enfoque jurídico, la definición de servidor público se 
encuentra contenida en el Artículo 108, Titulo Cuarto, de la Constitución Política 
de los Estados Unidos Mexicanos 

se reputarán como servidores públicos a los representantes de elección popular, a 
los miembros del Poder Judicial federal y del Poder Judicial del Distrito Federal, los 
funcionarios y empleados, y en general a toda persona que desempeñe un empleo, 
cargo o comisión de cualquier naturaleza en la Administración Pública Federal o en 
el Distrito Federal.11

El enfoque administrativo de un servidor público señala que es aquella per-
sona que, en virtud de la relación laboral establecida con el Estado mediante un 
nombramiento expedido por autoridad competente o contrato celebrado entre las 
partes, presta sus servicios en el desempeño de una función social, orientada de 
manera directa o indirecta al servicio de la sociedad, bajo principios de legalidad, 
imparcialidad, eficiencia, resguardo del interés colectivo, honradez y lealtad a la 
institución gubernamental y a la ciudadanía.

En su relación con la ciudadanía, el servidor público tiene una misión, la cual 
debe cumplir bajo los términos legales vigentes, así como desempeñar capacida-
des técnicas, profesionales y personales con la intención de cumplir su función 

	 11	 Disponible en <http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/htm/1.htm>, [Consulta: 25 de noviem-
bre, 2016]. 
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coadyuvando con los fines del Estado en beneficio de la sociedad. Esto conlleva la 
responsabilidad social de atender con eficiencia y eficacia los deberes, obligaciones 
y responsabilidades de las funciones que tenga asignadas dentro de las estructuras 
administrativas de la dependencia o entidad pública en que preste sus servicios, 
en función del interés comunitario. 

De ello deriva la importancia y la viabilidad de implementar un sistema que 
tenga como prioridad la profesionalización y preparación del personal que en un 
futuro formarán parte de la gran maquinaria que es la Administración Pública. 
Los beneficios son identificables desde el punto donde la sociedad reconoce la 
atención y prestación de un buen servicio, como del personal que cada vez se 
encuentra mejor preparado.

El Servicio Profesional de Carrera en México surge en una coyuntura deter-
minada por las circunstancias de alternancia político-partidista a partir del año 
2000. Después de muchos años en los que el gobierno federal fue presidido por el 
Partido Revolucionario Institucional (pri), el cambio en los poderes públicos que 
se registra en el año 2000 con la llegada del Partido Acción Nacional (pan) a la 
primera magistratura, crea las condiciones para que el Servicio Civil o Profesional 
de Carrera o de la función pública cobre relevancia y sea puesto en la agenda de 
las reformas políticas y administrativas por llevar a cabo.

Es preciso destacar que la Ley del Servicio Profesional de Carrera de la Ad-
ministración Pública Federal es producto de dos iniciativas de ley: la iniciativa 
presentada por el pri en octubre de 2000, denominada Ley Federal del Servicio 
Público Profesional, y la iniciativa presentada por el pan en abril de 2002. En este 
proceso no quiso quedar fuera la tercera fuerza política más importante del país 
como lo es el Partido de la Revolución Democrática (prd), con otra iniciativa 
denominada Ley Federal del Servicio Público de Carrera, presentada también en 
el año 2002, que si bien no aportó contenido a la Ley definitiva, sí fue útil para 
fortalecer y legitimar el trabajo realizado. Por tanto, el hecho de que la Ley final 
haya provenido de dos partidos distintos, y del propio Poder Legislativo, le otorgó 
a ésta una fuerza inusitada. 

La Ley fue aprobada en dos períodos distintos: el 24 de octubre de 2002 por la Cá-
mara de Senadores, con 93 votos a favor y 0 en contra; y el 25 de marzo de 2003 por 
la Cámara de Diputados, con 374 votos a favor, 0 en contra y 6 abstenciones. Como 
el dictamen de Ley sufrió modificaciones, fue devuelta a la Cámara de Senadores. En 
efecto, la Cámara de Diputados realizó tres modificaciones a la minuta del Senado 
relativas a la participación de la Secretaría de Hacienda y Crédito Público (shcp) en 
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los aspectos presupuestarios de la aprobación de estructuras orgánicas; el período 
de transición para que los servidores públicos sean considerados como de carrera, 
y la promoción de políticas de gobierno electrónico por parte de la Secretaría de la 
Función Pública (SFP), las que fueron aprobadas por el Senado el 3 de abril de 2003 
con 96 votos a favor, 0 en contra y 0 abstenciones. El decreto lo firmó el Presidente de 
la República el 9 de abril, siendo publicada la Ley del Servicio Profesional de Carrera 
en la Administración Pública Federal en el Diario Oficial de la Federación el 10 de 
abril de 2003.12

Sin embargo, su implementación comenzó un año después con la expedición 
de su respectivo reglamento. Cabe destacar que dentro de todo este proceso de 
aprobación y publicación de la Ley, el trabajo realizado por la Presidencia de la 
República y la Secretaría de la Función Pública fue fundamental en cuanto a cabil-
deo y convencimiento a los distintos grupos parlamentarios, medios académicos 
y opinión pública. 

El gran esfuerzo de una labor compuesta por académicos, especialistas y ser-
vidores públicos, que fungió como bisagra en toda esta labor de convencimiento 
y socialización del Servicio Profesional de Carrera, a través de la realización de 
foros, paneles, entrevistas con medios y publicación de documentos

2.1. Aplicación y características del modelo

México tiene un sistema claramente pre burocrático, un sistema clientelar en 
busca de un sistema de mérito. En 2003, arranca un esfuerzo sistemático de im-
plementación de un spc en la Administración Pública Federal Centralizada, con 
la aprobación de la Ley del spc. Esta Ley y su Reglamento buscan implementar 
principios de mérito, igualdad de oportunidades, eficiencia y responsabilidad, para 
llenar las vacantes, hoy monopolio del personal de confianza en ciertos organismos. 

Existen tres tipos de paradigmas o modelos con los cuales las Administracio-
nes en América Latina pueden ser observadas y comprendidas: Pre burocrático, 
Burocrático y Post burocrático. 

En el modelo Pre burocrático se nombra a personas afines con la ideología, 
que tenga una lealtad firme, conectadas al partido. El pre bendalismo es un rasgo 
común de los partidos, en un Estado de Derecho débil. Enfrenta grandes problemas 

	 12	 Disponible en <http://www.gestionypoliticapublica.cide.edu/num_anteriores/Vol.XV_
No.II_2dosem/Rafael_Martinez.pdf>, [Consulta: 25 de noviembre, 2016].
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de corrupción y la economía sufre problemas con la competitividad, trasparencia, 
información e igualdad.

El modelo Burocrático ha sido fundamental para la modernización. En él 
podemos observar mayor organización y estructura con procedimientos regu-
larizados y demás principios. Este modelo es fundamental para luchar contra la 
corrupción y la desprofesionalización.

Asimismo, en el modelo Post Burocrático, podemos encontrar términos que lo 
describen a la perfección: cliente, calidad, servicio, valor, incentivo, innovación, 
empoderamiento y flexibilidad.

La situación en diversos países de América Latina, en términos generales, sufre de 
muy parecidos problemas. Países como Bolivia, Perú, Ecuador, Guatemala, Nicara-
gua, El Salvador, Panamá, Venezuela y República Dominicana, tienen un modelo 
Pre burocrático, con diversas características. Colombia y Argentina se encuentran a 
medio camino entre la profesionalización burocrática y el modelo pre burocrático. 
Costa Rica y Uruguay tienen un sistema medianamente burocrático, basado princi-
palmente en la meritocracia. 
	 Por otra parte, países como Brasil, tienen un modelo burocrático ampliamente 
consolidado. Sin embargo, el caso latinoamericano de mejora administrativa es Chile, 
siendo el país más cercano al modelo post burocrático.

Sin duda, un acierto en la aprobación de la Ley fue el hecho de haberse propuesto 
en los dos primeros años de gobierno, lo cual evitó suspicacias que hubieran de-
rivado en resistencias y retrasos, como suele suceder con leyes de esta naturaleza 
que de alguna manera afectan el statu quo de los políticos, sobre todo de los que 
potencialmente pueden asumir el relevo en el poder.13

En relación con la funcionalidad de la Ley, el Servicio Profesional de Carrera 
tiene como ámbito de aplicación a la Administración Pública Federal centralizada, 
esto es, únicamente secretarías o ministerios (14) junto con sus órganos descon-
centrados (69), quedando excluida la Administración Pública Federal paraestatal 
y algunas secretarías de la propia administración central que tienen que ver con 
seguridad nacional, seguridad pública, maestros, médicos y el servicio exterior. 

La Ley está dirigida a cargos de director general, director general adjunto, 
director de área, subdirector, jefe de departamento y a puestos de enlace, que cu-
bren 36,690 puestos de un total de 690,000 de la Administración Pública Federal 
centralizada. 

	 13	 Disponible en http://old.clad.org/portal/publicaciones-del-clad/revista-clad-reforma-democracia/
articulos/043-febrero-2009-1/martinez-puon, [Consulta: 26 de noviembre, 2016]. 
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Quedan fuera los puestos superiores y que corresponden a designación política 
(secretarios, subsecretarios y titulares de unidad), y los que están por debajo, que 
corresponden a puestos operativos o sindicalizados. La organización y operación 
del Servicio Profesional de Carrera está a cargo de la Secretaría de la Función 
Pública (sfp) junto con Comités Técnicos de Profesionalización ad hoc creados 
en cada una de las secretarías. 

A éstos se les otorgó la atribución de seleccionar y operar los instrumentos es-
pecíficos del servicio, mientras que a la Secretaría de la Función Pública, la de esta-
blecer la normativa general, promover el servicio a través de estrategias de cambio 
cultural, además de supervisar, y en caso de detectar desviaciones significativas, 
corregir la operación. 

Se creó dentro de esta Secretaría una entidad experta: la Unidad de Recursos 
Humanos y Profesionalización de la Administración Pública Federal (urh y papf), 
como responsable directa de la implementación del servicio.

3. Revisión de las condiciones en que se encuentra el modelo

El Servicio Profesional de Carrera está compuesto de toda una serie de procedimientos, 
normas y herramientas, que a su vez tienen la pretensión de constituirse en rutinas, 
normas y hábitos, tanto para los servidores públicos como para todos los interesados 
en formar parte de la Administración Pública Federal. Todo este marco normativo, 
así como estratégico, trata de darle vida a esta nueva institución en el país: el Servicio 
Profesional de Carrera.14

•• Por primera vez en la historia de la Administración Pública Federal Centrali-
zada, promover convocatorias públicas para la ocupación de vacantes.
•• La posibilidad de que por fin una franja de servidores públicos en funciones, si 
así lo desean previo cumplimiento de requisitos, alcance una cierta estabilidad 
en el empleo, ajena a los vaivenes político-partidistas.
••Otro punto fuerte consiste en el uso intensivo de tecnologías de la información 
en la mayoría de los rubros del Servicio Profesional de Carrera, con la idea de 
un gobierno electrónico, sobre todo en atención al volumen de personas que 
formarían parte del sistema.

	 14	 Disponible en <http://www.iapqroo.org.mx/website/biblioteca/SERVICIO%20CIVIL%20DE%20
CARRERA%20EN%20MEXICO.pdf>, [Consulta: 20 de noviembre, 2016].
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•• El establecimiento de procedimientos ágiles para la autorización de estructuras 
organizacionales, a diferencia de los extensos procedimientos que existían con 
anterioridad.
•• La reconversión de las áreas de recursos humanos. Es decir, han pasado de ser 
simples áreas tramitadoras a áreas de recursos humanos, cuyo interés es el de 
gestionar el talento de las personas.
•• La ampliación de las perspectivas laborales de los servidores públicos, así 
como de egresados universitarios y ciudadanía en general, por el hecho de 
poder ingresar a la Administración Pública mediante convocatorias públicas.

Es importante el impacto institucional que está teniendo el Servicio Profesional 
en los sistemas universitarios como resultado de adecuar sus planes de estudios 
y cursos de capacitación a las necesidades del sistema.

En el ámbito de la propia Administración Pública Federal Centralizada, se 
puede mencionar la extensión del spc a áreas de la propia administración que no 
estaban consideradas en el sistema, como los órganos internos de control y las 
áreas relacionadas con trámites y servicios de alto impacto ciudadano (tysaic).

Además, se considera la posibilidad de ampliar el fenómeno de la profesio-
nalización hacia otros poderes y otros órdenes de gobierno, a través de la firma 
potencial de convenios de colaboración. Es un esfuerzo importante en cuanto a la 
estandarización de procesos relativos a la gestión del Servicio Profesional de Ca-
rrera, de modo que prevalezca la homogeneidad y no la diversidad mal entendida.

Conclusiones

Es de vital importancia entender que el origen de este sistema se fundamenta en 
la profesionalización y preparación del personal público. Asimismo, queda claro 
en el Artículo 6 de la lspcapf, que los servidores públicos de libre designación y 
los trabajadores de base de la Administración Pública Federal tendrán acceso al 
Servicio Profesional de Carrera, sujetándose, en su caso, a los procedimientos de 
reclutamiento, selección y nombramiento previstos en este ordenamiento. 

Para incorporar al Sistema al trabajador de base, será necesario contar con 
licencia o haberse separado de la plaza que ocupa, no pudiendo permanecer activo 
en ambas situaciones.

De esta forma, concluyo una parte trascendental e importante que durante 
años ha contribuido a la construcción de un escenario mejor en nuestra Adminis-
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tración Pública. Coadyuvar funciones y facultades para fortalecer cada vez más a 
nuestra maquinaría administrativa, no sólo genera una fotografía de certidumbre 
y gran dedicación, sino que se forja un ejemplo para las generaciones venideras 
al trasmitir una imagen de trabajo honesto, con apego a los principios que la ley 
determina, asumiendo un rol como individuos que interactúan con la realidad, 
dando mejores opciones para satisfacer las necesidades de la sociedad.

El gran esfuerzo y la dedicación al especializarse en alguna tarea en específico, 
garantizan que su labor no sólo sea impecable y profesional, sino que también 
emita una imagen personal y de la institución. Una impresión que retribuye en 
confianza, elemento que hoy en día se está tratando de recuperar continuamente. 

El complejo panorama de competencia y comparación con países de América 
Latina juega un papel importante. Cada uno de esos ejemplos le ha podido ayudar 
a administraciones cercanas, con las que posiblemente tiene similitudes y seme-
janzas, a proponer un modelo donde lo que se busca es la eficiencia y eficacia con 
apego a la norma. Asimismo, deja en claro que los países emergentes y de Primer 
Mundo que ya cuentan con ello, han logrado moldear la figura de sus naciones 
a través de este tipo de implementaciones como lo es el spc. Es vital observar el 
comportamiento de otros países y tratar de adoptar esas partes esenciales que nos 
podrían impulsar como una nación fuerte y unida. 

Me parece acertado y muy bien diseñadas las bases para el futuro desarrollo 
de profesionistas capaces de enfrentarse a las exigencias que depara el día a día. 
Pienso sobre la misma línea después de varios y continuos lapsos de meditación, 
que el tema de mejorar y transformar la Administración Pública de un día a otro 
me suena irreal y poco convencional. 

Como la misma historia lo señala, los procesos de cambio requieren de tiempo, 
ya sean estos periodos cortos, medianos o largos; los cambios y las transforma-
ciones conllevan tiempo y paciencia, pero sobre todo una gran responsabilidad.

Es tarea fundamental de los servidores públicos brindar el mejor trato y ser-
vicio, ya que de ello depende una gran organización.
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Epistemología para estudios prospectivos  
en la Administración Pública 

Epistemology for Prospective Studies 
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Yazmin Majul Zamudio*

Resumen
La Prospectiva es hoy en día una herramienta de la Administración Pública para incrementar la calidad de la 
misma, identificando una serie de variables relevantes para el Estado. Por ello existe la necesidad de la profe-
sionalización del funcionario gubernamental y la creación de grupos expertos. Para contribuir en eso, en el 
presente trabajo se pretende investigar sobre la Prospectiva, acercarnos a su comprensión y disertar sobre los 
problemas epistemológicos como práctica científica y de sus conexiones con otras prácticas como la planea-
ción, la toma de decisiones e incluso con la acción. La articulación práctica de conocimiento sobre el futuro, 
lleva inmediatamente a la pregunta sobre la cientificidad de la Prospectiva, ciencia concebida como un corpus 
disciplinario de conocimiento con un objeto y metodología definida.

Palabras clave: Prospectiva, Administración Pública, Calidad, Problemas epistemológicos, Futuro, Cientifi-
cidad de la Prospectiva.

Abstract
Foresight is today a tool of the public administration to increase the quality of public services, identifying a series 
of relevant variables for the state, so there is a need to professionalize government officials and to create groups 
of experts and to contribute to this task, this paper aims to investigate foresight, its understanding and approach 
on the epistemological problems as scientific practice and its connections with other practices such as planning, 
decision making and even action. The practice articulation of knowledge about the future, immediately leads 
to the question about the scientific nature of Foresight, Science conceived as a disciplinary body of knowledge 
with an object and defined methodology.

Key words: Prospective, public administration, quality, epistemological problems, future prospective of 
scientific.
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Introducción 

Los cambios que se están produciendo en el ámbito socioeconómico son tan 
importantes, tan profundos y algunos a tal ritmo, que ya han comenzado a 
sentirse los efectos en las instituciones públicas. En este contexto de incer-

tidumbre, no son suficientes los análisis convencionales que se alimentan desde 
y con datos exclusivos del pasado. Se hace imprescindible disponer, además, de 
nuevas herramientas que exploren las posibles evoluciones futuras de proble-
máticas complejas en las que se ven inmersas las Administraciones Públicas. El 
análisis prospectivo hoy en día es un desafío para los Estados; sin embargo, en la 
mayoría de las instancias públicas, permanece la ausencia del concepto y análisis 
del contexto nacional. Es decir, los funcionarios públicos necesitan de formación 
en asuntos políticos, y aun así, más que asuntos políticos, es necesario establecer 
como mínimo plataformas científicas que consideren que las acciones del plan 
de gobierno en turno, sean fundamentadas correctamente. Por ello, es necesario 
sentar bases sólidas para la formación del funcionario público en el ámbito de la 
prospectiva. Este trabajo pretende contribuir con las bases epistemológicas para 
realizar estudios prospectivos en este sentido.

