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INTRODUCCION

En el contexto contemporaneo es un hecho universaimente reconocido que la
administracion plblica constituye uno de los factores determinantes para el
desenvolvimiento social, econémico, cientifico y cultural de cualquier pais.
De ahi que el papel del Estado, a través de sus aparatos administrativos,
adquiere un caracter estratégico en el progreso y bienestar de las sociedades
nacionales.

Entre las variadas funciones de la administracion pulblica destaca la de
proveer a los ciudadanos bienes y servicios que sélo el Estado se encuentra
en condiciones de garantizar en términos de equidad para el conjunto de la
sociedad. Por su parte, los ciudadanos demandan cada vez mas servicios v,
al mismo tiempo, exigen que sus aportaciones —ya sean directas o
tributarias— se utilicen eficientemente. Por tanto, la ciudadania tiene derecho
a recibir las prestaciones y servicios publicos con niveles de calidad
adecuados a sus expectativas, derivadas de su doble condicién de usuarios y
contribuyentes.

En las ultimas décadas, tanto gobiernos y administraciones de los distintos
paises como especialistas en la materia, han dedicado crecientes esfuerzos a
la configuracién de nuevos modelos de gestion adaptados a las exigencias del
entorno actual, entre 10s que sobresale el paradigma de la “"Nueva Gestion
Publica”, como marco de investigacion e iniciativas para la renovacion de las
organizaciones y la mejora de los servicios publicos.

Sin duda, la tendencia a concentrarse en la administracién por resultados en
las naciones desarrolladas, ha venido acompanada por todo un abanico de
corrientes administrativas que se resumen bajo el concepto de Nueva Gestion
o Gerencia Publica, el cual ha tenido una repercusion de singular importancia
en América Latina, donde un considerable nimero de paises —entre ellos
México- estan revalorando la importancia de la reforma administrativa y
gubernamental, tanto por si misma como por ser soporte fundamental de
otras reformas llevadas a cabo en afios recientes, como es el caso de la
transicion a la democracia vy la consolidacién del Estado de derecho.



Existe consenso de que durante los afios ochenta y noventa la gerencia del
sector publico se ha convertido en la tarea de tratar de obtener resultados
positivos con recursos inevitablemente menores, y con una tendencia de que
asi seguird ocurriendo. Sin embargo, no es sdlo el ambiente econdmico el
que genera dificultades para los administradores, sino que los propios
ciudadanos ya no representan la décil poblacién de otros tiempos, toda vez
que ahora se trata de una sociedad mas compleja, critica y con crecientes
exigencias de participacion en las tareas y actividades del gobierno en todos
los niveles. En consecuencia, la administracion publica ya no puede -
continuar con sus pautas de accion tradicionales, sino que debe responder a
los cambios que ha registrado la sociedad.

En la actualidad, cuando las organizaciones gubernamentales plantean
nuevas propuestas de solucion, sobre todo en el marco de un cambio o
alternancia de gobierno, las experiencias anteriores y la memoria institucional
generan una cierta indisposicion social para aceptar el cambio. Esta
resistencia popular a las organizaciones publicas se debe, al menos en parte,
a los fracasos de politicas y programas del pasado, lo que a su vez genera
escepticismo sobre la eficacia de todo programa nuevo. A partir de esta
experiencia, es entendible que exista renuencia entre la ciudadania ante el
planteamiento de formas diferentes de trabajo en el quehacer publico.

Hoy los ciudadanos ya no estan dispuestos a aceptar tan faciimente las
decisiones unilaterales de gobierno; de ahi que la administracién publica ya
no pueda ser dirigida con criterios de autoridad y control, sino que debe
convertirse en un proceso de explicacion y discusion con la sociedad,
entendiendo que esta participacidn o “facultacion” ciudadana puede propiciar
un mejor desempeiio a largo plazo, sobre todo porque la hace sentir mas
comprometida con las metas y procedimientos establecidos.

Asimismo, cada vez se vuelve mas importante que la administracién publica
opere con criterios de eficacia y rinda cuentas a la ciudadania en la
consecucion de sus objetivos, que cada vez estardn mas sujetos al escrutinio
y evaluacion de la sociedad, en un contexto de escasez de recursos
presupuestales y creciente complejidad organizacional, que estan volviendo
mas dificil la realizacion de las tareas asignadas por medio del sector publico.



El presente trabajo de investigacion parte precisamente de la complejidad
que enfrenta hoy dia la administracion plblica en México, y en particular un
drgano desconcentrado del Gobierno del Distrito Federal, a partir del enfoque
de la Nueva Gestién Ptblica y la incorporacién de algunos de los elementos
Que caracterizan a este concepto en una realidad especifica: la Planta de
Asfalto del Distrito Federal, en la coyuntura del cambio de administracién de
la capital de México, cuando la ciudadania eligié por vez primera en las urnas
al Jefe de Gobierno.

Cabe mencionar que si bien es cierto que la Nueva Gestion o Gerencia
Publica constituye actualmente uno de los principales temas de debate y de
aplicacion en los paises desarrollados, también lo es el hecho de que la
pertinencia de este enfoque en otras regiones —como seria el caso de
América Latina y de México en particular- ha dado lugar a una serie de
transformaciones, asi sean incipientes, que se empiezan a reflejar en nuevas
formas de dirigir la accién publica y en el establecimiento de relaciones mas
cercanas con la sociedad.

En este sentido, el propésito de la tesina que se somete a consideracion
consiste basicamente en identificar, dentro de la gestidn actual de la Planta
de Asfalto del D.F., la implantacién de lineas de accion que podrian inscribirse
dentro de esta corriente renovadora de la administracion publica, cuya
influencia se puede observar en algunos gobiernos estatales 0 municipales y
en ciertas entidades gubernamentales de México, que por sus caracteristicas,
flexibilidad e iniciativa, ya presentan avances considerables.

La distribucién de este analisis considera, como primer apartado, un marco
conceptual sobre la Nueva Gestion Publica, sus caracteristicas y objetivos, asi
como su trascendencia en Latinoameérica y México. En el segundo apartado
se incluye una perspectiva de la ciudad contemporanea, el desarrolio de ias
metropolis en América Latina y México, ademas de sus formas de
administracion y participacion ciudadana. Ei tercer apartado se enfoca en los
antecedentes, objetivos estratégicos y acciones de la Planta de Asfalto. En el
ultimo apartado se presentan algunos comentarios a manera de conclusiones,
ademas de la bibliohemerografia consultada para soportar la investigacion y
una serie de anexos con informacién complementaria.



1. LA NUEVA GESTION PUBLICA

1.1 Marco conceptual

En la actualidad existe consenso de que la aparicién y expansion del
denominado Estado social, en cualquiera de sus manifestaciones (socialista,
social-democrata, demdcrata-cristiano, Estado del bienestar o desarroliador),
en virtud de los numerosos beneficios materiales que debia proporcionar y
asegurar a su sociedad, favorecié sistematicamente el crecimiento del
tamaiio y de la importancia de la administracién pablica.

De esta manera, el Estado social —por sus obligaciones y fines— se constituyo
basicamente en un Estado administrador e interventor. Sin embargo, a partir
de los afios setenta fue notorio en la mayoria de los paises, México incluido,
que los gobiernos sociales enfrentaban graves dificultades de direccién y
control de su aparato administrativo, debido fundamentalmente a su gran
tamaio, a su diversidad de funciones, tareas y organizaciones, asi como a la
falta de conexiones y orden en su estructura, pero sobre todo, debido a su
pobre relacién costo-efectividad. Es decir, consumia demasiados recursos
publicos en comparacion con los bienes y servicios que ofrecia.

En la literatura especializada de los afios sesenta y setenta comenzaron a
surgir planteamientos, desde varias perspectivas y con diversos motivos,
sefialando el desequilibrio creciente entre las demandas sociales y la
capacidad administrativa de la respuesta y oferta gubernamental, por lo que
se pronosticd la inminencia de una crisis fiscal y administrativa que se
traduciria en crisis de legitimacidén politica. Sin duda, la década de los
ochenta reflejé esta circunstancia en un gran nimero de paises, que en el
caso de México se evidencid con los derrumbes sexenales de la economia
publica y, en consecuencia, de toda la economia nacional.

En este contexto, la decadencia del estado social impulsé también Ia
decadencia de la importancia de fa administracidn publica, de las empresas
estatales y de los organismos y programas que se encargaban de la provision
de bienes y servicios a los ciudadanos.



En respuesta a la crisis financiera del Estado social, Luis F. Aguilar menciona
que a partir de los afios ochenta emerge con gran fuerza y aceptacion un
consenso internacional, “neoliberal” para algunos, “consenso de Washington”
para otros, acerca de la necesidad y conveniencia de “redimensionar” al
Estado, que se tradujo en reducir el ndmero de organismos gubernamentales
y de su personal, liquidar o privatizar las empresas publicas, disminuir el
ambito de intervencion estatal en la economia y en la asistencia y desarrollo
social, asi como acotar la regulacidén estatal y reactivar la accién de los
mercados privados, que aparentemente podian alcanzar con mayor eficacia y
calidad muchos de los objetivos que buscaba realizar la costosa
administracion plblica."  Consecuentemente, el primer planteamiento de
reforma de la administracion plblica fue sobre su tamafio; sobre la cantidad
de gobierno y la urgencia de adelgazar y achicar la pesada estructura
gubernamental.

En los afios noventa el enfoque experimentd algunos cambios. De la
cuestion de la cantidad del aparato administrativo se dio paso al aspecto de
la calidad del gobierno, a una administracién publica de calidad y efectividad.
Ello, porque el redimensionamiento no ha tenido como resultado Ia calidad
administrativa. Mas aun; la experiencia ha venido demostrando que un
Estado esbelto no es necesariamente un Estado de calidad. Por tanto, hoy
dia el aspecto medular de 1a administracién publica ya no se concentra en su
dimension o tamanio, sino en su calidad y caracter publico.

De esta forma, Luis F. Aguilar sefiala que “al finalizar el siglo veinte surgen
dos grandes corrientes, complementarias entre si, tendientes a renovar la
administracion pablica. Por un lado, la que reivindica y reactiva su naturaleza
publica. Por otro lado, la que recupera y promueve su naturaleza
administrativa; es decir, la que reclama eficacia, eficiencia, calidad y valor
agregado”.? Cabe sefialar que en ambas corrientes se rescata y reafirma la
centralidad del ciudadano: la primera como sujeto publico y la segunda
como el cliente-usuario-consumidor hacia el cual se orienta toda la accién

administrativa pablica.

' Aguitar Villanueva, Luis F. La reforma de /a administracién publica federal. Causa ciudadana,
Seminario para la formulacidn de la agenda 2000, México, julio de 1999,
2 Ibid., pag. 3.



Especificamente en lo que concierne a la reivindicacion de la naturaleza
pablica de la administracion, esta se fundamenta en la nocién del “espacio
publico” o de la “esfera plblica”, que se inspira a su vez en un concepto
republicano de ciudadania activa, lo cual significa recuperar el derecho, la
obligacion o la libre opcién que tiene el ciudadano para participar en las
decisiones publicas y, en concreto, en la elaboracidn y la puesta en practica
de las politicas publicas. En suma, se trata de incorporar al ciudadano como
agente administrador de pleno derecho, en el marco de una vision
posgubernamental o posburocratica de la nueva administracion pablica.

Respecto a la recuperacion de su naturaleza administrativa, esta consiste
basicamente en renovar la eficacia, eficiencia, calidad y agregacion de valor,
asimilando y adaptando los métodos y técnicas de la nueva gerencia de las
corporaciones privadas, a la luz de una revolucién administrativa sustentada
en la orientacidn hacia el ciudadano y la satisfaccion de éste, entendide como
cliente-consumidor-usuario de los servicios publicos. En sintesis, se trata de
pasar de una administracion centrada en la observancia de normas vy
reglamentaciones, a otra enfocada a la produccion de resultados concretos
en respuesta a las necesidades, reclamos y ambiciones de los ciudadanos.

A partir de todo lo anterior, hoy es innegable que la reforma de la
administracién pdblica se ha convertido en el tema central de la agenda
politica mundial, tal como lo ha sefialado el Consejo Cientifico del Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD), sobre todo
porque las propuestas de caracter neoliberal-conservador que plantearon
simplemente la reduccién del tamafio del estado y el predominio total del
mercado no constituyeron una respuesta adecuada, toda vez que se ha
comprobado plenamente que la solucion no se encuentra en el
desmantelamiento del aparato estatal, sino en su reconstruccion.’

Por ello, en la actualidad cada vez adquiere mayor vigencia la necesidad de
construir un Estado para enfrentar {os nuevos desafios de la posmaodernidad;
un Estado para el siglo XXI, que represente una tercera via entre la opcién
neoliberal y el antiguo modelo burocrético de intervencién estatal.

3 Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo {CLAD). Una nueva gestion publica
para América Latina. Edicidn Internet, Venezuela, octubre de 1998, pp. 14-15.
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1.2 El nuevo paradigma de la gestion publica

Con el agotamiento del modelo burocratico de la administracion publica a
mediados de los afios setenta, en las organizaciones gubernamentales
empezaron a cobrar forma aspectos como la toma de decisiones, la vision
estratégica, los problemas de eficiencia, las preferencias del cliente-usuario,
entre otros, como elementos fundamentales para el analisis de una nueva
gestion publica.

De acuerdo con Barry Bozeman, los problemas mas importantes de una
dependencia gubernamental contemporanea, principalmente en los paises
desarrollados, tienen que ver con los siguientes puntos: cémo manejar
adecuadamente sus recursos para sobrevivir; como interrelacionarse de-
manera Optima con otras dependencias y con el usuario-cliente del servicio
que se provee y como redefinir constantemente la misidén para hacer viable
en el largo plazo la accién institucional.*

Conforme a la dinamica de las naciones industrializadas, se ha llegado a
considerar que un “buen gobierno” es aquél donde el conjunto de redes de
dependencias funcione bien. Es decir, con eficiencia en el ejercicio de los
fondos publicos, con eficacia en la interaccién con agentes externos y con
legitimidad en Ja prestacidn del bien o servicio que produce, buscando la
satisfaccion del usuario-cliente y la rendicién de cuentas ante la ciudadania.

De hecho, hoy se cuestiona la idea de que el control sea la premisa mas
importante de las funciones del gobierno, tal como lo sustentaba el modelo
burocratico. Por ello algunos autores, como Michael Barzelay, estiman
necesario transitar a otro nuevo paradigma en el que se sustituyan las reglas
por los principios; donde se reconozca la complejidad y la ambigliedad que
enfrentan las dependencias publicas y, en funcion de este contexto
turbulento, se construyan nuevas relaciones de trabajo que incidan en la
creacion de una nueva cultura organizacional.”

4 Bozeman, Barry, [Coordinador). La gestién publica. Su situacién actusl. Colegio Nacional de
Ciencias Politicas y Administracion Publica/Fondo de Cultura Econdmica, México, 1898, pp,22-23.
5 Barzelay, Michael. Atravesando la burocracia. Una nueva perspectiva de la administracion
publica. Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica/Universidad Autbnoma
de Tlaxcala/Fondo de Cultura Econdmica, México, 1998, pp. 8-12.
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Sin duda, ahora es urgente profesionalizar la funcion pablica y la mejora
continua de su gestién, en el marco de una complicada encrucijada donde ya
no solo es suficiente constatar el qué y el para qué, sino también es
fundamental profundizar en el cdmo de las actividades del gobierno. En esta
busqueda por mejorar las relaciones y las acciones cotidianas del gobierno,
se han retomado algunas de las herramientas administrativas mas recientes y
exitosas del sector privado, por lo que actualmente emerge un nuevo
paradigma de organizacion gubernamental, asi como novedosos puntos de
contacto entre las tecnologias administrativas y la responsabilidad politica y
social de la gestidn publica.

