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IPRESENTACióNI 

De cierta manera el trabajo que se presenta supone una continuación de 

mi tesis de maestría desarrollada en el CIDE y que es referida más 

adelante. En términos generales, esta continuidad viene dada en el estudio 

de dos ámbitos que se yuxtaponen: nuestra administración pública y Ja 

gestión estatal portuai-ia, más concretamente, el de la incorporación de 

fundamentos de gerencia vanguardista e innovadora en la primera, y Ja 

modernización del subsector portuario en México. 

En un plano más concreto, se puede afirmar que este encadenamiento 

siguió un método inductivo, ya que el primer trabajo tiene que ver con el 

estudio y la incorporación de los elementos fundamentales que conforman 

la filosofia identificada dentro del campo de la administración como 

reingenieria de procesos, corriente que tuvo su punto climático en Ja 

segunda mitad de la década de los noventa y que de acuerdo a varios 

autores, constituye a su vez uno de Jos pilares de Ja ideología 

administrativa conocida como nueva gerencia pública, misma que se 

analiza a profundidad en esta tesis. 

Si bien en ambos espacios no existen respuestas concluyentes o 

irreversibles (más bien éstas se vienen construyendo). la realidad indica 

que en comparación con lo sucedido años atrás, en ellos se experimentan 

estilos de gestión más apegados a las exigencias imperantes en Ja 

actualidad en los terrenos político, económico y social. Por consiguiente, 

esta investigación primeramente corrobora que existe una correlación 

positiva entre el empico de este tipo de corrientes y Jos resultados de 

gestión alcanzados en Jos espacios mencionados, para después proponer el 

que se continúen y refuercen las acciones con relación a su diseño e 

implantación. 
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IINTRODUCCióNI 

La evidencia parece sugerir que, a partir de la serie de readccuaciones que 

hemos experimentado desde los últimos años del siglo XX y en los que han 

transcurrido del XXI, In reforma del Estado y la modernización 

inslitucionaJI del aparato público ocupan un lugar preponderante en las 

agendas de los paises de occidente, particularmente en los 

latinoamericanos. Por consiguiente, la dinámica del cambio es el rasgo que 

caracteriza la época en la que nos desarrollamos. Cambios en todos los 

niveles y en Lodos los órdenes: social, político, económico y, por supuesto, 

el organizacional. 

Insertado en esta realidad, nuestro pais viene experimentando desde hace 

algunos lustros una serie de transformaciones muy relevantes en varias 

dimensiones. En materia política, ante el fin del esquema de partido de 

Estado y no obstante ciertos retrocesos, las mismas apuntan claramente 

hacia la democratización del aparato de gobierno. Por su lado, nuestra 

administración pública, y a pesar de que su marcha ha sido lenta, 

ocasionada por inercias de tiempos pasados, parece que se mueve en una 

nueva dirección: mayor transparencia en la gestión, enfoque en búsqueda 

de resultados (eficacia) al menor costo posible (eficiencia) y sobre todo, 

tratando de solventar las expectativas de una ciudadanía cada vez más 

critica y participativa, la cual es vista desde la óptica de la nueva gerencia 

pública como la clientela de la acción gubernamental. 

El subscctor portuario nacional no ha escapado a esa dinámica 

modernizadora. Desde hace dos administraciones presidenciales se vienen 

realizando csfucnms que intentan incorporar a nuestros puertos en 

modelos administrativos más acordes con las exigencias de la actualidad. 

Esta dinámica inició con la requisa del puerto de Veracruz, el principal del 

1 En cslc trabajo, salvo c1mndn se h<icc la aL"laraciún correspondiente. se utili7<t el término institución como 
sinónimo de orga111zac1ú11. L'111prcsíl, <1gc11cia y\ m:ahlos afines. 
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país, en 1991, al ya no poderse tolerar por más tiempo los vicios y 

corruptelas con que operaba, no obstante que el mismo gobierno federal, 

encargado de ejecutar dicha acción, propició, por acción o por omisión, 

este tipo de problemas. 

Las reformas generales emprendidas desde los primeros mios de la década 

de los noventa, intentaron modificar drásticamente el rol del Estado 

mexicano, tradicionalmente patrimonialista, en la administración de 

nuestros puertos, permitiendo la incorporación del capital privado en ella. 

Antes de esos años, el Estado era prácticamente el único operador e 

inversionista, en función de este evento, la demanda de los servicios 

portuarios se atendin, en la mayoría de los casos, con él como único 

oferente. Además de monopolizar el mercado, era un operador de bajo 

perfil y despreocupado en cuanto a los requerimientos de los clientes de 

sus servicios y de las empresas instaladas en los recintos portuarios del 

país; con relación a las opciones que deben existir en todo tipo de 

mercado; y en cuanto al manejo de los recursos humanos, materiales y 

financieros destinados para la actividad. 

El alma de estas reformas lo constituye la nueva Ley de Puertos 

promulgada en julio de 1993. En ella se plasmaron las directrices para 

generar una reconversión del sistema portuario mexicano y tratar de lograr 

que los puertos que lo conforman se adecuen a los demandas de una 

economía en constante intercambio internacional, volviéndolos más 

eficientes. En este sentido, se establece la creación de las empresas 

llamadas Administraciones Portuarias Integrales (APIS). constituidas 

originalmente con capital público y planeadas para que, con autonomía 

operativa y financiera, se encarguen en forma directa o vía terceros de 

manejar, mantener, desarrollar y promover los puertos más importantes 

con que cuenta México. 

ri,E· c;l0. r r. :.::¡ 
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Este marco coincide con la concepción qlle se tiene respecto a la 

modernización en nuestro país, Ja qlle de acllerdo a varios aLllores, estaría 

asociada a las reformas gllbernamentales emprendidas en las últimas 

décadas, y con mayor énfasis en el periodo 1982 - 1994 ,2 intervalo en el 

qlle se L1bican el diseño y la implantación de mejoras del caso qlle se 

reseriani. Ademús, y considerando qlle el subsector portllar·io ha sido 

estlldiado muy poco en comparación ele otros en nuestra economía, y de 

qlle el discurso oficial presume que la reforma y las iniciativas 

privatizadoras3 implantadas en los puertos nacionales han sido exitosas, 

es que surge la idea de realizar este trabajo, que además constatar el 

pregón oficial en la materia, pretende encontrar otras dimensiones 

teóricas. Entre éstas se encllentran, además de la incorporación de los 

aspectos relacionados con la gerencia pública, la inflllencia, tanto de los 

factores culturales nacionales y organizacionales, como del contexto4 y de 

los mercados en la gestión de los organismos gubernamentales, 

particularmente en las agencias que dirigen los puertos nacionales. 

Al respecto, cabe señalar que ante la serie de reclamos y descontento de 

sus correspondientes ciudadanías, las administraciones públicas de varios 

paises del llamado primer mundo han coincidido en una serie de medidas 

generales para tratar de mejorar de manera radical su accionar. Al tener 

resonancia de carácter internacional estas disposiciones, entre las que 

destacan la desconcentración y descentralización, la actuación con base en 

la rendición de cuentas y el logro de objetivos, así como la mejora de los 

procesos de servicio, amalgamadas en múltiples experiencias exitosas en 

\•arios paises, se han identificado con el nombre de nueva gerencia pública 

(NGP), misma que constituye una de las filosofías administrativas que los 

: Para más detalles consultar la oluoi de Bchr6n, Caslarios, Flores, Mcyenhcrg y Del Pozo, Los mexicanos de 
l<13_J1uvc..•n!{!. lnslituto de Jnvcstígacto11t:s Sociales, UNAM, 1996, p. 16. 
'En el sentido de que se pcrmilió la part1cipac1ó11 del capital privado en la operación de terminales y servicios 
1clcvan1cs, pero que contimían sujetos a la demanda pl1hlica y a la regulación y supervisión estatal. 
~ lk hecho, L'S C\'Ídc111c tal y como lo recuerdan Longo y Echcvarria, la influencia de los factores contextuales 
y de cnyunturn sohrL· la <ulopciún de los modelos de reforma. Spink. Longo y Echcha1na, Stark. Nueva 
~·_i_~~_l_VÜLl~úbhfa yj~~gl!!;!~J!1!1.!:tLA!!l~!_LC_i!_l.at111a. Ha_11m:cs y Dcs¡¡fu~. CLAD, 2001. p. 11"1. 
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gerentes públicos estún empleando para darle mayor racionalidad a las 

organizaciones que dirigen.s 

Aunque más adelante se explican con mayor profundidad los rasgos de la 

NGP, reconocida en varios ámbitos como reforma gerencial, conviene 

señalar que no es vista como una moda más en el terreno de la 

administración, ya que desde hace varios años sus postulados constituyen 

una de las herramientas mús demandadas en Occidente para emprender 

programas de modernización o reforma del Estado y de la administración 

pública con el fin de responder con mayor rapidez a los cambios 

ambientales de las esferas económicas y sociales de la actualidad, ya que 

el modelo que sustentaba a aquellos no responde a los actuales 

requerimientos. A pesar de que dentro de la nueva gerencia pública no 

existe una única prnpuesla de modelo organizacional, el CLAD reconoce 

como características y propuestas de este movimiento, especialmente para 

el contexto latinoamericano, las siguientes: a) Profesionalización de la alta 

burocracia. b) Transparencia en la administración pública, con 

funcionarios responsabilizados ante la sociedad. c) Descentralización en la 

ejecución de los servicios públicos. d) Dcsconcenlración organizacional en 

la administración de las actividades exclusivas del Estado a cargo del 

gobierno central. e) Orien Lar la administración pública hacia los 

resultados, no por las normas y procedimientos. D Complementar la mayor 

autonomía gerencial con nuevas formas de control (de resultados, de 

costos, por competencia administrada o cuasi-mercados, y control social). 

g) Distinguir entre actividades las actividades exclusivas del Estado de 

aquellas del espacio público no-estatal. h) Orientar el suministro de 

servicios hacia el ciudadano-usuario. i) Modificar el papel de la burocracia 

en relación a la democratización del poder público, aumentando el grado 

~ A pesar de que pur lo gcncrnl los procesos de rL"ínrma inspirados en la NGP coinciden en las medidas 
indicadas. en su inlcnor suhyaccn, L·omo ,·crcmos mas adelante, \'arios cnfr1qucs. Esto es así por que las 
características culturnlcs y nrgani1<1cu1n1.llcs. ;1<lt!111~s de la~ ncl·csidadcs administrati\'as, \'arian de una nación 
<i otr<t. 
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de responsabilidad del servidor público ante la sociedad, los políticos 

electos, y Jos representantes formales e informales de la sociedad,ú 

Por otra parte, pareciera ser que la mayoría de los estudios sobre las 

agencias gubernamentales, así como los funcionarios que las dirigen, 

consideran a Ja administración pública como un ente abstracto y amorfo, 

Ja cual tendría que responder en forma mecánica a objetivos previamente 

trazados. Esta es una imagen falsa. La realidad es que las 

administraciones públicas del mundo se conforman por extensas redes de 

organizaciones en donde los factores culturales y contextuales 

desempeñan un papel fundamental. Además, esta omisión se hace 

también presente en casi todos los textos que sobre materia portuaria he 

consultado. Aunque esta idea no es mía, ya que en el caso mexicano 

autores como Cabrero y Arellano vienen trabajando en su desarrollo desde 

hace varios años, este trabajo propone la realización de análisis más 

especificos cuando se pretendan evaluar objetivos, ya sea en las 

organizaciones del subsector en lo particular, o en las de nuestra 

administración pública en Jo general. 