Prospectiva y Ciencia

La Prospectiva es una disciplina que busca anticipar los sucesos que están por venir 
de manera científica, así como diseñar y construir el futuro desde el presente. Su 
enfoque se inserta en la perspectiva de la complejidad, ya que se presenta al mismo 
tiempo como un producto y como un acto de producción que se enlaza a una es-
tructura de relativa estabilidad que sigue un determinismo y revela leyes generales: 
el orden, base sobre la cual se desarrolló la previsión y es una producción como 
consecuencia de la inestabilidad transformadora que toma a su cargo el azar; lo 
improbable, lo caótico, aspecto que establece adecuadamente su intencionalidad. 
Por eso mismo requiere disponer de un paradigma basado en el reconocimiento 
de una sociedad compleja e impredecible en la cual los procesos adoptan confi-
guraciones inestables e incluso caóticas debido a que los sistemas sociales no son 
sistemas estables y en equilibrio, sino sistemas complejos dinámicos en los que 
existen crisis frecuentes. Por eso es preciso introducir rupturas que resulten del 
imaginario social hacia una sociedad deseable y posible.

La prospectiva es una anticipación sobre lo que puede suceder, y también es 
una aclaración de lo que puede hacerse para intervenir en el futuro. En este sen-



EPISTEMOLOGÍA PARA ESTUDIOS PROSPECTIVOS EN LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA 143

Revista IAPEM, núm. 97 (mayo-agosto, 2017), pp. 141-164, México, D.F., ISSN: 1665-2088

tido, Gonod menciona que la sociedad no tiene sólo una vía irremediable sino 
múltiples trayectos, abiertos a las voluntades de los diversos sujetos sociales. Por 
ello, la prospectiva adopta, respecto a su categoría central, el tiempo, un enfoque, 
complejo por necesidad, sobre su causalidad: pasar de una racionalidad lineal 
sobre la temporalidad entre pasado-presente-futuro a una racionalidad compleja 
que muestre que las experiencias del presente contribuyen al conocimiento del 
pasado y viceversa, creando un bucle generador que parte de un pasado-presente 
cierto hacia un futuro incierto: el futuro devuelve incertidumbre al presente, lo 
que se denomina evolución histórica. Así, la prospectiva adquiere un estatuto 
epistemológico relevante; se convierte en un instrumento que liga al pasado-
presente con el futuro y, por tanto, da sentido y dirección a las organizaciones 
sociales. Las distintas propuestas teórico-metodológicas, es decir, cognoscitivas 
o paradigmáticas son también y al mismo tiempo distintas propuestas de futuro 
en este sentido. Para Morín, la sociedad es un sistema abierto y el fenómeno social 
es multidimensional, en el que interactúan coproduciéndose individuo-sociedad-
cultura. El concepto de sociedad es recursivo y dinámico. 

A diferencia de la ciencia cartesiano-positivista, donde la sociedad es un 
sistema morfoestático (estable), con trayectorias estabilizadas que no tienen más 
futuro que la vuelta al equilibrio, considera la sociedad como un sistema morfo-
genético (dinámico y creador), producto de la dialógica orden/desorden. Es decir, 
como un sistema alejado del equilibrio que rompe la continuidad y se bifurca, 
indeterminado respecto a su futuro. Si se asumen las sociedades humanas como 
morfogenéticas, existe un antagonismo latente que puede irrumpir en cualquier 
momento, rompiendo su apariencia homeostática, su pretendida disposición 
al orden y hacer emerger estados de crisis, poniendo a la sociedad en estado de 
creación de nuevos sentidos. La crisis provoca que se tenga en cuenta el papel de lo 
singular, de lo eventual, para lo cual la prospectiva implica una alternativa para la 
construcción del futuro a partir de los enfoques exploratorio y normativo, ya que 
éstos permiten la concepción de futuro como opciones múltiples donde intervienen 
el azar y el caos, el orden y la causalidad; invención de un orden social deseado, no 
necesariamente preexistente, que puede ser activado desde el presente; énfasis en 
la posibilidad innovativa, inventiva, autotransformativa de los sujetos; horizonte 
de expectativas contrapuesto al espacio de la experiencia actual. 

El progreso como experiencia histórica a partir de la ampliación de la conciencia 
humana hacia el horizonte histórico, que es el contexto del hombre, pero conver-
tido en objeto de intencionalidad, expresada en la búsqueda de vías que faciliten 
el avance a la consecución de la sociedad futura ideada y posible. Un estudio 
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prospectivo debe tener la capacidad de reconocer rupturas y bifurcaciones con 
respecto al presente y de permitir la construcción colectiva del futuro, mediante 
la identificación de alternativas de futuro, el diseño de opciones de desarrollo. Se 
conforman así líneas de intervención social en forma de planes, políticas, estrate-
gias, que acerquen al sistema social al estado futuro ideado mediante el impulso 
por medio de esas líneas de intervención de la autoorganización del sistema social, 
para permitir su evolución hacia un estado superior de organización (ya que si 
bien los sistemas complejos dinámicos “no pueden ser dirigidos por un camino 
predeterminado; sin embargo pueden ser conducidos hacia adelante con razo-
nables expectativas de progreso mediante la autoorganización y la emergencia”).

Prospectiva como proceso de construcción del futuro 

La prospectiva es un proceso de construcción social del futuro mediante la parti-
cipación y el consenso social. En dicho proceso se genera aprendizaje relacionado 
con la construcción de capital social y la creación de redes que posibilitan el surgi-
miento de una sociedad que sea la productora de su propio futuro. La participación 
activa y deliberativa de los actores sociales son elementales en la elaboración de la 
visión o referentes de futuro de la sociedad; sin la participación y el consenso de 
los actores sociales en la construcción del futuro y su posterior materialización a 
través de acciones en el presente, la actividad prospectiva no es más una simple 
práctica académica. El futuro no está determinado, sino que lo construyen los 
sujetos sociales; y en este sentido, se puede interpretar como un proceso de cons-
trucción social de la realidad. 

La ciencia es un conjunto integrado de conocimientos, principios, teorías, 
metodologías y herramientas en desarrollo. Si planteáramos que la prospectiva 
no requiere de teorías, pero es una ciencia, se cae en una contradicción en los 
términos. Bajo la teoría de la complejidad como paradigma más reciente, el objeto 
y el sujeto interactúan, no son independientes entre sí, y el sujeto observa y mide 
de acuerdo a una estructura intelectual en su mente. No existe la observación y 
medición “objetiva” como lo han sostenido varios autores, entre ellos Edgar Morín 
en su libro El Método. Einstein decía que la verdad depende de la posición del 
observador en el tiempo y el espacio. No existe una sola verdad, y el observar al 
igual que el “medir” depende del paradigma que se tiene en la mente. 

Si los métodos de las ciencias y la prospectiva observaran solamente los aspectos 
cuantitativos, relacionado con las dimensiones, sus características físicas, etcétera, 
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en este caso simple se podría aceptar que no se requiere vincular el objeto con el 
texto (las teorías) y el contexto (las realidades). Pero el mundo es más complejo y 
debemos abandonar esa teoría de la simplicidad.

Con relación a la Prospectiva, Fred Polak comenta que el principal dinamismo 
de la historia ha sido aportado por las imágenes de futuro. Sugiere que nuestra 
incapacidad de crear nuevas imágenes puede desembocar en lo que denomina 
“tiempo sin tiempo”, una situación uniforme en la que las innovaciones se aplican 
a los medios y no a los fines. Las bases conceptuales de la prospectiva provienen 
de diversas fuentes teóricas: el funcionalismo y el estructuralismo, que a su vez 
absorbe y retroalimenta la lingüística, el organicismo, la antropología estructural 
y la sicología genética (Mojica, 1999: 2).

La Prospectiva es una disciplina para unos; para otros tiene un alto contenido 
científico, y para muchos es una simple herramienta. Actualmente no existe un 
consenso sobre si la Prospectiva es o no una ciencia por el hecho de que algunos 
autores identifican como su objeto de estudio el futuro, mismo que aún no existe, 
y por definición no puede existir, ya que en el instante en que se define deja de 
serlo. No obstante, también existen perspectivas dirigidas a identificar el objeto de 
estudio de la Prospectiva como un presente potencial; y desde dicha perspectiva, 
la prospectiva podría ser más que una disciplina y convertirse en una ciencia. 

Además de ello, en cuanto a su objeto de estudio, la mayor parte de las ciencias 
sociales presentan disyuntivas, un claro ejemplo de esto es la economía. Así, se 
puede observar que el discernimiento del objeto no puede ser un aspecto deter-
minante. 

Descubrir el futuro

Con la teoría de la prospectiva, se exploran las ciencias relacionadas para crear 
una visión de futuro, incorporando el tiempo de un porvenir no determinado en 
el enriquecimiento del proceso empresarial. En palabras de Ilya Prigogine, 

El hecho de que llegamos a un mundo que está abierto, donde el pasado está presente 
y se añade al presente, donde el presente está ahí pero el futuro no lo está, es una res-
puesta a la pregunta de la significación del aprendizaje y el valor moral de la ciencia. 
Cuando se habla de “aprender”, no se habla ya de aprender lo que ha sido el pasado. 
Se entiende por eso también descubrir el futuro.
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Se busca tender un puente entre la teoría y la práctica, entre el presente y el 
futuro, que articula aspectos no imaginados e incorpora a los análisis la cons-
trucción de una visión compartida de valores con una imagen-guía o Leitbild.

El aspecto científico de la Prospectiva se encuentra más relacionado con su 
firmeza en investigar el presente con dirección al futuro mediante un método 
científico que con el hecho de cumplir todos los requisitos necesarios para el 
paradigma dominante en la ciencia para denominarse como tal. De esta forma, 
la Prospectiva como ciencia o disciplina e incluso como herramienta, tiene como 
objeto organizar los eventos de interés por el futuro. 

El futuro no existe; sin embargo, se cuenta con información sobre él. Conoce-
mos la naturaleza cíclica de muchos fenómenos, como las estaciones o los ciclos 
de actividad solar, podemos proyectar informaciones pasadas y/o presentes en el 
futuro (extrapolación de tendencias). Esta clase de información es circunstan-
cial, pero es lo suficientemente real como para que influya en las decisiones que 
tomamos en el presente. Por último, y más importante, contamos con proyectos 
que guían la actividad presente; las imágenes del presente potencial dirigidas al 
futuro que la Prospectiva estudia, clasifica y procesa, y son su verdadero objeto 
de estudio, de forma análoga a lo que son los vestigios históricos para la historia. 

Aun siendo una disciplina naciente, la Prospectiva presenta los criterios de la 
práctica científica al ocuparse del futuro de manera sistémica, metódica y con el 
mayor rigor posible. Pero a pesar de ello, mantiene una perspectiva de apertura 
ante enfoques diversos y evita la ortodoxia metodológica que le haría descuidar 
aportaciones donde la intuición interviene en gran medida, lo cual forma parte  
de su sabiduría y cada vez adopta métodos más precisos que acentúan su carácter de  
ciencia. Para Ives Barel, la Prospectiva tiene cuatro funciones científicas (Barel 
Yves, 1971: 31):

	 1.	Función de previsión. Consiste en llenar ciertos vacíos del conocimiento sin 
posibilidad inmediata de verificación o de experimentación, se trata de una 
operación intelectual válida para el porvenir, el presente y el pasado. 

	 2.	Función de preparación para la decisión. En el enfoque decisional se incor-
pora la integración de elecciones alternativas y el desarrollo de un ejercicio 
prospectivo a partir de un conjunto de decisiones tomadas o supuestamente 
tomadas para conocer las posibles consecuencias de optar por uno u otro 
camino. 

	 3.	Función de crítica científica del presente o de “relectura del pasado”. La 
crítica científica descifra el presente en función del porvenir; es decir, relee 
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el pasado en función del presente y del porvenir (con frecuencia se observa 
la historia como una eterna reescritura).

	 4.	La última función científica de la Prospectiva reside en el hecho de que re-
presenta, principalmente para las ciencias sociales y humanas, una prueba 
de verificación de la validez científica de sus análisis y un procedimiento de 
pseudo experimentación. 

Enfoques de la Prospectiva

De acuerdo con Serra, los enfoques en Prospectiva han evolucionado y existen tres 
grandes planteamientos y cada uno corresponde a un período histórico completo, 
pero todos cuentan con representantes en la actualidad. 

1. El primer enfoque es la Prospectiva Predictiva, la que más intenta despla-
zarse dentro de parámetros de cientificidad; su premisa básica es el hecho de que 
es posible comprender los mecanismos que provocan la ocurrencia de ciertos 
hechos y evitan la de otros, abriendo así la posibilidad de conocer el futuro. Se da 
en consecuencia del optimismo de los años sesenta sobre la capacidad humana 
de conquistar el futuro, de la confianza en el progreso y su proposición de trans-
portarnos a un mejor porvenir. 

Con el paso de los años, su determinismo original se ha relajado con la anexión 
de aportaciones como la teoría de sistemas, la termodinámica, la teoría del caos y 
otras, que han permitido tratar la complejidad de forma menos rígida. Con todo, 
es un enfoque que prima los pronósticos lineales y tiene una visión continuista 
del futuro con respecto al presente. Es el más utilizado en el mundo profesional, 
ya que busca la obtención de conocimientos tangibles sobre el futuro, lo que lo 
convierte en la opción más apta para uso profesional. 

2. Durante los años setenta se inició un periodo en que un amplio sector de 
la Prospectiva dejó de intentar predecir lo que podría ocurrir y se concentró en 
pronosticar futuros alternativos. Es la Prospectiva interpretativa, o cultural, y su 
principal objetivo es mostrar las alternativas de futuro, para mejorar la calidad 
de las decisiones que tomamos en el presente e incrementar nuestra capacidad de 
reacción ante lo inesperado. Otro atributo de este planteamiento es su relativis-
mo cultural: la verdad depende del contexto en que se enuncia, la realidad está 
construida socialmente; por ello es importante que los estudios de futuro sean 
sensibles a los múltiples entornos sociales. 

3. En los noventa, el postmodernismo encontró terreno fértil y creó condiciones 
propicias para que la deconstrucción sea una de las actividades intelectuales con 
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más practicantes. Su traducción en Prospectiva es la corriente crítica. La Pros-
pectiva crítica surge primero como oposición a cualquier intento de colonizar el 
futuro, de imponer determinada visión de cómo debe ser. La idea básica sería que 
cada persona, cada colectivo, cada nación, tenga la máxima libertad para decidir 
cómo encauzar su futuro. Una de las formas más frecuentes de colonización 
temporal es proyectar el presente, sus estructuras y sus valores, disminuyendo así 
las alternativas de futuro. Como respuesta, la Prospectiva crítica crea problemas 
en el presente. ¿Por qué las cosas son como son y no de otra forma? A menudo 
tomamos el status quo actual de las cosas como su forma natural. De ahí que se 
dice que ciertas situaciones o aspectos no deberían cambiar –son como han sido 
siempre, son lo «natural» y, por tanto, deben continuar en el futuro. La historia de-
muestra que lo que se ha considerado natural, ha sido diferente en cada época, que 
la normalidad ha dependido de circunstancias coyunturales y de las estructuras 
sociales. Por tanto, es profundamente erróneo proyectar el presente pensando que 
es lo natural. La mayor virtud de la Prospectiva crítica es su capacidad de ofrecer 
alternativas, de evidenciar que nada ha sido igual, que hay que mirar al futuro 
con una perspectiva amplia y sin prejuicios. Idealmente, todos los prospectivistas 
o futuristas deberían combinar los tres enfoques. Si hay que investigar el futuro 
de un sector concreto, no es suficiente proyectar la información que tenemos, hay 
que reflexionar sobre conceptos y categorías de ese sector y ver en qué medida 
influyen en su desarrollo, valorar distintos futuros en circunstancias cambiantes y 
ser consciente de que nada es seguro. La experiencia muestra que el futuro menos 
posible es aquel en el que nada cambia (Serra, 2006: 80).

El análisis epistemológico

La epistemología entendida en su más amplio sentido trata los problemas filosó-
ficos, lógicos, metodológicos, semánticos, éticos, planteados por la ciencia como 
proceso y como resultado; y estudia críticamente los principios, hipótesis y los 
resultados de la ciencia para determinar su origen lógico, su valor y su alcance. Su 
objeto es el conocimiento científico en diversos grados de concreción. La episte-
mología desde un punto de vista más estrecho se limita a cuestiones estrictamente 
gnoseológicas y/o metodológicas. Para el desarrollo de las investigaciones cientí-
ficas se debe tener una formación epistemológica previa, que ha de completarse, 
ajustarse y desarrollarse, durante el proceso investigativo. Una parte importante 
de ella la sustenta la cultura del investigador. 
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El análisis epistemológico es un proceso que se desarrolla antes, durante y 
después de la estructuración del conocimiento científico, su centro es el objeto 
de la investigación; los niveles de profundidad en el conocimiento permiten al 
investigador erigirse sobre el mismo para enjuiciarlo, valorarlo y transformarlo, 
sobre bases consecuentes en el plano científico. 

La consecuencia en el plano científico depende de la posición que asuma el 
investigador a partir de los paradigmas que tenga como referente para el estudio 
del objeto. Este proceso es parte del decursar de la investigación y está presente 
en todas sus etapas. 

Con respecto al contenido del concepto paradigma existen diversos criterios. 
Thomas Khun, en su obra La estructura de las Revoluciones Científicas, le atribuye 
diversos contenidos. Pero en sentido general, un paradigma es entendido como 
el marco teórico-metodológico aceptado y utilizado por la comunidad científica 
para interpretar los procesos y fenómenos objeto de investigación en el contexto 
de una determinada sociedad y época. En el caso de las investigaciones que se 
realizan en prospectiva, cuyo objeto de estudio expresado de la manera más amplia 
es el presente potencial de un sistema; debido a que ésta opera con conocimientos 
y tiene entre uno de sus propósitos el diseño de escenarios futuros, el proceso 
prospectivo no puede estar desvinculado del proceso de gestación y validación 
de los conocimientos con los cuales opera, de su formalización y de su ubicación 
dentro del edificio científico. De ahí las estrechas relaciones de la epistemología 
de las Ciencias Sociales y la de las investigaciones de tipo prospectivo.

Los paradigmas constituyen realizaciones científicas reconocidas que durante 
cierto tiempo proporcionan modelos de problemas y soluciones a una comunidad 
científica. Ofrecen un enfoque o una perspectiva desde la cual es posible una visión 
particular de la realidad como totalidad (paradigmas filosóficos) o de determinados 
aspectos de la misma (paradigmas disciplinares). 

Cada paradigma establece reglas que a su vez formulan de manera implícita 
o explícita vías de investigación que obedecen a sus premisas, supuestos y postu-
lados. Estas vías son los métodos y sus procedimientos. 

Cuando en un paradigma se desarrollan varias vías alternativas o métodos 
para investigar, se está en presencia de la metodología de ese paradigma. Los pa-
radigmas filosóficos aportan al investigador, para elaborar la epistemología que 
le permita el estudio de su objeto, lo siguiente:

••Una concepción ontológica: una forma de pensar el ser y el existir de la realidad, 
un determinado cuadro del mundo y del objeto de su investigación. 
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••Una concepción gnoseológica: una manera de concebir cómo el sujeto se 
apropia de la realidad, un conjunto de ideales gnoseológicos del proceso del 
saber (de descripción, demostración y construcción del saber). 
•• Puntos de vista filosóficos-generales que fundamentan tanto el cuadro del 
mundo como el proceso del saber. 
••Una concepción epistemológica: criterios que legitiman un conocimiento 
como científico. 
••Una concepción teleológica: que indica la intencionalidad de ese conocimiento 
científico.