En este sentido, el nuevo paradigma de la gestion publica estima que es
necesario atravesar o romper los viejos mitos del orden y estabilidad de la
burocracia, considerando a los desarrollos tecnologicos como una
oportunidad para transformar la cultura organizacional dentro del sector
publico y disefiar nuevos procesos de cooperacion y comunicacion, con miras
a establecer las bases de una nueva mistica del quehacer publico. Es
importante subrayar que en la nueva gestion pablica no se trata de adoptar o
trasladar dogmaticamente las ideas de los mecanismos de mercado, sino
reconocer que en el sector pablico lo mas importante es la legitimidad vy la
efectividad de la accidon plblica basada en el consenso social. De esta
manera, en el nuevo paradigma ya no es posible concebir que el ejercicio de
1a funcién publica sea un acto de autoridad y de contro! para el cumplimiento
de las normas, sino que debe observarse como la prestacion de un servicio.

Asimismo, la nueva gestion publica sugiere que se transite de conceptos
abstractos, como el de interés publico, al de resultados valiosos para los
ciudadanos. Es decir, no sélo pensar en la eficacia organizacional, sino
también en la calidad de los servicios (entendiéndose ésta como la
adaptacion de los servicios publicos a las exigencias de los clientes), y
determinar su valor en funcion de los beneficios y la satisfaccion de los
usuarios, y no sélo de los costos. En sintesis, detras del “paradigma
posburocratico” o de la nueva gestion piblica, se encuentra implicito el
planteamiento de que superando los vicios y carencias de la burocracia
tradicional, es posible compartir el conocimiento, los recursos, |a autoridad y
la toma de decisiones, involucrando de manera creciente a la ciudadania.




Por otra parte, y con objeto de evitar posibles confusiones, es necesario
hacer una aclaracion en cuanto a la diferencia que en ocasiones llega a surgir
entre los términos de gestion publica y gerencia publica, como también se le
suele denominar. Aqui es preciso resaltar que, de acuerdo con diversos
autores, se trata mas bien de un matiz semantico que de una diferenciacion
connotativa.

Para Barry Bozeman, una vez que en los Estados Unidos se impulsa la idea
de gerencia publica o public management, poco a poco se va introduciendo
este concepto a otros paises. Menciona, a manera de ejemplo, que en
Francia desde inicios de los afios ochenta se incorpora el término como un
anglicismo, lo que sucedio iguaimente en muchos otros paises del mundo.®
En el caso de Espafia -y con el propdsito de evitar el anglicismo— se
incorpora un galicismo: gestion publica, proveniente del francés gestion
publigue. Mientras que en algunos paises de América Latina se adoptd
inicialmente la denominacidn gerencia publica refiriéndose a 1o mismo,
aungue en la actualidad se concibe indistintamente gestién publica o gerencia
publica y, en algunas naciones latinoamericanas, también se le ha llegado a
identificar como reforma gerencial de la administracién publica.

No obstante, este autor plantea que si fuese necesario hacer una distincion
rigurosa en cuanto a los origenes de ambos términos en el contexto
estadounidense, entonces cabria ubicar dos escuelas claramente
diferenciadas. Por un lado, el enfoque que surge en las escuelas de politicas
publicas, donde la public management fue vista como parte complementaria
del estudio y manejo directivo de dichas politicas, y que corresponderia a la
denominacion de gestién publica. Por otro lado, el enfoque que surge de las
escuelas de negocios y que recupera los conceptos basicos de la
" administracién de empresas, siendo menos estricto en la distincién entre
esfera publica y privada, por lo que este enfoque se ubicaria dentro de la
gerencia plblica” Sin embargo, con el transcurso del tiempo se ha
establecido que el concepto de gestidn publica puede abarcar ambas
escuelas y, sobre todo, porque también puede responder a las caracteristicas
especificas de las naciones menos desarroltadas.

¢ Bozeman, Barry. La gestion ... op. cit., pp. 23-24.
™ Ibid.



1.3 Caracteristicas y objetivos

Las principales caracteristicas de la nueva gestion plblica se pueden resumir
en tres aspectos. En primer lugar, el énfasis en la capacidad de direccion
estratégica de los gobiernos. Es decir, los gobiernos deben ser
fundamentalmente directivos, tener una vision desarrollada de cuéles son los
problemas de la sociedad y cudles son las capacidades sociales de respuesta
a sus problemas, riesgos, amenazas y oportunidades colectivas.

En este sentido, la funcién primordial de los gobiernos es generar o
incrementar la capacidad de respuesta de la sociedad que representan y a la
que se deben. Dicho de otro modo, su funcion es crear o agregar valor
publico a los activos de sus comunidades. Por consiguiente, el gobierno
estratégico y emprendedor concentra su accion directiva en asegurar que el
funcionamiento de sus organizaciones y de sus relaciones con los grupos y
organizaciones sociales, esté en coherencia y en funcién de las metas de
beneficio y fortalecimiento de su comunidad.

En segundo término, el énfasis en que la reestructuracion administrativa de
los gobiernos se centre en los procesos, por lo que las estructuras
organizativas  centralizadas, demasiado jerdrquicas y rigidamente
reglamentadas, se deben sustituir por procesos descentralizados, en los que
las decisiones sobre la asignacion de recursos y sobre la forma de prestacién
de los servicios publicos, se tomen en las fronteras mas cercanas a los
ciudadanos-usuarios y en respuesta a sus demandas, percepciones vy
expectativas.

En tercer lugar, el énfasis en que el proceso administrativo gubernamental se
oriente hacia la satisfaccion de los ciudadanos, entendidos éstos como
clientes y consumidores, por lo gque es indispensable redisefiar la
administracién de acuerdo a criterios que aseguren la calidad del servicio
publico, con la flexibilidad necesaria para adaptarse y responder a situaciones
cambiantes.  Adicionalmente, estos criterios implicaran ta definicion de
estandares de servicio y metas de productividad, asi como promover
esquemas competitivos para ofrecer la posibilidad a los ciudadanos de elegir
entre diversas oportunidades y proveedores de servicios.
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Sin lugar a dudas, el aspecto que mas llama la atencién de la nueva gestion
publica, y que constituye uno de sus principales objetivos, es el “enfoque al
cliente-usuario”, ya que tiene implicita otra de las premisas fundamentales de
este paradigma: la accountability, que traducida de manera convencional
podria ser entendida como “rendicion de cuentas”, y que conforme a la
experiencia de muchos paises, se refiere basicamente a la creacion de
mecanismos que permitan el control y la supervision social como practica
institucionalizada.

Para Michael Barzelay, en el marco de la nueva gestidn publica “la orientacion
al cliente puede instrumentarse a través de dos principios: 1) la participacion
0 involucramiento de los usuarios tanto en la produccidon como en la
prestacién de los servicios; y 2) la prestacion de servicios deberd realizarse
informando exhaustiva y verazmente a los ciudadanos de las condiciones y
recursos con que cuenta el gobierno, asi como de los resultados obtenidos”.
A partir de lo anterior, se desprende que una sociedad participativa y con
informacion suficiente puede erigirse en el mejor aliado para las labores
gubernamentales. Pero ante todo, este tipo de relacién entre el gobierno y
la sociedad serd un factor de primer orden para construir una responsabilidad
democratica de la gestidn publica.

Desde la perspectiva de Rolla y Ceccherini, la nueva gestién publica debe
considerar el hecho de que el beneficiario de sus acciones no es apenas un
cliente, sino también y todavia mas importante, un ciudadano. En este
sentido, la administracion publica no es solo un proveedor, sino que es —por
sobre todas las cosas— un instrumento a través del cual se obtiene la
satisfaccion de los derechos y necesidades de la ciudadania. Por
consiguiente, dichos autores subrayan que la nueva gestion publica debera
estar orientada hacia el ciudadano; esto es, tiene que considerar al
ciudadano como una persona, retratada en un contexto social y una
dimension historica, donde las acciones de la administracion publica se
conviertan en una funcidn necesaria para promover el crecimiento del ser
humano. °

9 Barzelay, Michael. Alravesando la ... op. cit., pp. 13-14.

? Rolla, Giancarlo y Ceccherini, Eleonora. “Establecimiento de relaciones mas amistosas entre los
ciudadancs y la administracion”, en la revista Reforma y Democracia, (CLAD), Edicion Internet,
nom. 12, octubre de 1998.

11



Ademas, la nueva relacién entre el gobierno y los ciudadanos debera basarse
en el fortalecimiento de los principios generales que caracterizan a la gestion
publica, en paralelo al desarrollo de una serie de factores para asegurar el
funcionamiento de una administracién publica moderna y democratica, como
son:

= Una organizacion que aprende.
» Una organizacion que se autoeval(a.
» Una organizacion que esta cercana a sus ciudadanos.

Es precisamente esta cercania con el ciudadano-usuario o que representa
una verdadera revolucién en el campo de la administracion publica, ya que el
antiguo modelo burocratico era auto-referenciado. Es decir, dirigido mas
hacia la afirmacion del poder del Estado y de la burocracia estatal, que a
responder a las demandas de los ciudadanos.

Ahora los ciudadanos pueden y deben participar tanto en la evaluacion como
en la gestion de las politicas publicas. Este es un proceso que estd
reinventando la nocién de gobierno, porque modifica la relacién entre el
Estado y la sociedad, donde los ciudadanos estan llamados a desempefiar un
importante papel en la organizacion de la accidn colectiva y, mas
especificamente, en aquellos problemas relacionados con su vida cotidiana.
Por otra parte, la nueva gestion publica también resalta que es necesario
sustituir la idea de que las organizaciones publicas son instrumentos al
servicio del grupo en el poder, y pensar en ellas como instituciones que
producen un trabajo socialmente Gtil y que estan al servicio de los usuarios.

Por su parte, autores como Ormond y Loffler, sefialan que si bien la nueva
gestion publica puede ser considerada —en una concepcion restringida— como
la aplicacidn de principios del ambito empresarial al sector publico, ahora ésta
debe ser percibida —en una concepcién mas amplia— como una respuesta
racional a las presiones sociales o ciudadanas que enfrentan los gobiernos
para construir una administracion publica eficiente y efectiva, tal como es el
caso de los paises latinoamericanos.!®

'® Ormond, Derry y Loffler, Elke. “Nueva gerencia publica: qué tomar y qué dejar”, en ibid., nitmero
13, febrero de 1999.
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1.4 La nueva gestion piblica en América Latina

En las naciones de América Latina el concepto de nueva gestidn publica, o
reforma gerencial del Estado, constituye uno de los principales temas en las
agendas gubernamentales de la regién, el cual ha sido impulsado tanto por
las condiciones del entorno mundial, como por el incremento en las
demandas democraticas de una sociedad cada vez mas participativa e
incluyente en la toma de decisiones.

Este dltimo aspecto ha tenido, sin duda, un mayor peso en la promocion de
una nueva reforma a la administracidn publica de América Latina, ya que
ademas de la creciente participacién ciudadana y la basqueda del consenso
social, la experiencia de crisis recurrentes desde los afios ochenta en
practicamente todos los paises, ha generado intensas presiones sociales para
delinear una estrategia diferente a las reformas implantadas anteriormente,
las cuales se caracterizaron esencialmente por su enfoque neoliberal y por el
dramatico impacto en las condiciones de vida de la poblacién,

De acuerdo con el Consejo Cientifico del CLAD, la construccion de un nuevo
tipo de Estado en la region presenta rasgos peculiares, que obedecen
basicamente a la situacién de crisis econémica derivada de los problemas de
la deuda externa, que a su vez propicid el estancamiento en los niveles de
crecimiento y altas tasas de inflacion. De ahi que la primera generacién de
reformas tendiera a resolver el caracter financiero de la crisis del Estado
mediante diversas medidas orientadas hacia el mercado, donde Ia apertura
comercial y el ajuste fiscal fueron las principales acciones tomadas en los
afnios ochenta.

Evidentemente, el objetivo primordial de esta primera ronda de reformas era
la busqueda de la estabilizacion econdmica y el controt de la inflacién. Sin
embargo, con el transcurso de los afios, el balance de estas primeras
reformas ha demostrado que el ajuste estructural —cuyo proposito tltimo era
disminuir el tamano del Estado— no resolvié los problemas fundamentales de
los paises latinoamericanos.

"' CLAD. Una nueva gestion ... op. cit., pp. 10-14,
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Por ello, cada vez estd cobrando mayor fuerza la corriente que insiste en
implantar una segunda generacion de reformas para reconstruir el aparato
estatal, reconociendo que si bien el Estado sigue siendo el instrumento basico
para promover el desarrollo econdmico, politico y social, hoy debe funcionar
de manera diferente, dejando de lado el patrdn nacional-desarrollista
adoptado en América Latina, y también alejado del modelo social-burocratico
que prevalecié en el mundo industrializado de la posguerra.

Consecuentemente, el mayor desalfl'o del proceso de reconstruccion de!
Estado latinoamericano consiste en compatibilizar las tendencias mundiales
de cambio con las especificidades de la region, admitiendo que la nueva
gestién publica o reforma gerencial, reviste un aspecto de particular
importancia para mejorar la capacidad de gestin del Estado, siempre y
cuando se adapte a las caracteristicas peculiares de Latinoamérica.

Segun los planteamientos del Consejo Cientifico del CLAD, a pesar de los
cambios que se estdn generando en {a administracion publica de varios
paises, y no obstante los rasgos comunes de las experiencias acumuladas a
la fecha, no es posible afirmar que exista un sentido univoco o un Unico
paradigma organizacional que guie a todas las naciones, por lo que es
preciso conducir la reforma gerencial conforme a las necesidades y
particularidades de América Latina.'?

Adicionalmente, también conviene tener presente que aun cuando se haya
inspirado en la iniciativa privada, la nueva gestion publica necesariamente
debe adecuarse al contexto del sector pdblico. De hecho, la especificidad de
la organizacién gubernamental se deriva de la motivacién que la guia: en
tanto que las empresas buscan obtener lucros, los gestores del Estado deben
actuar en funcién del interés pdblico. Mas aln; mientras que la "legitimidad"
de una empresa se deriva de sobrevivir a la competencia del mercado, los
gobiernos se legitiman por la via democrética. En otras palabras, el gobierno
no puede convertirse en una empresa, pero si puede volverse mas
empresarial; es decir, puede ser mas agil y flexible ante los grandes cambios
que estan afectando practicamente a todas las organizaciones, con la
finalidad de responder atinadamente a las necesidades de la ciudadania.

2 ibid., pp. 12-13.
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La propuesta del CLAD sefiala que es necesario delinear una estrategia
diferente a la asumida por las anteriores reformas. En primer lugar, haciendo
uso del aprendizaje adquirido a partir de los errores cometidos. Y en segundo
término, subrayando que los objetivos de la nueva gestion publica son
diferentes de los establecidos para las primeras reformas implantadas en
América Latina, que enfatizaron en la reduccnon del Estado y en |a blsqueda
de la eficiencia a cualquier costo.*?