En cuanto a Ja aportación de esta investigación, si bien varios textos dan 

cuenta de experiencias internacionales exitosas de transformación 

basadas en filosofías novedosas como la NGP, en el caso mexicano me 

parece que hay un vacío al respecto. El mismo Arellano ha señalado que 

existe una carencia de ejemplos sobre iniciativas de implantación de 

modelos de nueva gerencia pública en América Latina y en México. 

Además, indica que las obras que hablan sobre experiencias en otras 

partes del mundo, reseñan casos ad hoc donde el éxito no puede ser 

evaluado a largo plazo, sino sólo aquellos definidos por el investigador de 

acuerdo con sus fines.7 Dado que Jos anteriores rasgos no aplican en este 

(, Centro Latinoamericano tic Administración para el Desarrollo (CLAD). Una Nueva Gestión Pt.'iblica mua 
L\m~ka l.a1ina, (documento), 1998, pp. 7·20. 
' Arcllano, David, ~k5!!9.!!..Pllhlica en Estados Unidos: crisis y estado del arte. en Gestión y Política Pi1blica, 
Vol. IV, nün1. l. l'll>E, 1995, pp. 134-142. 
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trabajo, el cual además relata experiencias concretas, las cuales no son 

fáciles de observar en otros trabajos, considero que el mismo contribuye en 

la expansión del conocimiento en este campo en nuestro país. 

Luego entonces, este ensayo intenta ayudar a responder la interrogante de 

si la nueva gerencia pública constituye una herramienta factible para 

nuestra realidad. Para ello me apoyaré en las siguientes preguntas que en 

cierto grado y en mayor o menor medida, ayudarán a responder la 

primera: ¿la refoz·mn portuaria nacional fue o no exitosa?, ¿en qué grado y 

bajo qué parámetros?, ¿si la primera pregunta es afirmativa, cuál fue el 

aporte de la filosofia en torno a la NGP?, ¿se podrian identificar casos 

exitosos y no exitosos?, ¿bajo qué indicadores? y finalmente, ¿aparte de los 

aspectos de gestión o gerencia, qué otros elementos son fundamentales 

para entender esos desenlaces? 

En este orden, la presente investigación tiene el objetivo de demostrar, 

median te el análisis de las características y los resultados generales ·de la 

reforma portuaria, así como los presentados en base a un estudio 

comparativo en dos casos de estudio: los puertos de Ensenada y 

Topolobampo, que la NGP es un instrumento factible para nuestra 

realidad. Para el primer aspecto se tomarán como referencia los postulados 

que conforman a esta filosofia administrativa y los objetivos propios de Ja 

reforma. La comparación entre dos puertos es para demostrar que a pesar 

de que los resultados generales de la reforma se podrían considerar como 

satisfactorios, y en donde la presencia de elementos de nueva gerencia 

pública podrían haber contribuido para tal fin, se presupone que tal 

iniciativa ha arrojado casos particulares exitosos y otros que no lo son. Es 

decir, que ésta presentaría claroscuros, no obstante que se estima que los 

primeros superan a los segundos de manera amplia. 

Para satisfacer tal objetivo y responder las anteriores preguntas utilizaré 

diversas variables. En cuanto a la evaluación general de la reforma 

(i 
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portuaria, presentaré los estados previo y posterior a ella que presentaba 

el sistema portuario con base a la comparación de una serie de 

indicadores tanto linancicros (autosulicicncia monetaria de Jos puertos y 

niveles de ingreso), como los que se relie1·en a los grados de inversión en 

infraestructura y capacidad instalada, los que se ocupan de Jos niveles de 

productividad y costo de las tarifas portuarias, así como los que tienen que 

ver con los volúmenes de carga y número de pasajeros movilizados. 

En cuanto al aporte de la nueva gerencia pública en Ja larca de 

reconversión del sub:;eclo1·, analizaré algunos aspectos fundamentales de 

esta lilosolia y que tienen que ver con la redelinición dcl papel del Estado 

en Ja actividad portuaria; la descentralización de la actividad; la 

privatización, en el sentido comentado antes y que se explicará con mayor 

amplitud en el capitulo inicial, de terminales y servicios; la competencia 

presentada entre los puertos y al interior de los mismos; y el cumplimiento 

en el objetivo ele generar recursos en vez de sólo gastarlos. 

Mientras que para la evaluación especifica de los dos puertos 

escogidos como estudios de caso, abordaré los siguientes elementos: Ja 

valoración cualitativa y cuantitativa del grado de participación de 

.empresas privadas en la operación de servicios y terminales, Jos niveles de 

inversión de ese sector en ambos puertos y Jos volúmenes de operación 

referentes a Ja carga maneja por contenedor, la que constituye el tipo de 

conducción más relevante y cuyo manejo sitúa a los puertos en condición 

de competencia internacional. 

Además de la nueva gerencia pública, otro tipo de variables son las 

que explican los resultados presentados a nivel global y en los casos 

particulares de estudio. En el primer caso se considera fundamentalmente 

el tipo de modelo económico implantado. Para los segundos, y de calidad 

externa (fuera del control de la organización), se contemplan Ja ubicación 

del puerto, el perlil industrial y el nivel de Ja actividad económica donde se 

asientan los puertos en estudio; mientras que de tipo interno, además del 
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paradigma administrativo que titula este trabajo, se empican la cultura 

organizacional y algunos factores de adaptación. 

El desarrollo de la variable relativa a la cultura de la organización implicó 

estadías organizacionales en las empresas que dirigen estos puertos con la 

finalidad de conocer, a travcs de entrevistas y encuestas escritas, la 

homogeneidad de conceptos relevantes como misión, objetivos y metas 

organizacionales. En ambos casos, los gerentes y subgcrenlcs presentes al 

momento de la visita fueron los funcionarios encuestados. Además de este 

estudio, aplique encuestas a varios de los clientes más importantes de 

estas agencias con la finalidad de constatar y comparar la calidad en los 

servicios que se proporcionan en los dos puertos. 

Por otra parte, y dado que este trabajo gira en torno al diseño e 

implantación de una política pública especifica, otro objetivo es el de 

comprobar si lo que autores como Majonc han establecido como 

características fundamentales en su en su hechura: la eficiencia, la 

estabilidad y credibilidad política, y la delegación del poder a entidades 

independientes y cada vez más sólidas,H es coincidente con lo acontecido 

en el subscctor portuario de nuestro país. En la misma materia, otro 

propósito lo constituye el constatar si la propuesta que retoma José L. 

Mcndez respecto a que los agentes que facilitan la generación de políticas 

públicas activas son la sensación de crisis, la existencia de una coalición 

política homogcnca y una percepción de soluciones efectivas y accesibles.9 

Consecuentemente, la hipótesis central de este trabajo es que la reforma 

portuaria implantada en nuestro país ha seguido el esquema general 

propuesto por la NGP y que esto ha permitido, en buena medida, el que se 

hayan alcanzado buenos resultados, si es que esto último se comprueba. 

~ :-.1aJunc. Giandomcnico. Política Pl1hhca y Adminislracibn: Ideas. lntt·rcscs e Instituciones en A Ncw 
l l•mdbook oíPolitic;:1J Scicm.·t·. Osfnrd Uni\'crsily J>rcss, 1996, pp. 611-624. 
•j ~·1t:ndc7. José L111s. J.!J;gjm~:_p_nlilica i_mill~tnal en Nuevo Ls.rin .. ..hlbi~~h_}~_filfaha tlcl Rhin del Norte. 
~.!llilll.lll~SJ~m!~:h:;!!!m_1_Ji,'i!f1dos U!!hl!!li., El Colegio de !\léx1co, l'J'J5, pp. J.5. 
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Asimismo, se tiene la suposición de que en Ensenada y Topolobampo se 

han alcanzado, respectivamente, resultados satisfactorios y no 

satisfactorios, donde además de la aplicación de varios de los principios 

que rodean de la nueva gerencia pública, se presume que los otros factores 

mencionados pueden explicar, incluso con mayor amplitud, las diferencias 

encontradas. Por consiguiente, otra hipótesis es que la implantación de un 

nuevo modelo ndministrativn, si bien puede traer beneficios generales y 

particulares, no permite por sí mismo y como por arle de magia la 

obtención de resultados favorables en todas las esferas donde se aplica, 

sino que éstos vienen dados también por factores coyunturales que ataf1en 

a la organización y al medio que la rodea. 

Para corroborar lo anterior, este trabajo se ha dividido en cuatro capítulos. 

En el primero se exponen, de acuerdo a varios investigadores en la 

materia, las caraeterislicas de la administración pública deseada en 

contraste de la administración pública tradicional, así como las estrategias 

para pasar de una a otra y las particularidades que rodean a la NGP. 

Además, algunos de sus impactos en nuestro país, el análisis de algunas 

criticas formuladas en torno a este nuevo paradigma y, aprovechando 

estos cuestionamientos, se realiza un planteamiento para que tanto en la 

importación de modelos extranjeros, como en la explicación de los saldos 

de gestión organizacional, se consideren las características contextuales y 

culturales particulares de cada región. 

En cuanto al debate sobre las características de la administración pública 

tradicional en contraste de la que los científicos proponen como deseada o 

necesaria (incorporando siempre elementos de gerencia pública), conviene 

hacer un paréntesis para aclarar que se trata de una controversia un tanto 

injusta. Esto es así ya que en la práctica no existen esquemas o modelos 

cien por ciento favorables, ni aquellos que sean totalmente desventajosos; 

en ella, las posiciones maniqueas no tienen cabida. 

-·- ·~~---~------
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Lo cierto es que las caracterizaciones que se analizarún representan 

algunas aproximaciones, patrones que indican situaciones extremas o 

ideales y a la vez constituyen referentes para el accionar de nuestras 

organizaciones de gobierno. Hoy en dia, nuestra administración pública no 

se ubica ya de manera plena en lo que se caracteriza como tradicional; 

asimismo, tampoco hemos alcanzado los tipos ideales ele la gerencia o 

nueva gerencia pública. Lo que parece indudable es que si bien en 

nuestras organizaciones públicas persisten var-ios principios de la 

administración pública tradicional, tnmbién se vienen incorporando 

elementos de nueva gestión pública, es decir, la evidencia indica que nos 

hemos venido desplazando de un modelo hacia otro. 

En el segundo capitulo se analizan los rasgos fundamentales de nuestro 

sistema portuario nacional, los problemas presentados antes de la reforma 

y los objetivos particulares de esta última. Además de que se ilustra el 

marco de creación de las APlS y se explican los resultados generales 

alcanzados a partir de la reforma portuaria y de la aparición de estas 

empresas paracstatales, considerando los primeros seis años de su 

establecimiento ( 1994-2000). Asimismo y a manera de preámbulo, se 

exponen los rasgos que definen o han definido a nuestro sistema político. 

En el tercero, se explican las caractcristicas más relevantes de los puertos 

de Ensenada y Topolobampo, así como los saldos generados en ellos desde 

la creación de sus respectivas AP!S. Además, mediante el ejercicio 

comparativo antes comentado, se explican las razones que me hacen 

asegurar que la primera es una experiencia exitosa y la otra no lo cs. Es 

preciso indicar que el análisis se suscribe únicamente al periodo señalado, 

ya que variaciones en resultados posteriores podrían obedecer al cambio 

de factores contextuales o a mejoras posteriormente implantadas, ajenas 

al análisis que aquí se presenta. En cuanto a las características de Jos 

puertos ele estudio, hay que hacer notar que ambos son similares en 

tamaño, al considerárseles como medianos dentro del sistema portuario 
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nacional; en su vocación, al ser los dos comerciales, graneleros y 

turísticos; y en su propósito, al servir mercados regionales. Esto permite 

que las diferencias encontradas, más que obedecer al tipo o tamaño del 

puerto, vengan explicadas por otros motivos. 