De manera general, los paradigmas de carácter filosófico fundamentan la 
representación que se posee del sujeto de cognición, sus principales rasgos y ca-
pacidades y su relación con el objeto, enfatizando la naturaleza del enlace entre 
ambos; aportan métodos generales de investigación y condicionan el enfoque o 
perspectiva desde el cual se produce la visión del problema de investigación, de 
los caminos para su solución y del enlace entre la investigación y la práctica. 

Entre los paradigmas filosóficos-generales se consideran, por ejemplo: el po-
sitivismo, el racionalismo crítico, el hermenéutico-interpretativo, el dialéctico, 
el fenomenológico, el sistémico estructural y la teoría de la complejidad; éstos 
constituyen la base para el análisis epistemológico del objeto de las investigaciones. 
Los paradigmas disciplinares que se asumen por el investigador dependen de la 
naturaleza de su objeto de estudio; y en el caso de las investigaciones en prospectiva, 
están contenidos en las diversas disciplinas que forman las Ciencias Sociales. Estos 
se encuentran en la base del análisis epistemológico del objeto de investigación. 

La asunción de uno o varios paradigmas por parte del investigador depende 
del objeto de la investigación, pero también de la cultura del mismo. En este 
sentido es importante considerar que en el caso de las Ciencias Sociales, el acto 
de asunción de un determinado paradigma social, fija una determinada posición 
por parte del investigador respecto a las relaciones de poder dominantes, ya que 
las Ciencias Sociales están en función de destinatarios específicos y diferenciados, 
lo que implica exigencias en la definición de los problemas de investigación, en 
sus resultados y en la articulación de éstos con la práctica. 

La prospectiva como dimensión práctico-axiológica

La producción del saber sistemático en el caso de las Ciencias Sociales, entre 
ellas la Prospectiva, no tiene sólo una dimensión gnoseológica, sino práctico-
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axiológica; sus resultados responden a determinados intereses y se obtienen con la 
participación de los actores sociales, lo que se expresa en la relación ciencia-valor 
como un nexo intra-científico, que incorpora el problema de la responsabilidad 
del científico al proceso de investigación y al análisis epistemológico del objeto. 

El valor del análisis epistemológico de las investigaciones en la prospectiva, 
implica un nuevo paso en la elaboración de la epistemología, donde el presente 
potencial funciona como operador; porque el proceso de análisis epistemológico 
no concluye con el informe final, sino con la introducción de los resultados en el 
proceso prospectivo. 

Epistemología de la Prospectiva

Desde la antigüedad, el ser humano siempre se ha orientado hacia el futuro, en un 
principio por medio de las artes adivinatorias y la actividad profética; y es a través 
de las mismas, que se descubre que el futuro es susceptible de ser transformado, 
ya que a razón de las profecías se promovían acciones encaminadas al cumpli-
miento de éstas o bien a su alteración. Con el avance de la sociedad, el interés 
por el futuro se manifiesta en las utopías como reflejo de los imaginarios sociales 
que anhelaban el devenir de una sociedad más justa y perfecta. Tiempo después, 
debido al desarrollo científico-tecnológico, los cambios conducen al hombre a una 
mayor reflexión sobre su porvenir y surgen una serie de aportaciones respecto al 
estudio del futuro desde la perspectiva científica. Así, para las Ciencias Sociales, los 
conceptos de tiempo y devenir convergen en el desarrollo de estudios, ciencias o 
disciplinas del futuro, que tienen sus orígenes en la modernidad y que se proponen 
estudiar el futuro para entenderlo y poder intervenir en él, teniendo por objeto 
el estudio de las causas tecnológicas, científicas, económicas y socioculturales 
que aceleran la evolución del mundo moderno y la previsión de las situaciones 
que podrían derivarse de sus influencias conjugadas; es decir, es el conjunto de 
investigaciones relativas al futuro de donde se derivan los elementos de previsión 
y que pretenden, en algunos casos, la construcción del futuro desde el presente. 

El desarrollo de los estudios del futuro desde la perspectiva científica se ha 
desplegado en el marco de los paradigmas que han sido concebidos como domi-
nantes, en el continuum del devenir histórico de las Ciencias Sociales y que rigen 
las investigaciones y las condiciones para la construcción del conocimiento social, 
recibiendo una fuerte influencia de los mismos. De esta forma, en un principio, 
la ciencias sociales adoptan la lógica y método de las ciencias naturales; la racio-
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nalidad clásica, el ideal de simplicidad; posteriormente, debido en parte a la mo-
dernización, la complejización de la sociedad, la multiplicación y diversificación 
de los actores sociales y la globalización, entre otros factores que determinaron 
la emergencia de nuevas realidades, con lo que comienzan a generarse críticas al  
paradigma dominante, dando lugar al surgimiento de nuevas perspectivas en 
el estudio de lo social que han conducido a las ciencias sociales a una incipiente 
etapa de transición desde el pensamiento simple al pensamiento complejo. Por 
lo anterior, en los estudios sobre el futuro prevalecen dos enfoques: los métodos 
de previsión, que son las perspectivas que concuerdan en la determinación de la 
probabilidad de ocurrencia de un evento futuro (proyección, pronóstico) derivadas 
de la racionalidad clásica (investigación de primer orden) y los enfoques que se 
concentran en la consecución del futuro deseable (Prospectiva) que provienen del 
paradigma de la complejidad (investigación de segundo orden).

La racionalidad clásica y el ideal de simplicidad se describen como una for-
ma de construcción de conocimiento sustentada en el objetivismo, separación 
de la relación entre sujeto y objeto, la linealidad, la tendencia hacia el orden, la 
estabilidad y el equilibrio, la predictibilidad, reduccionismo, universalidad y 
fragmentación del conocimiento. Por ello, las ciencias sociales, para afianzar 
su condición como “ciencia normal”, efectuaron operaciones de simplificación 
para delimitar sus objetos y potencializar su capacidad explicativa. Respecto de 
lo anterior, Sotolongo menciona que 

entre los elementos básicos de la racionalidad clásica se encuentran el primado de la 
razón, entendida como fundamento de coherencia para producir un conocimiento 
científico nuevo por su formulación y su justificación; la objetividad del saber, en-
tendida como estudio de una realidad exterior, con posicionamientos rígidos para el 
sujeto y el objeto del conocimiento como entidades centrales de la cognición; el método 
como medio adecuado para alcanzar el saber sobre el mundo exterior, y finalmente, la 
noción del conocimiento puesto al servicio del hombre para bien, en aras de alcanzar 
el dominio de la naturaleza (Sotolongo, 2002: 5).

El tipo de investigación derivada de este enfoque es denominada “de primer 
orden”, porque consiste en lo observado de cada cosa como objeto de estudio; es 
decir, el pensamiento simple piensa el objeto (sistemas observados), a diferencia 
de la investigación de segundo orden, donde el pensamiento complejo piensa el 
pensamiento (los sistemas observadores) (Ibañez, 1990: 4). De esta forma, la inves-
tigación de primer orden se sustenta en el objetivismo, porque el centro del proceso 
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de investigación es el objeto de estudio; asimismo, el sistema observador no toma 
parte de dicho proceso (existe una separación en la interrelación sujeto–objeto). 

Desde el enfoque de la previsión se consideran los métodos que derivan de la 
racionalidad clásica, mismos que reflejan en sus conclusiones los fundamentos 
anteriormente mencionados que los determinan. Se distinguen porque el pasado 
trata de explicar el futuro, ya que representan la continuación en el futuro de una 
evolución presente y pasada de acuerdo con hipótesis de extrapolación o de inflexión 
de tendencias; además, tienen un horizonte temporal limitado, ya que sus resulta-
dos presentan un margen de error más amplio en la medida en que el periodo de 
tiempo del análisis se hace más extenso. En este sentido, Zemelman afirma que el 
conocimiento social se ha desenvuelto en un arquetipo de racionalidad científica 
aproximado a la racionalidad de las ciencias naturales en cuanto a la legitimación 
de sus pretensiones de cientificidad, que parte desde la Ilustración hasta después de 
la Segunda Guerra Mundial, atravesando por muchas variantes del conocimiento, 
en especial el Marxismo; empero, esta estructura no ha sido superada de manera 
sistemática. Así, el conocimiento ha buscado teorizar y explicar más allá de lo 
caótico de los hechos sociales para hallar regularidades y determinar las tendencias 
que permitan la predicción de acontecimientos futuros. Se pretende dar cuenta de 
fenómenos pasados que pueden analizarse desde la distancia temporal que facilita 
la relación entre el presente, como momento del investigador, y pasado, como el 
tiempo en que el fenómeno de estudio tuvo lugar; sin embargo, el presente es sus-
ceptible de potenciarse por la praxis social. 

La noción de tiempo

La noción del tiempo propia del ideal de simplicidad se puede resumir en los 
siguientes puntos que menciona Espina: 

	 a) 	Tiempo: instantes coordinables con un conjunto de puntos de una línea recta; 
carácter lineal-secuencial; único y universal; dato objetivo, externo.

	 b) 	Historia: única (todas las historias pueden coordinarse en la línea única del 
tiempo); proceso secuencial; universal; evolutiva; línea de progreso continuo, 
progresión lineal, de curso inevitable; natural. El pasado como prueba de 
causalidad necesaria y suficiente, como rumbo que no podía haber sido de 
otra manera.

	 c) 	Futuro: expectativas de desenvolvimiento evolutivo hacia lo prefijado en lo 
preexistente, sustentado en el determinismo causal lineal; énfasis en lo iner-
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cial, lo tendencial, lo históricamente determinado y teóricamente verosímil; 
potencialidades ya inscritas en el pasado y el presente, en un destino univer-
sal. En la perspectiva de largo alcance, el futuro como marcha inevitable hacia 
el progreso donde el devenir social es asociado a la relación de causalidad 
de una realidad definida por la separación en pares (como realidad binaria), 
conectados por contradicciones antagónicas, por su carácter de opuestos 
irreductibles (dicotomías clásicas) que determinan el mismo.

De este modo, para la ciencia clásica, una condición inherente a los sistemas 
–para existir organizados como tales y reproducirse– es el equilibrio, y ello cons-
tituye también una especie de estado deseable, generador de orden y estabilidad. 
En el equilibrio, o cerca de él, es posible identificar patrones de comportamiento 
que constituyen un criterio de evolución del sistema de que se trate, lo que permite 
prever el punto final a alcanzar. Es posible visualizar un atractor, un punto, una 
posición preestablecida hacia la que se dirige el sistema, una región del espacio 
de fases hacia la que convergen, con el paso del tiempo, todas las trayectorias. 
La perspectiva compleja, por su parte, observa sistemas que son tales, lejos del 
equilibrio donde no existe un principio único, un estado atractor preestablecido, 
y predominan el azar, las bifurcaciones, los tiempos múltiples. 

Desde el enfoque de la Prospectiva, de la Racionalidad no clásica e investiga-
ción de segundo orden, la racionalidad no clásica se concibe como el paradigma 
emergente que surge en respuesta a la crisis epistemológica del paradigma de la 
simplificación cuestionando los supuestos cognitivos del ideal clásico. Las ideas 
de la complejidad desafían el ideal clásico de racionalidad como transición del 
ideal de simplificación propio de la racionalidad clásica hacia uno de complejidad. 
Es una perspectiva epistemológica emergente, nueva y alternativa respecto a un 
viejo paradigma reduccionista y simplificador. De acuerdo con Munné, por com-
plejidad entendemos un conjunto de propiedades cualitativas de los fenómenos y 
procesos que constituyen la realidad, propiedades cualitativas propias de sistemas 
que interaccionan entre sí, propiedades que caracterizan y nos permiten describir 
el estado de Sistemas Adaptativos Complejos. Entre estas propiedades complejas 
destacamos las siguientes: no linealidad, reflexividad, equilibrios interrumpidos 
y catastrofismo; caoticidad; emergencia y autoorganización; atractores extraños/
fractalidad y borrosidad.

Lo complejo asume los aspectos del desorden y del devenir como categorías 
que juegan un papel constructivo y explicativo del orden y el desorden a partir de 
la organización; y generativo en la realidad y en el conocimiento. Luhmann plan-
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teaba la idea de que el propósito del conocimiento social es “hacer comprensible 
la acción como posibilidad”, y no el establecimiento de la acción según regulari-
dades inalterables y deterministas. La racionalidad no clásica no se fundamenta 
en el objetivismo, sino en la reflexividad (interrelación sujeto–objeto), en el pen-
samiento crítico y relacional, dando paso a la investigación de segundo orden; es 
decir, el sistema observador al hacer reflexiones sobre el objeto de estudio (sistema 
observado), obtiene información sobre sí mismo y utiliza dicha información para 
potenciar la capacidad investigativa, y se enmarca en una teoría compleja. 

La epistemología clásica implica un proceso lineal para la construcción del 
conocimiento, escindiendo al sujeto del conocimiento social y su objeto de es-
tudio. Así, el sujeto es en este proceso una entidad pasiva, un mero observador 
que describe la realidad, pero no tiene una influencia en la misma, ni recibe 
influencia de ella. El estudio del futuro de la sociedad que estuvo definido por el 
determinismo ha dado paso actualmente al análisis de la realidad social como 
una actividad de reconocimiento y de investigación de lo emergente, lo que está 
fuera de la linealidad y el equilibrio. El fin del conocimiento es la búsqueda de la 
comprensión de la realidad como una realidad construida. Es importante anotar 
que no es la dinámica social que nos lleve a cualquier dirección, las alternativas 
son resultado de los límites creados por las acciones presentes de los propios su-
jetos sociales donde se eligen los nuevos caminos. Prigogine señala que se trata 
de posibilidades entre posibilidades. 

En ese sentido, el conocimiento no se concibe como la comprobación de leyes 
perennes, sino que se constituye como la comprensión de alternativas posibles. 

La apropiación del futuro

De acuerdo con Zemelman, la relación entre presente y pasado ha sido la base tradi-
cional para la construcción del conocimiento social que hoy en día es reemplazada 
por la relación presente-futuro, en la que dicho conocimiento ya no se plantea como 
una reconstrucción de lo devenido, sino como la apropiación de futuro, donde la 
relación entre presente y futuro conforma el ámbito de la realidad, donde tiene 
lugar la activación de lo real dado por el hombre y no sólo su explicación; es la 
capacidad del hombre para reactuar sobre la realidad, para transformarla, impo-
niendo dirección al desarrollo socio-histórico. Esto redefine la dimensión utópica 
de la realidad por el hecho de que existe actualmente una urgencia de futuro que 
obliga a concebir lo que es producto del pasado como una situación abierta a posi-
bilidades no previstas, debido a las potencialidades que contiene, porque la realidad 
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sólo alcanza su plenitud en el propio proyecto de la construcción del futuro como 
realidad posible de vivirse como experiencia. No obstante, también el pasado se 
puede transformar en el contenido de la utopía, ya que construir una realidad es 
una capacidad social para determinar un curso viable a los procesos de cambio, y 
la direccionalidad en este sentido se plantea como el esfuerzo para asegurar que 
lo viable se traduzca en realidades concretas. De tal suerte, es necesario cambiar 
el razonamiento sobre las regularidades para dirigirse hacia las direccionalidades 
objetivamente posibles de los procesos reales, de conformidad con los proyectos que 
apoyan e impulsan los diferentes sujetos sociales que coexisten en cada sociedad. 

Lo anterior cambia la manera de concebir el devenir social y por ende su forma 
de estudio. Los aspectos que definen a la perspectiva de la complejidad dan lugar 
a definiciones diferentes de las condiciones de temporalidad: 

	 a) 	Tiempo: concurrencia de historias paralelas con conflictos, contactos, confu-
siones; múltiple y particular, construcción social; relación social; dimensión 
interna inventiva.

	 b) 	Historia: discontinua; proceso plural, simultáneo, contradictorio; múltiple y 
particular; elección; narrativa. El pasado como uno de los múltiples rumbos 
posibles de la historia.

	 c) 	Futuro: opciones múltiples donde intervienen el azar y el caos, el orden y 
la causalidad; invención de un orden social deseado, no necesariamente 
preexistente, que puede ser activado desde el presente; énfasis en la posibi-
lidad innovativa, inventiva, autotransformativa de los sujetos; horizonte de 
expectativas contrapuesto al espacio de la experiencia actual. El progreso 
como históricamente posible.

Asimismo, Espina comenta que respecto de la perspectiva compleja del tiempo, 
se ha criticado el hecho de que la misma inhabilitaría a las ciencias sociales para 
realizar actividades de previsión. Mientras, en el ideal clásico o determinista, éste es 
un problema ya resuelto, ya que la previsión se concreta a través de la construcción 
de métodos y técnicas que permitan la predictibilidad por descripción de lo inercial 
y por anticipación de tendencias de cambio contenidas en lo teóricamente viable. 

Esto es: la identificación del futuro posible en el marco de un determinismo 
histórico. Sin embargo, la perspectiva compleja no renuncia a la anticipación, sólo 
que se trata de una anticipación diferente, ya que como comenta Hugo Zemelman 
no es suficiente rescatar y reconstruir tendencias,
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(...) no es posible profundizar en la lectura de la realidad históricamente producida si 
no se tiene un ángulo de lectura definido por una opción del futuro; más aún cuando 
el reconocimiento de lo nuevo puede cimentarse en realidades emergentes, ni siquiera 
potencialmente contenidas en lo dado. 

En consecuencia, pronosticar, además de utilizar las herramientas que marcan 
una línea inercial y los atractores conocidos, como imagen de uno de los futuros 
posibles (aquel donde el cambio es mínimo o donde transcurre por derroteros 
preestablecidos), incluye también la introducción de la visión de futuros múltiples, 
de la posibilidad de aparición de bifurcaciones, asociadas al azar y a cualidades 
emergentes, rumbos nuevos, tironeados por atractores extraños, que no pueden 
ser establecidos desde el inicio del proceso. Pronosticar tiene aquí una fuerte carga 
de construcción utópica, de legítima rebeldía ante los determinismos históricos. 
Aceptar como una función esencial del pensamiento social la identificación de al-
ternativas del futuro, el diseño de opciones de desarrollo y, con ello, la construcción 
utópica (en el sentido de modelo social, guía hacia lo deseable que hoy no existe y 
que siempre es históricamente reconstruíble y perfectible y, por tanto, irrealizable 
en su plenitud), supone aceptar también la inevitabilidad de un compromiso, de 
una postura ética que guía el diseño de la perspectiva deseada. 