Aqui se reitera que la nueva gestion publica no busca la eficiencia a cualquier
costo, ya que ésta no puede ser separada de ia efectividad, toda vez que la
optimizacion de los recursos piblicos —sin ofrecer buenos servicios o sin
resolver los problemas sociales- es incompatible con sus valores. De igual
forma, la nueva gestién piblica no debe optar por los principios del mercado
como el ordenador por excelencia de los nuevos rumbos del sector estatal.
Mas bien, indica que el camino para modernizar la administracion publica
pasa por la redefinicion de las relaciones entre la sociedad y el Estado, con la
construccion de una esfera plblica que involucre a ta sociedad y a los
ciudadanos en el quehacer gubernamental, procurando hacer compatible Ia
profesionalizacion de la burocracia, con el aumento de la responsabilidad de
los funcionarios publicos ante la sociedad y el sistema politico.

De esta manera, es necesario conformar un nucleo estratégico en el seno del
aparato estatal, capaz de formular politicas publicas y ejercer actividades de
regulacion y control en el suministro de servicios plblicos, lo que demanda
funcionarios calificados y permanentemente entrenados, bien remunerados y
motivados, como condicidon indispensable para implantar el modelo de
gestién publica en América Latina, el cual debe estar orientado:

a) Por la flexibilizacién organizacional, con objeto de hacer mas dgiles a los
gobiernos;

b) Por el montaje de una red de relaciones méas democraticas entre la
prestacion de los servicios pablicos y los ciudadanos-consumidores, y

¢) Por la implantacion de un modelo competitivo de accion estatal, a partir
del cual se pueda aumentar la eficiencia y la efectividad de las politicas.

2 ibid., pp. 11-13.

15



Por otra parte, conviene subrayar que la nueva gestion publica debe ser vista
como una modificacion estructural del aparato estatal y no confundirla con
una simple adopcién de herramientas, como las de calidad total. Por el
contrario, es un modelo que pretende transformar radicalmente las reglas
burocraticas, con la finalidad de que los administradores publicos incorporen
estrategias y técnicas de gestion mas adecuadas para concretar las
decisiones tomadas a nivel politico.

En este sentido, la nueva gestién publica puede asegurar los mecanismos
hecesarios para el aumento de la eficacia, la eficiencia y la efectividad de la
administracion publica, ademds de crear un ambiente que posibilite una
relacion mas estrecha entre el Estado y la sociedad.

Las principales caracteristicas de este modelo en América Latina serian:
1. Fomentar sistematicamente la profesionalizacion de la burocracia.

2. Transparentar la administracién plblica y que los funcionarios sean
responsables ante la sociedad.

3. Orientarse basicamente por el control de los resultados.

Respecto a las anteriores caracteristicas es pertinente mencionar que la
nueva gestion publica no constituye una propuesta contra los servidores
publicos, sino que pretende hacer compatible la profesionalizacion de los
sectores fundamentales de la burocracia, con el aumento de su
responsabilidad ante ta sociedad. De hecho, se trata de crear una nueva
burocracia y no del fin de la burocracia, a través de estimular su trabajo y
hacerla mas responsable ante las demandas del ciudadano-usuario.

Sin duda, una administracién publica mds transparente tiene que estar
orientada hacia la rendicién de cuentas, por lo que serd necesario capacitar a
los funcionarios publicos para que comiencen a tratar a los ciudadanos como
consumidores cuyos derechos deben ser respetados. Ademds de esto, la
burocracia tendra que percibir al usuario del servicio como un posible aliado
en la busqueda por resolver los problemas de la comunidad.
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Por otro lado, con la nueva gestién publica el control que antes era llevado a
cabo sélo por los administradores y las estructuras de control externo e
interno, ahora pasa a ser —adicionalmente~ la combinacion de cuatro formas
de control: 1) control de resultados, a partir de indicadores de desempeno;
2) control contable de costos, o "conciencia de costos” en el servicio pUblico;
3) control por competencia para ofrecer el mejor servicio a los usuarios, y 4)
el control social, por medio del cual los ciudadanos evaluaran los servicios
publicos o participaran en la gestion de los mismos.

La administracion basada en el control de los resultados obliga a la
organizacion a definir claramente sus objetivos, analizados en sus aspectos
sustanciales y no como procesos administrativos. Asi, la evaluacion de la
burocracia se hace predominantemente a través del cumplimiento de metas,
y no a partir del respeto a reglas. De esta manera, la evaluacion del
desempefio burocratico no solo sirve para establecer si las metas fueron o no
alcanzadas. La nueva gestion publica utiliza el control de resuitados como un
instrumento para hacer que las organizaciones aprendan de sus errores, y a
partir de esto, elaborar sus estrategias futuras. Sin embargo, la definicién de
objetivos no basta para evaluar los resultados obtenidos por la burocracia y
ubicarla en un proceso continuo de aprendizaje. Para ello se requieren otros
mecanismos, como el contrato de gestién, que permite tanto una estimacion
mas rigurosa de la eficiencia y de la eficacia, como el aumento de la
transparencia de la administracion pablica, toda vez que la sociedad puede
saber de antemano cuales son los objetivos de cada organismo publico, sus
resultados y lo que podria hacerse para corregir eventualmente un mal
desempefio.

Para Gerald y Naomi Caiden, el tema del control y evaluacidn del desempefio
es un componente de suma importancia en el proceso de la nueva gestion
publica en América Latina, aun cuando todavia se encuentra en una etapa
incipiente.’*  El caso de México, que se aborda en el siguiente apartado,
puede ser ilustrativo de esta situacion que se extiende de manera
generalizada hacia todos los paises de la regidn.

'* Caiden, Gerald y Naomi. “Enfoques y lineamientos para el seguimiento. medicion y evaluacién
det desempeiio en programas del sector publico”, en la revista Reforma y Democracia, CLAD,
Edicion Internet, nim. 12, octubre de 1998,
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1.5 El caso de México

Como se menciond anteriormente, la rendicién de cuentas y los mecanismos
de control y medicién del desempefio de los servidores publicos, representan
elementos criticos para asegurar un mejor funcionamiento de las
organizaciones gubernamentales en el marco de la nueva gestion plblica. En
particular, el concepto de rendicion de cuentas se refiere a la creacién de
mecanismos que permitan el control y la supervisién social como practica
institucionalizada, con objeto de establecer los atributos fundamentales de lo
que Michsaei Barzelay denomina la responsabilidad democratica de la gestion
publica. !

Para este autor, la responsabilidad democratica supone la existencia de
sistemas politico-administrativos con un alto grado de legitimidad politica y
eficiencia administrativa, tal como sucede en los paises desarrollados. Sin
embargo, esta concepcion dista mucho de ser una practica generalizada en
las naciones Latinoamericanas.

Gerald y Naomi Caiden reconocen que la introduccién de la evaluacion y
medicién del desempefio encuentra mayores dificultades en los paises con
menor grado de desarrollado ~ya sea por la inmadurez de las estructuras
institucionales, falta de capacitacién de los servidores publicos o resistencias
naturales de los gobiernos— por lo que se deberan considerar los tiempos y
las caracteristicas propias del entorno en que se aplicaran.'

Sin duda, en México son enormes las inercias y los vicios histéricos que
enfrenta la implantacién de un cambio de esta naturaleza, pero son ain
mayores los peligros de no intentarlo. Ante una geografia politica conformada
por diversos partidos que ejercen el poder en los diferentes niveles
gubernamentales, fa profesionalizacion y evaluacién del quehacer publico
emergen como factores indispensables para construir la responsabilidad
democratica que exigen las actuales circunstancias, sobre todo después de
que la administracion publica mexicana ha transitado por distintos periodos y
transformaciones, cuyos aspectos mas relevantes se resumen a continuacion.

'5 Barzelay, Michae!. Atravesando /a ... op. cit., pp. 11-12.
'8 Caiden, Gerald y Naomi. “Enfoques y lineamientos ... *, op. cit., pp. 6-8.
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De acuerdo con José Luis Méndez, la historia contemporanea del Estado y la
administracion publica de México puede dividirse —a nivel muy general- en
tres grandes periodos.” El primero va de la consolidacién del porfiriato en
1884, hasta el afo de 1910 cuando estalla la Revolucion mexicana. En esta
fase se logrd alcanzar la estabilidad politica y econémica, y se desarrollé una
administracion publica relativamente sencilla pero mas institucionalizada,
~centrada en funciones basicas como hacienda pdblica y politica interior.

El segundo periodo, que abarca de 1910 a 1934, estuvo marcado por la
inestabilidad y la fragilidad institucionales, aunque se puede afirmar que es
cuando se sentaron las bases del Estado mexicano moderno. La tercera
etapa comenzo en el gobierno de Lazaro Cardenas, quien terming de definir
lo que vendria a ser el nuevo régimen del partido dominante. A lo largo de
esta etapa, que comprende hasta la actualidad, México ha gozado de cierta
estabilidad como republica federal compuesta por tres poderes: Ejecutivo,
Legislativo y Judicial. Aunque la divisién territorial ha variado, a la fecha el
pais consta de 31 estados y un Distrito Federal, todos ellos con un
gobernador o jefe de gobierno, respectivamente, electo por voto popular.

En cuanto a la administracién puablica, se puede decir que ha tenido dos
funciones centrales: la promocion del crecimiento econdémico y el
mantenimiento de la estabilidad politica, ademas de la conduccion de las
relaciones exteriores y la promocion del desarrollo social. A principios de los
ochenta se agregaron otras dos funciones: el control gubernamental y la
proteccion ecoldgica, correspondiendo la primera de ellas a la Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM), desde 1995.

Con pocas excepciones, los presidentes del México moderno no se
preocuparon por implantar reformas administrativas que fueran mas alla del
cambio de los organigramas. En afos recientes, mayo de 1996, se dio a
conocer el Programa de Modernizacion Administrativa, que es el primer plan
de ese tipo que se ha tenido en décadas.®

" Méndez, José Luis. “Esludio introductorio”, en B. Guy Peters. La politica de la burocracia.
Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Pablica/Fondo de Cultura Economica,
México, 1999, pp. 22-28.

*® Poder Ejecutivo Federal. Programa de Modernizacion de la Administracion Piblica Federal
1995-2000. México, 1996.
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Tal plan provee acciones en cuatro dreas principales:

1) Medicién y evaluacién del desempefio;

2) Participacion y atencion ciudadana;

3) Dignificacion, profesionalizacion y ética en el sector publico;
4) Descentralizacion y desconcentracian.

Desde su aplicacién, el programa de reformas ha mostrado algunos avances.
Sin embargo, la voluntad politica y la atencién al tema han sido insuficientes
y €l progreso muy limitado.

A grandes rasgos, se podria decir que los cambios no han sido generalizados
ni rapidos, ya sea porque no ha existido un consenso entre los tomadores de
decisiones de cada dependencia sobre la importancia o idoneidad de las
reformas, o por la incertidumbre sobre cémo hacer la transicién a los nuevos
patrones, pues el viejo paradigma que se enfoca en los procedimientos es
todavia muy fuerte.

Respecto a la evaluacion, aunque no se ha creado en realidad un sistema en
este campo, la Secretaria de Hacienda desarrolld un proyecto para una
Nueva Estructura Programatica, que comenzo a ser aplicado en 1998 y que
apunta al fortalecimiento de la planeacion corporativa, el cambio de relacién
entre planeacién y presupuestacion, asi como la creacion de un nuevo
lenguaje en el quehacer publico.

Si bien el propdsito de este nuevo proyecto es lograr una mejor coordinacion
y evaluacion del desempefio, de acuerdo con los objetivos y no con los
procedimientos, para José Luis Méndez existe el riesgo de que sdlo cambie la
terminologia y no las practicas ni la cultura del sector publico mexicano.!?

Al respecto, es oportuno subrayar que en el Programa de Modernizacién
Administrativa no se aborda explicitamente el concepto de “rendir cuentas” a
la ciudadania, sino tan sélo al interior del mismo aparato administrativo o, en
el mejor de los casos, ante los representantes politicos de los ciudadanos.

'¥ Méndez, Jose Luis. “Estudio introductorio ..., op. cit, pp. 38-39.
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Para José Agustin Ortiz Pinchetti la SECODAM ha permitido una
modernizacion progresiva de las funciones publicas mas importantes. No
obstante, politicamente est3 incapacitada para llevar a cabo una verdadera
labor fiscalizadora, toda vez que su titular depende directamente del
Presidente de la Replblica, quien tiene la facultad de nombrarlo o removerio.
De ahi que la Contraloria sea vista como un instrumento de autofiscalizacion,
incapaz de asumir sus tareas con imparcialidad y objetividad.?

Hoy dia, la exigibilidad y rendicién de cuentas implica el derecho de los
ciudadanos a informarse de los procesos en que se ejerce la funcién publica.
Sin embargo, las leyes vigentes no establecen disposiciones que eliminen el
secreto indebido en el ejercicio publico y, de hecho, no se ha establecido ni
regulado la funcién de Estado que garantice el derecho de los ciudadanos
para exigir cuentas y la obligacion de los servidores publicos de rendirlas. En
opinion de Miguel Carbonell, el dia que el gobierno mexicano se convierta en
una “casa de cristal”, donde los ciudadanos puedan mirar hacia todos lados y
ver cada rincon, se habrd dado un gran paso en la reforma integral del
Estado, que debera traducirse en un mejoramiento de las condiciones en que
se ejercen los poderes publicos, beneficiando con ello a los ciudadanos al
tener mejores leyes y una administracion plblica mas eficiente.?!

Luis F. Aguilar subraya que el Programa de Modernizacion Administrativa ha
introducido —a contrapunto de la tradicién burocratica mexicana— métodos y
técnicas de planeacién estratégica y administracién de calidad que, si bien
puede que solo sea papel y requisitos para elaborar y recibir el presupuesto,
también puede ser el nacimiento de una tendencia renovadora que requerira
de mas tiempo para dar frutos. Mientras tanto, algunos gobiernos estatales y
municipales, o entidades gubernamentales, por cuenta y creatividad propia
estan . impulsando innovaciones administrativas que registran mayores
avances que el gobierno central en su conjunto.”? Tal es el caso de la Planta
de Asfalto del Distrito Federal y tema de analisis de la presente tesina.

® Ortiz Pinchetti, José Agustin. Arquitectura institucional del Estado mexicano. Exigibilidad y
rendicién de cuentas. Causa Ciudadana, Seminario para la formulacion de la agenda 2000,
México, julic de 1999, pp. 3-4.

' Carboneli, Miguel. "Una agenda alternativa para la reforma del Estado”, en la revista Este Pais.
num. 83, México, diciembre de 1998, pp. 15-16.

22 Aguilar Villanueva, Luis F. La reforma de la ... , op. cit. pp. 5-B
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2. LA CIUDAD CONTEMPORANEA

2.1 Crecimiento econémico y metrépolis

En la actualidad, el desarrollo econdmico se asocia con altos niveles de
urbanizacién en un proceso de innovacion y cambio continuos. La ciudad es
el espacio fundamenta! de la convivencia humana; es el lugar privilegiado de
interaccién social y la matriz donde se incuban las fuerzas mas potentes de
adaptacion y crecimiento. En suma, como sefiala Gabriel Quadri, es el
ambito primordial del ciudadano, de la libertad y la democracia.?

Por tanto, el crecimiento econdmico se encuentra estrechamente vinculado
con el desarrollo urbano, en un contexto donde la planeacién y la gestion
urbana dejan de ser sélo fa administracién de los espacios, para convertirse
en un ejercicio de planeacion estratégica e integracién de politicas, con
objeto de crear ventajas competitivas e identificar y promover nuevos
mercados, -en el entendido de que sélo una ciudad competitiva es capaz de
insertarse plenamente en la nueva economia globalizada.