Finalmente, en el cuarto capitulo se determinan y exponen las variables 

explicativas, tanto internas como externas que fueron ya citadas, y que me 

parecen más ilustrativas para entender los resultados de los casos que se 

estudian y sus diferencias. 

En lo que corresponde a la sección de anexos, se incorpora la definición de 

algunos de los conceptos fundamentales manejados en este trabajo, 

particularmente en el primer capitulo, además de los formatos disei'lados 

para recabar la información generada en el trabajo de campo. 

Aunque en el desarrollo de los capítulos que la conforman y en el apartado 

de conclusiones se podrán conocer con mucho mayor profundidad los 

alcances de esta investigación, quiero señalar a manera de adelanto que 

ésta corrobora que lo acontecido en el subsector portuario nacional es 

indicativo de que existen opciones más racionales y adecuadas a nuestro 

tiempo a la de seguir contando con una administración pública 

tradicional, en la que la ineficacia e ineficiencia han constituido sus 

rasgos imperantes; que la nueva gerencia pública es una de esas 

alternativas viables para la optimización de las instituciones 

gubernamentales de México y Latinoamérica; que si bien la NGP es una 

filosofía útil, no se erige como la panacea en el campo de la 

administración; que en ese ejercicio de mejora de nuestra administración 

pública, la privatización, en el sentido que se explicó antes, constituye 

también una opción recomendable si se utiliza como medio y no como fin 

en si mismo; y que los factores contextuales son imprescindibles para 

determinar el funcionamiento de las organizaciones, en especial si éstas se 

insertan en la lógica del mercado para su funcionamiento. 
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Por último, siguiendo a Carlos Stark, quien indica que lomando en cuenta 

que al no existir aún una teoria general o un conjunto de reglas comunes 

aplicables a los procesos de regulación e innovación de la gestión pública 

en América Latina, y considerando que "éstas deben ser extraídas de la 

evaluación de la experiencia reciente y relevante, planteando la necesidad 

ele un balance entre dichos elementos mas generales y los aportes 

cspccilicos de cada país o sector", este trabajo aporta elementos para esa 

construcción. lo 

'" Spink. Longo y Echcbnrria, Stark, Op. cit., p. 240. 
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CAPÍTULO UNO. LA NUEVA GERENCIA PÚBLICA COMO MAI~CO 
REFERENCIAL DE ESTA INVESTIGACIÓN 

La serie de adecuaciones a que me refería en la introducción de este 

trabajo, si bien las podemos observar en casi todo el mundo, en nuestro 

país, al igual que en casi todas las naciones latinoamericanas, obedecen al 

agotamiento de un modelo que ya no podía perpetuarse al perder la 

legitimidad que tuvo (si es que realmente la alcanzó a poseer) en algún 

momento histórico. En estos paises tales ajustes obedecen a una 

problemática particular. De acuerdo a Enrique Cabrero, la modernización 

de las organizaciones gubernamentales en Jos paises desarrollados es en la 

mayoría de los casos un problema básicamente de mayor eficiencia 

administrativa. Pero, continúa el mismo investigador, "en el continente 

latinoamericano¡ ... ] es un problema mucho más amplio e interconectado 

de cambio político, social, 

administrativo" .11 

económico y también ciertamente 

En este orden, de acuerdo a Beltrán, Castaños, Flores, Meyemberg y Del 

Pozo, la modernización económica se vincula con el concepto de eficiencia 

a través de la libre participación en los mercados de los agentes 

económicos (productores, consumidores trabajo y capital); mientras que la 

política, se entiende como un proyecto de carácter democrático basado en 

la capacidad de elección y en el establecimiento de escenarios que 

permitan una competencia política justa; por su parte, la modernización 

social pretende establecer formas de coordinación donde el ciudadano 

aparece como el centro en torno al cual gira la acción.12 

Una de las herramientas que pueden ser de gran ayuda en esta 

transformación del aparato estatal y de la administración pública en lo 

11 Cabrero, Enrique, Del Administrador al Gerente l'ioblico, !NAP, México, 1997, p. 23. 
" Beltrán, Castaños, Flores, Mcycnbcrg y Del Pozo, 0¡1. cit., p. 15. 
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particular lo constituye la gerencia pública, IJ cuya importancia, de 

acuerdo a Lynn y Wildavsky, reside en el hecho de que involucra varias 

cuestiones, tanto concretas como simbólicas, acerca de lo que significa la 

gerencia en el sector público y la forma como deberá realizarse, sin que sea 

vital que encontremos una definición del tcrmino.14 Sobre este último 

aspecto, cabe señalar que el uso de vocnblos como gestión o gerencia 

dentro de In administrnción pública ha generado en algunos sectores 

acadcmicos y laborales cierta polcmica o confusión. Me parece que en la 

mayoria de los casos esta discusión es ociosa. Basta observar que desde 

hace mucho tiempo en los textos más importantes en la materia se ha 

adoptado su uso y aplicación de manera indistinta. Finalmente, más que 

en torno a terminologías, la discusión necesaria respecto a los organismos 

públicos es sobre la manera en que se les puede mejorar y con ello brindar 

mejores servicios a la población. Sobre este supuesto debate, el mismo 

Cabrero señala: 

En cuanto a la diferencia entre gestión y gerencia públicas se trata de un 1natiz 
semántico. Una vez que en los l~stados Unidos se irnpulsa la idea de pub/ic 
11u11u1ge111cnt, poco a poco se va introduciendo este concepto al resto de los paises. 
En Francia, por ejemplo, desde inicios de la década de los ochenta se incorpora el 
termino como un anglicismo; lo rnismo sucede en muchos otros paises del mundo. 
Curiosatncntc, en l<:spafla, para evitar el anglicismo, se incorpora un galicismo: 
ocstión ptilJlicu, que viene del francCs gcstion publique. l~n algunos paises de 
AmCrica Latina se adopta la clenon1innción gcrencin pública refiriéndose a lo mismo, 
aunque posteriormente se adoptó indistintamente gestión o gerencia pú blica.1s 

En cuanto a lo que denota el termino gerencia, Carlos Paramés (empleando 

el de management) ir. indica que es: 

1
' En este documcnlo usaremos el 11:rmino de gerencia pühlica como sinónimo de gestión pUblica y el de 

puhlic man;1gcmcn1 como su simihH en mglCs. 
" Lynn. Naomi B .. y \Vildavsky, Aaron (coonlmadorcs). Administración Pllhlica. El estado ac11rnl de la 
~IJi~Jpl!!rn. Fondo de Cultura Económica. ~·11.'.-xico. 1999, p. 239. 
1 ~ Cahrero, Enrique. E._,_'ill!!.lli!l!!!rtH..lt11.:to_r_m, en Barry Bozcman (coordmador). La Gestión Pl1hlica. Su siluación 
~Ju.ª!. Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administrnción Pública, UAT, FCE, México, 1998, p. 23. 
1
'' lnclus11 la aplicaciún de este concepto tampoco es novedoso en la práclic<i de la administración pública. 

Dw1ght Waldn ( Jt}(17:2), 111111 de los autores más respetados, indica que esta ciencia es la aplicación del 
managt.•1111:111 <i lo~ asunlos del Estado. En otrn dt.• sus obras, editada en forma más rccicnlc en nuestro país 
( 1'>""'1J -H11J). 111dica qut.· 11111gún concepto ha sido m<is rL·lcvante en el L'Slluhn tic la administrac1ún pública que 
t.'I de la 1•/i1 11•11na i: .... 10 In L·110 por que a alguno~ lcúncos le 1.:ausa lcmor el t.•nfnqul' "L'lk1t.•111is1~1" de la NGP. 
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Una función de alto nivel de todas las organizaciones. 

Un proceso de utilización sabia de personas y cosas. 

Un grupo de personas responsables del gobierno de grupos sociales 

de muy diversa condición.17 

Basándonos en lo anterior, la gerencia pública es una actividad compleja 

ejecutada por grupos de alto nivel dentro de las organizaciones estatales 

encaminada a incrementar el nivel de bienestar de la sociedad y que exige 

Ja más eficiente utilización de los recursos humanos, materiales y 

financieros disponibles. Por consiguiente, de una adecuada gerencia 

pública se generarán politicas públicas satisfactorias. Ricardo Uvalle 

agrega que "¡ ... ¡ Jos equilibrios de la vida social y politica tienen que 

preservarse con eficiencia y eficacia. ¡ ... J la gerencia pública se relaciona 

estrechamente con el destino de Ja democracia y con las capacidades que 

los gobiernos tienen pura institucionalizar lo que Ju sociedad demanda y 

necesita".1 8 En la misma dirección, en un articulo reciente Ornar Guerrero 

se apoya en otros autores para indicar que las policies (políticas públicas) 

principales están determinadas por el management y que éste constituye 

un nexo entre policy (política pública) y administración. 19 

Con relación a las políticas públicas, Majone, uno de los más influyentes 

autores en este campo, indica que el rol cada vez más importante de las 

ideas y las instituciones20 en su hechura puede ser explicado en términos 

de tres rasgos relativamente nuevos: el redescubrimiento de la eficiencia 

como un objetivo primario de las políticas, el reconocimiento de la 

importancia estrntégica de la credibilidad política, y el incremento en la 

17 Paramés, C<1rlns, lntrod_ucción al ~fonagcm~ .. m. ENAJ>, Espaita. 1978, p. 5<J. 
111 Uvallc, Ricardo, P1ólogo. en Ph1sc.·nc1a, Adriana, GL•rcncia Pública. Bases Teórico Conceptuales, Colegio 
Nacional de Ciencias Políticas y Administración P1iblica, A. C., México, 1994, p. 9. 
1
') Guerrero, Omar. El Managcmcnt Público: una Torre de Bahcl, Revista Convergencia, Universidad 

Autónoma del Estado de México, Aim S, 1117, scpticmhrc-dicicmhrc de 1998, p. 20. 
~º En csrn sección este término es utilizado desde la perspecli\'a neninstitucmnal. es decir, .. como un conjunto 
tic normas respecto a un con.1unto pa1ticular dt.• actividadl.'s". Furuhotn y Richtcr. Thl.' Ncw lnstitutional 

11rs1c· r·"'N !.J .;.. 1- · •. / ~ • • 
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delegación de poderes para la hechura de políticas a unidades 

tecnocráticas de considerable independencia.21 

De acuerdo a ello, las políticas o instituciones se consideran 

eficientes si su propósito es mejorar la posición de todos o casi todos los 

individuos o grupos en la sociedad, en contraste con las políticas 

redistributivas, cuya finalidad es mejorar la posición de un grupo de la 

sociedad a costo de otro. Agrega Majone que In "buena" política pública ya 

no es aquella producto de luchas entre grupos, sino aquella emanada de 

un análisis político racional, y que en Europa, América del Norte, Australia 

y Nueva Zelanda, la desregulación, privatización, así como las reformas 

regulatorias y sobre bienestar social (las que dieron origen al movimiento 

de NGP como veremos más adelante) fueron precedidas y preparadas por 

debates intelectuales intensos.22 

En cuanto a la credibilidad política, Majone añade que existe una 

interesante correlación entre ésta y la eficiencia. Esto es así ya que las 

políticas eficientes tienden a ser más estables, por lo tanto más 

convincentes que las políticas ineficientes, las cuales son siempre 

vulnerables a ser reemplazadas. Sin embargo, asegura que es más 

probable que los hacedores de políticas fueran inducidos a considerar la 

credibilidad política por la nueva percepción de sus ventajas en un mundo 

donde las fronteras nacionales son cada vez más porosas. Así, la política 

doméstica es proyectada cada vez más fuera de estos limites, pero ésta 

puede alcanzar sus objetivos únicamente si es persuasiva. Incluso a nivel 

local, continúa Majone, la complejidad creciente del medio donde se 

generan las políticas públicas continúa erosionando la efectividad de las 

técnicas tradicionales altamente centralizadas de comando y control de la 

burocracia gubernamental. En cambio, la característica más importante de 

Economic3, Texas A & M Uni\·crslly Prcss. Collcgc Station. 1991, p. 2. Citados por Rocmcr, Andrés, 
Introducción al análisis económico del derecho, ITAM, SMGE, FCE, ~1éxico, 1994, p. 50. 
:?t Majonc, Giandomcnico, Op. cit , p. 611. 
" /bid, pp. 612-614. 