Esta función utópica y el reconocimiento de las opciones de viabilidad de la 
utopía cobran su verdadera dimensión en tanto permitirían identificar claves para 
activar el cambio deseado desde el presente y diseñar líneas de intervención. La 
utopía es el «órgano metódico para lo nuevo», «condensación objetiva de lo que 
está por venir», por lo que todas las grandes obras culturales tienen implícitamente 
un trasfondo utópico. En toda gran expresión de la cultura humana, según Bloch, 
existe un «espíritu de la utopía», e incluso en el seno mismo de las ideologías existe 
un excedente susceptible de ser recogido.

Al realizar estudios del futuro de los sistemas sociales, la prospectiva se refiere 
a sistemas complejos que aunque no son reductibles a modelos explicativos, son 
inteligibles. No es posible reducirlos a modelos de prêt-à-porter, sino más bien 
modelizarlos a cada instante a través de un proceso continuo de crear y producir 
modelos complejos del presente potencial para construir realidades con base en 
utopías. Así, al analizar el futuro y su estudio desde esta perspectiva compleja, 
conlleva entonces a una nueva interpretación de los elementos característicos de 
la Prospectiva, que se ha conceptualizado y definido como una disciplina que 
estudia el futuro; pero su objetivo real es la construcción de realidades a partir 
del presente como realidad potencial, debido a que si bien muchos autores señalan 
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que el objeto de estudio de la Prospectiva es el futuro, el mismo aún no existe, y 
por definición no puede existir, en virtud de que en el instante donde se define 
deja de serlo. Lo que estudia es la realidad presente y su potencial de futuro a 
través de las utopías sociales, como orientadoras de la construcción de opciones 
y entendidas no como concepciones fatalistas o míticas, sino como horizontes de 
futuro que construyen los sujetos sociales a través de sus valores, necesidades y 
aspiraciones; determinan la viabilidad de la utopía y la transforman en estrategias 
para su construcción (potenciar la realidad). 

De tal forma, si la prospectiva estudia la realidad presente potencial de la 
sociedad, ésta se refiere a sistemas complejos, como los sistemas sociales que lo 
son por definición. Si concebimos a las organizaciones sociales como sistemas 
abiertos en una constante relación de intercambio con su medio social, como sis-
temas complejos que se autoorganizan, con propiedades emergentes, no lineales, 
difusos y alejados del equilibrio y la estabilidad, donde el azar está presente y la 
predicción es casi imposible, la Prospectiva debe investigar este tipo de sistemas 
en sus análisis y no tiene como fin predecir estados futuros, porque el futuro de 
las organizaciones sociales es imposible de predecir y se presenta como abierto 
en tanto no hay un único futuro hacia el que avance el sistema.

Así, donde la premisa señala que los sistemas involucrados en el proceso 
prospectivo deben ser estudiados y dimensionados como sistemas complejos 
(dinámicos adaptativos) por las características y factores determinantes, siendo 
el futuro deseado, bajo esta perspectiva, una propiedad emergente del sistema 
y el objetivo a obtener a partir del modelo social como atractor resultante de la 
autoorganización de dicho sistema hacia formas superiores de organización, es 
necesario entonces orientar el proceso de construcción del futuro al diseño de 
estrategias como significados para la realidad emergente donde el desarrollo 
de intervenciones es un medio de contacto entre subjetividades y significados 
construidos. La conducta de los sistemas complejos no puede ni diseñarse, ni 
controlarse; en cambio, dicha conducta emerge, los procesos de diseño de líneas 
de intervención para la materialización de un cierto futuro tendrán que referirse 
a realidades múltiples, sistemas caóticos, no linealidades y no predictibilidad. 

Prospectiva y utopía

Si bien la Prospectiva estudia, entonces, la realidad potencial (presente) de sistemas 
complejos y las imágenes de futuro que de ellos resultan como guía de la acción 
presente hacia la materialización de una utopía construida desde el imaginario 
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social, es necesario señalar aquí que el uso del término utopía (el cual en las últimas 
décadas ha sido denigrado porque no se entiende su real significado) se hace en el 
sentido de modelo social, de una direccionalidad hacia lo deseable que no existe 
en el presente y que es históricamente reconstruible e imperfecto y, por ende, 
inalcanzable en su totalidad; es una función básica del pensamiento social para 
la determinación de alternativas de futuro, y la construcción del mismo implica 
aceptar el compromiso inevitable de una postura ideológica que orienta el diseño 
de la configuración deseada. Como lo argumenta Zemelman, es “una forma de 
pensamiento donde se aborda la realidad para ser capaz de reconocer opciones 
de viabilidad, desde la perspectiva ideológica que se asuma”. 

Esta función utópica y el reconocimiento de las opciones de viabilidad de la 
utopía, cobran su verdadera dimensión en tanto permiten la captación de los 
puntos desde los que se puede activar la realidad y diseñar líneas de intervención 
para la transformación de la realidad social. Maffesoli señala: “…la utopía debe 
entenderse como el reconocimiento de un desequilibrio estructural que deriva del 
dinamismo de la aspiración y procede de la tensión continuada entre lo posible y 
lo imposible”; por ello, así esbozada, la utopía es un medio eficaz para organizar 
el futuro de lo social de una manera no mecanicista, da cuenta de las relaciones 
entre lo imaginario y lo real poniendo de manifiesto su carácter proyectivo y de 
apertura a campo de lo posible y materializable, siendo lo imaginario lo que brinda 
impulso a la utopía al movilizar la potencialidad de la sociedad cuestionando el 
orden social y dinamizando la acción colectiva hacia la construcción de nuevas 
realidades.

El paradigma de la complejidad se determina como el enfoque congruente para 
el estudio del desarrollo potencial de sistemas complejos, ya que permite enfatizar 
lo relacional, la interacción sujeto-objeto desde una perspectiva no reduccionista, 
no simplificadora, no lineal, dialógica, reflexiva, crítica, que posibilita construir 
una visión más flexible de la causalidad social, de la idea de futuro y de las formas 
de intervención en el cambio. El estudio del futuro sería así conceptualizado como 
“de segundo orden”, ya que es el sujeto social de acuerdo a sus valores y perspecti-
vas que lo impulsan, quien reconoce las opciones de futuro y construye su propia 
realidad futura desde el presente a través de la praxis social. Lo anterior implica la  
reinserción del sujeto social en la investigación, debido a que la subjetividad y  
la experiencia histórica son dos marcos articuladores de la realidad como proyecto 
futuro de un sistema social complejo, que requiere ser analizado de forma crítica 
y reflexiva para el diseño y la implementación de acciones, permitiéndole al sujeto 
transformar su realidad y potenciar la misma hacia la opción de futuro deseada.
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Desde la perspectiva de la complejidad, la Prospectiva estudia el desarrollo 
futuro de la sociedad a partir de su presente potencial como una construcción que 
sólo ella misma puede generar. Y si su desarrollo es visto como una emergencia 
de un sistema complejo que acontece cuando éste alcanza niveles apropiados de 
complejidad, apertura, adaptación, dinámica, autopoiésis; entonces es necesa-
rio generar en dicha sociedad procesos de comunicación y articulación de sus 
subsistemas, actores y agentes e introducir una energía externa, complejidad 
(neguentropía) en forma de líneas de intervención que conduzcan al consenso y 
la concertación sociopolítica para concebir un poder público apto para promover 
una propuesta colectiva de desarrollo desde el plano de su concepción colectiva 
al plano de la materialización. 

Impulsar el desarrollo futuro de una sociedad (entendido como un proceso 
y un “estado” intangible e intersubjetivo), supone identificar y dimensionar los 
subsistemas que definen la complejidad del sistema social, y crear y fortalecer las 
articulaciones y comunicación entre ellos. Esto constituye una estrategia pros-
pectiva para promover el desarrollo futuro de las sociedades como propuesta que 
sirva de guía para la acción presente en la construcción del devenir del sistema 
social, que es complejo. 

Así, la prospectiva se refiere al estudio del futuro de un sistema complejo con el  
fin de encontrar nuevos márgenes de evolución; involucra la necesidad de moviliza-
ción de los ciudadanos en torno a nuevas formas de organización social y diseño de 
su futuro compartido, en términos de su desarrollo emergente como sistema social, 
siendo importante en un estudio prospectivo la capacidad de reconocer rupturas, 
bifurcaciones con respecto al presente y de permitir la construcción colectiva del 
futuro, mediante la identificación de alternativas del futuro, el diseño de opciones de 
desarrollo. De esta forma, se plantean líneas de intervención (planeación prospecti-
va) que configuren una estrategia que conduzca al impulso de la autoorganización, 
a mejorar la calidad de la decisión pública, al aprovechamiento de la inteligencia 
colectiva, a la promoción de la inteligencia económica y a la estimulación del po-
tencial de innovación. 

La prospectiva es un proceso de construcción social del futuro de un sistema 
complejo mediante la participación y el consenso social. En dicho proceso se ge-
nera aprendizaje relacionado con la construcción de capital social y la creación de 
redes que posibilitan el surgimiento de una sociedad creadora de su propio futuro.

La investigación en ámbito de la prospectiva se concreta en el paradigma de 
la complejidad; por lo tanto, concluye como un estudio de tipo crítico-analítico, 
ya que se pretende realizar un análisis de la información pertinente con el fin de 



EPISTEMOLOGÍA PARA ESTUDIOS PROSPECTIVOS EN LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA 161

Revista IAPEM, núm. 97 (mayo-agosto, 2017), pp. 141-164, México, D.F., ISSN: 1665-2088

llegar a la propuesta de un modelo a partir de teorías que permitan delinear es-
trategias de intervención social, política, económica, ambiental, cultural, etcétera, 
que contribuyan a conducir las acciones individuales y colectivas dirigidas a la 
construcción del futuro deseable y posible de un sistema complejo. 

La complejidad debe ser concebida también como una estrategia metodológica 
que permita el abordaje de los fenómenos complejos de un modo no simplificador 
y reduccionista. Sin embargo, la complejidad como método no puede reducirse 
a un conjunto de técnicas y procedimientos estandarizados que brinden un pro-
grama a priori para conducir una investigación. Lo metodológico en este caso 
debe entenderse como el punto donde confluyen la praxis reflexiva del sujeto y 
las construcciones teórico-conceptuales para dar sentido a la realidad, compren-
derla y transformarla a través de una investigación social de segundo orden o del 
conocimiento del conocimiento.

El proceso del estudio puede definirse como dialógico. Desde esta perspectiva, 
el proyecto se plantea como un diálogo transdisciplinario, donde los interlocutores 
son las disciplinas que contribuyen a la construcción de conocimiento, en este 
caso plasmado en el modelo objetivo de este trabajo. La dialógica va más allá de 
la dialéctica comúnmente aplicada en las perspectivas del pensamiento crítico, 
no parte de la contradictoriedad de las cosas, sino de su complementariedad. Así, 
la realidad es constitutivamente relacional. 

Morín menciona al respecto que la dialógica es la complementariedad de los 
antagonismos y encuentra su referencia en la dialéctica; sin embargo, si el pensa-
miento complejo es dialógico, es porque en la complejidad, la dialéctica se vuelve 
inoperante. La diferencia está en que en la dialéctica, tesis y antítesis siempre dan 
síntesis (para superar la contradicción); pero si bien se puede superar en ciertos 
casos la contradicción, hay contradicciones fundamentales insuperables. La 
contradicción nos invita al pensamiento complejo. La realidad es una interacción 
dialógica permanente, en un antagonismo irreductible y, al mismo tiempo, en una 
complementariedad con la muerte, la destrucción, la corruptibilidad.

La investigación consiste en obtener la información pertinente y necesaria y 
con base en la misma realizar el proceso dialógico, el cual se trata de un proceso 
reflexivo de construcción-deconstrucción-reconstrucción, que configura un bucle 
o espiral recursivo cuya finalidad es la construcción de conocimiento; en este caso, 
de un modelo complejo y prospectivo de futuro. 

El proceso inicia con el reconocimiento explícito de la realidad y su contexto. A 
partir de este análisis emerge la necesidad de deconstruir, a partir de la reflexión 
crítica, ciertos esquemas o construcciones de dicha realidad, definiendo lo que se 
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quiere transformar. Al proceso de ruptura de los esquemas previos se le conoce 
como deconstrucción, misma que seguida de un proceso de reconstrucción indu-
ce a un aprendizaje más profundo al generar esquemas que admiten una mayor 
complejidad en la interpretación de la realidad. De esta manera, un proceso de 
deconstrucción debe ir seguido de la reconstrucción, para que el resultado no sea 
la disipación de esquemas, sino la generación de un nuevo esquema más comple-
jo. Esto constituye un proceso de estructura espiral (bucle recursivo) no lineal. 
Su trascendencia reside en la posibilidad de analizar la realidad, pero no con el 
objetivo de dominarla, lo que resulta imposible al tratar con sistemas complejos, 
sino para desarrollar condiciones más profundas y críticas de comprensión de la 
misma. En este proceso, la asimilación de conocimientos no es pasiva, se plantea 
como un proceso de construcción de los mismos; es decir, un proceso caracteri-
zado por la elaboración intelectual y en el que las conclusiones no están prefijadas 
de antemano, sino que se hallan abiertas a la exploración, el contraste y la crítica. 
Debido a que la deconstrucción busca la transformación de la teoría, la práctica y 
los imaginarios colectivos, deben identificarse los elementos y componentes que 
conforman el factor deconstruido para después investigar otras posibilidades de 
comprensión o interpretaciones de la realidad alternativas. A partir de lo anterior 
y de descartar las concepciones, teorías y prácticas innecesarios para conformar 
la nueva estructura de la realidad, se concretan los conocimientos adquiridos 
del proceso de deconstrucción en las diferentes dimensiones estudiadas, áreas 
de intervención, etcétera. El retorno a la realidad deconstruida se hace ahora 
desde una posición conceptual y perceptiva, cualitativamente diferente a la si-
tuación de inicio del proceso. Es importante remarcar que este retorno no debe 
ser entendido como el final del proceso, sino como un momento de un continuo 
aprendizaje-desprendizaje-aprendizaje; es decir, como una fase de un proceso de 
cambio y transformación permanente. La reconstrucción de la realidad estudiada 
es un proceso continuo. En este sentido, la lógica reflexiva y reconstructiva que la 
deconstrucción supone, forma ya parte de los modos perceptuales, los conceptos 
y las teorías en el proyecto de investigación, convirtiéndose así en un proceso 
crítico-reflexivo.

Conclusiones

El empleo de prospectiva como herramienta para mejorar la calidad de la admi-
nistración y las políticas públicas en México, es una solución viable. Es necesario 
incorporar la visión de prospectiva a través de la capacitación de funcionarios 
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públicos, promoviendo la formación especializada sobre las cuestiones de Ad-
ministración Pública y las políticas públicas para incorporar esta perspectiva en 
la legislación nacional. 

Se debe fortalecer el compromiso profesional para la reducción de la problemá-
tica mexicana y con ello contribuir a la construcción de un país más democrático. 
Por tal razón, se podría conformar un grupo de expertos, por ejemplo, en análisis 
prospectivo. 

Fuentes

Bloch, Ernst (1977), El principio esperanza, tomo i, Madrid, Aguilar. 
Boisier, Sergio (2003), “Knowledge Society, Social Knowledge and Territorial Manage-

ment”, Regional Development Studies, Nagoya, Japón, uncrd.
García, Rolando (1994), “Interdisciplinariedad y sistemas complejos”, en Enrique Leff 

(comp.), Ciencias Sociales y formación ambiental, Barcelona, España, Ed. Gedisa / 
unam.

García, Salvador y Simón L. Dolan (1997), La dirección por valores, Madrid, Mcgraw-Hill.
Godet Michel y Phillipe Durance (2007), “Prospectiva estratégica: problemas y métodos”, 

París, Prospektiker, Instituto Europeo de Prospectiva y Estrategia. Disponible en 
http://www.prospektiker.es/prospectiva/caja-herramientas-2007.pdf

Gonod, P. y J.L. Gurtler (2002), “Evolution de la Prospective”, Dossier ocl, vol. 9, núm. 
5, septiembre-octubre.

Jantsch, Erich (1981), “Autopoiesis: a Central Aspect of Dissipative Selforganization”,   
en M. Zelleny (ed.), Autopoiesis: a Theory of Living Organization, New York, North 
Holland Press.

Jantsch, Erich (1967), Technological Forecasting in Perspective, Francia, ocde.
Klein, Julie et al. (2004), “Transdisciplinariedad y complejidad en el análisis social”, 

Francia, unesco, Programa Gestión de las Transformaciones Sociales/most.
Luhmann, Niklas (1995), Introducción a la Teoría de Sistemas, México, Universidad 

Iberoamericana.
Manucci, Marcelo (2005), “Gestionar la incertidumbre, complejidad, estrategia y horizonte 

predictivo”, en Técnica Administrativa, vol. 4, núm. 23, Buenos Aires, julio/septiembre.
Mayntz, Renate (1963), Sociología de la organización, Madrid, Alianza.
Miklos, Tomás (coord.) (2008), Las decisiones políticas: de la planeación a la acción, 

México, Siglo Veintiuno Editores.
Miklos, Tomás y Ma. Elena Tello (1995), Planeación Prospectiva. Una estrategia para el 

diseño del futuro, México, Limusa.
Moreno, Juan Carlos et al. (2002), Manual de iniciación pedagógica al pensamiento com-

plejo, Colombia, unesco, Complexus.



YAZMIN MAJUL ZAMUDIO164

Revista IAPEM, núm. 97 (mayo-agosto, 2017), pp. 141-164, México, D.F., ISSN: 1665-2088

Morin, E. (1986), El Método. La naturaleza de la naturaleza, Madrid, Cátedra.
Morin, Edgar (1998), El Método, iv: Las ideas, Madrid, Cátedra.
Munné, F. (2005), “¿Qué es la complejidad?”, Encuentros de Psicología Social.
Prigogine, Ilya (1972), “La termodinámica de la vida”, en Ilya Prigogine (1983), ¿Tan sólo 

una ilusión? Una exploración del caos al orden, Barcelona, Tusquets Editores.
Prigogine, Ilya (1997), El fin de las certidumbres, Madrid, Taurus.
Prigogine, Ilya e Isabelle Stengers (1979), La nueva alianza. Metamorfosis de la ciencia, 

Madrid, Alianza, 1983.
Quijano, Santiago D. y José Navarro (1998), “Un modelo integrado de la motivación en 

el trabajo: conceptualización y medida”, Revista de Psicología del Trabajo y de las 
Organizaciones.