Tal como las conocemos, las grandes metropolis son un fenémeno propio det
siglo XX, que asumid su maxima expresion con la reconstruccién de Europa
Occidental después de la Segunda Guerra Mundial. Sus raices se encuentran
en el rasgo distintivo del sistema econdmico predominante a lo largo del
siglo: la tendencia a la concentracion social y espacial. La primera reflejada
en la brecha expansiva entre paises y grupos ricos y pobres, mientras que la
segunda se manifiesta en el gigantismo de las &reas urbanas y la
despoblacion o estancamiento demogréafico de las zonas rurales.

La atraccion demografica de las ciudades, como [o han sefialado especialistas
y observadores, obedece no sélo a la oferta de empleos que gener6 primero
el desarrollo del sector industrial, y mas tarde la expansidén del sector
servicios, sino también porque en las grandes ciudades se concentran las
oportunidades educativas, culturales, comunicacionales y de ascenso familiar
en la escala socioecondmica.

# Quadri, Gabriel, Ciudad de México. Enfrentar la decadencia. CESPEDES, México, 1998.
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Sin duda, la tendencia a la urbanizacién traera profundas consecuencias en fa
organizacion administrativa y politica, ya que los sistemas metropolitanos
seran los puntales de las economias nacionales a nivel internacional,
reconociendo que los criterios de inversion de los grandes capitales se
sustentan no sélo en las capacidades y oportunidades de un pais, sino en
aquellas ventajas que proporcionan sus ciudades y que constituyen mercados
definidos de inversion.

Esto hace indispensable una administracion que esté en posibilidad de
comprender la complejidad de los fendmenos metropolitanos, sus
implicaciones y consecuencias; que permita actuar en forma flexible y se
adapte a las particularidades locales, sin perder la perspectiva regiona!l y
metropolitana. Un aspecto clave que decidira el tipo y caracteristicas de las
futuras ciudades mundiales se describe con el término “gobernabilidad”, un
neologismo que se hizo necesario por la reestructuracion del Estado en
respuesta a los imperativos econémicos de la globalizacion.

Seg(n John Friedmann, son dos los procesos mas lmportantes que se llevan
a cabo en la reestructuracién estatal:

1. Ciertos poderes del Estado central estan recayendo, hacia arriba, en
nuevas formaciones del Estado a niveles globales y multinacionales, y
hacia abajo, en una mayor autonomia a las autoridades locales,
especialmente en ciudades estratégicas en la jerarquia mundial.

2. Hay un creciente reconocimiento de que el Estado es incapaz de atender

sus responsabilidades, mantenerse competitivo en el mercado mundial,

- preservar el entorno natural y proveer la infraestructura econdmica y
social, a no ser que trabaje mano a mano con el capital privado.®

De ahi que la nueva gobernabilidad se esté convirtiendo progresivamente en
una responsabilidad compartida —en sentido amplio- entre tres actores
colectivos:  Estado, capital y sociedad civil, en el marco de un proceso
altamente politizado de negociacion y consensos.

 rriedmann, John. “El reto de la planeacién en un mundo sin fronteras”, en 1a revista Ciudades,
num. 42, México, abril-junio de 1999, pp. 5-6.
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2.2 Las metrdpolis en Latinoamérica

El término “metrdpoli” desde su estructura etimoldgica entrafia el concepto
de medicién o tamafio de la ciudad. Se refiere a la ciudad grande, a la
ciudad principal, a la més importante. Desde una perspectiva politica e
incluso cultural, la metrépoli es el lugar donde se concentra el poder, ya sea
de la politica, del dinero o del conocimiento. Es la arena de las grandes
negociaciones y alianzas, como también de las grandes contradicciones
sociales. Es generalmente el origen de las grandes ideas y de los grandes
desarrollos. Asimismo, constituye el destino de los recursos del resto del
territorio. En la metrépoli se crea y difunde el progreso. Desde la metrépoli
se controlan los territorios y, por ello, es el centro y nicleo del poder de una
nacion.

Alfonso Iracheta sefiala que las metrdpolis de América Latina claramente han
tenido, tienen y es muy probable que sigan teniendo este papel relevante.
Salvo excepciones como Rio de Janeiro y Sao Paulo en Brasil, en el resto de
Latinoamérica las metrdpolis nacionales son también las capitales de los
paises y, por ende, los centros de la vida politica y social. Baste para ello
considerar que son las ciudades mas pobladas, al grado de contar con varias
veces mas poblacion que la segunda aglomeracién urbana.?

Dichas metrdpolis son las sedes de los poderes nacionales y en ellas se
localizan generalmente las clpulas de las organizaciones sociales, politicas y
econdmicas, asi como los principales centros de estudios superiores y de
investigacion, ademas de que ahi estan radicados los corporativos de las
grandes empresas nacionales y extranjeras. En resumen, son el centro de
los poderes formales y reales de las naciones latinoamericanas vy, por ello,
concentran las mejores condiciones de infraestructura y equipamiento, que
son muy superiores al resto del territorio nacional.

De acuerdo con Antonio Paiva, el aspecto geografico de las grandes ciudades
en América Latina incluye elementos fisicos e historicos de interés, 2

? Iracheta Cenecorta, Alfonso. “Las melrépolis en América Latina”, en la revista Examen, nim.
107, México, septiembre de 19398,

% Pajiva, Antonio. “Argumentos para la gestién metropolitana en Latinoamérica”, en la revista
Ciudades, nim. 42, México, abril-junio de 1999, pp. 12-13.

24



Muchas de las ciudades fundadas por los conquistadores y colonizadores
ibéricos fueron localizadas en funcién de su proximidad a las zonas de
explotacion agricola o minera; consideraciones estratégicas de ocupacion,
conquista o resguardo; o aprovecharon la presencia de estructuras
precolombinas para su establecimiento.

En general, las ciudades latinoamericanas se ubican en territorios de climas
favorables y tierras fértiles, en la mayoria de los casos positivamente
accesibles aunque sometidas a grandes presiones demograficas y de
expansion fisica, lo cual tiene un impacto considerable sobre el equilibrio
ambiental.

Por otra parte, los gobiernos urbanos se configuran a varios niveles con la
participacion principal  -segin el caso- de los gobiernos centrales,
regionales o locales. La accidn de las instancias de gobierno en la ciudad se
ordena mediante acuerdos, leyes, compromisos, estrategias, planes y
esquemas fiscales.

Ademas, la gestion urbana en las metropolis es la suma o acumulacion de las
gestiones de los distintos niveles de gobierno que actlan en la ciudad, sin
que existan instancias claras de gestion referidas al territorio metropolitano,
por lo que persiste la tensidn entre los diferentes Grdenes de gobierno que
intervienen en la ciudad, toda vez que el valor politico del espacio de la
metropoli es muy importante.

Se trata de enclaves urbanos que tienen un peso politico (o0 en otras
palabras, votos) que los gobiernos intentan mantener y movilizar, lo que ha
hecho dificil profundizar en los procesos de modernizacién y descentralizacién
urbana, originando que —en algunos casos~ las mayores distorsiones ocurran
precisamente en las ciudades principales

En afios recientes, y ante las condiciones del nuevo orden econdmico mundial
impuesto por la globalizacion y la competencia entre regiones y entre
ciudades para atraer flujos de inversion, ya sea dentro del continente o
inclusive en la Cuenca del Pacifico y Europa, las metrépolis de América Latina
estan siendo afectadas por tres tendencias:
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a) Especializacién de las economias metropolitanas hacia los servicios y el
empuje de inversiones industriales hacia nuevos polos de desarrollo.

b) Centralizacién del poder, toda vez que el proceso de globalizacion exige la
concentracién de economias y facilidades que sdlo las metrépotis ofrecen.

C) Reasignacion del espacio urbano, con especial énfasis en el proceso de
privatizacion de los servicios y dreas de la ciudad de uso publico.

Adicionalmente, se aprecia que fa globalizacién tendera a profundizar ias
diferencias econdmicas y sociales entre las dos sociedades que habitan las
grandes metrdpolis latinoamericanas: la moderna, tecnificada y globalizada,
y la tradicional y premoderna. En la actualidad, los cambios del espacio
urbano estan generando el surgimiento de conceptos opuestos donde ya no
es solo la ciudad rica/pobre o moderna/tradicional, sino que ahora se habla
de la ciudad brillante/oscura, ciudad que gana/ciudad que pierde, ciudad
rentable/ciudad no rentable. De ahi que una condicidon basica para enfrentar
estas contradicciones sea reducir las disparidades, ya que de otra manera su
politizacién incrementard las presiones sociales y propiciard que la gran
ciudad “informal” (comercio, tenencia de la tierra, transporte, empleo, etc.)
termine por apoderarse del todo urbano, haciendo inviable cualquier esfuerzo
institucional.

Alfonso Iracheta menciona que este fenémeno ya alcanzd y rebasé a muchas
metropolis latinoamericanas, que en algunos casos registran problemas
irreversibles y denotan signos graves de ingobernabilidad, por lo que es
indispensable reconocer que las formas de gestion, determinacion de politicas
y participacion de los actores sociales deben cambiar radicalmente, en busca
de esquemas integrales que sumen el desarrollo de la base econdémica
metropolitana con el bienestar social, bajo parametros muy claros de
ordenamiento territorial y sustentabilidad ambiental. Para este autor, lo
anterior debera traducirse en planes integrales de desarroflo econémico y
espacial, con particular énfasis en la generacion de empleo, en la
preservacion del ambiente y en la integracidn estratégica de los dos
elementos fundamentales que estan conduciendo el crecimiento fisico de las
ciudades: el suelo y el transporte.?

7 lracheta Cenecorta, Alfonso. “Las metropolis en ... “, op. cit., pp. 53-54.
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2.3 La ciudad de México

Antes del nacimiento de la Republica Mexicana, lo que hoy se conoce como
Distrito Federal ha sido el nicleo gravitacional del pais en lo econémico, lo
politico y lo cultural. En dicha area estuvo asentado el centro religioso y
militar tanto en el Imperio Azteca, como en la Colonia y el México
Independiente.

Desde hace aproximadamente tres décadas se han hecho intentos por
contrarrestar el crecimiento desmedido de la ciudad de México,
principalmente a través de medidas de politica industrial. Ha habido desde
proyectos sistematicos, como la creacidon de nuevos polos regionales de
desarrollo, hasta acciones de desconcentracion —con un alcance limitado~- de
oficinas y servicios del sector publico, sobre todo a raiz de los sismos de
septiembre de 1985.

Sin embargo, nada ha podido contener las corrientes demograficas
generadas por la organizacion de la actividad econdmica de la sociedad.
Manuel Aguilera sefiala que si bien es cierto que la tasa de crecimiento de la
poblacién capitalina se ha moderado, e incluso reducido, en la practica la
poblacion se ha “desparramado” hacia un numero cada vez mayor de
municipios del Estado de México, con una marcada tendencia a ocupar areas
cercanas del estado de Morelos.?®

Para propios y extrafios, el crecimiento de la poblacion metropolitana ha sido
impresionante. Al iniciar el presente siglo se tenia un registro de 345 mil
habitantes en la ciudad de México. Ya para 1940 se considera a una zona
metropolitana, cuya poblacién apenas rebasaba el milldn de habitantes. Sélo
cincuenta afios después, sequn el XI Censo General de Poblacién y Vivienda
de 1990, se contabilizaron mas de 15 millones de personas vy, de esta cifra,
cerca de 8 millones y medio radicaban en el Distrito Federal. Como es facil
apreciar, ningln presupuesto plblico y ningtn programa de obras y servicios
podria haber crecido a un ritmo siquiera cercano al del fendmeno
demogrifico.

2 aguilera Gémez, Manuel. “Desarrolio politico en las metrépolis de México”. en la revista
Examen, num, 107, México, septiembre de 1998, pp. 24-25.
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El problema, sin embargo, no es sblo cuantitativo, sino cualitativo: el trazo
original de la capital pudo haber previsto un crecimiento poblacional
moderado y, sobre todo, paulatino. Pero como este supuesto no ocurrio, la
ampliacion de la ciudad exigid ir “pegando” construcciones nuevas vy
carreteras que, primero, conectaron a poblados otrora lejanos, como Tlalpan,
Xochimilco y Milpa Alta, para posteriormente anexarlos a la urbe. Como el
trazo original —o los diversos trazos que tuvo la ciudad hasta los afios treinta—
no pudieron prever el fenémeno demografico de la segunda mitad del siglo,
para adecuar la vialidad en la zona metropolitana se tuvieron que realizar
costosas obras, algunas muy controvertidas como la construccidn de ejes
viales, que implicd demoler edificios, talar arboles y destruir mucho de lo que
fue el rostro de la ciudad de México hasta mediados de siglo.

Sin duda, la dimension actual del Distrito Federal hace cada vez mas dificil y
costosa la construccion de obras basicas de infraestructura y la prestacion de
servicios urbanos fundamentales; pero ademds de las complejidades
derivadas de su tamafio, también se debe considerar que desde hace muchas
décadas, al igual que en las principales ciudades mexicanas, la capital no ha
contado con una adecuada planeacion y un enfoque integral en el que la
diversidad, la interdependencia y todo el sistema de redes internas que
hacen funcionar las metropolis, permita optimizar su desarrollo. En opinion
de especialistas, como Luis Javier Castro, la falta de una eficaz gestion,
coordinacidn y coparticipacion en materia de planeacion, ha impedido que el
sector urbano gubernamental asuma cabalmente {a conduccion de los
procesos de crecimiento y cambio de las ciudades, lo que retrasa la
consolidacién de un sistema coordinado entre los tres ordenes de gobierno
para dar respuesta a los problemas que genera la urbanizacion del pais®.

Para Gabriel Quadri “la planeacion urbana del Distrito Federali se ha
mantenido casi siempre en los limites de la normatividad fisico-espacial,
omitiendo —en la mayoria de los casos- toda consideracion de actores
econdmicos, politicos y sociales precisos, y de la complejidad institucional

que esta presente en cualguier actuacion urbana”. *°

® Castro y Castro, Luis Javier. “Practicas negativas en la planeacion”, en la revista Ciudades,
nam. 42, México, abril-junio de 1999, pp. 42-43.
% Quadri, Gabriel. Ciudad de México ... op. cit., pag. 75.
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En este sentido, al considerar que la sociedad mexicana del siglo XXI habitara
principalmente en ciudades y sus problemas seran crecientes, se debe tener
presente que sdlo a través de una nueva participacion social, combinada con
una imaginativa accion gubernamental, se podran establecer las bases de un
nuevo modelo de ciudad y aspirar a un mejor futuro.

En el caso del Distrito Federal, Enrique Gonzalez Pedrero destaca que el ano
de 1985 fue decisivo para el afloramiento de la sociedad civil: “un fendmeno
natural -los terremotos que asolaron la ciudad de México— actud como
movilizador de un fervor auténticamente solidario de la gente, que se lanzd a
la calle en apoyo de otros citadinos en desgracia”.’’ De alli surgieron
organizaciones vecinales de todo tipo, que persistieron después, para seguir

movilizando las demandas de los habitantes de la ciudad capital.

Evidentemente, la constante demanda de participacion social incide en los
mecanismos institucionales sobre los que el gobierno funciona y requiere, por
parte de éstos, de un redisefio para evitar problemas vinculados con la
gestion y administracion de los recursos. Por ello, es necesario construir una
nueva institucionalidad acorde a la pluralidad politica que ha alcanzado el
Distrito Federal. Mas alla de los avances en el reto democrdtico, fa
supervivencia y sustentabilidad del principal centro urbano de México
dependera de! adecuado disefio de los sistemas politicos y administrativos
que la soporten. Este es, sin lugar a dudas, el principal desafio del gobierno
del Distrito Federal que inicid su gestidn en 1997, el cual ha venido
promoviendo la participacion social en la solucidn de los problemas, en el
marco de una transicion donde lo rescatable del pasado pueda incorporarse
al futuro y asegurar el advenimiento de una nueva gestion publica.