TESIS CON 
FALLA DE OHlGEN 

16 



las nuevas formas de regulación económica y social es que su éxito 

depende en su influencia en las actitudes, hábitos de consumo y formas de 

producción de millones de individuos y cientos de miles de firmas y 

unidades locales de gobierno. Dentro de este contexto, la credibilidad, que 

puede ser alcanzada mediante la delegación de poderes a organismos 

convenientes, constituye una condición esencial de la efectividad politica.23 

Indica el científico italiano que las agencias independientes se 

justifican no sólo por la necesidad ele pericia y experiencia en materias de 

alta complejidad o técnicas, sino que también debido a que pueden proveer 

una mayor continuidad a las políticas que los departamentos 

gubernamentales. En este sentido, las instituciones son importantes ya 

que un sistema efectivo de reputación no puede depender nada más en 

conductas individuales, sino que debe ser soportado por reglas de 

procedimiento capaces de asegurar equidad y transparencia, así como por 

la cultura administrativa y la cohesión ele la organización en su conjunto 

(aspectos que abordaremos más adelante en los estudios ele caso).24 

Para concluir, Majone argumenta que las formas contemporáneas de 

hacer política pública están sufriendo una transformación, ya que estamos 

dejando atrás el viejo esquema centrado en el Estado, con flujo de arriba­

hacia abajo, apoyado en instrumentos de comando y control, mismo que 

fuera popular en los años sesenta y setenta, para movernos hacia un 

modelo con una visión más contractual respecto a la manera de hacer las 

políticas públicas. Para este investigador, este nuevo esquema genera un 

conveniente marco conceptual para comprender los vínculos entre la 

búsqueda de la eficiencia, la trascendencia cada vez mayor de la 

credibilidad política y el redescubrimiento de la importancia de las 

instituciones.25 

" /hiel, pp. 615-616. 
" /h11/, pp. 617-625. 
,, lh11/, p. 624. 
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Asimismo, la evidencia sugiere que ante los reclamos por parte de la 

población en su conjunto,26 la gerencia pública, ciado los aspectos que 

subyacen en ella, es un vehieulo de gran utilidad para enfrentar esta 

problematica realidad. No obstante, debo remarcar que si bien considero a 

esta tccnica como muy útil, me sumo a la iclea de quienes consideran que 

no es la remediadora, como por arte de magia, de todos los males que 

aquejan a la administración pública. No existe en el campo de la 

administración, y me parece que en ningún otro, iniciativa alguna que se 

pueda erigir como la panacea en algún momento histórico; todas, 

finalmente, dado su alcance limitado, requieren de otras serie de tccnicas 

afines o de otros campos para la comprensión y mejora de la sociedad en 

que nos desarrollamos. 

¡ ... J considero necesario ali.adir algunos clcn1cntos sobre el concepto mis1no de 
gcrc11cia pública, buscando evitar tnnto In sataniznción como una .. idea 
rcduccionista que proviene de la crnprcsa privada", como la mistificación que 
sugiere que .. In gerencia pública constituye la panncca a los problemas de la 
moderniznción gubernamental". La gerencia pública no es ni lo uno ni lo otro. Se 
trata simplemente ele otrn corriente de estudio que se suma a las ya existentes para 
entender la complejidad de la acción gubcrnamcntaJ.17 

De acuerdo a lo anterior, en este capitulo habremos ele examinar en primer 

termino las causas de la crisis de legitimidad de los Estados 

latinoamericanos (la que como ya dijimos es la causa de los movimientos 

de reforma política y administrativa que se vienen presentando). 

Enseguida se describirún las características de nuestra administración 

pública tradicional, para despucs abordar las caracterislicas que, de 

acuerdo a la literatura existente, se consideran como necesarias para su 

mejora. Posteriormente analizaré lo correspondiente a los modelos, 

~ 1• ''La reforma ele los gobiernos ap1.11ccc hoy en día como un lactor susrnnti\'o en la agenda política y social 
en di\'crsos países. Países de todos los conllncnlcs y de lodos los ni\'clcs de desarrollo, han 1111pulsa<lo en los 
tHtimos aiios ch\'crsos p1ogram.is de 1cforma ad1111111strnttvn y política de sus gobiernos. Desde políticas 
masi\'as de privauzaciún hasta francos progro1111as de rccstruc1uració11 global de los aparatos gubcmamcntalcs, 
la idea sustanti\'a que apnn.·et..· es lllll' los !!nh1crnos deben convertirse l.'11 espacios nltamcntc eficientes, 
com¡n:ictos y con 1111 mayor grado de rcsponsah11td<1d frente a la sociedad". Arcllano, David. y Cabrero, 
Enriqut• e1 al .. BJ:ji}J !1Ji.l[tth!. f!_)_gt!hit;1BU._1111;:_t_\~l~ll)_tl_fl_rga_111?•~!=Í_1!JEl_L!l!::'.L~:~rnb_i!!.g!thcrnª!J];nWI. CIDE. Pornía, 
MexJCo. 2000. p. 5. 
!

7 Cabrero, E .• Op C'll .. p. 17. 
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características, valores, y limitaciones de la nueva gerencia pública, uno 

de los instrumentos que pueden (y en muchos casos lo están logrando) 

facilitar esa transición. Para finalizar, se examinarán el grado de avance y 

perspectivas de estos postulados en nuestro país, así como algunas de las 

criticas en torno a este paradigma. 

La relevancia que en estas fechas adquiere el tema tratado es indiscutible. 

~nrique Cabrero, uno de los teóricos nacionales más reconocidos en estos 

tópicos, ha sciialado que no obstante que la implantación de la ideología 

en torno a la gerencia pública se aprecia en varios círculos académicos y 

laborales latinoamericanos como una agresión a la perspectiva tradicional 

de la administración pública, en forma paradójica la primera aparenta ser 

el camino único para recobrar la capacidad de gobierno y la legitimidad de 

ésta última ante sociedades cada vez más informadas, que le exigen mayor 

eficacia y transparencia en los servicios recibidos. Agrega que a la fecha, 

muchas de los supuestos esfuerzos modernizadores han consistido en 

meras y despreocupadas iniciativas privatizadoras, lo que ha reducido el 

tamaño del Estado y desmantelado a la administración pública.28 

¡ ... ¡La gestión y la gerencia publica son de las muy pocas herramientas que hoy por 
hoy tenemos para recobrar la confianza y legitimidad no sólo de la administración 
publica, sino del ente estatal, de lo publico como el espacio esencial de realización 
humana."'IJ 

Coincidiendo con lo que comenta Cabrero y como más adelante se 

observará, la NGP no significa privatización a rajatabla, como tal parece lo 

entienden algunos de nuestros funcionarios públicos. Más bien, tiene que 

ver con la mejora de la administración pública, contemplándose el 

fenómeno privatizador30 como una alternativa en ciertos casos. Además, 

.·~ lhtcl. p. 24. 
~·· lhid, p. 25. 
1° Con\'it.•nt.· adarar que !al como lo scilala el CLAD. existe una confusión cn conceptos generada por una 
perspectiva dicotómica que contrapone lo estatal a lo privado y que considera que si el Estado no cjcctlla 
d1rcct.imcntc la pn .. •sl•H.·icirt de los servicios, Cstos han sido pri\'atizados. Este trabajo se suma a Ja propuesta del 
1111-;1110 c1..·111m rcsp1..·c10 a reconocer la existencia de un !ercer marco institucional. el espacio púhlico no-estalal. 
domll' d concL'pto dl' In púhlico suhrcpasa el concepto de cslalal. y conlcmpla la cap;:1citlad de la sociedad 
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me parece que esta iniciativa no es un fenómeno temporal, ya que tal como 

más adelante se explicará, no es un herramental tan nuevo, además de 

que pareciera ser que ante el estado de cosas, varios de sus principios se 

tendrán que ejecutar permanentemente mientras exista la administración 

pública de la forma en que la concebimos. Al respecto, Uvallc indica: "La 

gerencia pública no eonstituye una moda ni tampoco es una obviedad o 

mera extrapolación de conocimientos y esquemas de la gerencia privada a 

la esfera de gobierno. Por el contrario, es un campo de conocimiento 

propio, amplio, complejo y cspecializado".~' 

1.1 La crisis de legitimidad del Estado y de la administración pública 

El hecho de que estos dos conceptos se encuentren en una evidente crisis 

de legitimidad es una idea compartida por casi todos los científicos 

sociales contemporáneos. En forma inequívoca, la crisis de legitimidad del 

Estado es a la vez la crisis de legitimidad de la administración pública: 

esta crisis viene dada por la distorsión de las relaciones entre los Estados 

y las sociedades contemporáneas y, como lo menciona Cabrero, la 

administración pública es el puente responsable de dicha relación. 

Además, el hecho de que los aparatos de la administración pública en las 

diversas naciones, particularmente en las latinoamericanas, entraran en 

evidentes crisis de gestión, es decir, que no fueran capaces de satisfacer ni 

medianamente las demandas de una sociedad cada vez más experta y 

exigente, originó el que el rol del Estado fuera severamente cuestionado en 

los últimos ai'los. 

Esa incapacidad de la administración pública en América Latina para 

cumplir con las expectativas sociales obedece fundamentalmente a que el 

paradigma que imperó hasta hace poco tiempo respecto a la manera de 

ejecutar nuestro arreglos organizacionalcs y de proporcionar los servicios 

para actuar en asocmcitin con el Estado en el suministm de servicios p\1blicos. En ese scntído es usado el 
1i:r1111110¡11·1t"clll.:-anú11 cn c,ta ll'sis. CLAD, Op cit .. p. I~. 
11 l '.\·alk. R1ca1do. 0¡1 cu .. p.~-
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públicos se vio rebasado por los contexlos sociales y económicos 

contemporáneos que exigen mayor responsabilidad, agilidad, flexibilidad y 

transparencia en los quehaceres adminislralivos. Anlc eslc escenario, la 

NGP aparece como un elemento que inlcnla revitalizar la geslión pública 

en el área y a la vez rcslableccr, como elemento lora!, los canales de 

comunicación enle el Eslado y la sociedad. 