Serra, Jordi, Imaginar el mañana, en http:// www.ciencia.vanguardia.es/ciencia/portada/
p371.html



D.R.© 2017. Instituto de Administración Pública del Estado de México, A.C.
Revista IAPEM, núm. 97 (mayo-agosto, 2017), pp. 165-170, México, D.F., ISSN: 1665-2088

RESEÑA

Guillermina Baena Paz (coord.), Charlas Prospectivas con sus autores 
y actores. Contribución a la historia de la Prospectiva en México, 

[on line], México, dgapa-unam, 2016
Prospective Talks

Virginia Hidalgo Vaca

El presente libro es una aportación original y muy valiosa, ya que expone 
la variedad de puntos de vista sobre la prospectiva en voz de sus protago-
nistas, haciéndola converger en una unidad de valores de investigación 

sobre el tema.
Se plantea el porqué y el cómo de la teoría y la práctica de la prospectiva en 

México. Es una recopilación única en donde sus protagonistas comparten con su 
voz y personalidad, así como su propio sentir, sobre retos y oportunidades. Cada 
charla expone el contexto social-político y de investigación que da sentido a las 
decisiones y políticas accionadas. Asimismo, desde un espacio para la reflexión, 
pero en especial, la dirección que tendrían los esfuerzos siguientes.

De ahí que sea un texto de gran utilidad para la enseñanza-aprendizaje y para 
fortalecer la visión de los líderes de la Prospectiva.

Cómo surgió esta idea. La Universidad del Externado en Colombia tiene dentro de 
su Maestría en Prospectiva Estratégica la materia de Profundización de la Conjetura; 
como complemento a sus estudios, los alumnos salen a estudiar un curso afuera de 
su país. El director de la Maestría, doctor Francisco Mojica, nos pidió organizar en 
México una visita académica de un grupo de alumnos que programamos de julio 28 
al 1° de agosto de 2014. Fue así como concebimos la idea de organizar un ciclo de 
pláticas con los autores y actores de la prospectiva en nuestro país como parte de ese 
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curso de Profundización de la Conjetura y como estudios de caso en México en las 
instalaciones de las Facultades de Ciencias Políticas y Sociales, Ingeniería y Contaduría 
y Administración en la unam, así como dos visitas a las consultorías Coraza y Analítica.
	 La convocatoria fue muy bien acogida y participaron todos quienes de alguna 
manera han contribuido con experiencias personales, profesionales, académicas, de 
consultoría, a la construcción de la prospectiva en México. El material valioso por 
quienes participaron y aportaron sus conocimientos no podría quedar ahí; se cons-
tituía en una verdadera historia de la prospectiva en el país, con la cual no contamos, 
menos aun relatada por sus propios representantes. Así, decidimos integrar este texto 
con aquel material y con la frescura de la presentación oral (“Presentación”, en el libro 
Charlas Prospectivas).

Es un libro apasionante para los que gustan de la prospectiva, así como para 
aquellos que deseen tener un primer acercamiento con la materia, ya que recupe-
ra la historia de personajes paradigmáticos que han contribuido a desarrollar la 
Prospectiva en México. Como atinadamente señala la Dra. Guillermina Baena, 
los actores y autores de la visión de futuro, empleando un lenguaje sencillo, nos 
relatan cómo fue que incursionaron en la prospectiva, así como sus experiencias 
personales y profesionales. 

El libro consta de tres apartados.
En el primer apartado encontramos los orígenes. Cuatro prospectivistas nos 

enriquecen con sus comentarios, como Adip Sabag, quien aborda los inicios de la 
prospectiva en México. Antonio Alonso Concheiro habla de la Fundación Barros 
Sierra, que fue la primera institución en América Latina dedicada exclusivamente 
al campo de la prospectiva; su impacto tiene que ver con la divulgación, la difusión 
de la prospectiva y con el cambio de actitudes de los tomadores de decisiones. Axel 
Didrixon diserta sobre la educación en México y América Latina, como la primera 
red latinoamericana. Amílcar Herrera, como nuevo referente, presenta una pers-
pectiva crítica. Finalmente, Julio Millán Bojalil, como integrante de la wfs México 
y el grupo Coraza, expone sus consideraciones.

En el segundo apartado, se plantean las visiones generales, donde participan 
Manuel Cervera, quien menciona que la prospectiva en México se tiene que trabajar 
con el fin de generar un portafolio metodológico que garantice su confiabilidad. 
Guillermina Baena habla sobre la prospectiva en la academia, y nos comparte la 
historia del Seminario Permanente de Prospectiva como un semillero de forma-
ción de masa crítica que invita a la reflexión. Tomás Miklos y Margarita Arroyo 
señalan que la matriz de prospectiva estratégica se tiene que llevar a la acción  
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de manera decisiva, ya que permite saber qué es lo más conveniente por hacer de  
cara al futuro. Yuri Serbolov determina la visión crítica de la prospectiva, el mapa 
radar y el venturi del tiempo. Sergio Montero considera la prospectiva en la glo-
balización, como una visión holística, con la construcción de cuatro escenarios 
y define cuáles son los actores.

El tercer y último apartado tiene que ver con las visiones especializadas, 
donde los autores presentan la manera en que han aplicado la prospectiva desde 
sus campos de conocimiento. Edmundo Aguilar ve a la prospectiva aplicada al 
campo; el tema que nos comparte es la producción y exportación de guayaba en 
Zitácuaro, Michoacán, donde utilizó el World Café como metodología para acercar 
al productor. Francisco Soria Villegas define la prospectiva científico-tecnológica 
en México; señala que la Facultad de Ingeniería de la unam vive un proceso de 
cambio permanente, con reformas, nuevos planes de estudio, nuevos proyectos 
de investigación, para dar respuesta a las necesidades sociales que el país y la 
globalización demandan. Silvestre Méndez Morales refiere a la prospectiva en 
Administración; comenta que la Administración debe tener un cambio de para-
digma y no basarse de forma exclusiva en la productividad y la competitividad. 
Moraima Carvajal asegura que la consultoría en prospectiva en México realiza 
un recorrido por los servicios que contrata la iniciativa privada y la Administra-
ción Pública, sus objetivos y para qué la utilizan cada una de ellas; sin embargo, 
muchos de ellos son referidos como planeación estratégica.

Me parece importante rescatar algunas frases encantadoras y provocadoras 
que nos invitan a la reflexión: 

Adip Sabag:

Los prospectivistas tienen el destino de Casandra, aquel personaje de la mitología 
griega a quien le dieron el don de adivinar el futuro. Por algunos problemas con los 
dioses griegos iba a recibir un castigo, pero como no le podían despojar del don de 
adivinar el futuro porque eso se lo dio el Olimpo, su castigo sería que nadie le creyera.

“La historia para los prospectivistas no es cíclica, no se repite”. 
“El pasado ya pasó, se acabó y luego viene el futuro y luego el presente (esque-

ma de la planificación). En el pasado no se puede actuar, pero sobre el futuro sí”.
Antonio Alonso Concheiro: “Nunca tomé un curso de prospectiva, no tuve la 

fortuna… Lo que sé de prospectiva me lo enseñó la vida a golpes, cometiendo 
errores garrafales. Hoy leo los primeros textos que escribí, ¡qué locura! ¡A quién 
se le ocurriría eso!”
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“No me costó trabajo abandonar la ingeniería; entré en una especie de acto 
liberador, entré en un campo de estudio donde lo mismo vale leer poesía, que a 
los clásicos, biotecnología, nanotecnología o ingeniería o matemáticas; finalmente 
todo va a servir”. 

“Personalmente se enriquece uno de una manera enorme, como ninguna otra 
profesión que Yo conozca.” 

“Ha sido una experiencia transformadora, se aprende de la jerga de todas las 
profesiones.”

Julio Millán Bojallil: “Jamás puede uno hacer nada en el presente sino sabe uno 
a dónde quiere llegar; uno puede vivir, pero hay que crear su propia vida; el futuro 
no se inventa, no está predeterminado, se construye y tenemos que construirlo”. 

“La era del siglo xxi obliga a tomar decisiones en menor tiempo y considerando 
un mayor número de variables”.

Manuel Cervera Mendel: “La planeación prospectiva es interactiva; si tengo que 
cambiar la estrategia, la voy a cambiar. Lo que tengo claro es a dónde quiero llegar, 
cómo lo puedo modificar. Voy a insistir en el qué quiero dentro de la prospectiva”. 

“Hacemos los trabajos, pero normalmente no somos los que tomamos las 
decisión de qué hacer en determinado momento”.

Guillermina Baena Paz: 

Ya nada tiene certeza, todo cambia en un instante, ya nada es igual; independiente 
de lo que hagamos, nos vamos a encontrar con el futuro. 
	 Si seguimos en el presente pensando en el pasado, llegaremos demasiado tarde al 
futuro. Hemos visto cómo las falsas urgencias se multiplican y se extiende la presión 
de actuar de manera inmediata; y cuando algo ya es urgente, ya es demasiado tarde.

“Lo importante es hacernos las preguntas claves: qué está pasando, qué po-
dría pasar y qué vamos a hacer si pasa; de ahí que la prospectiva siempre se esté 
moviendo al nivel de la toma de decisiones y de la estrategia que va a aterrizar en 
acciones. Hay que gestionar la incertidumbre.”

Tomás Miklos y Margarita Arroyo: “La apertura del pensamiento parte de que 
existen futuros, futuros alternativos; y dentro de ellos vale la pena tratar de con-
quistar y construir el futuro posible”. 

“El futuro está en la incertidumbre”.
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Yuri Serbolov: 

Tenemos dos tipos de eventos, los eventos esperados y los eventos no esperados, 
¿esperados por quién?” 
“Primero tienes que crear un futuro, y luego qué tengo que hacer: la estrategia y 
luego la operación, porque no hay nada peor que una estrategia que se queda sobre el 
escritorio, que no se implementa”.

Sergio Montero: “La situación del futuro no es meramente de cambio, si no que 
es una situación fundamentalmente aspiracional; por eso hablamos de la voluntad, 
del poder y de la creatividad”. 

“Cómo vas a transformar el futuro si en cada uno de nosotros no se da el 
cambio; repetimos la resistencia del sistema”.

Edmundo Aguilar: “El futuro implica un sueño, y la prospectiva territorial 
implica la construcción de sueños en un territorio determinado”. 

“La base de un proceso de prospectiva territorial en el campo, siempre son 
los productores”.

Francisco Soria: Lanza una pregunta provocadora: “¿Hasta dónde la mayor 
parte de nuestros egresados en términos de maestrías y doctorados realmente 
hacen una función importante de cambio?”

Silvestre Méndez: 

La administración de las próximas décadas debe basarse, en primer lugar, en los 
derechos humanos, en el bienestar humano, en el buen vivir y por supuesto en la 
búsqueda de la felicidad; no venimos a este mundo a ser infelices. 
	 El enfoque de la administración tiene que cambiar en términos de la función social 
que debe desempeñar, debe basarse en la cooperación y la solidaridad humana.

“¿Cómo debe ser la administración del futuro? En primer lugar, una adminis-
tración para la sustentabilidad, que toma en cuenta las tres esferas: la economía, 
lo social y la ecología; administración para la convivencia en comunidad con 
espíritu ético, es decir, trabajando en el bien común”. 

Moraima Carvajal: “Los empresarios confían en los expertos”. 

Se debe señalar que dentro del desarrollo del libro, se podrán encontrar dife-
rentes metodologías, que cada uno de los autores desde su experiencia ha utilizado 
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y que explican de una manera sencilla. Ello nos abre un cúmulo de oportunidades 
para aprender a aplicarlas.

El presente libro se puede consultar o adquirir gratuitamente en el link: http://
investigacion.politicas.unam.mx/semprospectiva.
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Centenario de la Constitución Mexiquense de 1917.
Historia de los cambios constitucionales

Centennial of the Mexican Constitution of 1917. 
History of Constitutional Changes

Por unanimidad, la 59 Legislatura del Estado de México declaró 2017 como 
“Año del Centenario de las Constituciones Mexicana y Mexiquense de 
1917”, para conmemorar 100 años de las leyes fundamentales que rigen el 

país y la entidad, “fuertes y vigorosas, vigentes y nutridas en derechos sociales”, 
establece la iniciativa presentada por el diputado Eric Sevilla Montes de Oca, en 
nombre del Grupo Parlamentario del pri.

Cabe señalar que existen varios criterios para definir el nacimiento del Estado 
Mexicano:

	 1.	Con el Congreso de Anáhuac (6 de noviembre de 1813).
	 2.	El Acta Solemne de la Declaración de la Independencia de la América 

Septentrional, en donde se declara la disolución definitiva del vínculo de 
dependencia con España.

	 3.	Con la Constitución de Apatzingán (22 de octubre de 1814).
	 4.	El día que se consuma la Independencia (27 de septiembre de 1821).
	 5.	El día que expide la Junta Provisional Gubernamentiva, el Acta de Indepen-

dencia (28 de septiembre de 1821).
	 6.	Con el Acta Constitutiva de la Federación Mexicana (31 de enero de 1824).
	 7.	Con la promulgación de la primera Constitución federal (4 de octubre de 

1824).

DOCUMENTOS
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El Acta Constitutiva de la Federación, del 31 de enero de 1824 considera que 
en esa fecha se reconoce al Estado de México, ya que antes era parte de la Nueva 
España, y después de la Independencia hubo una etapa de indefinición, que se 
resolvió con el Acta Constitutiva de 1824, en la que en su Artículo 7º, se reconoce 
al Estado de México como parte integrante de la Federación.

Las leyes que han organizado al Estado de México, son las siguientes:

	 1.	La Ley Orgánica Provisional, para arreglo del Estado Libre y Soberano de 
México, sancionada por el Congreso Constituyente del mismo Estado de 
México del 6 de agosto de 1824.

	 2.	Constitución Política del Estado Libre y Soberano de México del 14 de febrero 
de 1827.

	 3.	Estatuto Provisional para el Gobierno Interior del Estado de México del 13 
de septiembre de 1855.

	 4.	Constitución Política del Estado Libre y Soberano de México, del 12 de oc-
tubre de 1861.

	 5.	Constitución Política del Estado Libre y Soberano de México, del 14 de oc-
tubre de 1870.

	 6.	Constitución Política del Estado Libre y Soberano de México, de 1917.
	 7.	Reformas a la Constitución Política de 1995.

ley orgánica provisional para el arreglo del estado libre, 
independiente y soberano de méxico del 6 de agosto de 1824

Esta ley se basa en los principios y fundamentos establecidos en el Acta Cons-
titutiva de la Federación, la cual. Tenía como finalidad estructurar los órganos 
necesarios para que el Estado funcionara, en tanto se daba su Constitución; definió 
los poderes políticos, precisó las atribuciones de cada uno de ellos, concentró el 
poder en el Ejecutivo a través de la institución de los prefectos y subprefectos, se 
estructuró en 10 capítulos y contenía 71 artículos.

constitución política del estado libre y soberano de méxico 
del 14 de febrero de 1827

En su capital, Texcoco, el 14 de febrero del año de 1827, se consolidó el Estado de 
México, al promulgar su Constitución local.

El documento se organizó en 7 títulos y el Título Tercero, que regulaba al Poder 
Ejecutivo, se dividió en dos partes: la primera parte reguló al gobierno del Estado; 
la segunda parte se refirió al gobierno político y administrativo de los pueblos; 
salvo esta excepción, todos los títulos se subdividen en capítulos.



CENTENARIO DE LA CONSTITUCIÓN MEXIQUENSE DE 1917 173

Revista IAPEM, núm. 97 (mayo-agosto, 2017), pp. 171-174, México, D.F., ISSN: 1665-2088

La Constitución, que estaba contenida en 237 artículos, fue retomada 4 veces 
en las siguientes fechas: 3 de julio en 1831; en 2 ocasiones, el 15 de mayo y 20 de 
octubre de 1834, y el 10 de octubre de 1851.

constitución política del estado libre y soberano de méxico 
del 12 de octubre de 1861

Esta Constitución estaba organizada en 35 capítulos, y en 204 artículos, aunque 
los últimos 4 son transitorios. Esta Constitución fue reformada 6 veces, 5 en 1869: 
6 de febrero; 3 y 14 de mayo; 2 y 6 de octubre y 13 de marzo de 1870.

constitución política del estado libre y soberano 
de méxico, reformada el 14 de octubre de 1870

Esta Constitución introdujo modificaciones importantes entre las que podemos 
destacar: que se suprimió la reproducción de los derechos del hombre, consignados 
en la Constitución Federal de 1857; además, estableció en el artículo 5º que todas 
las personas que estuvieran en el Estado gozarían de todas las garantías que les 
otorgara la Constitución Federal de la República.

Se adoptó la elección directa para el cargo de gobierno y al suplente de él; se 
suprimió la inamovilidad de los magistrados del Tribunal Superior de Justicia, 
señalándose un término de duración de 6 años y a los jueces por 4 años.

Se dividió en 8 títulos, y los títulos en secciones, las cuales a la vez se subdivi-
dieron en capítulos y contenía 128 artículos, aunque el 128 era transitorio.

constitución política del estado libre y soberano 
de méxico de 1917

En cuanto a la Constitución Política estatal, la iniciativa refiere que el 17 de noviem-
bre de 1917, ésta reafirmó la estructura política de nuestra entidad, ratificando la 
voluntad soberana del pueblo, la forma republicana, democrática, federal y liberal 
del gobierno, proclamada desde 1824.

Fue publicada en el periódico oficial del gobierno del Estado de México, en 
tres partes: la primera, en el periódico oficial número 84, del 10 de noviembre de 
1917, del artículo 1º al 88; la segunda, en el periódico oficial número 85, del 14  
de noviembre de 1917, publicándose los artículos 89 al 196; la tercera, en el perió-
dico oficial número 86, del 17 de noviembre de 1917, los artículos 197 al 235, en 
vigor desde el 20 de noviembre de 1917.

Este documento estaba organizado en libros que se dividían en títulos, los 
cuales se integraban con capítulos subdividos en secciones y estaba contenida 
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en 235 artículos y 8 transitorios. El Gobernador que la promulgó fue el general 
Agustín Millán; el Secretario General de Gobierno, Andrés Molina Enriquez. 
El 31 de octubre de 1917 la aprobó el Congreso, que estuvo integrado por los 
siguientes diputados: distrito 1, Carlos Pichardo; distrito 2, José López Bonaga; 
distrito 3, David Espinosa García; distrito 4, Protasio I. Gómez; distrito 5, Procoro 
Dorantes; distritos 6 y 7 vacantes; distrito 8, Carlos Campos; distrito 9, Miguel 
Flores; distrito 10, Malaquias Huitrón; distrito 11, Isidro Becerril, quien además 
era el primer secretario; distrito 12, Raymundo Cárdenas; distrito 13, Tranquili-
no Salgado; distrito 14, Gabino Hernández; distrito 15, Enrique Millán Cejudo; 
distrito 16, Germán García Salgado; distrito 17, Isaac Colín.

reformas a la constitución publicadas 
en la gaceta de gobierno del 27 de febrero de 1995

Reestructuración total de la Constitución de 1917, mediante la cual se reforman, 
adicionan y derogan, diversos libros, títulos, capítulos y secciones, artículos y 
fracciones.