Adicionalmente, Gabriel Quadri subraya que serd indispensable traspasar el
limite de la planeacién urbana estrictamente normativa que ha caracterizado
el desarrollo de las ciudades mexicanas, para abordar un enfoque de
planeacién estratégica, tal como ha venido sucediendo en algunas naciones
latinoamericanas.®

3 Gonzalez Pedrero, Enrique. “Sociedad civil y transicién”, en la revista Conciencia Mexicana,
num. 2, México 1997, pag. 165.
3 Quadri, Gabriel. Ciudad de México ... op. cil., pp. 75-76.
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2.4 Desarrollo urbano y participacion ciudadana

Los nuevos enfoques vigentes en e mundo sobre el desarrollo local
reconocen, en primera instancia, que aquellas ciudades que no cuentan con
participacion social son ciudades de nadie. Por tanto, cada vez es mas
frecuente que dichos enfoques combinen la reactivacion econdmica, las
medidas para combatir la pobreza, la promocién del empleo y una
responsabilidad social que aporta mas y vigila el cumplimiento de lo
programado.

En opinién de algunos autores, como Luis Javier Castro y Castro, para lograr
este propdsito es indispensable fortalecer la “infraestructura social” de las
ciudades, la cual concibe como una red de relaciones, situaciones vy
decisiones conformada por tres elementos: una planeacion eficiente, una
inversion oportuna, asi como una mayor participaciéon de la sociedad en la
construccion de su destino colectivo.®

Algunos rasgos de la nueva planeacién que esta surgiendo al involucrar a la
ciudadania, sobre todo en la experiencia latinoamericana, incluyendo a la
capital de México, son:

= Una planeacidon participativa, incluyente y plural, que reconoce a las
ciudades como conglomerados humanos que expresan espacialmente
procesos amplios y complejos.

= Una planeacidon donde la funcién de los técnicos es, precisamente, traducir
y darle viabilidad técnica a las aspiraciones de la sociedad, pero no
sustituirla.

»= Una planeacion que distingue entre lo esencial y lo urgente, entre lo
preventivo y lo correctivo, e intenta prever con oportunidad los recursos
necesarios para concretar las acciones pertinentes.

En suma, el propdsito de esta nueva planeacion es contar con planes
consensuados, donde los diversos sectores vean reflejadas sus aspiraciones
y, por lo mismo, se comprometan en su cumplimiento.

® Castro y Castro, Luis Javier. “Praclicas negativas en ...", op. cil., pag. 41,
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Actualmente, la participacion de la sociedad en el desarrollo urbano se
entiende como un proceso cotidiano que se expresa a través de multiples
canales y no se circunscribe a una sola modalidad; por el contrario, se
asume que debe ser multi-expresiva, conforme a la diversidad de intereses y
grupos que integran una comunidad.

En este sentido, la participacion que se estad alentando es la que incide en el
seguimiento y evaluacién del cumplimiento de propuestas que la misma
sociedad plantea y que requiere, por consiguiente, de funcionarios y
autoridades comprometidas con este nuevo enfoque de planeacion
participativa, para hacer del desarrollo urbano el mecanismo transformador
que imprimira un perfil distinto a las ciudades y un instrumento que hagan
suyo todos los agentes involucrados. De hecho, {as tendencias recientes de
la descentralizacidn politica y administrativa buscan acercar la gestion publica
a los ciudadanos, haciendo a las instituciones publicas y a los funcionarios
elegidos para dirigirias, mas susceptibles al examen de sus comunidades vy,
por tanto, mas efectiva para responder a las necesidades de la sociedad.

De esta manera, cada vez existe mayor reconocimiento de que un Estado
moderno es aquél donde la participacion ciudadana constituye, en la
planeacién y en la toma de decisiones, un derecho inalienable, una garantia
individual que —en consecuencia— lleva implicita una obligacién. Bajo esta
perspectiva, el desarrollo urbano no debe considerarse simplemente como
una prerrogativa politica 0 una responsabilidad de gobierno. Mas bien, es
preciso concebir que el futuro de una ciudad debe ser moldeado por la
participacidn directa de los ciudadanos.

Arturo de las Fuentes resalta que la relacion entre Estado y sociedad incide
directamente tanto en el espacio fisico de las zonas urbanas, como en la
calidad de vida de sus habitantes: “una participacién ciudadana orientada
tiene mayores posibilidades de lograr resultados positivos en la conformacion
de un espacio urbano, y en la disminucion de los impactos negativos al
ambiente, que una escasa participacion o una desbordada por la pasion, las

cuales pueden conducir al caos a las ciudades”.**

¥ De Las Fuentes, Arturo. “Definir el espacio urbano: derecho de la ciudadania”, en la revista
Examen, nim, 111, México, enero de 1993, pp. 53-54.
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Hasta hace poco tiempo todavia era posible encontrar en la mayoria de los
paises latinoamericanos, que las decisiones relativas a las ciudades eran
tomadas por los funcionarios publicos de manera unilateral; es decir, sin
considerar las expectativas e inquietudes que los ciudadanos tenian respecto
al desarrollo de sus comunidades. De tal suerte, los ciudadanos se enteraban
de los cambios que se efectuaban en el uso de suelo de su comunidad, por
citar tan sélo un ejemplo, sblo después de que los proyectos habian sido
autorizados e incluso desarrollados.

En afios recientes, y debido a la enorme presion social, paulatinamente se ha
venido transformando este esquema para dar paso a la construccion de una
nueva relacion entre autoridad y ciudadanos, en la cual éstos empiezan a
tener mayor participacion en el proceso de toma de decisiones relativas a los
aspectos urbanos. Hoy dia, resulta indispensable admitir que la participacion
ciudadana tiende un puente entre las autoridades y los habitantes de las
ciudades, dentro de un proceso de planeacion corresponsable, lo que
permitird a la sociedad influir directamente en el control de su entorno y no
depender de las decisiones unilaterales del gobierno.

Antonio Paiva menciona que dentro del proceso de reformas a las
instituciones publicas latinoamericanas de la Ultima década, destacan 10s
siguientes aspectos: “canalizacién de recursos fiscales a los gobiernos
regionales y locales; fortalecimiento de fa autonomia financiera; mejoras en
la representatividad de las autoridades; claridad en los procesos electorales;
transparencia en la gestion pulblica, asi como el incremento de la
participacidn ciudadana y privada en los procesos de gestion y la busqueda

de arreglos institucionales”.”

Sin duda, todo lo anterior forma parte de una nueva generacién de reformas
que buscan construir una gestion publica mas efectiva, eficiente y
representativa, a fin de que los grupos —organizados 0 no— se involucren en
las decisiones que afectaran el entorno donde viven. En otras palabras, se
trata de hacer que la participacion corresponsable sea un derecho de todos
los ciudadanos.

¥ pajva, Antonio. "Argumentos para la gestién ...", op. cif., pag. 16.
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2.5 Planeacion estratégica de ciudades

A partir de un repaso sobre las experiencias en materia de planeacién en
América Latina durante las Gltimas décadas, se encuentra que si bien éstas
significaron logros importantes, en la mayoria de los casos la planeacion
como instrumento se puso en practica de manera tradicional y sin un
desarrollo tedrico-metodologico profundo.

Para Juan José Gutiérrez Chaparro los instrumentos tradicionales de
planeacion se caracterizan por su rigidez, por ser muy sectorializados y
especializados, porque apenas involucran al sector privado y a las
organizaciones sociales, ademas de que su enfoque radica en ser solo una
norma. En este contexto, subraya que lo estratégico no es opuesto a lo
normativo, sino su complemento indispensable.® En opinién de José Miguel
Fernandez Gliel, los problemas actuales y las amenazas futuras de una
ciudad no pueden resolverse unicamente desde las tradicionales propuestas
urbanisticas, sin0 que se requiere un proyecto estratéqgico que cumpla dos
objetivos:  orientar y articular aquellas acciones sectoriales que deban
emprenderse desde un programa global, y estimular al conjunto de la
sociedad hacia la consecucién de un horizonte definido.”

E! concepto de planeacion estratégica parece responder adecuadamente a
estas demandas, ya que ante las limitaciones de los instrumentos
tradicionales de planeacion, se ha observado al interior del sector publico una
tendencia a adoptar nuevas férmulas de planeacion procedentes del ambito
empresarial, las cuales buscan establecer, por un lado, una direccion
estratégica a largo plazo y, por el otro, un marco operativo a corto plazo.

Como instrumento normativo y de conduccién, la planeacion estratégica se
ha ido perfeccionando desde su introduccidn en los afos cincuenta. Y es a
partir de la década de los setenta cuando se desarrolla ampliamente, de
manera que un gran ndmero de las empresas mds importantes a nivel
mundial ha incorporado esta metodologia al interior de sus procesos.

* Gutiérrez Chaparre, Juan José, “Planeacion estratégica de ciudades”, en la revista Ciudades,
num. 42, México, abril-junio de 1998, pp. 7-8.

¥ Fernandez Gilel, José Miguel. Planificacion estratégica de ciudades. Editorial Gustavo Gilli,
Espaiia, 1997.
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La esencia de la planeacion estratégica consiste en la identificacion
sistematica de oportunidades y riesgos que pudieran surgir en el futuro, lo
cual favorece una mejor y eficaz toma de decisiones, dentro de un proceso
que a su vez es flexible. Al interior del sector publico, la planeacidn
estratégica ha sido promovida como una herramienta innovadora en el
campo de la direccién y administracién, que apoya las mas diversas
actividades del gobierno, en el marco de los recientes cambios que se
experimentan en todos los drdenes. Sin embargo, su incorporacion en el
sector plblico debe considerar la adecuacién de sus enfoques para atender
propdsitos y situaciones concretas de cada realidad, ya que la planeacion
estratégica tiene un corte mas de tipo empresarial que social.

Al igual que en la planeacion del desarrollo en general, la planeacién urbana
tradicional estd cediendo paso a un enfoque estratégico dentro del sector
publico, considerando a la planeacion estratégica como una herramienta
susceptible de enriquecer la planeacién urbana —a la que apoya, pero no
sustituye— con elementos y procedimientos adaptados a la complejidad
urbana que caracteriza actualmente a las ciudades, desde la perspectiva de
que se requiere un instrumento que responda a las necesidades de los
nuevos espacios urbanos y pueda adecuarse a las exigencias del entorno.

De esta forma, Gutiérrez Chaparro menciona que la planeacion estratégica de
ciudades responde a estas demandas por distintas razones, entre otras:
“porque esta centrada en el andlisis del entorno y espera el surgimiento de
nuevas tendencias; conduce a la ciudad hacia el aprovechamiento de sus
ventajas en un contexto de oportunidades y amenazas, busca el potencial
del espacio y lo estimula mediante la participacidén, la negociacién, el
consenso y el compromiso de los distintos actores de la ciudad, como

condicién indispensable de este nuevo enfoque”.®®

Por su parte, Fernandez Giel concibe a la planeacion estratégica de ciudades
como una forma sistematica de manejar el cambio y de crear el mejor futuro
posible para una metrépoli, a través de un proceso creativo que siente las
bases de una actuacion integrada a largo plazo.*

3 Gutierrez Chaparro, Juan José. “Planeacién esiratégica de ...", op. cit., pag. 9.
® Fernandez Giel, José Miguel. Planificacion esiratégica ... op. cil., pag. 54.
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Por sus caracteristicas, corresponde a los gobiernos locales emprender esta
tarea de transformacion, lo que significa gobernar la ciudad en un clima de
participacién colectiva y de consenso, mejorando las condiciones para
promover la planeacion estratégica de sus territorios en apego a sus
potencialidades, reduciendo los riesgos derivados del contexto externo y
adoptando nuevas formas de anticipacion de lo deseado y lo posible.

Como ha sido definida, la planeacion estratégica de ciudades ha sido aplicada
en distintos casos, alcanzando resultados que pueden considerarse exitosos.
Entre las ciudades que han adoptado esta metodologia se encuentran
Cérdoba, Argentina, Santiago de Chile y Barcelona, en Espana. De acuerdo
con analisis documentados por Gutiérrez Chaparro, las experiencias
comparadas se traducen en visiones estratégicas de desarrollo urbano,
basadas en la cooperacion intergubernamental y la participacion comunitaria
como ejes de viabilizacion de programas y proyectos; ademas de incorporar
un modelo asociativo entre ciudadanos y autoridades, 10 que sustenta y
asigna un alto nivel de certidumbre al proceso de planeacién de la ciudad.*

En México sdlo se tiene conocimiento del Plan Estratégico de Merida, el cual
surge como un compromiso de 100 instituciones sociales, profesionales,
académicas, empresariales y de los distintos niveles de gobierno. Dicho Plan
tiene como objetivo hacer de Mérida una metrdpoli de alta calidad humana,
lider regional en actividades y servicios, y capital cultural y turistica del
mundo maya. Para ello, se consideran siete lineas de accion estrategicas, asi
como una serie de objetivos y acciones particulares.*' Sin embargo, dado lo
reciente de este Plan (diciembre de 1998), aun no se cuenta con elementos
suficientes para hacer un balance preliminar de su implantacién y resuitados.

Para concluir este apartado, es conveniente reiterar que la planeacion debe
ser democratica, incorporando la vitalidad y la participacion creativa de la
sociedad, para que a través del enfoque estratégico se concrete un Proyecto
de Ciudad, donde la colaboracién de los sectores publico y privado se revele
como un instrumento de actuaciéon adecuado para solucionar los problemas
de Ias ciudades en el nuevo escenario.

% Gutiérrez Chaparro, Juan José. “Planeacion estratégica de ...”, op. cit., pp. 9-11.
41 comité Promotor de Mérida. Plan Estratégico de Mérida, México, diciembre de 1998,
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3. LA PLANTA DE ASFALTO DEL DISTRITO FEDERAL

3.1 Antecedentes histéricos

A mediados de la década de los cincuenta las autoridades del entonces
Departamento del Distrito Federal (DDF) enfrentaban, entre otros, el
problema de c¢émo atender adecuada y oportunamente la demanda de
mezclas asfalticas y agregados pétreos, para cumplir con los programas de
pavimentacion y mantenimiento de las vialidades existentes, y de las que
iban surgiendo como consecuencia del acelerado crecimiento de la ciudad.

De esta manera, ante las necesidades de una metrépoli que exigia de mas y
mejores vias de comunicacién, el gobierno capitalino decidio establecer una
planta para producir mezclas asfalticas, en funcion de las siguientes
consideraciones:

= Las plantas particulares que existian en esa época no contaban con
capacidad suficiente de produccién para satisfacer la demanda.

= Fl producto no cubria las especificaciones requeridas, debido a la carencia
de un sistema de control de calidad.

» Los precios de las mezclas asfalticas producidas por las plantas privadas se
ubicaban por arriba del promedio del mercado.®

En virtud de lo anterior, el 28 de junio de 1956 y mediante el Acuerdo
nimero 1834, expedido por Ernesto P. Uruchurtu, se creé la Planta
Productora de Mezclas Asfélticas de Mixcoac, con el caracter de Unidad
Independiente del DDF, cuya operacion se regiria sobre bases comerciales y
con una dependencia organica de la Oficialia Mayor del gobierno capitalino.*
Al inicio de sus operaciones la planta se localizo en la Avenida San Antonio,
en la Colonia Mixcoac, contando con una capacidad de produccion de 120
toneladas de mezclas asfalticas por hora, mientras que la cantera de donde
se extraian los agregados se situaba en el area que actualmente ocupan las
instalaciones del Estadio Azteca.