En este entorno, el mismo Cabrero indica que la llamada 

modernización de la adminislración pública ha surgido como una 

respuesta para enfrentar esla crisis de legitimidad de una manera 

decorosa; asimismo, propone el que se diferencien los niveles de análisis 

de csla modernización: 

Un primer nivel de análisis referido al prerreguisilo de la eficiencia. 

Donde la modernización aparece como un proceso Lransformador de 

una administración pública ineficiente, anquilosada, que desperdicia 

recursos y energía organizacional, debido a la conformación de un 

sistema administrativo con exceso de personal y técnicas obsoletas. 

Un segundo nivel de análisis referido al prerreguisito de la eficacia. En 

donde se considera la modernización como un proceso que surge de la 

crisis en el logro de los objetivos estatales. Desde esta perspectiva la 

administración pública se ha convertido en un aparato ineficaz, incapaz 

de alcanzar los objetivos y melas estatales. 

Un tercer nivel de análisis referido al prerreguisito de la legitimidad. 

Aquí se percibe a la modernización como un proceso necesario que 

reestablczca el diálogo Estado-sociedad como una solución a la crisis de 

legitimidad del aparato eslalal. La administración pública es concebida 

como un aparato de dominación, unilateral y autoritario, desvinculado 

de la sociedad civil, la cual busca cada vez más, nuevas formas de 

organización social, colectiva y autónoma; evitando al máximo la 

dependencia del aparato estatal. El agotamiento de la credibilidad 
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ciudadana es una de las dificultades a vencer en esta perspectiva de la 

modernización. 32 

De acuerdo a lo anterior, todo proceso de modernización del aparato 

estatal, debe integrar los tres niveles, si es que pretende ser una acción 

con profundidad, "se requiere por tanto de transformarlo hacia un aparato 

con niveles más adecuados de eficiencia en su funcionamiento, con mayor 

precisión y eficacia en su acción, y más legitimo en su quehacer".33 

1.2 Caracterización de nuestra administración pública tradicional 

Habiendo explicado que una de las razones fundamentales de la crisis de 

legitimidad del Estado moderno es la crisis gestada en el seno de la propia 

administración pública debido a una actuación inadecuada, señalaré las 

características que ésta ha desarrollado durante lustros (si bien la 

tendencia parece que se viene revirtiendo en dirección opuesta gracias a 

iniciativas que detallaré adelante). Rasgos particularmente referidos al 

contexto latinoamericano, donde hemos presenciado por tradición niveles 

muy pobres de democratización política, monopolización de las decisiones 

por parte del aparato de gobierno, actuaciones de funcionarios basadas en 

el cumplimiento de leyes y reglamentos y que pretenden satisfacer las 

necesidades de mandos superiores o camarillas y no las demandas de la 

sociedad, manejo inadecuado y despreocupado de los recursos públicos, 

cte. 

Para muchos estudiosos de la teoría de la organización, el hecho de que 

características indeseadas se hayan venido reproduciendo en las 

administraciones públicas con la consiguiente pérdida de legitimidad que 

ello ha ocasionado, obedece al agotamiento del modelo organizacional 

:~ Cahll'TO, Em14uc. 0¡1 át. pp. 31 -J5. 
lhJ.!. p . .36 
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burocrático wcbcriano, mismo que si bien fue aplicado en Latinoamérica 

con demasiadas distorsiones respecto a lo propuesto por el sociólogo 

alemán, existe consenso en que hoy en día no es suficiente para enfrentar 

la creciente complejidad observada en todos los aspectos que atañen no 

sólo a las organizaciones sino a la sociedad en su conjunto. 34 

Sin embargo, conviene recalcar que el reconocimiento y afán de 

mejorar esta situación no es algo nuevo, desde lustros atrás se vienen 

desarrollando esfuerzos de mejora que han partido del hecho de reconocer 

las distorsiones de nuestros arreglos organizacionales. Sobre el particular, 

hace varios atios Carlos Paramés comentaba: 

Es de sobra sabido que Max Weber ¡ ... ¡dejó plasmadas las bases del modelo 
burocrático que ha llegado u nuestros clias: La organización burocrá.tica ha venido 
así descansando en los principios de la di11isió11 del trabajo ¡ ... J, pennane11cia, 
jerarquía e impcrso11alidcul de las nonnns ( ... J. Pues bien, este rnodclo burocrático 
está hoy en crisis. Michacl Crozicr.1.'i ha demostrado que esta organización 
i1npcrsonahncntc gobernada ha generado un aislatniento de estratos y categorías 
jcrñrquicas, ha llevado ni centralismo de las decisiones y al desarrollo de poderes 
paralelos¡ ... ¡ dando lugar con ello a un tipo de acción administrativa excesivamente 
rigida y limitada, impcnneablc a las reacciones del medio ni que se adapta con 
retraso tras largas y penosas dcsviacioncs.·lh 

1.2.1 La versión ibérica de los setenta 

Paramés presenta, basado en la síntesis sobre los trabajos de la 

conferencia titulada "La función de la Administración Pública en el 

establecimiento de un nuevo orden económico y social" que organizara el 

lNAP de México en 1975 y donde fungiera como relator, un resumen de las 

.u Al respecto, el documento del CLAD que se h;:1 cit<Jdo indic<J que en Améric<J Latina no se alcanzaron en 
muchas ocasiones algunas de las propuestas del modelo weberiano, por ejemplo, la profcsionalización y la 
meritocracia de los funcionarios públicos, dehido <J prácticas patrimonialistas y clicntelistas (aspectos que 
también identifican Arellano y Cabrero como veremos más adelante). Sin embargo, se agrega que este modelo 
no contempla algunos rasgos de hi 111odcrn1zac1ón del sector público como la cliciencia, la democratización 
del serv1c10 pl1hlico y la ílexibilizac1ón org;mizacional. CLAD, Op. cit., p. 11. 
1 ~ Para este reconocido autor, "el hurociático no es solamente un sistc111:1 que no se corrige en función de sus 
errores, smo t<Jmbién demasiado rigidn como paza adaptarse a las transformaciones que la acelerada evolución 
de las snc1edad1..·s industriaks hace cada vez mús 1111pcriosamcntc ncccsarüis sin sufrir crisis". Crozier, M., fü 
r~ntl!JJt:fü..l_b.fü!~Hª!.ÍCO, A111orn•rtu, Buenos Aires, 11J74, p.}((,, 
•r. ParamCs, Carlos, Op. c:it, pp. 385-J8(1. 
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deficiencias más importantes de la administración pública, del que 

presento a continuación una sinopsis. De lo que se verá es fácil inferir que 

una buena parte de las deficiencias y críticas encontradas en la 

administración pública de los arios setenta y en los funcionarios que en 

ella intervenían se siguen presentando en la administración pública 

contcmporáneu, al menos en la de nuestra región. I<:sto señala que, para 

nuestro caso, los esfuerzos realizados en el pasado con la finalidad de 

mejorarla fueron muy limitados o no existían suficientes grados de 

compromiso o incentivos para ello, acaso por el monopolio del poder 

político que un partido ejercía. 

Carlos Paramés: 
Deficiencias presentes en la Administración Pública 

# Descripción 

1 Ge11eralizcula i11satis{<1cció11 de los ciud(ldatws·17 

2 Deficiencias de las estnJcturas admi11istratiuas 
Crccin1icnto excesivo, ccntralistno, incornunicación, rnnln 
coordinación 

3 Los siste111as ele toma de decisiones 
Apoyados en la rutina y la tradición, carentes de planeación, 
lentos y burocratizados, exceso de controles y ausencia de 
delegación 

4 / .. a it1adecuació11 <le /cJs norrnns jun"dicas 
Las adnlinistración se lmsa únicamente en In legalidad y en el 
rcsncto al orden nonnativo 

5 El factor humano en la administración: pliego de cargos 
Gran cantidad de deficiencias debido a inexperiencia, falta de 
capacitación o bajo cspiritu de servicio. Los intereses creados y 
las castas profesionales dificultan la presencia de funcionarios 
resnonsablcs \' honestos 

Fuente: l'anmtL\S, Curios, Op. cit., pp. 484·489. Wnhornc1611 propia 

Dentro del último apartado, referente al recurso humano, se identificaron 

una serie de quejas respecto a la actuación de los funcionarios públicos, 

las que aparecen a continuación: 

17 
En lugar de ese vocablo, Paramés empica una expresión que hoy pareciera inapropiada: administrados. 
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Carlos Paramés: 
Criticas a la actuación de los Funcionarios Públicos 

# Descripción 

1 Aislr1mie11to -~j_~~!!..!_!!Ílico ----------------------------! 
2 Despotismo 

·- El fu1'!._<;J.Q!1ario~_g_~crc~.E~~~!!!i!_!ariQ_ único del inlcrés general 
3 /?it1u11ismn 

"Culto ni papeleo", "inventar" tlll<'VO"'> modelos ele formularios, afán 
de clcvolvcr l'Xpcdicntcs su1 tranlitar por presentar errores 

___ _i.n~ig!1~nc_~1~~1c;!"_ _ ____ ----~---~---
4 ltrs11ficil!11tc !Jr<ulo de co111¡no1111so 

Debido a bajos snlarios, falta de incentivos, peor condición laboral 
que .en c·~.~ector privado_,_ e_scasa _i11fornta~1ón _________ -------

-5- /J-1T;q~;;~-c/a-;J~·- ¡;¡-sclji~;ir/a;J /~¡~-,.~,;,~;-;¡ ... - -. -- -
La función púhlica es el refugio ele quiern~s ponen en primer lugar 

-- l--~-1:.!_~~g!:!!lc!~c_!_J?_!:!:~º.!!!.~L. ---- - -
_Q__ .1_~}!}.~11ct_<._l_!__!__!ll_!!~_1!!_~~~('J.~'.!!-':..'->_JJ~!_:'?!~!' __ c~J_:.."i_~~'J.-<}!_JJ_r_i1.H __ u __ lo _______ --l 

7 lt1COT11fJtl't1Sic)n fUJrCI fo,.., fJIO!Jll'tnCIS <11• fu t'fllf)rf'S(I 

Lo que se ilustra ron las criticas de los e111presarios de la época a 
la administración pública: Lentitud, falta de sensibilidad, desprecio 
hacia los tenrns empresariales, faltn ele capacidnd en los 
interlocutores del sector público, multiplicidad de organizaciones y 
falta de coordinación, rcglatncntos y formularios detallistas y de 
dificil cllr!!.PJi!!lJ.!:.!:!.~),_' _c_~ln_cl~Jo~r~'~'c,ci~ó~n~--·-------------~ 

Fr.w111e: /'tJr<m1és, Curios, Op. c1l., ¡1p. 4R9·•192 JO:lalmmr11'H1 prupm 

1.2.2 Una propuesta mexicana contemporánea 

Como antes se apuntaba, análisis más recientes indican que la situación 

no ha variado mucho. Inclusive, las desviaciones que sufren las 

administraciones públicas separadas geográfica y temporalmente, son en 

la mayoría de los casos compartidas. En este sentido, los investigadores 

nacionales Arellano y Cabrero, al referirse a las organizaciones que 

conforman la administración pública latinoamericana, apuntan que "éstas 

fueron y han sido históricamente ajenas a una relación de identificación 

racional de objetivos, de la definición estructurada de funciones y a la 

toma de decisiones bajo patrones de cálculo universal y de relación 

horizontal. Entender esto, creemos, es el punto de partida para pensar la 
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cultura organizacional en nuestro subcontincntc".~8 l~stos mismos autores 

consideran que las caractcristicas que describen a las organizaciones 

públicas mexicanas y latinoamericanas pueden ser las siguientes: 