La Constitución de 1917 había sido modificada por 77 decretos, en algunas 
ocasiones para adecuarla a las circunstancias y exigencias de la dinámica social, y 
en otras a fin de adecuarla a las modificaciones realizadas a la Constitución Política 
Federal. Como resultado de estas reformas, hubo una serie de títulos, capítulos, 
secciones, artículos y fracciones, derogadas; y con motivo de las adiciones, había 
artículos bis y con literal. Por ello, para mejorar su orden y sistematización, se llevó 
a cabo una reestructuración, quedando con una nueva estructura, pero respetando 
su esencia. Esta transformación fue expedida por el Gobernador Emilio Chuayffet 
Chemor, así como por el Secretario General de Gobierno, César Camacho Quiroz.
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Foros: “Reflexionar la Administración Pública. 
Estado de México, 2017-2023”

Forums: "Reflect the Public Administration.
State of Mexico, 2017-2023"

El Instituto de Administración Pública del Estado de México, A.C. tiene 
entre sus objetivos impulsar el desarrollo de la Administración Pública 
estatal y municipal.

En este marco, organizó entre los meses de marzo y abril del presente los Foros 
Reflexionar la Administración Pública. Estado de México 2017-2023, los cuales 
tuvieron como finalidad exponer los retos que enfrenta el Gobierno y la Admi-
nistración Pública en los temas estratégicos del desarrollo de nuestra entidad.

Se realizaron 13 foros, que recogen los trabajos de esta iniciativa en 164 retos 
para el Estado de México, planteados por especialistas, así como por académicos 
y funcionarios públicos que integran los Comités Consultivos del iapem, así como 
las propuestas realizadas por el maestro Mauricio Valdés Rodríguez.

retos para la igualdad de género

10 Retos presentados por el Mtro. Mauricio Valdés Rodríguez

	 1.	Crear un nuevo sistema para la igualdad de género mediante el cual se logren 
los suficientes resultados.

	 2.	 Impulsar una cultura estatal de la igualdad.
	 3.	Fortalecer la estructura institucional encargada de vigilar el cumplimiento 

de la igualdad de género y la equidad.
	 4.	Desarrollar un modelo prospectivo de igualdad de género estatal.

AGENDA GLOCAL
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	 5.	Propiciar un mayor compromiso de los Poderes Legislativo y Judicial, en el 
esfuerzo hacia la equidad de género.

	 6.	Dentro de las facultades de la entidad, modificar programas específicos del 
sistema educativo, para incrementar las opciones de conclusión de estudios 
a mujeres que hoy no estudian ni trabajan.

	 7.	Desarrollar una política de salud de la mujer que migre de un modelo de 
atención a uno de prevención.

	 8.	 Implementar mecanismos que fortalezcan la creciente integración de la mujer 
a la política y el gobierno.

	 9.	Establecer un programa para la igualdad económica, que considere el fo-
mento, cuidado y fortalecimiento económico de la mujer.

 	 10.	Dar mayor peso a la atención de las fuentes y factores que producen y repro-
ducen la violencia contra las mujeres.

retos para la educación

Coordinadora: Dra. Ada Esthela Rosales Morales.
Participantes: Profr. Gustavo Michua y Michua, Dr. Jorge Rodríguez Rodríguez, 

Mtro. Mario Luis Pérez Méndez, Mtro. Germán García Salgado, Dra. Nelly Rosa 
Caro Luján, Dra. Carmen Sánchez Flores, Dr. Eduardo Pérez Archundia, Mtra. 
Josefa Mejía García, Dr. Braulio González Ortega, Mtra. Verónica Cuenca Ortega.

	 1.	Dar cumplimiento cabal al Artículo 3º Constitucional.
	 2.	Formación para la vida: aprender a aprender.
	 3.	Mejorar la convivencia escolar.
	 4.	Educación de calidad para todos (migrantes).
	 5.	Formación continua de calidad.
	 6.	Fortalecer el contenido humanístico de la educación.
	 7.	Ubicar la formación inicial del docente como una formación altamente 

especializada.
	 8.	Reconstrucción de la imagen social del docente.
	 9.	Formar ciudadanos que se conviertan en agentes positivos del cambio social.
	 10.	Promover la participación activa de los padres de familia y tutores en la 

formación académica de los alumnos.
	 11.	Formación y profesionalización docente de calidad.
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10 Retos presentados por el Mtro. Mauricio Valdés Rodríguez

	 1.	Mantener la educación como gestión distintiva del gobierno e impulsar el 
Pacto Mexiquense por la Educación.

	 2.	Avanzar hacia el cumplimiento efectivo del Derecho a la educación y de la 
obligatoriedad de la Educación Media Superior, apoyados en modelos edu-
cativos sustentados en la tecnología.

	 3.	 Institucionalizar la prevención de la deserción escolar y el proceso de re-
inserción al Sistema Educativo, en los niveles de secundaria y nivel medio 
superior.

	 4.	 Institucionalizar la atención a los jóvenes que no estudian ni trabajan.
	 5.	Hacer de la educación, el principal instrumento para la igualdad de género, 

a través del impulso de acciones que aseguren una creciente y protegida 
integración de la mujer al sistema educativo.

	 6.	Fortalecer las acciones encaminadas al mejoramiento de la calidad educativa.
	 7.	Evitar la pérdida de recursos humanos generados por el Sistema Educativo, 

a través del acercamiento paulatino de los sistemas educativo y económico 
de la entidad.

	 8.	Establecer una política que convierte al sistema educativo en la base de una 
nueva cultura.

	 9.	Convertir al sistema educativo en el principal instrumento para la prevención 
social de la delincuencia y la lucha contra las adicciones.

	 10.	Desarrollar el Modelo Prospectivo de la Educación en el Estado de México.

retos para el turismo, cultura y las artesanías

Coordinador: Dr. Alexander Naime Libién.
Participantes: Mtra. Elizabeth López Carré, Dr. Gerardo Novo Espinosa, Dra. 

Maribel Osorio García, Mtra. María Elena Delgado Ayala, Dra. Rocío Serrano 
Barquín, Mtra. Iraís González Dominguez, Mtra. Celina García Garduño, Lic. 
Marina Hernández Aguilar, Mtro. Pedro Daniel García Muciño, José Luis Herrera, 
Maximiliano Grego, Lic. Thelma Morales García, Mtro. Antonio Sánchez Sotelo, 
Creados de Arte Mexicano A.C., Mtra. María Madrazo Miranda, Mtro. Tomás 
Isidro Rivera, Lic. Graciela Sotelo.

	 1.	Participación y fortalecimiento de comunidades rurales y urbanas en el 
turismo.
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	 2.	Desarrollo de un programa integral de capacitación y formación para el 
sector turístico.

	 3.	Diseño de productos diferenciados y competitivos.
	 4.	Ampliar y modernizar la promoción turística del Estado.
	 .5	Red carretera que facilite la conectividad de los destinos turísticos.
	 6.	Aumentar la seguridad pública y protección al ciudadano.
	 7.	Una sociedad civil activa en los procesos culturales.
	 8.	Hacer de la cultura un recurso del desarrollo urbano y social sostenible.
	 9.	Coordinación y respaldo entre órdenes de gobierno en materia cultural.
	 10.	Hacer de la cultura factor de desarrollo social.
	 11.	 Integrar a Radio y Televisión Mexiquense y la actividad editorial en la Se-

cretaría de Cultura.
	 12.	Apoyar los esfuerzos creativos y desarrollo gremial de los trabajadores de la 

cultura.
	 13.	Hacer de los museos centros más dinámicos para la actividad cultural.
	 14.	Estímulo Fiscal para participación del sector privado en el sector turismo.
	 15.	 Inventariar el patrimonio tangible e intangible del Estado.
	 16.	Padrón real de artesanos, grupos y talleres artesanales.
	 17.	Protección a la producción artesanal, frente a la piratería.
	 18.	Protección intelectual al trabajo artesanal.
	 19.	Reforma Fiscal Artesanal.
	 20.	Mayor apoyo y reconocimiento a la actividad artesanal.
	 21.	Reconocimiento como bien cultural.
	 22.	Satisfacer demanda turística e integrar sector artesanal al turismo.
	 23.	Fomentar la organización y la comunicación de los gremios y artesanos.
	 24.	Participar en la Convención para la Salvaguarda del Patrimonio cultural 

inmaterial, unesco.
	 25.	Rescate, preservación y valoración de la artesanía.

10 Retos presentados por el Mtro. Mauricio Valdés Rodríguez

	 1.	 Impulsar una estrategia de aliento y estímulo económico a la actividad tu-
rística, a través de la innovación en políticas de gobierno.

	 2.	Enfatizar la oferta al turismo doméstico, particularmente al de excursionismo 
y turismo escolar.
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	 3.	Aprovechar la oportunidad que representa la construcción del nuevo Aero-
puerto Internacional de la Ciudad de México y su infraestructura periférica, 
para alentar la inversión hotelera de diversos niveles en las regiones Teoti-
huacán y Texcoco.

	 4.	Generar políticas de gobierno para ampliar la oferta turística en el oriente 
del Estado de México, sustentada en tres regiones: Teotihuacán, Texcoco y 
Los Volcanes.

	 5.	 Implementar acciones que permitan el resurgimiento de mercados locales 
y la integración de jóvenes que no estudian ni trabajan, a los servicios que 
soportan la actividad turística.

	 6.	Diversificar la oferta turística existente en el estado. A través de rutas tem-
porales y temáticas, impulso de nuevos eventos como ferias y festivales, 
centros regionales de artesanías, establecer museos regionales y modernizar 
la producción y venta artesanal, entre otras acciones.

	 7.	Generar políticas de rescate a la cultura, como elemento fundamental para 
el desarrollo estatal, mecanismo de superación de la pobreza y la exclusión 
social.

	 8.	Aprovechar todas las posibilidades de acceso social a la vida cultural.
	 9.	Utilizar al Sistema de Radio y Televisión Mexiquense, así como los medios 

sociales disponibles, como instrumentos centrales de difusión cultural y 
fortalecimiento de la identidad (estatal y regional).

	 10.	 Internacionalización de la Cultura Mexiquense, como instrumento de pro-
moción, cooperación y consecución de financiamiento.

retos para la salud

Coordinador: Dr. Jesús Luis Rubí Salazar.
Participantes: Dra. Elizabeth Dávila Chávez, Dr. Lino González Huidobro, Dr. 

Carlos Navarrete Valero, Mtro. Roberto Herver Díaz, Dr. Victor Manuel Torres 
Meza.

	 1.	Reducir la mortalidad materna.
	 2.	Cero transmisión vertical de Hepatitis, Sífilis y vih en embarazadas.
	 3.	Prevención y control del sobrepeso y la obesidad.
	 4.	Corresponsabilizar al sector educativo en la contención del sobrepeso y la 

obesidad.
	 5.	Consolidar la infraestructura de Salud.
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	 6.	Consolidar el intercambio de Servicios de Salud.
	 7.	Accesibilidad a educación sexual desde temprana edad.
	 8.	Fomentar el uso de los servicios de salud reproductiva.
	 10.	Acceso y uso efectivo de los servicios de salud para el adulto mayor.
	 11.	Envejecimiento exitoso y saludable.

10 Retos presentados por el Mtro. Mauricio Valdés Rodríguez

	 1.	Avanzar en las políticas de salud, con mayor eficacia y eficiencia, hacia la 
prevención y atención primaria; con una creciente y obligada participación 
social.

	 2.	Reorientar el programa de prevención y atención a las enfermedades y proble-
mas de salud de mayor incidencia entre la población mexiquense (incluyendo 
los de salud mental), para reducir los índices que hoy muestran incremento 
o disminución marginal.

	 3.	Enfatizar la vinculación con el Sistema Educativo como base de la prevención.
	 4.	Lograr que el Sistema de Salud permita la adaptación a las necesidades ge-

nerales de la población, principalmente en lo relativo al envejecimiento y las 
enfermedades derivadas de problemas ambientales.

	 5.	Generar políticas de innovación en los sistemas de financiamiento para 
incrementar la infraestructura, cobertura de servicios y dotación de medi-
camentos.

	 6.	Reformar la Administración Pública de los servicios de salud para generar 
un modelo en el cual los mexiquenses sean el centro de la gestión.

	 7.	Fortalecer la participación de los sectores público, privado y social en el 
Consejo Estatal de Salud para mejorar la vigilancia del cumplimiento de 
programas sectoriales y presupuestales; aplicación honrada, transparente y 
eficaz de recursos, y calidad de los servicios.

	 8.	Rediseñar el Modelo de Atención Preventiva de Salud de la Mujer, para orien-
tarlo hacia procedimientos que garanticen la mejor distribución presupuestal; 
descentralizar su operación, así como establecer y asegurar la obligatoriedad 
de su cumplimiento.

	 9.	Actualizar la Política de Atención al Adulto Mayor, para establecer previ-
siones educativas y financieras; asegurar la formación de recursos médicos 
apropiados y crear la infraestructura necesaria, conforme a la evolución de 
los indicadores demográficos.

	 10.	Establecer el Modelo Prospectivo de Salud Mexiquense que permita evaluar 
anualmente los avances de la política de salud.



FOROS: “REFLEXIONAR LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA. ESTADO DE MÉXICO, 2017-2023” 181

Revista IAPEM, núm. 97 (mayo-agosto, 2017), pp. 175-193, México, D.F., ISSN: 1665-2088

retos para la seguridad ciudadana

Coordinador: Mtra. Cristina Eugenia Pablo Dorantes.
Participantes: Mtro. Efrén Rojas Dávila, Mtra. Olga Pérez Sanabria, Lic. Felipe 

Álvarez Mendoza, Mtro. José Luis Palacios Arzate, Mtra. Larissa León Arce.

	 1.	Creación de un Sistema Estatal de Seguridad Pública, armonizando con el 
Sistema Nacional y sustentado en nuevas leyes estatales.

	 2.	Fortalecer y ampliar los mecanismos de prevención y control interno contra 
la corrupción.

	 3.	Depurar e incrementar el personal policial, con rigurosos controles de perfil 
profesional y de confianza, homologando los diferentes tipos policiales.

	 4.	Mejor salario y mejores condiciones, con base en su desempeño y desarrollo 
profesional, a todos los niveles del personal policial.

	 5.	Profesionalización, formación, capacitación y certificación para todo el 
personal policial.

	 6.	Fortalecer e incrementar las estrategias de prevención de la violencia y la 
delincuencia.

	 7.	Promover la creación y actualización de estrategias de inteligencia y análisis 
criminal para su implementación a nivel estatal y municipal.

	 8.	Actualización de estrategias y protocolos para la operación en campo.
	 9.	Nuevas normas para centros de mando, su equipamiento, personal e inte-

racción con inteligencia y operación.
	 10.	Más y mejor infraestructura y equipamiento para las policías estatal y 

municipal, con sus respectivas condiciones de operación y mantenimiento 
suficientes.

	 11.	Nuevo modelo de coordinación entre las diferentes instituciones de segu-
ridad, de los órdenes de Gobierno federal, estatales y municipal adecuado, 
realista y eficaz.

	 12.	Rendición de cuentas y Sistema de Responsabilidades específico de Mandos 
policiales superiores.

	 13.	Nuevo modelo de participación social, con enfoque en la seguridad ciuda-
dana.

	 14.	Fortalecer estrategias de publicidad de los resultados en el combate a la de-
lincuencia, promover la cultura de la denuncia y favorecer la dignificación 
de los cuerpos policiales.

	 15.	Fortalecer acciones para la implantación de la cultura de la legalidad en las 
instituciones y diversos sectores de la sociedad.
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10 Retos presentados por el Mtro. Mauricio Valdés Rodríguez

	 1.	Ante las circunstancias deficientes e ineficientes de la justicia mexicana, es 
indispensable volver a la época cuando gobernaba Benito Juárez, con una 
dependencia que atendía su impartición. Podría ser la Secretaría de Justicia, 
cuya función sería dar debido cumplimiento al Artículo 17 de la Constitución.

	 2.	Consolidar lo positivo del sistema de prevención y combate al delito. Reali-
zar una exhaustiva revisión de las acciones aplicadas, a fin de fortalecer las 
que hayan brindado resultados eficaces, así como mejorar las de potencial 
comprobado.

	 3.	Profesionalizar las instituciones encargadas de combatir la delincuencia.

••Capacitar nuevos cuadros, con la vocación y cultura de servicio necesarios.
••Mejorar la coordinación interinstitucional y metropolitana.
••Reconstruir las capacidades de las policías locales, enfocadas a la preven-
ción.
•• Establecer con claridad un sistema de reconocimiento, seguridad y premios 
a los buenos policías, y de sanciones ejemplares para los malos elementos.

	 4.	Diseñar un Sistema de Seguimiento Prospectivo. Con objetivos y metas a 
alcanzar en el abatimiento de los índices de violencia y delincuencia; que 
establezca los márgenes en que debe operar la evaluación y mejoramiento 
de la seguridad, y guarde correspondencia con lo invertido.

	 5.	Desarrollar las atribuciones del Consejo Ciudadano de Seguridad Estatal. 
Su función principal sería vigilar que se cumplan los objetivos y metas es-
tablecidos, se presente un impacto positivo en los indicadores y se refleje en 
la percepción ciudadana.

	 6.	Aprovechar los avances tecnológicos para mejorar el Sistema de Inteligencia 
como base de la investigación policiaca. Su fortalecimiento permitiría com-
batir las causas del delito, alcanzar mayor eficacia en el combate e, incluso, 
adelantarse a su aparición.

	 7.	Una de las principales funciones de una nueva Secretaría de Justicia sería 
una Reforma Penitenciaria. De manera enfática, se deben alejar del terri-
torio estatal los penales de alto riesgo para la población, ubicándolos en 
zonas despobladas; y distribuyendo a los internos conforme a su grado de 
peligrosidad, para cumplir con lo que dispone la Constitución.

	 8.	Convertir a la ciudadanía en la base para la construcción de la seguridad. 
Lograr el vínculo indisoluble entre vecinos y policía para hacer un frente 
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común contra la delincuencia; y aprovechar estrategias innovadoras para 
devolver la armonía a las comunidades.

	 9.	Diseñar un sistema preventivo más eficaz, para erradicar la violencia contra 
la mujer, fortalecerlo de manera continua y establecer nuevas estrategias. 
Este es un fenómeno que debe ser atendido de manera integral y en varios 
frentes.