42 planta de Asfalto det D.F. Informes del Comité de Operacidn. México, 1998-1999, pp. 9-13.
3 ibid., pp. 14-15.
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Posteriormente, el 15 de enero de 1973, se emitié el Acuerdo numero 45 por
medio del cual la planta se adheria a la Secretaria de Obras y Servicios det
DDF, que en lo sucesivo se encargaria de coordinar y supervisar su
funcionamiento, ademas de que a partir de esa fecha se le otorga el caracter
de Unidad Industrial del gobierno capitalino.

Asimismo, se le asigna una nueva denominacion: Planta de Asfalto del
Departamento del Distrito Federal, orientada a la produccién de mezclas y
triturados pétreos destinados a la construccion y conservacion det pavimento
de las vias pubiicas de |a ciudad de México™.

Dado el crecimiento de {a planta y con objeto de promover su modernizacion,
poco después fue necesario concentrar las instalaciones en un predio de
Avenida del IMAN, en la Delegacién Coyoacan y que se ocupa hasta la fecha,
ademds que se procedid a reestructurar su organizacién y funcionamiento,
por lo que el 3 de enero de 1975 se dictd el Acuerdo nimero 32, en el que se
ratifica el caracter de Unidad Industrial, haciéndola depender de la Jefatura
del DDF, a través de la Secretaria de Obras y Servicios.

También en el afio de 1975 se inici6 la explotacidon de la cantera oriente,
propiedad de la Universidad Nacional Auténoma de Mexico, cuya concesion
expird a mediados de la deécada de los noventa.

El 28 de enero de 1986 se cred el Comité de Operacion de la Planta de
Asfalto, mediante el Acuerdo nimero 1 del Jefe del DDF, con la finalidad de
fortalecer fa estructura y funcionamiento de la planta, a traves de la
participacion sistematica y coordinada de las diversas unidades
administrativas y organismos desconcentrados del propio Departamento y de
la Secretaria de la Contraloria General de |la Federacion.

Entre otras funciones asignadas a dicho Comité, destacan la revisidn vy
adopcién de medidas necesarias para una adecuada operacion, en apego a
las normas en vigor, asi como proponer al gobierno capitalino las acciones
que coadyuvaran al cumplimiento eficiente de las atribuciones y funciones de
la Unidad Industrial.

 fbid., pp. 14-17.
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Mas tarde, el 26 de mayo de 1988, se publico el Decreto Presidencial por
medio del cual se reforma y adiciona el Reglamento Interior del DDF en sus
Articulos 2do y 50 Bis, relativos a la creacidn y regulacién juridica de la Planta
de Asfalto como drgano desconcentrado del propio DDF.

En 1991 se adquiri el predio que se localiza a un costado del poblado de
Parres, en la Delegacion Tlalpan, y se firma un convenio de concesion de
explotacion con los comuneros de Topilejo. En 1992 se suscribe otro
convenio con los vecinos de Parres, quedando concluidas las obras de
infraestructura e instalacion de equipos de la nueva Planta Productora de
Triturados Basalticos a principios de 1995. También en ese afio la cantera
de Parres empezd a suministrar triturado basaltico a la Planta de Asfalto
localizada en Coyoacan.

En diciembre de 1997, después de la jornada electoral realizada por vez
primera en la historia de la ciudad de México para elegir al Jefe de Gobierno,
fa Unidad Industrial adquiere 13 denominacién de Planta de Asfalto del
Distrito Federal.

Al establecer la nueva administracion su Programa General de Desarrollo para
el periodo 1998-2000, se enfatiza —entre otras prioridades— el mejoramiento
de la vialidad y la actualizacion del equipamiento urbano, con objeto de
superar los rezagos acumulados en la construccion y mantenimiento de las
redes viales primarias y secundarias de la ciudad de México, asignando a la
Planta de Asfalto la tarea de producir las mezclas para el cumplimiento de
este programa.*®

En la actualidad se cuenta con dos unidades: 1a Planta Productora de Mezclas
Asfalticas (Coyoacdn), ubicada en Av. del IMAN ndmero 263 y donde se
encuentran las oficinas generales, asi como la Planta Productora de
Triturados Basalticos (Parres), localizada en el km. 38 de la carretera federal
México-Cuernavaca, donde se realizan los trabajos de extraccion de roca para
suministrarla a ta planta de Coyoacan. (En el Anexo A se presenta un
diagrama del proceso de produccién de la Unidad Industrial.)

45 3obierno del Distrito Federal. Programa General de Desarrollo 1998-2000. Edicién Internet,
México. 1998.
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3.2 Atribuciones, objetivo institucional y compromisos

De acuerdo con las reformas al Reglamento Interior de la Administracion
Publica del Distrito Federal, publicadas el 5 de agosto de 1998, en el Articulo
nimero 76 se ratifica a la Planta de Asfalto como un érgano desconcentrado
del gobierno capitalino.

Conforme al Articulo nimero 80 de dicho Reglamento, la Planta de Asfalto
tiene las siguientes atribuciones:

I.  Instalar, operar y mantener el equipo técnico para la produccion de
agregados pétreos y mezclas asfalticas que se requieran en las
construcciones y mantenimiento de los pavimentos del Distrito Federal;

II. Destinar la produccidn en mezclas asfalticas primordialmente a las
dependencias, unidades administrativas, 6rganos desconcentrados y
entidades paraestatales del Distrito Federal,

III. Distribuir el excedente de su produccion a la Federacion, estados,
municipios y particulares, y

IV. Desarrollar programas de investigacion tecnolégica para el
mejoramiento de su produccion.*

En cuanto al objetivo institucional, éste consiste en lo siguiente: Producir la
mezcla asfaltica que demandan las Delegaciones y Direcciones Generales de
la Secretaria de Obras y Servicios, asi como otras dependencias del gobierno
capitalino para las tareas de pavimentacidn, repavimentacién vy
mantenimiento de las vialidades, ademas de desempeiar el papel de ente
regulador del mercado de este producto en el Distrito Federal.”

Respecto a los compromisos que corresponden a la Planta de Asfalto en la
nueva administracion capitalina, éstos se enmarcan en el Programa Genera!
de Desarrollo, donde se establecen los principios de actuacion y lineas de
accion para dependencias y 6rganos de gobierno.

“ Reglamento Interior de la Administracion Publica def Distrito Federal. México, D.F., agosto 5 de
1998, Edicién Internet, pp. 95-26.
‘7 Ibid., pp. 98-99.
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De esta manera, las nuevas autoridades encomiendan a la Planta de Asfalto
eficientar sus operaciones, incorporar tecnologia de punta y cumplir con las
disposiciones ecologicas, ademas del compromiso especifico de producir
mezclas asfalticas -en cantidad y calidad suficientes- para apoyar el
ambicioso Programa de Repavimentacion de la Ciudad de México y dar
cumplimiento a una de !as principales demandas ciudadanas recabadas
durante la campafia electoral, ya que después de la seguridad publica y el
cuidado del ambiente, el deterioro de la infraestructura y del equipamiento
urbano fue un tema recurrente de distintas organizaciones en diversos foros.

Como ya se menciond, lo anterior se ubica dentro del Programa de Trabajo
1998-2000 de la Jefatura de Gobierno, el cual considera dentro del esquema
de Coordinacion de Planeacion y Desarrollo seis grandes vertientes:

Una ciudad segura y con justicia.

Una ciudad democratica y participativa.

Una sociedad incluyente y solidaria.

Un camino de desarrollo sustentable.

Una infraestructura, equipamiento y servicios urbanos de calidad.

A A A

Un gobierno responsable y eficiente.®

De acuerdo con los propésitos que persigue este trabajo de investigacion, se
mencionan enseguida algunos puntos relevantes sobre Infraestructura y
Equipamiento Urbano, particularmente de aquellos relacionados con la Planta
de Asfaito, asi como del tema relativo al Gobierno Responsable y Eficiente.

De esta manera, dentro de las lineas de accion consideradas para la vertiente
de Infraestructura y Equiparmiento Urbano, se encuentran —entre otras— las
referidas a:

» Mejoramiento de la vialidad urbana.
» Prestacion de servicios urbanos de calidad.
» Construccion y restauracion del equipamiento urbano.

8 Gobierno del Distrito Federal. Programa General ... op. cit., pp. 5-7.
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Estas acciones se inscriben en la politica de recuperacion de obras
establecida por el gobierno capitalino, con objeto de revertir el proceso de
deterioro en el que se recibid la ciudad en practicamente todos los sistemas y
redes de la infraestructura.

Conforme al diagndstico de las nuevas autoridades, el mantenimiento de la
estructura material del D. F. habia caido en un rezago acumulade a lo largo
de varias décadas, lo cual dificultaba el funcionamiento y la fluidez de las
redes multiples que son esencia y conexién de la vida urbana, como es
precisamente el caso de la vialidad, que junto con todas las demas redes de
servicios posibilitan y sustentan la convivencia urbana de la metropoli. Pero
sobre todo, la carencia de un funcionamiento sistémico impedia potenciar a
esa invisible infraestructura social que comunica a las autoridades con los
habitantes y se materializa en la atencion al publico, la participacion
ciudadana y la rendicién de cuentas.®®

En este sentido, la vertiente del Gobierno Responsable y Eficiente incluye
como principales lineas de accion:

= Promover la reconstruccion administrativa y la transparencia de la gestidn
publica. -

= Impulsar ei desarrollo y la profesionalizacion de los recursos humanos del
gobierno.

= Mejorar los flujos de informacion y comunicacion del gobierno con la
ciudadania.

= Dar seguimiento y vigilancia a las acciones de gobierno.

Por otra parte, conviene mencionar que el programa de trabajo del gobierno
capitalino considera, en la vertiente de Giudad Democratica y Participativa, la
incorporacion de los habitantes del D. F. en Ia toma de decisiones, a partir de
nuevos instrumentos contemplados en la Ley de Participacién Ciudadana
(referendum, plebiscito e iniciativa popular), asi como la promocion del
dialogo permanente con la sociedad y el establecimiento de una relacion de
cooperacién en el cumplimiento de los objetivos.

* Gobierno del Distrito Federal. Sintesis de acciones de gobierno. México, D.F ., agosto de 1999.
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3.3 Diagndstico de la Unidad Industrial

Cuando se toma posesion de la Planta de Asfalto del D. F. en enero de 1998,
una de las primeras medidas de la Gerencia General fue elaborar un
diagnostico sobre su funcionamiento y de las condiciones en que se
recibieron las instalaciones, con objeto de establecer los objetivos y las
principales lineas estratégicas de accion a corto plazo.

Desde una perspectiva de conjunto, el diagndstico identifica diversos
problemas de caracter estructural que dificultan la adecuada operacion de la
Planta, entre los que sobresalen la existencia de politicas y decisiones que no
necesariamente se orientan a garantizar la rentabilidad de las operaciones,
asi como una relacién paternalista con el sindicato y con las poblaciones
vecinas, ademas de la imposibilidad de realizar inversiones para modernizar
la Unidad Industrial y sus procesos de produccion.

En un siguiente nivel, el diagndstico detecta una serie de aspectos que se
pueden resumir de 1a siguiente manera:

= Capacidad instalada de produccién subutilizada.

= Deficiencia en el control de calidad del producto.

= Escasa atencién para satisfacer los requerimientos de los clientes.

= (Obsolescencia tecnoldgica de maquinaria y equipo.

= Alrededor del 50% del parque de maquinaria necesitaba reparacion.

= Generacion de contaminantes en las instalaciones de Coyoacan y que
demandaban importantes inversiones.

» Exceso de personal y, consecuentemente, altos costos de operacidn.
= Control de monopolios en la prestacion de servicios.
» Flevados niveles de corrupcion.

= Ausencia de programas para recibir y atender peticiones ciudadanas.®

% Planta de Asfalto del D.F. Diagnéstico técnico, administrativo, comercial |, financiero, iaboral y
social de la Unidad Industrial. México, D. F., 1998,
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A un nivel mas especifico, el diagndstico sobre la situacion de la Planta arroja
la siguiente informacién, agrupada conforme a las variables de operacion
mas importantes:

= Produccién

Durante los ultimos afios la Planta funciona a una tercera parte de su
capacidad real instalada, que es de 4,200 ton/dia en dos turnos, lo que
equivale a una produccion anual de un millén 50 mil toneladas. Ademas, no
existe un programa de produccion.

Asimismo, los costos de produccién resultan muy altos, principalmente por el
exceso de personal no productivo, la obsolescencia de las plantas y los paros
ocasionados por la falta de refacciones mayores. Por otra parte, la
tecnologia de los equipos y el estado de las instalaciones ocasiona el
incumplimiento de le legislacion ambiental.

= Calidad

El control de calidad se realiza de manera deficiente, ya que la produccién de
mezcla asfaltica se lleva a cabo por tanteo, toda vez que se carece de
sistemas de medicion. Adicionalmente, el laboratorio de la Planta no aplica
un estricto control de calidad, debido a la ausencia de personal profesional y
equipo adecuado, ademas de que la falta de inversiones y de actualizacion
tecnoldgica limitan el analisis para considerar la produccién de nuevos tipos
de asfalto. '

= Recursos humanos

El personal de estructura no tiene una formacion profesional ni la
capacitacién adecuada, ademas de que perciben bajos salarios, prevalece la
burocracia y no se tienen recursos para impulsar tareas de actualizacion,

El personal de confianza se sindicaliza en su mayocria poco antes del cambio

de gobierno, en tanto que el personal técnico-administrativo presenta
inercias burocraticas y existen grupos de poder que controlan la informacién.
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El personal obrero registra altos niveles de ineficiencia en la mayoria de los
casos y esta sobreprotegido por el sindicato, ademds de que no utiliza
equipos de seguridad e higiene. Por su parte, el sindicato al que estan
agrupados los trabajadores de la Planta se caracteriza por una actitud
conflictiva y de resistencia al cambio.

= Estructura organizacional

El diagndstico encuentra una organizacién vertical con personal de estructura
insuficiente para supervisar al personal de base y se detectan algunas areas
sin coordinacion.

Asimismo, no existen areas responsables de la comercializacion, la ecologia y
la planeacién, ademas de que no se cuenta con un nivel intermedio de
personal profesional o técnico, ni personal de confianza en el drea de manejo
de recursos. Como dato adicional, sélo existen cinco profesionistas titulados.

» Ventas

Conforme al analisis realizado, se logra identificar que durante periodo de
1992 a 1997 se presenta una tendencia considerable de disminucion de la
produccién, debido a que contra la normatividad del D. D. F. se abrio el
mercado a las empresas privadas, ademas de que diminuyeron las
inversiones en bacheo, repavimentacion y proyectos viales. Ademas, el area
de ventas no cuenta con politicas de comercializacion y, en consecuencia, no
hay planeacién, estudios de mercado, ni analisis de precios, como tampoco el
desarrollo de nuevos productos.

» Problematica general:

- Ausencia de un programa de actividades y metas a corto plazo
- Indefinicion de planes y estrategias a largo plazo

- Mercado cautivo mal atendido

- Dificultad en la toma de decisiones

- Imagen negativa
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3.4 Objetivos estratégicos y lineas de accion

A partir de dicho diagndstico, la Gerencia General de la Planta procedio a
implantar un plan de accidn, que ademas de solucionar o mitigar los aspectos
criticos identificados, respondiera también a los compromisos adquiridos por
el nuevo gobierno en lo referente al programa de repavimentacién, por o
que se establecieron los siguientes objetivos estratégicos:

1. Disefiar una estrategia comercial y alcanzar la produccién Optima de
mezclas para que las Delegaciones y la Secretaria de Obras y Servicios
cumplan las metas de bacheo, mantenimiento y repavimentacion.