# 

Arellano y Cabrero: 
Características de las organizaciones públicas 

mexicanas y latinoamericanas 

Descripción 

/.,a orga11izacióll es "" espucw <le clumi11cu:ió11 de Utl yrnpo 
¡>riuilcgindo 
Además, es ~~¿_rraili!.Y .. ~~~Pi~r:~-~-~_1-~ (J~ 1-~~ -~-!!J~:~~!!rº~J_l!:•_Ji_~~~r~iznción 

2 La orga11ización se conslltuy'~ en tui foro de luclias de poder 
En los organisn1os se da una rclaciún ele poder entre los dirigentes 
y los mic1!~~-~s_tt;_!~"!..~-·~1]__i_~í_H.'i~-?~-~--~1~1!:_!1~12~rten_!~~-!:'~!i_t____li_!_~~DP_~ 

3 El sistema de interrelacióu es 101 sistcmc1 de intercamúios 
No sólo de recursos sino ele relaciones en si 111ismas, basadas en 
tCrrninos de rc~_i_:Q~~~<_:!_~l_)~~~~!~S!.~.~~------ _____________ _ 

4 La c111toricl<ul St! visrwlizu corno un p1iv1leyio 
Un puesto ele autoridad tiene una doble fuente de poder: según la 

_posición sobre los rccu r:?~)~-)~--~~~g~~!!_!.'l~~!:l~!_i.:>J.!~-~ __;~~~~l'::!_c accede 
5 Los procesos decisculos, ajenos e1 una raciotwliclad tc~c11ica, se 

incli1w11 <l la imposició11 o a la negociación e11tre gn1pos 
La negociación es muchas veces el único espacio viable en una 
relación organiz~~~~!:!~L-9.~~_!-~_~__l!::pcndc de la posición de los actores 

6 La csln1cturaformal n"yidn y poco utilizada 
Obsesión del orden forrnal-lcgal, pero en el 1no111cnto de la acción 

-~ es s~butilizada___it~~-1-t! ~~~~~-~1-!i_~'!___!:!.!:'.g9_~-i~~~_<?_@____ _______ _ 
7 La relación e11tre i11clwi<luos ticnclc a sl!r una relación clie11tclista 

l lny unn tendencia a darle ni servicio entre rnicrnbros y grupos de 
una ar anización una connotación de favor e uc crea co1n romisos 

Fuc11tc: Ardlcmo y Ca/Jmro, Op. rll., JJP. <flUJ-•112. Elalmracrón propia 

Ambos investigadores concluyen este diagnóstico con una ilustrativa 

argumentación, misma que ayuda en buena medida a la caracterización 

que pretendo desarrollar: 

¡ ... ¡Todas estas cnracteristicas serian clasificadas por muchos autores como típicas 
de sociedades premodernas ¡ ... ¡. Las organizaciones de nuestra región son en 
muchos sentidos nlcnos eficientes que las de otros paises, sobre todo que aquéllas 
de países industrializados debido a los altos costos de lrnnsacción que se generan 

" Arcllano. l>a\'id y Cabrero, Enrique, Op. cit. pp. 407-408. 



ante tantas reglas y símbolos implicitos. J ... J De esta rnanera, la cclucnción para el 
trabajo ha tendido a cnfaliznr la disciplina corno In nclividad sustantiva a alcanzar, 
más que el cr-nprcndcr o crear. ¡ ... ¡ De esta rnnncra, las capacidades creadoras y 
flexibles para innovar son mnniataclus ante paranoicos csqucrnns de jerarquía y 
lenltnd.¡ ... ¡ l~'l estrategia ele obsesión sobre el control no puede sino producir 
pnrñlisis y lentitud .. 1•1 

1.2.3 La versión latinoamericana integral 

Por su parte, Bernardo Kliksberg plantea que a raíz de los procesos 

históricos que ha vivido América Latina, surgen razones muy de peso para 

discutir a profundidad las características del Estado actual y tratar de 

llegar a conclusiones sobre el tipo de Estado que se requiere, con la 

finalidad de encontrar nuevas salidas tanto al modelo económico como a 

la democracia activa. Enfatiza que "lo que está planteando es que el tema 

no es sólo el tamaño, ni esa es la dimensión central del mismo, sino que es 

mucho más amplio; el tema es el rol y la calidad del Estado, su capacidad 

efectiva para llevarlo a cabo".40 

En la misma obra el autor presenta una crítica al Estado actual en 

América Latina empicando el término de Estado heredado (por las nuevas 

democracias de, en su mayoría, las dictaduras militares). De ella, 

sobresalen a su entender las siguientes patologias: 

/bid, pp. 412-413. 
~º Kliksbcrg, Bernardo, Gerencia pl1hlica en ttcmnos de 111ccrtidumbrc, INAP, ~tadrid, 1989, p. 94. 
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# 

Bernardo Kliksberg: 
Patologías de los Estados Latinoamericanos 

Descripción 

Bajo uiucl ele nrticulac1ó11 orynt1izacru1u1l 
l~I Estado no es con10 n veces supone la opinión pública, un todo 
coherente c1uc funciona c_~_!_~rma_i!.!J~mL~~~~.!.l~!::!~~:_!·~_g_u_l1_1r~----1 

2 /-fiperconce11tr<1ción del apnrnto cstat<1I 
Concentración excesiva d<' los poderes politieos .\' adrninistrn.tivos 
en el centro 

f-,,--1~~~-0~-~-~----------·----- ··-·-- --- - ---- ----· ------

3 Extrema rig1dt•z 
Nuestra burocracia estú inspirada en el mod<·lo wcbcriano, 
pertinente para otras épocas, pero en Ju actual se requiere 

~ ~~~~'~--D~~_i_!>U_~~!11~~-<l_e !~~-~ ~!b~lJ~lza~:J!~-'~~~~--- ·---· --·· _________ _ 
4 lncficic11cias serias c11 Ju clalJurc1c1C'J11 de politicns públicas 

Debido n que los procesos en su interior no han introducido 
elementos de modcrniznción t(~cnica, adecuados al tipo de 

-~_ntcx~q~~ enfrentamos --------··---------! 
5 Carcllci<l el<' unCl ¡Jolitica de p<'rso11al 

La gerencia de personal tiene unu uUicnción jcrúrquicn 
secundaria. ·--+--·------------·-·---------------~---------

ú No nos representa como 111w democrncia ye11uinc1 
El 111odclo de relaciones con el ciudadano es autoritario. l..o que 

___ se r~¡~icrc !:~~-!c~--~pucsto: transparencia total ante In ciudadanía 
F111•nh•. KllJ..:slwry, H, <Jp. nt., f'JJ. 95-101. Bla#Jorurn'm pro¡nn 

1.3 La Reforma de la Administración: sus Causas y Fracasos 

Las iniciativas de reforma de la administración publica se vienen 

sucediendo por todo el mundo desde decenas de años atrás. Representan 

esfuerzos muy grandes de un número considerable de gentes y tardan 

varios años en concretarse. No obstante, las reformas son necesarias y 

pese a sonados fracasos, se intentan en todos los ámbitos una y otra vez. 

De acuerdo a Paramés, "su necesidad ha debido quedar de manifiesto en el 

largo repertorio de deficiencias de cualquier administración pública ¡ ... J". 4 ' 

Y agrega que hay necesidad de emprender una reforma de este tipo cuando 

existen grandes desviaciones entre lo que se hace y lo que se debería de 

hacer. Gerald Caidcn sostiene que hay que emprender un esfuerzo 

reformador cuando: 

-H ParamCs. Carlos, Op. cil, p. 493. 
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o La adminislración no responde a lo que se espera de ella: retrasos, 
inacciones, calidad insuficienle, errores excesivos. 

o La adminislración funciona normalmenle en general, pero es 
incapaz de improvisar, de abordar una crisis; cuando lrabaja 
ocasionalmenle a pleno rendimiento, pero atraviesa muchas etapas 
de lensión, confliclo y fa liga. 

u La adminislración se preocupa, incluso con eficacia, del presente, 
pero es incapaz de csludiar lo que el fuluro le depara. 

o Se preocupa por el futuro, pero de un modo teórico y superficial, sin 
lomar medidas o preparar mélodos válidos para resolver esos 
problemas de mañana:12 

En función de lo que junlas significan las afirmaciones antecedentes, es 

evidente que en México y en lada América Latina se hace necesario 

emprender un esfuerzo de reforma en la administración pública. 

Sin embargo, el concepto de reforma implica y requiere otra 

dimensión de análisis: el organizacionaJ.43 Las más de las veces, cuando 

nos referimos a ese entramado de instituciones que conforma a la 

administración pública, hacemos una generalización (pensando que las 

organizaciones gubernamentales son ideadas como simples instrumentos 

donde el persom1l interviniente intenta aplicar sus planes esperando 

resultados en automático) sin reparar en los características especificas que 

cada organización posee, ya que si bien comparten un sentido y razón 

general que les da existencia pues manejan recursos y objetivos públicos, 

actúan con recursos humanos y financieros y misión propios. 

I~cformar a las agencias gubcrna111cntalcs es en muchos sentidos alcanzar el éxito 
en procesos de cambio orgnnizacional, visto desde la propia complejidad de las 
cnractcristicas intrínsecas del gobierno. Es decir, Ja reforma ele los aparatos, como 
proceso global, requiere ser una reflexión general que considere al todo 
gubernamental. Pero Cstc es sólo un paso. El siguiente, y más importante, es el que 
tiene que partir ele la complejiclacl ele la red orgnnizacional del gobierno, ele las 
pnrticulnriclndcs de cndn agencia gubcrnamcntal:14 

... ~ Ca1dcn, Gcrald, ci1:.ido por ParamCs, /h. 
-ti Sobre el particular. Arcllano y Cahrcw proponen el término <le reforma organi::acimw/. Para mas dc1allc 
co11sul1ar su ohra c11:.ida. p. 422. 
u A1cll;.1110. D:.iv1d y Cahrcrn, Enn4uc, Op. cit. p. 7. 
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En otro orden, en la obra que hemos venido abordando, Paramés identifica 

las razones comúnmente aceptadas como responsables del fracaso de 

iniciativas reformadoras, mismas que conducirían a una frustración 

general: 

u Excesivo carácter teórico, académico y doctrinal 

o Exagerada ambición. Hay muchas reformas que se frustraron 
porque eran fruto de promesas políticas de imposible cumplimiento. 

o Falta de espíritu democrático y voluntad participativa. 

o Excesivo detalle, inconcreta generalización, mal escalonamiento 
temporal. 

o Mimetismo o afán de estar al dia. 

o Falta de recursos."s 

1.4 Caracterización de la Administración Pública Deseada 

En primer término es pertinente señalar que dado que la mayoría de las 

propuestas novedosas con relación a las características necesarias que 

debe poseer cualquier administración pública de vanguardia para 

enfrentar una cada vez más dificil y compleja realidad vienen del 

extranjero (en particular de los contextos norteamericano y europeo), no se 

debe aceptar la idea de la copia literal o de la implantación mecánica de 

esas teorías para el caso de nuestro particular contexto. Esto es así por 

que las características y nc,cesidades especificas de las diversas 

administraciones públicas pueden variar de hemisferio a hemisferio, por lo 

que pueden existir elementos que si bien en alguna otra latitud 

representan opciones ya probadas de mejora, en la nuestra podrían 

resultar inviables. 