	 10.	Por tratarse de competencia federal, se debe promover de manera urgente 
e inmediata, una mejor estrategia frente a la lucha contra las drogas. Tal y 
como se muestra en el informe Finalizando las guerras de la droga. Informe 
del Grupo de Expertos de la lse sobre la Economía de la Política de Drogas.

retos para el combate a la corrupción e impunidad 
y el impulso a la transparencia

Coordinador: Mtro. Samuel Espejel Díaz González.
Participantes: Dr. Oscar Diego Bautista, Dr. Victorino Barrios Dávalos

	 1.	Comprender la magnitud del problema.
	 2.	Conocer la causa u origen del problema e ir al fondo.
	 3.	Establecer los objetivos deseados.
	 4.	Elegir una estrategia.
	 5.	Prevenir la corrupción mediante una cultura ética de servicio público.
	 6.	Preparar las herramientas (Consejo Ético, Ley de Ética, Oficina de Ética, 

Agentes Éticos y Tribunales Éticos).
	 7.	Articular un modelo.
	 8.	 Implementar el modelo como política pública.
	 9.	Aplicar y generar una amplia cultura ética en los servidores públicos.
	 10.	Vigilar la conducta de los servidores públicos. Sancionar y depurar el servicio 

público a elementos nocivos.
	 11.	Acciones inmediatas en materia de patrimonio de servidores públicos.
	 12.	Prevención laboral contra la corrupción.
	 13.	Ataque a la corrupción mediante cobro de los créditos fiscales por sanciones 

impuestas; procesos adquisitivos publicables, usuarios simulados en áreas 
de mayor incidencia de corrupción.

	 14.	Sancionar a empresas privadas o personas físicas con actividad empresarial 
que incurran en actos de corrupción.
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	 15.	Cultura preventiva de la corrupción.
	 16.	Aplicación de sanciones efectivas contra la corrupción.

10 Retos presentados por el Mtro. Mauricio Valdés Rodríguez

	 1.	Hacer de la lucha contra la corrupción e impunidad, motivo de Unidad Es-
tatal, en la que participen los poderes del Estado, Administración Pública y 
ciudadanía.

	 2.	Proteger a la Administración estatal y municipal en contra de la corrupción 
y la ineficiencia. Realizar una profunda e inmediata revisión de áreas y 
procedimientos, para identificar los puntos más sensibles a la corrupción y 
erradicar la impunidad.

	 3.	En el ejercicio de la función pública debe imperar la transparencia que logre, 
con amplio conocimiento público, un sistema de sanciones que desaliente 
actos de corrupción y evite la impunidad.

	 4.	Hacer del Sistema Educativo el mejor aliado contra la corrupción, a través 
de lograr que prevalezcan los valores universales.

	 5.	Concretar, consolidar, fortalecer y mejorar de manera continua, el Sistema 
Estatal Anticorrupción y ampliar sus capacidades, en colaboración estrecha 
con el Sistema Nacional Anticorrupción.

	 6.	Establecer los perfiles obligatorios (profesionales y éticos) y la certificación de 
competencias, como requisitos indispensables para ocupar cualquier cargo 
en el Gobierno y la Administración Pública, del Estado y municipios. Y que 
todo servidor público sea objeto prioritario de la revisión transparente de 
cumplimiento fiscal.

	 7.	Establecer procedimientos obligatorios para el reclutamiento y la selección 
de los colaboradores directos del titular del Poder Ejecutivo.

	 8.	 Impulsar e institucionalizar la participación ciudadana en la lucha contra la 
corrupción, ineficiencia e impunidad.

	 9.	Hacer corresponsables a los partidos políticos y a todas las organizaciones 
civiles reconocidas, en la lucha contra la corrupción y la impunidad.

	 10.	Revisar y depurar la normatividad vigente, para consolidar los avances y 
someter los datos públicos a una exhaustiva revisión con participación ciu-
dadana.
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retos para el desarrollo económico

Coordinador: Dra. Reyna Vergara González.
Participantes: Dr. Héctor Luna de la Vega, Mtro. Leobardo de Jesús Almonte, 

Dr. Miguel Ángel Díaz Carreño, Dr. Rafael Juárez Toledo, Dra. Liliana Rendón 
Rojas.

	 1.	Finanzas públicas sanas.
	 2.	Economía estable.
	 3.	 Industrias de mayor valor. Inversión en infraestructura, ampliarla, mantener 

la existente y renovarla.
	 4.	 Impulso y diversificación de la vocación económica del Estado.
	 5.	Oferta de productos y servicios de calidad a costos razonables e inversión en 

carreteras, agua potable, electricidad y telecomunicaciones, para impulsar 
la competencia.

	 6.	Fortalecer los ingresos propios del Estado de México.
	 7.	Desarrollo Social y oferta de empleo.
	 8.	Generación de empleo digno.
	 9.	Crecimiento económico y desarrollo humano.
	 10.	Estimular el crecimiento económico.
	 11.	Capacidad para atraer y retener inversiones y talento.
	 12.	 Invertir en innovación, capacitación, infraestructura y tecnologías.

10 Retos presentados por el Mtro. Mauricio Valdés Rodríguez

	 1.	El Estado de México debe ser la locomotora del desarrollo nacional.
	 2.	Que el desarrollo se refleje en el nivel de vida de los mexiquenses, implemen-

tando políticas compensatorias que equilibren la desigualdad para favorecer 
a los más pobres. Dinero regalado es dinero tirado; por ello, los programas 
de apoyo deben ser de fomento al trabajo.

	 3.	 Impulsar un desarrollo regional equilibrado, duradero y sustentable. Incre-
mentar el pib per capita.

	 4.	 Incrementar la competitividad del Estado. Educación, capacitación y adies-
tramiento pueden aumentar el valor del pib per capita.

	 5.	Recuperar y desarrollar las vocaciones regionales y municipales, que impulse 
una reconversión municipal.

	 6.	Lograr que los mercados interno y externo se complementen para alcanzar 
un sólido desarrollo económico.
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	 7.	Una nueva política industrial. Impulsar un desarrollo sectorial que aproveche 
las oportunidades existentes.

	 8.	Generar los empleos en cantidad y calidad necesarios para integrar con 
igualdad y eficacia a la población económicamente activa, principalmente a 
los profesionistas y técnicos.

	 9.	Reconvertir al campo mexiquense para que vuelva a ser piedra angular de 
la autonomía alimentaria nacional y sostén económico de la entidad.

	 10.	Convertir a la innovación, ciencia y la tecnología en instrumento para que 
el desarrollo estatal inicie su transición de una cultura del ladrillo a una 
cultura del conocimiento.

retos para la gobernanza urbana integral y la movilidad

Coordinador: Dr. Pedro Leobardo Jiménez Sánchez.
Participantes: Mtra. Irma Guadalupe Salazar Cerda, Mtro. Sergio Rivera Mo-

rales, Dr. Francisco Javier Rosas Ferrusca, Ing. Héctor Arvizu Hernández.

	 1.	Establecer un sistema de planeación acorde a los fenómenos metropolitanos.
	 2.	Coordinación multinivel para la planeación urbana y metropolitana.
	 3.	Facilitar el cumplimiento de las normas y disposiciones relacionadas al uso 

y aprovechamiento del suelo a través de la formación de una Unidad de 
Gestión Integral del Suelo (ugis).

	 4.	Gestionar el manejo integral de las Áreas Naturales Protegidas en el marco 
del desarrollo sustentable para impulsar el desarrollo económico municipal.

	 5.	Alcanzar un equilibrio justo entre las necesidades económicas, sociales y 
ambientales de las generaciones presentes y futuras.

	 6.	Promover el Tren Ligero Eléctrico entre el Estado de México y la Ciudad de 
México.

10 Retos presentados por el Mtro. Mauricio Valdés Rodríguez

	 1.	Abatir el rezago en cuanto a infraestructura, ordenamiento territorial y 
dotación de servicios frente a la demanda creciente.

	 2.	Desarrollar la planeación sustentable de las ciudades. Impulsar el desarrollo 
urbano ordenado: creación de lotes con servicios, generación de viviendas 
con infraestructura y mejorar las ya existentes.
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	 3.	Evaluar la legislación que regula el crecimiento de las ciudades para trans-
formarlo en desarrollo urbano y diseñar e implantar las actualizaciones que 
requiera.

	 4.	Humanizar el desarrollo urbano. Apoyar la gobernanza recuperando el 
sentido humano de las ciudades: el ser humano es el centro del desarrollo 
urbano. Aprovechar la infraestructura y servicios existentes para colocar el 
suelo urbano al servicio del interés mayoritario.

	 5.	Coordinación y desarrollo metropolitano. Avanzar en la construcción de un 
gobierno metropolitano a partir de las disposiciones de la nueva Constitución 
de la Ciudad de México.

	 6.	Alentar el derecho a la ciudad. Desarrollar las políticas necesarias para 
construir la equidad social, garantizar el derecho a la ciudad y un modelo 
urbano para las personas.

	 7.	Construir la movilidad sustentable, tanto en el transporte de pasajeros 
como en el de mercancías, desarrollando la infraestructura más moderna, 
económica y accesible.

	 8.	Ciudades inteligentes. Aprovechar el uso estratégico (Open Data, Big Data) 
y operativo de las tic’s (internet de las cosas) en beneficio de la gobernanza.

	 9.	Establecer la Escuela de Ciudadanía en todo el Estado, para construir una 
auténtica sociedad de ciudadanos participativos, libres y conscientes.

	 10.	 Identificar nuevas fuentes de financiamiento que doten de viabilidad a las 
ciudades, respetando la vida rural del Estado.

retos para el gobierno municipal

Coordinador: Roberto Arturo Rodríguez Reyes
Participantes: Lic. Mario G. Montiel Castañeda

10 Retos presentados por el Mtro. Mauricio Valdés Rodríguez

	 1.	Reinvención del gobierno y la Administración municipal, para atender con 
eficacia tanto sus funciones constitucionales, como las nuevas que el panora-
ma actual pone frente a ellos: desarrollo, bienestar social, educación, calidad 
ambiental y salud, por ejemplo.

	 2.	Desarrollar la capacidad institucional de los Ayuntamientos (servidores 
públicos, descentralización del gobierno federal hacia Estados y Municipios, 
nueva Legislación y Gobierno de resultados).
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	 3.	 Impulso a la administración financiera autónoma, con responsabilidad y 
rendición de cuentas.

	 4.	Administración Municipal electrónica. Incorporación plena del uso de las 
tecnologías de la información y comunicación.

	 5.	Reglamentación clara y suficiente, que permita la regulación eficaz y armónica 
de la vida comunitaria.

	 6.	El gobierno municipal, base del desarrollo económico estatal.
	 7.	Gobernar de manera eficaz, eficiente y sustentable el desarrollo urbano.
	 8.	Propiciar la participación ciudadana como elemento esencial de apoyo a la 

gobernabilidad, gobernanza y desarrollo social equitativo y sustentable.
	 9.	Establecer políticas de Seguridad Humana.
	 10.	Asociacionismo de Ayuntamientos.

retos para la sustentabilidad

Coordinador: Arq. Enrique Collado López
Participantes: Dr. Gerardo Ceballos González, Mtro. Jorge Sánchez Gómez, 

Mtra. Karina Ávila Islas, Mtro. Francisco Javier Escamilla Hernández, Dr. Adolfo 
Mejía Ponce de León, Dr. Carlos de León Hinojosa.

	 1.	 Impulsar la política de gestión integrada de calidad del aire en el Estado.
	 2.	Gobernanza ambiental.
	 3.	Establecer una Política Estatal de Gestión de la Energía en los sectores pú-

blico, privado y social.
	 4.	 Impulsar programas de sustentabilidad por medio de energías limpias como 

la Fotovoltaica, calentadores solares, eólica, biocombustible y micro hidráu-
licas.

	 5.	Establecer programas de ahorro de energía para reducir el costo de electri-
cidad y combustible y disminuir la emisión de Gases de Efecto Invernadero 
gei que propician el calentamiento global.

	 6.	Actualización del peac.
	 7.	Evaluación de la Política Estatal de Cambio Climático.
	 8.	Fortalecimiento de capacidades institucionales.
	 9.	 Integración de la política de calidad del aire y la de cambio climático.
	 10.	Crear una Agencia Estatal para fortalecer y modernizar el Manejo de los 

Residuos.
	 11.	Planificar las acciones y el desarrollo de infraestructura sustentable para el 

manejo de los residuos.
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	 12.	Apoyar a las municipalidades débiles y con carencias, para mejorar la dis-
posición final de los residuos con maquinaria itinerante y respaldo técnico.

	 13.	Promover la utilización de infraestructura regional.
	 14.	Crear un Instituto de Capacitación para la Sustentabilidad.
	 15.	Promover la creación de organismos operadores con autonomía e indepen-

dencia institucional, gerencial y económica.
	 16.	Crear e instrumentar una Bolsa de Valorización y Aprovechamiento de los 

Residuos.
	 17.	 Integrar un Red Estatal de Residuos, para difundir información, experiencias, 

desarrollos fallidos y promoción de proyectos sustentables.
	 18.	Formular y supervisar un Programa de Control de Biogás y Cambio Climá-

tico, al menos en los principales vertederos y en el territorio colindante con 
la Ciudad de México.

10 Retos presentados por el Mtro. Mauricio Valdés Rodríguez

	 1.	Superar el discurso político frente a la necesidad urgente de lograr un desa-
rrollo sustentable.

	 2.	La legislación para el desarrollo sustentable debe equilibrar la prosperidad 
económica con el respeto a los sistemas naturales de nuestro territorio e 
incrementar la calidad de vida de quienes lo habitamos.

	 3.	Fundamentar el desarrollo sustentable en tres elementos: sostenibilidad 
ecológica, económica y social.

	 4.	Educación y participación social, como elementos esenciales para la susten-
tabilidad.

	 5.	El mayor reto enfrentado por la entidad es la sobrepoblación, sobre todo en 
el Valle de México.

	 6.	Adoptar las medidas indispensables para hacer sustentable el modelo actual 
de movilidad.

	 7.	Diseñar políticas específicas para mejorar la gestión pública frente a la 
problemática de contaminación del aire, suelo, deforestación, desechos (in-
dustriales, urbanos y químicos) y energía.

	 8.	Urgente atención a la gestión del agua. Dotación, consumo, saneamiento, 
reciclaje y recuperación de acuíferos.

	 9.	Frente a la renegociación del tlc, reclamar a la Federación la protección 
sustentable del campo mexiquense.
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retos del estado de méxico en el contexto internacional

Coordinador: Gabriela Salazar González
Participantes: Mtra. Betina Chávez Soriano, Mtra. Yolanda Ballesteros Senties, 

Dra. Ana Elizabeth Jardón Hernández, Dra. Ada Esthela Rosales Morales.

	 1.	Coordinar con las distintas dependencias del Gobierno estatal, los proyectos 
y programas de cooperación con los organismos internacionales acreditados 
en México y el exterior, así como promover los programas de apoyo perma-
nente a migrantes.

	 2.	 Impulsar en colaboración con las dependencias del Gobierno del Estado de 
México, políticas de promoción y programas de protección y desarrollo del 
migrante.

	 3.	Ofrecer servicios de asesoría jurídica, orientación, protección y apoyo a las 
familias de migrantes, así como promover proyectos de infraestructura básica 
y desarrollo productivo en sus comunidades de origen.

	 4.	Operativos de atención integral al migrante.
	 5.	Coordinar el análisis, gestión y firma de los acuerdos estatales de cooperación 

internacional para el desarrollo.
	 6.	Mantener comunicación con las sedes diplomáticas de México en el exterior, 

países extranjeros y organismos multilaterales acreditados en nuestro país.
	 7.	Considerar al inglés dentro del marco de políticas educativas a corto, mediano 

y largo plazo.
	 8.	Promover y fomentar una cultura multilingüe.
	 9.	 Implementar la eficacia en el desarrollo de las evaluaciones del inglés.
	 10.	 Invertir en la formación de formadores (capacitación permanente de profe-

sores).
	 11.	Proporcionar una enseñanza de inglés con calidad para las grandes pobla-

ciones de estudiantes y la diversidad de los enfoques y estrategias que se 
emplean. Facilitar la capacitación de adultos en el sector laboral.

	 12.	Aprovechar las tecnologías de información y comunicación.
	 13.	Considerar las demandas reales para acceso a posgrados, a la información 

en línea, al empleo y a la comunicación internacional.
	 14.	Promover la (re)inserción de la población migrante retornada.
	 15.	Adecuada implementación para generar impactos en la (re)inserción.
	 16.	 Inclusión social y educación para los migrantes que regresan de Estados 

Unidos.
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10 Retos presentados por el Mtro. Mauricio Valdés Rodríguez

	 1.	Propiciar las relaciones del Estado de México con el mundo, conforme a las 
prioridades que establezca el Gobierno Federal.

	 2.	Fortalecer el posicionamiento internacional del Estado de México. Gestión 
del Estado de México como marca.

	 3.	Posicionar a la entidad como centro de desarrollo económico regional, a 
nivel internacional.

	 4.	Nueva política de atención y protección a migrantes mexiquenses.
	 5.	Reposicionamiento del Estado de México frente a los procesos e interdepen-

dencia internacionales.
	 6.	Gobierno capaz de enfrentar los desafíos de un contexto globalizado.
	 7.	Construir una sociedad fuerte, para respaldar y avalar las acciones del go-

bierno en su relación con el mundo.
	 8.	De las sorpresas a las oportunidades. La preparación de un gobierno frente 

a las transformaciones de la economía mundial.
	 9.	Aprovechar las oportunidades que representa la cooperación internacional.
	 10.	El ciclo de renovación tecnológica. Aprovechar la cuarta revolución industrial.

retos para el gobierno, la administración pública 
y la coordinación metropolitana

Coordinador: Dra. Guillermina Baena Paz
Participantes: Dr. Ramiro Medrano González, Dr. Rodrigo Sandoval Almazán.

	 1.	Gobierno y Administración Pública con visión prospectiva: “El Gobierno 
del futuro se construye hoy”.

	 2.	Modificar la Ley de Planeación del Estado de México.
	 3.	Mejorar la planeación prospectiva estratégica y la toma de decisiones gu-

bernamentales bajo situaciones, ambientes y sistemas de alta volatilidad, 
incertidumbre, complejidad y cambios inesperados.

	 4.	Contribuir a una mejor preparación y formulación de políticas de Gobierno, 
inspirar nuevas políticas, proporcionar nuevas ideas e identificar los princi-
pales desafíos de la sociedad futura.

	 5.	Proporcionar insumos de información calificada y conocimientos para el 
desarrollo futuro y la planeación de largo plazo.
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	 6.	Promover una cultura política democrática con visión de largo plazo, que 
desarrolle una actitud proactiva y facilite la solución de los problemas de 
corto, mediano y largo plazos.

	 7.	Contribuir a la formación y capacitación en Prospectiva Gubernamental de 
funcionarios públicos de los diferentes niveles de gobierno: municipal y estatal, 
con objeto de cumplir con políticas de Gobierno con visión de largo plazo.