2. Reparar la maquinaria y el equipo conforme a prioridades y recursos
disponibles, asi como optimizar la calidad del producto y reducir los niveles
de contaminacion.

3. Regular el precio de las mezclas asfalticas en el mercado y liberar a los
productores privados la produccidn que asi convenga al Gobierno del D. F.

4. Adecuar la plantilla del personal administrativo y de produccion conforme
al tamafo del mercado y con un enfoque orientado a resultados, ademas
de impulsar la capacitacion de los recursos humanos.

5. Implantar un programa de reduccién de costos para alcanzar el punto de
equilibrio a mediano plazo, ademas de combatir la corrupcién y los
monopolios.®*

En funcién de dichos objetivos se definieron lineas especificas de accidn,
cuyo alcance y contenido se resumen a continuacion:

» Estrategia comercial y produccion

Se disefid una estrategia de comercializacién, por vez primera en muchos
anos, basada en la planeacion anual de la demanda, lo que permitio definir
un programa de produccion y —después de estudiar diferentes voliimenes vy
su costo— se logré determinar el nivel de produccion optima, asi como el
mejor aprovechamiento de la capacidad instalada.

51 Ptanta de Asfalto del D. F. Plan de trabajo a corto, mediano y largo plazo. México, D. F., 1998.
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Cabe mencionar que desde los primeros meses de operacion se logrd
incrementar  significativamente la capacidad de produccién, ademds del
abatimiento de costos, por lo que fue posible responder a las metas del
programa de repavimentacién de la vialidad urbana. (Ver Anexo B).

Por otra parte, entre las actividades emprendidas destaca un estudio de
mercado para ubicar precios, calidad y tipo de productos, ademas de un
andlisis de la competencia. Adicionalmente, se visitd a los principales clientes
(gobierno capitalino, federal y particulares), y se efectuaron tareas de
promocion ante otros clientes potenciales, con el propdsito de ofrecer el
material y detectar sus requerimientos, en el marco de una politica
sustentada en la comunicacion abierta y permanente.

s Maquinaria y equipo, control de calidad y medio ambiente

Se establecié un programa de aplicacion inmediata para la reparacidn y
mantenimiento del parque de maquinaria y equipo, dentro de la estrechez de
recursos presupuestales, para su reincorporacion al proceso productivo y
aumentar los voliumenes de produccién, a fin de responder al incremento de
la demanda derivada de la estrategia de comercializacion.

También se procedi® a mejorar la calidad del material, por lo que se
organizaron reuniones técnicas con expertos, tanto de la UNAM como del
sector privado, ademas de la creacién de circulos de calidad y el
fortalecimiento del laboratorio de control de calidad de la Planta, lo que
permitid desarrollar un programa de analisis y solucion de problemas de
calidad en las mezclas asfalticas, hasta garantizar niveles mas elevados que
los ofrecidos por productores particulares.

Una actividad prioritaria ha sido el aspecto ecologico, por lo que se
atendieron rigurosamente las contingencias ambientales que obligan a
suspender parcial o totalmente las operaciones, en paralelo al cumplimiento
de las observaciones contenidas en las Auditorias Ambientales realizadas
durante la administracién anterior y la actual, para lo cual se implantaron
diversas medidas correctivas en los procesos de produccion, asi como
programas de reforestacion en comunidades aledafias a las instalaciones.
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= Regular precios y liberar produccién a particulares

Para que la Unidad Industrial cumpliera la funcién de ente regulador del
mercado de mezclas asfalticas en el D. F., la Secretaria de Obras Plblicas
reiterd a todas las dependencias del gobierno capitalino la disposicion que
establece el consumo exclusivo del producto de la Planta, el cual no se venia
respetando desde tiempo atras.

Lo anterior permitié cerrar el mercado con objeto de hacer una adecuada
planeacion de la demanda, elaborar andlisis de precios y negociar con los
productores privados, para después reabrir el mercado v liberar cantidades y
tipo de mezclas que asi convinieran al gobierno del D. F. por condiciones de
proyecto, ahorro en precio y flete. En promedio la Planta ha logrado generar
el 70% del producto, liberando el resto los particulares.

Por otra parte, se acordd vender las mezclas a los contratistas del gobierno
capitalino al mismo precio que a sus dependencias, toda vez que éstos
repercuten dicho costo a las obras ejecutadas para el gobierno, con lo que se
afectaria el reducido presupuesto con que arrancé la nueva administracion,
derivado al recorte al techo de endeudamiento autorizado, lo que obligd a
racionalizar los recursos disponibles y eficientar todos los programas.

= Estructura organizacional y recursos humanos

La Planta se recibid con 788 plazas autorizadas, distribuidas en 768 de base y
20 de estructura. Esta relacion obedece a que en los (ltimos meses de Ia
administracién anterior se aprobé —en connivencia con el sindicato— Ia
basificacion de muchos trabajadores, con objeto de heredar una masa critica
afiliada a la organizacion sindical del gobierno del D. F., que histéricamente
ha estado identificada con el partido politico que goberné la metrdpoli hasta
1997. Pero ademas, el sindicato mantenia una actitud de sobreproteccién y
tolerancia de actos delictivos y conductas viciadas, asi como una fuerte
resistencia ante las medidas anunciadas, al grado de que durante los
primeros meses de 1998 paralizaron en dos ocasiones las actividades de la
Unidad Industrial, secuestrando practicamente a todo el personal, como una
forma de presidn ante las nuevas autoridades.
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Esta situacion obligd a una estrategia de negociacion con el sindicato, no
exenta de dificultades, para reafirmar el caracter irreversible del proceso de
cambio y alinear al personal hacia una manera diferente de trabajar.

Respecto a la adecuacion de la estructura organizacional al tamafio de
mercado definido por la planeacién de la demanda, se procedid a realizar un
analisis de las funciones de cada area para determinar el personal necesario.
Conviene resaltar que este diagndstico no buscéd exclusivamente la reduccion
de trabajadores, sino que tendié a corregir la organizacion vertical y la falta
de coordinacidn, asi como a mejorar la supervision y operacion de la Planta,
a partir de un enfoque orientado a resultados. (Ver Anexo C).

Por otra parte, dado el bajo nivel de preparacién académica del personal, se
programaron cursos de ensefianza abierta de primaria, secundaria y
preparatoria, considerando que los trabajadores registran los siguientes
estudios: 35% tiene primaria, 29% secundaria, 18% preparatoria, 16% nivel
técnico y tan sdlo el 2% cuenta con licenciatura. También se institucionalizd
un programa permanente de cursos de capacitacion para el personal técnico
y administrativo, ademas de promover la participacién de los mandos medios
en seminarios de la Unidad para la Profesionalizacion del Personal Directivo
del Gobierno del D. F.

» Reduccion de costos, combate de monopolios y corrupcion

Se establecieron medidas para apoyar la disminucion de costos, como son:
revision y renovacion de |a cartera de proveedores, negociacion para obtener
descuentos por volumen en la adquisicion de insumos basicos, optimizacion
de los espacios fisicos, racionalizacién del consumo de agua y energia
eléctrica, ademas de mejores sistemas de control en las entradas y salidas en
almacenes y la instalacion de basculas electrénicas en el area de ventas.

Por otra parte, se procedio a eliminar los monopolios enraizados durante
anos en la prestacion de servicios, como el de los transportistas de asfaito
AC-20 (insumo basico de produccién) y los fleteros de mezcla asfaltica.
Ademas se aplicaron medidas enérgicas para suprimir las practicas viciadas
de algunas areas y desterrar cualquier acto de corrupcion.
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» QOtras lineas de accidén

En el rubro de tecnologia se analizaron los avances a nivel mundial en
equipos de trituracion, fabricacion de mezcla, reciclado y repavimentacion,
ademas de visitar algunas plantas, tanto en México como en el extranjero,
para conocer sus procesos. Adicionalmente se estudid y aprobd la
elaboracion de nuevos productos y la innovacién en diversos materiales, en
paralelo a la modernizacion del area de sistemas.

Por otra parte, se participd en la creacién de la Asociacion Mexicana del
Asfalto, organismo con el que conjuntamente se realizaron seminarios sobre
el tema con especialistas nacionales e internacionales, ademas de establecer
un comité para la revision y actualizacion de las normas técnicas para
pavimentacion, ya que las existentes datan de 1960 y son obsoletas.

También se definieron mecanismos permanentes para apoyar a estudiantes
de universidades e institutos tecnolégicos en la prestacion del servicio social,
estancias y practicas profesionales, ademas de establecer por vez primera un
programa de visitas guiadas para alumnos de diferentes instituciones
educativas.

En el campo de la vinculacion ciudadana destaca la creacion del Programa de
Atencion Inmediata, orientado a las tareas de bacheo con personal de la
Planta, a fin de responder oportunamente a las demandas de la poblacién.
Cabe subrayar que esta actividad se complemento con el establecimiento de
una linea telefénica para recibir peticiones sobre la existencia de baches en
cualquier punto de la ciudad. Ademas, se participd en muitiples tareas de
apoyo a las comunidades vecinas y en coordinacion con las delegaciones
politicas se atendieron requerimientos de diversa naturaleza.

En lo referente a la difusién, imagen y rendicion de cuentas, sobresale el
disefio de un logotipo y una campaia promocional, asi como un folleto
informativo sobre la evolucidn, caracteristicas y funcidén social de Ia Planta,
ademas de la publicacién de articulos y reportes en la Bitacora del gobierno
capitalino, y la presencia ante diferentes foros y medios de comunicacién
para informar de los avances y logros de la Unidad Industrial.
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Por otra parte, es importante resaltar que dentro de los diversos estudios
elaborados o encomendados por la Gerencia General, se encuentra un
andlisis especifico sobre el futuro de la Unidad Industrial, el cual contempla
los siguientes escenarios:

1.

Profundizar las acciones para hacer mas eficiente la operacion actual de la
planta, lo que significard canalizar recursos de inversidn en equipo,
refacciones, etc., a fin de alcanzar las condiciones dptimas de produccién
y control ambiental.

. Modernizar la planta para atender un segmento del mercado y convertirla

en una empresa comercializadora, que concurse el suministro total de
mezcla asfaltica al gobierno del D. F., negociando con los particulares para
que surtan en donde ofrezcan mejores condiciones de precio, tipo de
mezcla, ahorro en flete y alternativas de pago para las autoridades
capitalinas.

Transformar la planta en una empresa paraestatal del gobierno del D. F.
mediante una renovacion juridica, laboral y administrativa, considerando
su reubicacion en diferentes puntos de la ciudad y orientada a la
regulacion del precio del mercado, buscando que sea una entidad
rentable, con tecnologia de punta y en estricto apego a la normatividad
ambiental.

. Cerrar las instalaciones de la Planta de Asfalto y liberar el mercado a los

particulares, los cuales se encargarian de proveer la totalidad de mezclas
asfalticas que requiera el gobierno del D. F. para las tareas de
repavimentacion y bacheo. >

De acuerdo con la experiencia acumulada por la actual administracion de la
planta, el tercer escenario constituiria la opcion mas viable a mediano plazo
para garantizar el cumplimiento de su mision estratégica. No obstante,
correspondera al gobierno capitalino decidir —a través de estudios detallados
y coordinados con la Unidad Industrial- la mejor alternativa técnica,
operativa y financiera para la Planta de Asfalto del Distrito Federal.

*2 planta de Asfalto del D. F. Perspectivas de la Unidad Industrial. México, 1999,
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3.5 Hacia una nueva forma de gestidn

Desde la perspectiva de la nueva gestidn publica, uno de los principales
desafios que enfrentan las organizaciones gubernamentales, y en particular
los responsables de su direccidn, radica en canalizar la energia del personal
hacia el trabajo socialmente (til y que redunde en beneficio de la ciudadania.
Para ello, los conceptos de Mision, Servicios, Clientes y Resultados son
fundamentales, porque permiten a los servidores publicos articular sus
propositos y deliberar acerca del modo de adaptar el trabajo para
alcanzarlos.

Bajo este enfoque, la Mision podria definirse como las aportaciones
especificas que una organizacién o dependencia hace al bienestar publico.
Los Servicios serian los productos que genera esa organizacidn. Los Clientes
estarian constituidos por los individuos o los cuerpos colectivos —hacia dentro
o hacia afuera de las organizaciones- ante los cuales los servidores publicos
rinden cuentas. Mientras que los Resultados representarian estados de cosas
definidos, que la organizacion trata de provocar mediante sus actividades.

Es a partir de estos conceptos que se establecen los criterios rectores de la
Gerencia General de la Planta de Asfalto que empieza su gestién en enero de
1998. Mas alld de las dificultades naturales de todo inicio, agravadas por
deformaciones operativas, técnicas y administrativas, las nuevas autoridades
de la Unidad Industrial se propusieron mejorar las aportaciones a la
comunidad, con productos y servicios de calidad, atendiendo los
requerimientos de los clientes-usuarios, generando resultados e informando
de sus acciones a la sociedad.

Con la conviccion de que los servidores publicos estan obligados a entender y
apreciar conceptos tan diversos, como crear una mision enaltecedora y una
cultura organizativa, hacer planeacion estratégica, plantear problemas y
soluciones, identificar y satisfacer a los clientes, reflejarse en la accion,
inculcar un compromiso de calidad, formar equipos, crear un clima de
innovacion y redisefar constantemente el trabajo, la Gerencia General de Ia
Planta de Asfalto asumid el compromiso de emprender el proceso de
transformacion de esta Unidad Industrial.
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Aqui es conveniente mencionar que la responsabilidad de la Gerencia General
recayd en un profesional con una trayectoria de muchos afios en el sector
privado y que comparte los conceptos descritos anteriormente, pero que
también reconoce su necesaria adaptacion a las especificidades del sector
publico, en el entendido de que el gobierno o una de sus dependencias,
como ja Planta de Asfalto, no puede conducirse igual que una empresa
privada, pero si constituye un area donde es factible incorporar medidas
provenientes de las organizaciones empresariales, con objeto de responder a
las exigencias de renovacion de la administracion publica.

Independientemente del origen e influencia empresarial del Gerente General,
cabe subrayar que el inicio de su actividad profesional se dio precisamente en
el ambito del sector publico, en la época de auge del paradigma burocratico,
donde tuvo oportunidad de conocer los instrumentos de autoridad, control,
jerarquizacion vy rigidez de la administracién publica mexicana.

Con estos antecedentes, la Gerencia General parte del reconoccimiento de que
el destinatario del quehacer publico no es otro mas que el ciudadano, el cual
demanda servicios o productos adecuados a sus expectativas y se constituye
en la razéon de ser de la administracion publica, lo que implica Ia
incorporacion paulatina de mecanismos que permitan la mejora en la
eficiencia, los costos y la calidad.

De esta manera, con el convencimiento de que mejora y diagnédstico son dos
partes complementarias de un todo, las nuevas autoridades inician su gestion
admitiendo que la orientacion a la mejora de los procesos planteaba la
necesidad de analizar las condiciones y funcionamiento de Planta, con objeto
de que Ja informacidn obtenida permitiera poner en marcha un plan de
trabajo dirigido a los temas criticos identificados.