Es decir, si bien considero que varios de esos postulados pueden 

resultar útiles para optimizar nuestra administración pública, en cualquier 

~~ Parnrn~·s, Carlos, Op. cil., p. 494. 
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ejercicio de mejora que implique la importación de un modelo, debemos de 

considerar, como lo apuntan Arellano y Cabrero, aparte de las 

características al interior de nuestras instituciones, las particularidades 

sociales, politicas y culturales que nos definen. Con ello, el ejercicio será 

mús provechoso ya que, por un lado, se descartará aquello que no sea 

factible para su transportación y, por el otro, aquello que se pretenda 

implantar tendrá posibilidades mucho mayores de éxito. 

¡ ... J se ha supuesto que tocia tccnologia organizacional aplicada con Cxito en un 
contexto puede ser trnnsfcricla a otro contexto con cambios 1nini1nos o adaptaciones 
simples.( ... ¡ Tnl pareciera ser el supuesto nacln o poco discutido en ( ... ¡ Amcrica 
Latina.¡ ... J pareciera vúlido suponer que tales modas f .•. J en un buen número de 
casos¡ ... J frncasnn debido a que los supuestos culturales, los mccanisn1os 
sirnbólicos, y las reglas ele interpretación, a nivel de lo global, de lo organizncional y 
de lo individual. varian de una realidad a otra. 
¡ ... J Con ello no pcnsan1os que ncccsarinrncntc esta rcílcxión deba tcnninar en un 
discurso sobrciclcalizado de teorías uautóctonas" ¡ ... J de la organización ¡ ... J. Ni 
tampoco a justificar ineficiencias ~· vicios de las organizaciones de nuestra región 
por una defensa de In cultura y los valores. Pero el partir de un supuesto de 
heterogeneidad y difcrcnciació11, en lugar de uno de homogeneidad y universalidad, 
pareciera ser un paso autocritico necesario ¡ ... J:1" 

Este aspecto, el de la exportación importación de ideologías 

administrativas, lo abordaré de manera más detallada al final de este 

mismo capitulo. Ahora se revisarán algunas ideas sobre el punto 

analizado. 

1.4.1 La propuesta española 

Otro consideración que se debe agregar es que los esfuerzos de mejora 

gerencial de la administración pública no son nuevos. No obstante que hay 

referencias más antiguas, encontramos dos muy sólidas tanto en el trabajo 

del norteamericano Millet47 de 1954, donde propone el uso más eficiente 

posible de los recursos que conforman a las organizaciones de gobierno 

mediante técnicas novedosas de managcment, así como en el ya 

'" '""'· pp. ~98-400. 
" Millc1, John D., Managcmcnl in lhc nuhlic scn·icc, Me Graw-llill, E.U., 1954. 
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comentado texto de Carlos Paramés. En éste, se proponen directrices para 

una nueva administración capaz de resolver las deficiencias 

prevalecientes, los problemas humanos y materiales ele hoy, así como de 

prever, en alguna medida, los que nos depara el futuro. Las enumera de 

esta forma: 

# 

Carlos Paramés: 
Propuestas para una Nueva Administración Pública 

Descripción 

Una cidmirrislrac1ó11 preocupada por la i11fon11ac1á11 
lnfornrnción clara n la ciuclndnnía y a los propios funcionarios sobre los 
objetivos que se persiguen y de los fundamentos sohn· los que se apoya 
para In ton1a ele ~..l.!:51:~~!.~~:. ____________ ·---------------< 

2 Una aclmi11istrnció11 de ¡uirtic1'¡H1c1"ó11 
Participación de los funcionariog en la fijación de los objetivos ele las 
políticas públicas y en la articulación de programas que pcnnitan 
alcnnzarlos. Una clcmocracin administrativa que pcnnitn la participación 
ciudadana ----------- - -- ·-·-- - ------------- - -- ··-------·-·---------

3 Ser In rc?sp1u·st<1 dt• los poderes p1i/Jllcos n lns pccufinridarlcs de su cultura, 
de su economía y ele la socicdac/ 
El tncclio gcognHir:o, la historia, la cultura, la econmnía, la sociedad y la 
politicn determinan los rasgos de la burocracin y son variables relevantes 
para cmpr-cndq_~~1al<L':!_~1~_!!Jjc rcf_QE!_na de la acl!ninL~~nción pública 

4 Adrni11istració11 HlCto1wl, cul111inistrució11 flexible 
l~acional significa que nntcs de crear una organización hay que 
plantearse scrinmcntc los objetivos a alcanzar. Adetnús, que sea ncxihJc 

_ para movilizarse dinclmicatncntc, si_!!__!jgidc? _______________ --< 

5 Arlministrnc1ó11 ch' lu i11terclepc11de11cfri 
1;:11 un mundo intcrdepcndicntc, la administración pública debe 
responder rúpicla1ncntc a las demandas: ele integración administrativa y 
económica, ele ordenación del sistcrna tnonctnrio clon1Cstico, de regulación 
adccumla del l'otncrcio internncional, de libre circulación de personas y 

.___._c~a~1r_1i_ta_· ~lc_•_s~·-'-' __ t,~c_,. ___ -~----------~-~---·- _ ------------------------; 
6 Admi11istració11 y productividad 

Es fundamental la ndtninistrac;:ión racional y control ele los recursos 
humanos y financieros, nsi como establecer 1nccanisn1os que permitan 
rncdir la cf1cé1ciíl del funcionamiento del scctor_QtH1lic<!_. __________ -l 

7 El lwm/Jre como ¡Jrotngomsta de In acciñn culministrativn 
Proporcionnrlc una retribución justa r__JJosibilidadcs de carrera 

8 Plc1111flcació11 y dirección política 
La actividad de la administración debe sotnctcrsc a una rigurosa 
planifict!__c:_~ón cco~.Q!!lica, ~e_:!~ I_i1dn!!_!_~~~@tiv~----·--------~ 

Fu1'lllP; /'nmmr\s, C., 0¡1. nt., ¡ip ·19·1-S04. Elr1lmmnó11 pro¡nn 

De acuerdo a lo anterior, este autor propone el uso del concepto de 

administración pública del deber ser (la que caracteriza como informada, 
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participativa, singular, racional y ílexible, interdependiente, productiva, 

personalista y planificada) en Ja que, indica, las prácticas de los métodos, 

los procedimientos y las técnicas del management, pueden y deben 

cumplir una importante tarea instrumental al servicio de la administración 

pública, misma que identifica como motor del cambio e instrumento para 

el bienestar colectivo. 

1.4.2 La versión norteamericana: el paradigma posburocrático y la 
reinvención del gobierno 

Como antes se indicó, la serie de ineficiencias de la administración pública 

propiciaron que Ja reforma de gobierno represente un tema del que se ha 

venido hablando en los últimos años en los ámbitos académicos y 

laborales en todo el hemisferio. Estados Unidos no es Ja excepción, en este 

país, Ja administración de Clinton presentó un amplio plan de reforma 

cuando en 1993 Al Gore lanzó a Ja opinión pública el National Performance 

l~eview, mismo que recoge ele manera prácticamente literal las ideas de 

Barzelay18 con relación al paradigma posburocrático y de Osborne y 

Gaebler19 sobre la reinvención del gobierno. Independientemente de que 

generó un acalorado debate acerca de su metodología y posibilidades de 

éxito, se considera que el documento fue ele utilidad para impulsar 

procesos de mejora en la administración pública norteamericana. 

El programa lanzado por Gore partió de reconocer que la 

administración pública estadounidense no cubria a cabalidad los intereses 

ele los norteamericanos.so Entre sus objetivos figuraban la provisión de 

servicios a la ciudadanía (considerada, en forma muy puntual en esta 

iniciativa, como cliente de la acción del gobierno) bajo parámetros de 

calidad similares a los de las mejores empresas privadas, asi como lograr 

un cambio en la cultura laboral de los funcionarios públicos en todos Jos 

.u Bar.1-clay. ~·lu:hacl, Brcaking through burcaucrncy, Univcrsity ofC'alHbrnia Prcss, California, 1992. 
''

1 
Oshornc. O. y Gacblcr, T., Rcinn·nling go\'crnmcnt, Addison \Vcslcy, N.Y .. 1992. 

~41 El documcnlo 4uc cnsct!uid<t se examinará. ilustra el generalizado dcscncanlo de la población y de los 
propios empicados respecto a la actuación de las agencias guhcrnamcntalcs en los Estados Unidos. 
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niveles adminislrativos (se hablaba de crear una cullurn empresarial 

pública).51 Sobre eslc úllimo nspcclo, el propio Gorc indicó: 

Nuestro objetivo a largo plmm es cambiar la cultura del gobierno fcdcrnl! ... I Un 
gobierno que considere a la gente primero, considera primcrnn1cnlc a sus propios 
cn1plcados tnrnbiCn. Con esto se faculta a éstos últiruos, Jibcrúnclolos de reglas y 
regulaciones que insensibilizan el pcnsnr. IO:sto delega nutoridncl y rr.sponsnhiliclad. 
Y esto provee para ellos un sentido de tnisión clnro. -,, 

/\ pesar de que el contenido del programa nn se anali:wni a profundidad ya 

que sus conccplos fundamentales están conlenidas en las obras de 

Barzelay y de Osborne y Gaebler (de hecho el segundo fue el asesor para la 

ejecución de esle proyecto), conviene decir que cnlre sus lineas ideológicas 

figuraban: 1) el dar a los clientes voz y posibilidad de elección 

(estableciendo estándares de servicio para el cliente), 2) hacer que las 

organizaciones públicas compitan eslableciendo dinámicas de mercado en 

la preslación de servicios, 3) utilizar esos mecanismos de mercado para 

resolver problemas, 4) descentralizar el poder en la toma de decisiones y 5) 

asegurar que todos los empicados trabajen en base a la obtención de 

resultados.s~ 

A) El paradigma posburocrático 

Barzelay coincide con los autores que antes hemos estudiado en que el 

paradigma burocrütico-wcberiano sufrió un agotamiento y no es suficiente 

para enfrentarse a la nueva dinámica social y organizacional. Por lo tanto, 

basado en los resullados exitosos del programa STEP (Striving Toward 

Excelence in Performance) durante los afias ochenta en el estado de 

Minncsota, propone un modelo más eficiente, en el que mecanismos de 

mercado y de compelcncia sean incorporados para solucionar problemas 

de dispendio y morosidad en la acluación de las organizaciones cstatales.54 

~ 1 rime, AltJL•rt, Thc Q~rc Repon nn Rcinvcnling Gnvcrmcnl, 1993, pp. 11-66. 
~~ !hui, p. 66. Trotducción propia 
'' /hui. pp. -D-91. 
q Van•1s dc las ideas tk csw scccuin sc ohtuvicrnn de An:llmm, I>., Q~tiÓILP-llh1ica en Es1ados Unidos, 
Rc\'blot Uc~11ún y Polillcot Púhhcot, Vol. IV, nl1111. l. CIDE, t\'téxicn. 1995, pp. 12S-1J3. 
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E:ntre otras aseveraciones, Barzclay indica que la gestión presupuesta! en 

el modelo burocrático está basada en la idea del gasto y el ahorro, no en 

términos de los objetivos y ele la manera más eficiente de lograrlos. Por lo 

tanto, para este autor es claro que la efectividad de este paradigma caducó 

ante la creciente complejidad de los contextos en que la acción de gobierno 

de desenvuelve. Advierte que ante una sociedad cada vez más demandante 

e informada, las carncteristicas que definen a una organización 

posburocrática y que las diferencian de una burocrática vienen dadas de la 

forma siguiente: 

a Las agencias burocrúticas se enfocan hacia sus propias 
necesidades y perspectivas. Una agencia posburocrática hacia las 
necesidades y perspectivas del "cliente". 