	 8.	Administración que promueva el desarrollo sostenible.
	 9.	Ética en la Administración Pública.
	 10.	 Integridad en la Administración Pública.
	 11.	Promover la transparencia y rendición de cuentas.
	 12.	Transformar la Administración Pública Estatal para adaptarla a los retos del 

siglo xxi.
	 13.	Pasar de un Gobierno Analógico a un Gobierno Digital.
	 14.	 Implementar prácticas de Gobierno Abierto para llegar a un Estado Abierto.

10 Retos presentados por el Mtro. Mauricio Valdés Rodríguez

	 1.	Modernizar la Administración Pública. Una mala administración destruye 
gobierno y sociedad.

	 2.	Administración Pública para el ciudadano: que le cueste menos y funcione 
mejor.

	 3.	Aumentar la confianza ciudadana en el gobierno.
	 4.	Administración Pública electrónica.
	 5.	Administración Pública con vocación de servicio, perfiles definidos y obli-

gatorios.
	 6.	Construir una Administración Pública profesionalizada.
	 7.	Administración Pública que integre a jóvenes y mujeres.
	 8.	Transparencia total y rendición de cuentas claras, generalizadas y efectivas. 

Ejercer de manera correcta los recursos y transparentar el gasto.
	 9.	Gobernabilidad fundada en el apoyo mayoritario.
	 10.	Cumplir plenamente la planeación prospectiva y la evaluación de gestión.

retos de prospectiva para el estado de méxico

Coordinador: Dr. Sergio Montero Olivares.

	 1.	Reestructurar el gobierno a través de la Secretaría del Futuro y con apoyo 
de grupos organizados como “tanques pensantes”.
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	 2.	Conformar un Comité de Relaciones Intergubernamentales y Zona Metro-
politana para elaborar una planeación prospectiva de largo plazo.

	 3.	 Integrar un Futuroscopio, observatorio prospectivo ciudadano vigilante del 
cumplimiento de acciones.

	 4.	Conformar un sistema de coordinación con instituciones integradas para 
proponer soluciones a los problemas de alimentación, nutrición y agua limpia.

	 5.	Diseño y aplicación de proyectos de intervención múltiple para comunidades 
vulnerables: niños, adolescentes, jóvenes, mujeres, ancianos, discapacitados, 
grupos de diversidad sexual.

	 6.	Promover una educación holística con herramientas que sirvan para toda la 
vida y un aprendizaje largo, amplio y profundo.

	 7.	Planeación prospectiva estratégica territorial para reordenar zonas de alto 
riesgo de desastres y emergencias, así como problemas de movilidad.

	 8.	Diseñar un monitoreo de alerta temprana para riesgos tecnológicos y ciber-
crimen.

	 9.	Búsqueda de un modelo de bienestar que permita el trabajo a todos, remu-
nerado y con mejores salarios cada vez.

	 10.	Promoción de políticas de felicidad dirigidas hacia el logro de los mínimos de 
bienestar ante los bienes públicos globales, incluyendo el cuidado del medio 
ambiente.
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Sólo una condena de prisión contra un funcionario han 
logrado en 15 años la sfp y los oic

Only one prison sentence against an official has achieved  
in 15 years the sfp and oic

Un total de 15 delitos presuntamente cometidos por servidores públicos ha 
denunciado la Secretaría de la Función Pública (sfp) y los Órganos Inter-
nos de Control (oic). Pero en 15 años, solamente un funcionario público 

que falsificó documentos obtuvo sentencia condenatoria. De las 494 denuncias 
penales restantes, el o los funcionarios involucrados quedaron sin sanción.

Entre los delitos presuntamente cometidos por empleados de gobierno, están: 
enriquecimiento ilícito, ejercicio indebido de servicio público y uso incorrecto de 
atribuciones y facultades. Además de peculado, administración fraudulenta, cohecho 
contra la administración de justicia, uso de documento falso, ejercicio abusivo de 
funciones, fraude y uso de copia de documento público falso. Finalmente, usurpación 
de profesión, falsificación de documento, abuso de autoridad y robo.

La sfp promovió 296 denuncias y los oic 199, entre el 2002 y noviembre de 
2016, de acuerdo con un documento en la Plataforma Nacional de Transparencia, 
con número de folio 0002700262716.

Las dependencias con el mayor número de denunciadas por los oic fueron la 
Secretaría de Comunicaciones y Transportes, la Secretaría de Medio Ambiente 
y Recursos Naturales y la Secretaría de Gobernación. Asimismo, denunciaron a 
servidores públicos del imss, el issste y la Policía Federal, así como del cisen, 
Caminos y Puentes Federales, Pemex Refinación, Secretaría de Energía, la sep y 
el sat, entre otras.

AGENDA GLOCAL
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Sin embargo, entre el 2008 y enero de 2017 los funcionarios se han inconfor-
mado ante el Tribunal Federal de Justicia Administrativa por las resoluciones de 
los oic y han presentado un total de 7,566 recursos de impugnación.

No obstante, se desconoce cuántos de los recursos revelados en un documento 
obtenido mediante la Plataforma Nacional de Transparencia, obtuvieron una 
resolución favorable para los funcionarios. 

(Información de El Economista, “Ciudadanos Contra la Corrupción”, junio, 
2017).
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Políticas editoriales de la Revista iapem 
Nueva época

 

Sobre sus objetivos y cobertura temática

Revista iapem es una publicación especializada en Administración Pública, cuyo 
objetivo principal es contribuir a la divulgación, formación y actualización en ma-
teria de Administración Pública y disciplinas afines para difundir la producción 
de conocimiento y ser eje de estudio y reflexión, que permitan a quienes ejercen la 
Administración Pública obtener nuevas perspectivas frente a su quehacer. 

Está dirigida a funcionarios, administradores, investigadores, docentes, ana-
listas y a todos aquellos interesados en la Administración Pública global, nacional 
y local. Además, publica artículos de reflexión, revisiones temáticas y reseñas 
relativas a cualquiera de los tópicos del ámbito administrativo que incluyen (pero 
no están limitados a):

•• Metodología de la investigación en Administración Pública
•• Administración Pública en el Estado de México: historia, biografías, teorías, 
casos prácticos

•• Prospectiva de los niveles de gobierno; delphis, construcción de escenarios, 
planeación prospectiva estratégica.

•• Nuevos Métodos y técnicas desarrolladas dentro del quehacer administrativo
•• Ética del servidor público y compromiso intergeneracional
•• Gestión y evaluación de proyectos
•• Políticas Públicas
•• Corrientes, teorías, sistemas de pensamiento, pensadores de la Administración 
Pública

•• Administración pública municipal
•• Problemática y gestión de la Zona Metropolitana D.F. y Estado de México.
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Sobre sus secciones
Revista iapem divide su contenido en secciones de acuerdo con la variedad de los 
artículos presentados:

Presentación
Nota elaborada por la dirección que da pauta al tema general de la revista y presenta 
los artículos de ese número.

	 a) 	Artículos de investigación científica, tecnológica: documento que presenta, 
de manera detallada, los resultados originales de proyectos en proceso, estado 
del arte o terminados de investigación. En todos los casos se presentarán 
trabajos originales.

	 b) 	Artículos de reflexión (derivados de investigación): documento que presen-
ta resultados de investigación terminada desde una perspectiva analítica, 
interpretativa o crítica del autor, sobre un tema específico y recurriendo a 
fuentes originales. 

	 c) 	Artículos que describen la práctica público-administrativa, o bien el uso 
de herramientas metodológicas para su aplicación en el campo de la admi-
nistración pública

En algunos casos puede haber traducciones de autores de reconocido prestigio en 
la Administración Pública internacional.

Sección Reseñas (no arbitrada)
Reseñas de libros: presenta valoraciones analíticas sobre nuevas publicaciones en las 
áreas de cobertura de la revista. Su extensión será no menor a 2 páginas y no mayor 
a 3 (1000-1500 palabras), encabezada con datos bibliográficos completos del libro.

Sección Agenda Glocal (no arbitrada)
Documentos e información de interés sobre lo que sucede en el ámbito de la admi-
nistración pública local, nacional y global.

Sobre su publicación
Revista iapem es publicada en cuatrimestralmente por el Instituto de Administra-
ción Pública del Estado de México. Aparece en los meses de abril, agosto y diciembre.

Sus políticas editoriales son planteadas y revisadas anualmente por su Comité 
Editorial, de acuerdo con las políticas generales del iapem.
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Sobre su estructura editorial
La Revista iapem cuenta con la siguiente estructura editorial:

Director: sus funciones primordiales son: a) actuar como el coordinador gene-
ral de todo el proceso editorial (desde la convocatoria hasta la distribución de la 
revista); b) ser el responsable del cumplimiento de los estándares científicos de la 
revista; c) guiarse por las recomendaciones de los Consejo Directivo del IAPEM y 
el Comité Editorial para tomar la decisión última sobre cuáles manuscritos serán 
publicados; d) presentar un informe anual tanto al Consejo Directivo como al Co-
mité Editorial, en el que se detallen los avances, dificultades y logros de la revista 
durante ese período de tiempo; e) proponer estrategias de difusión, distribución e 
internacionalización de la revista.

Comité Editorial: está formado por expertos nacionales e internacionales en cada 
una de las diferentes temáticas cubiertas por la revista, son ratificados por el Consejo 
Directivo del iapem a partir de recomendación del director, por un período de tres 
(3) años (prorrogables). 

El Comité Editorial es el encargado de definir y revisar las presentes políticas 
editoriales, así como de proponer acciones para el mejoramiento de la revista. Por 
otra parte, sus miembros sugieren manuscritos para su publicación, asesoran al 
director en la selección de los árbitros y fungen como la estancia definitoria en si-
tuaciones relacionadas con la evaluación y aceptación para publicación de artículos 
en los cuales los árbitros no hayan logrado una decisión unánime.

Dada su naturaleza internacional, sus reuniones (y las decisiones que de ellas 
se desprenden) se manejan a través de Internet. El director se encargará de hacerle 
llegar a todos los miembros un informe anual de la situación de la revista y de las 
cuestiones sobre las que los miembros deban llegar a una decisión. 

Coordinación editorial: Se encarga de recibir el material del director, enviarlo a 
formación, hacer la revisión editorial y supervisar la impresión

Sobre el proceso de revisión por árbitros
En el momento en el que el editor recibe el material notifica por correo electrónico 
su recepción y procede a verificar el cumplimiento de los requisitos mínimos y la 
pertinencia temática de dicho documento. Si el artículo cumple con lo anterior, 
será enviado a su evaluación anónima por parte de dos árbitros (evaluación doble 
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ciego) cualificados en su área temática. Al recibir el manuscrito los árbitros deben 
informar al editor cualquier conflicto de interés posible y que pudiese afectar su 
evaluación. Con esta información el editor determinará si es necesario solicitar 
un nuevo árbitro.

La evaluación del documento se realiza con el fin de determinar: 

	 a)	 la originalidad del conocimiento y su calidad
	 b)	 su actualidad
	 c)	 su pertinencia
	 d)	 su estilo
	 e)	 su aporte a la comunidad académica 
	 f)	 su coherencia global. 

Los árbitros enviarán al editor su valoración en un máximo de 15 días calendario; 
en caso de no poder cumplir con este lapso de tiempo, pueden sugerirle al editor un 
reemplazo. La evaluación puede ser de aceptación, de aceptación con recomendacio-
nes indicativas (sobre el contenido, la forma o los métodos utilizados) o de rechazo.

En caso de aceptación condicionada, el autor deberá atender las respectivas co-
rrecciones de los evaluadores en un plazo no superior a 15 días. La nueva versión debe 
estar acompañada por un resumen de los cambios realizados y una breve respuesta 
a las recomendaciones y críticas. Los árbitros pueden solicitar la revisión de este 
documento para verificar de nuevo su calidad o puede serles enviado directamente 
por el director o el Comité Editorial. 

El manuscrito puede ser enviado a un nuevo árbitro en los siguientes escenarios: 
a) si la opinión de los árbitros sobre el manuscrito está dividida; b) si el autor no se 
encuentra conforme con la evaluación. 

En este último caso el nuevo árbitro recibirá las evaluaciones previas, pero no 
la identidad de los árbitros. 

Formato de cesión de derechos y proceso de publicación
A la versión final del artículo, revisada por los autores después del proceso de 
evaluación, se le debe anexar un formato en el cual se ratifique la voluntad de los 
autores de permitir la publicación y divulgación electrónica del mismo, que el ma-
terial es inédito y no está en ningún otra publicación en evaluación y, asimismo, 
su responsabilidad irrestricta por su contenido. De no ser así, se asume de hecho la 
aprobación por parte de los autores de estas condiciones.

Un autor o un grupo de autores puede ser vetado si se confirma que el o ellos han 
caído en conductas científicas impropias tales como (pero no limitadas a): plagio, 
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falsificación de datos o resultados, presentación de un trabajo previamente publicado 
en otra revista, crédito inapropiado a co-autores (o su omisión).

Los autores cuyos artículos se publiquen recibirán gratuitamente, en contra-
prestación, tres ejemplares del número de la revista en que resulte publicado su 
trabajo. Ningún otro tipo de compensación (sea monetaria o de cualquier otra 
clase) es o será usada. 

Responsable: 
Dra. Guillermina Baena Paz
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Normas para la Presentación
de Originales de la

Revista iapem (nueva época)

•• Título breve si requiere un concepto más largo agregar un subtítulo
•• Autor: se debe indicar el nombre completo. Algunos datos curriculares que el 
autor considere se deben mencionar puede agregarlos al pie de página: título, 
institución donde se desempeña; país de residencia, correo electrónico y/o 
páginas web. 

•• Abstract: en español e inglés (no más de 150 palabras en cada idioma)
•• Palabras clave: en español y en inglés no más de 6 en cada idioma
•• Formato: Debe ir en word (.doc) fuente tipo Arial, a 12 puntos, color negro, a 
espacio y medio de interlineado, SIN justificar. 

•• Cuerpo del trabajo (contenido): En tamaño carta, sin sangrías.

El lenguaje que se utilice debe ser comprensible para el lector no especializado, 
dado el carácter multidisciplinario de los lectores. Por lo tanto, los términos técnicos 
o especializados deben ir seguidos de una definición sencilla en paréntesis. Ya que 
el texto está escrito en español, salvo casos excepcionales, toda la presentación, no-
tación y empleo de signos debe apegarse a las normas del 2010 de la Real Academia 
de la Lengua Española (rae). 

•• Introducción: breve 
•• Desarrollo: cada cuartilla y media o dos se puede subtitular la información; en 
caso de utilizar imágenes, se deberán poner en el lugar correspondiente dentro 
del texto, aunque las imágenes se entregarán también en un archivo aparte en 
el formato .jpg, no se deben enviar en Power Point ni como parte de un paquete 
ya trabajado, ni extraídas de internet cuando no están autorizadas, ni como un 
collage de otra publicación. Al guardar el archivo, cada imagen debe llevar el 
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título abreviado que servirá para identificarla en la parte correspondiente del 
texto donde deba aparecer (Ejemplo: Mapa Conc. SemIbero.jpg) 

•• Conclusiones con lo relevante del artículo.
•• Márgenes de página: 3 cm de cada lado y 2.5 cm superior e inferior
•• Texto: NO mayor de 25 cuartillas (una cuartilla equivale, en promedio, a 300 
palabras; 1,800 caracteres)

•• El archivo se debe guardar con el apellido del autor y el nombre abreviado 
del artículo (Ejemplo: Guerrero Buen gobierno.doc)

•• Las FUENTES se registran por Apellido de autor, en orden alfabético y se 
ponen al final del texto.

•• Para un libro: el orden que se requiere es el siguiente:

	 1.	Nombre del autor (es), editor (es), compilador (es) (se pondrá empezando por 
el apellido y el nombre

	 2.	Año de la publicación entre paréntesis
	 3.	Título de la publicación y subtítulo en caso de tenerlo 
	 4.	Lugar de publicación
	 5.	Editorial
	 6.	Número de páginas (optativo)

Un autor:

Landeta, Jon (2002), El método Delphi. Una técnica para previsión del futuro, Bar-
celona, Ariel Social.

Dos o más autores:

Siliceo, A., González  J. L. (2003), Pasión por el futuro, Una Nueva planeación estra-
tégica fundada en valores, México, Mc Graw Hill.

Editor (es)

López Segrera, F.; Grosso, J. L.; Mojica, F.J.; Didrikson, A.; Muñóz, M.R. (coords.) 
(2004), América Latina y el Caribe en el Siglo xxi. Perspectiva y prospectiva de la 
globalización, México, Miguel Angel Porrúa editor.

Patrocinado por una institución (es) corporación (es) u organización (es).
World Future Society (2004). Special report, Forecasts for the next 25 years, U.S.A. 
The futurist.
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Series

Garduño, R. (2004), Prospectiva para todos. Construcción de escenarios, Working 
Papers No. 1, México, unam, fcps.

Capítulo de un libro colectivo

•• Godet, M. (1998), “Visión del mundo en el próximo milenio”, en Mojica, F.J., 
Análisis del siglo xxi. Concepto de prospectiva, Colombia, ed. Alfaomega.

Sin autor, sin editor

Si no aparece el autor, el título se usará como el primer elemento de la cita.

Enciclopedia de la Psicología infantil y Juvenil. Desarrollo del niño (1996), Barcelona, 
Océano.

Para un artículo: Se requieren los datos siguientes:

	 1.	Nombre del autor(es) del artículo (apellido e iniciales o nombre completo para 
mayor claridad)

	 2.	Año de la publicación entre paréntesis
	 3.	Título del artículo (entre comillas)
	 4.	Título de la publicación (en cursivas)
	 5.	Año y número de la publicación
	 6.	Páginas entre las cuales está el artículo
	 7.	Si es trabajo inédito se pondrá al final de la referencia la palabra paper

Artículo 

Salazar, A.M. (2005), “Descifrando mensajes”, El Universal, 18 de febrero, p. A30.

Gresser, J. & Cusumano, J. (2005), “Hydrogen and the New Energy Economy”, The 
Futurist, vol. 39, no. 2, pp. 19-25.

Para fuentes electrónicas

Pueden incluirse fuentes completas o productos específicos, periódicos electrónicos, 
o bien otras fuentes tomadas del internet.
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El principio básico de las citas sigue los mismos principios de las fuentes impresas.

	 1.	Nombre de los autor (es)
	 2.	Fecha de publicación en caso de tenerla
	 3.	Título de la publicación en cursivas
	 4.	Dirección electrónica web, blog, chat, periódico, revista, newsletter, pdf
	 5.	Por último consultado o recuperado el… con la fecha de consulta del docu-

mento

Referencias en el texto de un ensayo o artículo:

En las citas de un autor, una cita textual generalmente requiere sólo el nombre del 
autor o autores y el año de la publicación, si fuera necesario se agregarían también 
las páginas.

de preferencia no se usarán notas de pie de página, las referencias 
abreviadas, así como las ideas complementarias, irán al interior 
del texto.
 
recuérdese que la referencia con sus datos completos aparecerá 
enlistada al final del texto.
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