En el apartado anterior se menciond el resultado del diagndstico vy la
elaboracién de un plan con lineas de accion, ademas de su reflejo en los
aspectos fundamentales de la Unidad Industrial. Sin embargo, para una
meijor apreciacién de los logros alcanzados en la operacidn, se incluye un
listado en el Anexo D que resume los esfuerzos encaminados a sentar las
bases de una nueva forma de gestién publica en la Planta de Asfalto.
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Por otra parte, conviene sefialar que la obtencion de dichos logros se
sustentd en una Mision que atendiera la funcion de servicio de la Planta, a
diferencia de la otras organizaciones publicas que tradicionalmente se guian
por los reglamentos y los presupuestos. Desde luego, no se dejé de observar
la normatividad correspondiente, pero se complementd con una nueva forma
de pensar para promover una gestion mas emprendedora, con una estructura
flexible y con mayor contenido ético.

Asimismo, y reconociendo que plantear nuevos paradigmas implica enfrentar
procesos costumbristas que se han ido acomodando con el paso del tiempo,
se establecié una Visién de la Planta con un enfoque distinto del quehacer
gubernamental y del servidor publico, donde el mejor empleo de los recursos
y la actitud de servicio se constituyeron en valores compartidos que estan
posibilitando el desarrollo de una cultura que motive al personal hacia el
logro de las metas trazadas.

En este sentido, se concibid al recurso humano de la Planta como el
elemento esencial que haria viable la vision del futuro deseado, por lo que se
apoy6 su capacitacion y profesionalizacién para asegurar la identificacién con
los objetivos fijados, para modificar sus actitudes y formar equipos de
trabajo, pero sobre todo para hacerlo parte de una nueva cultura
organizacional que entiende al servicio publico no sélo como una entidad
prestadora de servicios, sino como un “centro de negocios” capaz de
competir en términos de eficiencia y de calidad.

Hoy dia la calidad es el principio rector de toda organizacion, ya sea piblica o
privada, debido a 1a presion ejercida por los clientes, De ahi que la Unidad
Industrial implantara un sistema de calidad y sus técnicas de gestion, tanto
en el desarrollo de los procesos internos como en la relacién con los dientes,
que permitio disminuir los costos y una mejora significativa en los niveles de
calidad del producto, ademas de un acercamiento con los clientes, en el
marco de la transformacion ciudadana definida por la nueva gerencia publica,
donde el ciudadano primero fue el administrado, después el usuario vy
actualmente es el cliente hacia el cual debe volcarse la accion de las
organizaciones publicas, mediante una actitud de colaboracién, sensibilidad y
compromiso para satisfacer sus requerimientos.
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Utilizando como referencia el esquema de comparacion de paradigmas de
Michael Barzelay®?, se podrian resumir los lineamientos seguidos por !a Planta
de Asfalto en el contexto de una nueva forma de gestion:

Gestion tradicional Nueva gestién publica

Justificar funciones y Identificar misidn, servicios,
estructura clientes y resultados

Guiar operacion y Generar productos y servicios
produccion de calidad

Justificar costos Entregar valor agregado

Asignar responsabilidad Implantar la rendicion de cuentas y
sin medir desempeio fortalecer las relaciones de trabajo
Acatar reglas, normas y Identificar y resolver problemas y
procedimientos mejorar continuamente l0s procesos

Por otro lado, es preciso subrayar que la estrategia de la Planta de Asfalto se
inscribe dentro de las acciones delineadas por el gobierno capitalino en su
Programa de Desarrollo, donde se marcan como objetivos prioritarios la
eficacia, eficiencia, calidad y transparencia de la gestién publica, asi como
una mayor participacién ciudadana en la construccién de su destino colectivo,
toda vez que el futuro de una ciudad sélo puede ser moldeado con la
intervencion directa de 1a sociedad, a través de un proceso de planeacion
corresponsable de largo plazo.

Sin lugar a dudas, la orientacién constante de las organizaciones
gubernamentales hacia la eficiencia, la calidad y los resultados posibilitard un
mejor desempefio y apreciacion social de la administracion publica, que
sumada a una participacion ciudadana incluyente y comprometida, permitira
concretar un Proyecto de Ciudad para !a capital de la Republica Mexicana.

% Barzelay, Michael. Atravesando fa ..., op. cit., pag. 177.
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4. CONSIDERACIONES FINALES
-I-

En la actualidad es un hecho consumado que los gobiernos de muchos
paises estan poniendo en practica una amplia gama de opciones para
cambiar la forma en que desarrollan sus actividades. Es un fermento de
ideas con el centro de atencion en la mejora de resultados, y que si bien
no cuenta con un consenso generalizado ni la definicion de un camino
unico, si presenta una coalicion de ideas en torno a un modelo
prometedor surgido del debate y que ha cristalizado en el concepto de
Nueva Gestion Publica; un paradigma basado en estructuras mucho mas
flexibles en la orientacién hacia los ciudadanos y en la atencion al capital
humano de las organizaciones publicas.

Al iniciar el nuevo siglo la administracion publica se enfrenta a un
enorme conjunto de desafios, entre 1os que sobresale la obtencion de
resultados positivos con recursos cada vez menores. Pero ademas de
afrontar la escasez de recursos presupuestales, también debe hacer
frente a la reducida motivacién de los servidores publicos y el creciente
escepticismo de los clientes-usuarios, a la luz de un reclamo constante
de que los cambios en los formatos organizacionales y los estilos
gerenciales no han avanzado al ritmo de la transformacion ocurrida en la
sociedad.

De ahi la convergencia de especialistas y observadores en el sentido de
que hoy dia es necesaria una administracion publica que deje atras los
viejos modelos de control, autoridad y botin, para transitar a una accién
publica que refleje ~ademas de los principios de eficiencia, eficacia,
congruencia y honestidad con resultados de buena calidad- el
compromiso de trabajar y colaborar con las organizaciones sociales,
incorporando tecnologia de vanguardia y sin olvidar que los servicios
deberan facilitarse con instituciones politicas democraticas, con
servidores publicos motivados, profesionalizados y con auténtica
vocacion de servicio.
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-II -

En la era de la posmodernidad es absolutamente indispensable
reconocer que la administracion publica no es “la mera aplicacién de la
ley”, sino un componente vital del proceso gubernamental con un
enorme potencial para contribuir en la creacion de una economia y una
sociedad mejores. La administracion publica inevitablemente tiende
hacia la conformacion de una cultura basada en el cambio de actitudes y
practicas para mejorar las acciones de gobierno, a fin de que los
servicios publicos se presten bajo criterios de calidad, legalidad y
transparencia, en el marco de una participacion corresponsable y
organizada de la ciudadania.

Experiencias recientes de muchas naciones, incluyendo a México, dan
cuenta de los esfuerzos de algunas entidades pUblicas para emprender
una renovacion sustentada en el direccionamiento estratégico, vision de
futuro, creacion de valor, calidad de servicios o productos, satisfaccion
de los ciudadanos y medicidon de resultados, como respuesta a la
exigencia de una administracion publica eficiente y efectiva.

- III -

La Planta de Asfalto, a partir de las consideraciones planteadas en este
documento, constituye un ejemplo reciente sobre la factibilidad del
cambio de paradigmas y la construccion de una nueva vocacion y actitud
de servicio en el seno de la administracion pulblica mexicana.

Si bien sus logros podrian inscribirse como esfuerzos aislados en la
complejidad burocratica que todavia caracteriza a la ciudad de México,
también es justo reconocer que la operacion innovadora de la Unidad
Industrial ha sido propiciada por el arribo de un gobierno con mentalidad
diferente y compromisos definidos, que a pesar de enfrentar obstaculos
de todo tipo —como la restriccidn presupuestal, altos niveles de
endeudamiento y el bloqueo de los medios de comunicacion- ha
mostrado al menos voluntad y honestidad para iniciar la transicidon hacia
un nuevo patron en la administracion pablica del D. F.
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Independientemente de los avances obtenidos por la Planta de Asfalto,
es necesario apuntar que ain restan muchas tareas pendientes para
alcanzar niveles dptimos de operacion y colocarse como una entidad
rentable y autosuficiente. En este sentido, los diversos escenarios que
se han construido sobre su futuro y viabilidad evidencian la urgencia de
definir a corto plazo la afternativa mas adecuada, con objeto de seguir
perfeccionando una forma de gestidn que ya se ha distinguido del resto
de las dependencias del gobierno del D. F.

-IV -

Sin lugar a dudas, los cambios que se han ido incorporando en la
administracién pablica no se han dado por generacién espontdnea, sino
que han derivado de la accion cada vez mas persistente de la
ciudadania. Una perspectiva de largo plazo muestra a una sociedad civil
progresivamente mas activa, que ha ido exigiendo que se le reconozca la
capacidad de ser protagonista de su historia.

Ahora la ciudadania es mas critica y cuestionante. Su reflexion y actitud
la establece con el gobierno de manera clara y en atencidn no sélo a los
resultados, sinc que también considera los procesos, conductas y
aptitudes de quienes dirigen y toman decisiones en el sector pubiico.
Por tanto, la eficacia de los servidores publicos se medira, cada vez mas,
por su sensibilidad ante las aspiraciones de la sociedad y por su
capacidad para actuar en consecuencia.

De esta manera, los administradores publicos deben estar conscientes
de que en un mundo en constante transformacion, los perfiles de
conducta profesional forzosamente habran de adecuarse a los cambios
no solo politicos, econdmicos y sociales, sino también cuiturales,
cientificos y tecnologicos del entorno.

También deben contemplar que los organismos publicos estaran
constituidos por un complejo mundo de actores diferenciados, con
intereses separados y a veces en disputa, buscando los recursos
necesarios para cumplir sus objetivos.
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De ahi que los problemas del gerente puablico se caracterizaran por el
conflicto, la discontinuidad y la ambigiiedad, ya que ias iniciativas podran
venir de abajo hacia arriba, o viceversa; de adentro de las
organizaciones o de afuera, que lo obligara a estar constantemente
involucrado en la busqueda de coaliciones para apoyar sus actividades.
En este sentido, la nueva gerencia publica requerira paciencia y
habilidades extraordinarias: demandarda una elevada capacidad
negociadora, con un alto espiritu innovador y, desde luego, sentido ético
y compromiso con el servicio publico;, pero sobre todo, exigira asimilar
que la renovacion de la administracion publica plantea redefinir las
relaciones entre autoridades y sociedad.

- V-

La Nueva Gestidén Pablica emerge como una opcidn alternativa, acorde
con los requerimientos y expectativas de una sociedad que esta
empujando el cambio en la administracion publica y que ha ido creando,
a lo largo de mucho tiempo, las condiciones propicias para el didlogo, la
negociacion y la participacién ciudadana en la toma de decisiones,
porque se trata de una sociedad que esta asumiendo el futuro como un
derecho que ya nadie podra arrebatarle.

Evidentemente, la aplicacion generalizada de este modelo renovador de
la administracién publica es una tarea dificl y de largo plazo,
principalmente en Ameérica Latina, debido a la complejidad de los actores
involucrados, las resistencias naturales y los dilemas sobre los
mecanismos mas viables para su implantacion en la realidad de las
naciones latinoamericanas.

México, D. F., diciembre de 1999
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ANEXO “A”

PLANTA DE ASFALTO DEL D. F.
PROCESO DE PRODUCCION

Diagrama de bloques

Proveedores

i1f
L. ol

Balance de materiales por una
tonelada de mezcla asfaltica
producida

1 tonelada de material triturado*

Clientes

- Proceso de .
70 litros de asfalto produccién de . 1 tonelada de mezcla asfaltica -
mezcla asfaltica
8.20 litros de diesel . PR
rd & Fies Pk

* 1 1gnelada de material trituradg

0.890 ton, de material triturado 0.110 toneladas de
de la Planta de Parres material fino

Fuente: Planta de Asfalto del D. F.
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ANEXO “B”

PROGRAMAS DE REPAVIMENTACION DEL GOBIERNO DEL D. F.

Infraestructura vial:

Total de la red vial de carpeta asfaltica 115.5 millones de metros?
Total de red primaria* 605 km
Estimacion de red primaria en m? 18 millones de metros?
Estimacién de red secundaria en m? 97.5 millones de metros?
Estado de la red vial al inicio de 1998:
Red primaria Red secundaria Total
Buenas condiciones __ 28% 1 S0 mil.m’} | 25% : 244 mil. m?! [ 29.4 mil. m’
Mantto. preventivo | 32% L 57 mill. l" _1 25% '_ 24.4 mill, m?, - 30.2 mill. m?
Malas condiciones ' 40% | 7.2 mill, n3 1 50% 487 mil.m’ 559 mill. m?
Total ! L 18.0mill. m* | 975 mill. m® | 115.5 mill, m?
Programas de repavimentacién de 1998 y 1999:
Red primaria Red secundaria Total
1998 . 3.1 millones de m? _;_ 2.0 millones de mzl 5.1 millones de m*
1999 3.5 miliones de Ti_-lh 1.6 millones de mzi . __ 5.1 miliones de m*
Total ; ' 6.6 millonesde m®; | 3.6 millones de m?! 10.2 millones de m”

Estado en el que se encontrara la red al término de 1999:

Red primaria Red secundaria
Buenas condiciones ~ 50% 24%
‘Mantenimiento preventwo e 4% 25%
Malas condiciones .. 10% 51%
Total ‘ 100% 100%

*La red primaria esta constituida por ejes viales, periférico y principales vias.

Fuente: Planta de Asfalto de! D. F.
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ANEXO “C”"

PLANTA DE ASFALTO DEL D. F.
ESTRUCTURA ORGANIZACIONAL
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DISTRIBUCION DEL PERSONAL

Parsanal de
Estructura 3%
Pareomal 4o T
Base 94%
Personal de
Confianza 3%

El personal de base son aquellos trabajadores afiliados al sindicato.
El personal de confianza ocupa puestos clave dentro de la organizacion.
El personal de estructura corresponde a las areas de direccidn.

Fuente: Planta de Asfalto det D. F.
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ANEXO \\DII

PLANTA DE ASFALTO DEL D. F. .
PRINCIPALES LOGROS DE OPERACION

* Definicion de una estrategia comerciai que permitid atender en 1998 la demanda de

poco mas de 920 mil toneladas de mezclas asfalticas, de las cuales la Planta generd
alrededor del 70% vy liberd el resto a empresas particulares,

" Se rebaso la meta fijada para 1998 y se alcanzé una produccion real de 641 mil
toneladas, un incremento de 62% respecto a 1997 y un volumen que no se obtenia
desde 1991. Ademas se logré disminuir en 25% el costo de produccion por tonelada.

= Mejoramiento de la productividad del personal de produccidn, ya que hasta 1997 se
requerian 13 trabajadores para generar 10,000 toneladas de mezcla asfaltica; mientras
que para 1998 y 1999 esta proporcién representé 4 trabajadores para las mismas diez
mil toneladas, sin menoscabo de la calidad y seguridad del proceso de operacion.

* Al conjuntarse la produccién de la Planta Yy empresas privadas, se apoyd el
cumplimiento de la meta del Gobierno del D. F. para repavimentar mas de 10 millones
de metros cuadrados durante 1998 y 1999.

= No obstante el recorte presupuestal, se incrementd la produccion total de mezclas
asfalticas y la superficie repavimentada, en comparacién con la administracién
anterior:

Administracién anterior Mezcla asfaltica Repavimentacién
tonetadas* Millones de m?
1995 607,000 i 28 |
1996 846,000 3.6 -
1997 740,000 2 3.2
Subtotal 2.2 millones | | 9.6

Administracion actual

1998 920,500 P 51
1998 932,700 L 51
. 2000° | | 100,000 = 60
Subtotal , i 2.9 millones . : 16.2

* Produccion de la Planta de Asfalto del D.F. y empresas particulares
e/ Estimado conforme a los programas actuales de gobierno

Fuente: Planta de Asfalto del D. F.
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