o Una agencia burocrática se define a sí misma tanto por el monto 
de recursos que controla como por las tareas que desempeña. 
Una agencia posburocrática u "orientada al cliente'', por los 
resultados que alcanza para sus clientes. 

o Una agencia burocrática controla los costos. Una agencia 
"orientada al cliente" crea valor neto sobre aquellos. 

o Una agencia burocrática depende de la rutina. Una agencia 
posburocrática modifica las operaciones en respuesta a las 
cambiantes demandas de sus clientes. 

o Una agencia burocrática lucha por su feudo. Una agencia 
posburocrática compite por negocios. 

o Una agencia burocrática insiste en seguir procedimientos 
estandarizados. Una agencia "orientada al cliente" construye 
decisiones en sus sistemas de operación para servir a un 
propósito. 

o Una agencia burocrática anuncia políticas y planes. Una agencia 
posburocrática instrumenta una comunicación de doble vía con 
sus clientes para revisar y definir su operación estratégica. 

o Una agencia burocrática separa el trabajo de pensar y el de 
hacer. Una agencia posburocrática impulsa a sus empicados a 
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realizar ajusles para incremenlar el servicio y el valor olorgado a 
los el ien Les. ss 

Por lo anlcrior, los valores de las organizaciones públicas posburocrálicas 

deben ser, enlre olros, la calidad, el cliente, el valor, el servicio, los 

incentivos, la innovación, y la flexibilidad e impulso a las discrecionalidad 

de sus empleados. Planlca Barzclay que el agolamienlo del modelo 

burocrálico se produce por dos eventos: por regla gcnentl las acciones de 

la burocracia difícilmente cubren las necesidades que se supone deben 

rcsolver,sr. y la cxislcncia de un nuevo contexto de crccicnle exigencia de 

acción eficaz de las aclminislraciones públicas. Por consiguiente, agrega 

que el nuevo paradigma requiere de cambiar una serie ele valores muy 

arraigados al interior de la administración pública tradicional: 57 

'r Del interés público al del valor de resultados de los clientes. 

:,.. De una visión cficicntista a una que imponga la calidad y el valor de 
resultado como criterio. 

,_. De la administración de cosas a la producción de servicios. 

;.. Del control de los recursos y los gastos a la de impulsar, ganar y 
oblencr la confianza del público sobre el manejo de los recursos a 
Lravés del compromiso. 

;.. De Ja especificación de funciones, autoridad y estructura a la 
identificación de misión, servicios, clientes y resultados. 

,_. De justificar costos a entregar valor. 

;.. De obligar por responsabilidad a construir responsabilidad. 

" Barlclay. M. Op. cit. pp. 8-9. citado por Arcllano, D., Op. cit, pp. 128-121J. 
~ 1' Al rcspcclO. Knolt y Millcr indic<tn que un sentimiento antiburocrático se ha propagado como una epidemia 
y que los votantes han responsabilizado a la burocracia de la incfic1encia y despcrd1c10s gubernamentales. 
t\dermis. agrl.'gan que no es erróneo definir a la burocracia "como el 1csultado c11ten<l1hlc pero ineficiente de 
m:cioncs ra;ronablc~ de individuos con metas normales ... Knntt. Jack 11. y ~1iller. Gary J., H.cforming 
IJurcaucracy. Thc 11tll1t1cs l•f mstitutional choice. Prcnticc-l lall, NJ. 1987. pp. 5 y 11. 
'' "1.a 1cforma ortodoxa es inadecuada por que las \'ariables que dL'ICI 111im111 1;1 L'f11.::1cnc1a hurncrllt1ca no son 
la<> v;111ahlcs l.'StlllCllllalcs (JL'r;:irquia. cspccialii'aciún, reglas, plantillas) qut: la ortodoxia 'iL'liala como 
l"llll"lilk~" lb1tl, p. l 11J 
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;.. De seguir reglas y proccditnicntos a con1prcndcr y aplicar normas, 
identificar y resolver problemas y mejornr procedimientos. 

,_ De operar sistcn1as adn1inistrativos a realizar una separación de los 
servicios de control, construir apoyo a las normas, expandir las 
elecciones de los clientes, impulsar la acción colectiva, proveer 
incentivos, medir y analizar resultados. 5ª 

B) Reinventar el gobierno 

Al mismo tiempo y en función de las diversas iniciativas privatizadoras 

presentadas en el sector público de los Estados Unidos, diversos autores59 

con experiencia en la mejora de la gestión de empresas privadas, en el 

manejo de técnicas novedosas y surgidos de las escuelas de negocios 

empezaron a plantearse la posibilidad de incorporar dichas técnicas al 

sector público. En este marco aparece el texto de Osborne y Gaebler, en el 

cual el gobierno es visto como "socio" del sector privado para enfrentar los 

problemas nacionales prioritarios ante contextos cada vez más 

complicados; postura que se diferencia radicalmente de las anteriores que 

han visto tanlo al gobierno como al sector privado ya como el problema, ya 

como la solución, en diversas facetas de la historia política y 

administrativa norteamericana. 

Sin embargo, para crear al nuevo socio, es necesario transformar Jos 

procedimientos y actitudes del gobierno de manera fundamental, 

convertirlo en un aparato eficiente mediante el empleo de tecnología y 

técnicas de vanguardia y que tenga visión empresarial, es decir, para llegar 

a ser ese nuevo socio, el gobierno necesita reinvertarse. Para lo cual 

proponen diez dimensiones de cambio: 

" Barlclny, M. Op cir, p. 118, ci1ado por Arcllano, D., Op cit, pp. 129-130. 
s•i Arellano sugiere que molivados muy probablcmcnlc por la decepción en los limitados resultados iniciales 
de tales acciones. 
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Osborne y Gaebler: 
Dimensiones para la reinvención del gobierno 

H Descripción 
- ---- -·--------~------·-----------------< 

1 J-IClcer e/el yobicr110 un crlla/izculor, ''º ditlyir l'/ t1U1ó11 e11 llt!Z de remar 
El papel del gobierno no es hacer, sino dingir cstrntCgicarncntc, 
cncontrnndo las vias por los et~~~~- c_::_~~1.~~u~j~~!_!;~!~_!!__!::olc~i-~~-----

2 El gobierno pet1enecc <l In rom1111idrul 
El gobierno dehe posibilitar la ;1cciú11 dt• t··sta parn rl'solvc~r los 

_ problemas, no e11tn~g¿_1~Sl'r~ici_Q.~_11~!X~.P~!~'..!_l<IL'!~_resc~verlos ____ _ 
3 Cuando el yolJienw rlclw e11trl'q<1r y <lisetinr 1111 seruicio tiene que 

c11./h!llf(ll"fü' a la COlllJJt'fC11Ctu 

Ésta obliga a lns organizaciones y agt~ncias en p<"nsnr en <~I cliente, a 

_____ PE~_t!!_i_!l!Ji1 __ !.!!~!E!_~'í~<:i_ó~1 Y. no al_pro~:_c:dimit·1~to ______ ----·-~~-
4 Las agencias ele qoJJwnw cle/Jt•11 .s<•r y11uulu.o..; por <'I nut1plwlic11to de una 

misió11, 110 por reylas 
Evnluar -•~s~!l:g~~~~~~:i_<_>~~~ p_g_r __ ~~l_~_I_~'-i~t_!~~~c.fo.~ 1:t~~l~~:-~_i! una tnisión 

5 U11 gobierno <¡lll' se c11c1l1í<1 ¡mr .su.s resultados !J 110 por la for11u1 en c¡ue 

gastc1 sus recursos_per"J.i!!:_fJ_e11P._!Clr l~l}!l_!_{f!_!{l_!!l~!~)J!~-~ible de acción 
6 tas agencias cJp go/Jipr110 clebe11 cumplir co11 /us expectatiuns y satisfacer 

lc1s nccesidacfcs de s11s dientes, 110 las de la JJ11rocracw 
Los ciudadanos pucdrn ser considerados, al momento de entrar en 
contacto con unn agencia pública, como el cliente. La revolución 
cultural del gobien_10 e~~~n esencia pQ~E_<_!__l~~~c11tc~"-r-"im=c"-r-=o-----1 

7 Un golJien10 empresarial delJc generar recursos e11 u~z de gastarlos 
Producir ganancias pnrn el uso público es unn idea sustantiva de este 

nuevo paradig_~------~-- ____ --------·-----------< 
8 la lc1bor de din.yir implica una acción superior a lu correctora o curadora: 

la prcucnciótt 
E11te11cler y atacnr de raiz los problemas y prever futuras nu1lnciones de 
los fenómeno que deriven en coníli~!Q~-~.!!!~_yos _ --------------< 

9 El gobierno debe descelltralizarse y /HlSr1r de la acc1ó11 por jerarquía a la 
acción por trahajo en <'r¡uipo 
Diseñar t!gcnci~!_S dcsccntralizada~~~-1_ una misión\' recursos nronios 

10 El gobierno debe an·entarse por el mcrcudo, u1Jscr11ánclolo e impulsándolo 
co11w generador básico de c[icie11cia 
No guiar las acciones del gobierno por con1promisos, ver hacia el cliente 
\' hacia el tncrcndo 

Fuente: Oshornr• y Grwbler, Op. c1l., r11nrlos por Arrllww IJ., pp. l.J l · 13.1. Elaboruc1ón propm 

1.4.3 La visión latinoamericana del Estado necesario 

En este orden, B. Kliksberg, complementando su critica al Estado actual 

latinoamericano, propone los rasgos de lo que debe ser el perfil de este 

Estado para América Latina, donde se observa gran coincidencia con lo 

hº Otros autores en torno a la NGP empican, para explicar lo mismo. la cxp1csión dc gobierno facilitador. En 
el mismo sentido, el CLAIJ apunta que la función del Estado no es dar l'mpleo, sino crear las condiciones 
favorahles para el pleno empico mediante dos condiciones: gar;mtizando la ex1s1em·ia ele condicin111:s 
mac1occo11úmicas saludables y h1 inversión masiva cn t•tlucal."1lm. CL\D, O¡• ,.11 .. p. 22 

r Tf (~r° C'o·~r ~ ¡_ -1) I 1 \ 
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expuesto por Paramés (lo relativo a la ílexibilidad, racionalidad y 

democratización entre otros aspectos). En palabras del propio Kliksberg: 

"Se está con!igurando lentamente (por que estos son procesos desde ya de 

una extremada complejidad y di!icu!Lad histórica y de ninguna manera son 

procesos de corlo plazo) la imagen de un Estado alternativo al Estado 

actual; ¡ ... ¡ una imagen objetivo de lo que seria el Estado deseable o el 

Estado neccsario"r,1. Para esle autor, los rasgos que empiezan a aparecer 

se pueden resumir de la siguiente manera: 

# 

Bernardo Kliksberg: 
Rasgos del Estado Latinoamericano necesario62 

Descripción 

Gobcmabi/idad 
l~cnlizar los arreglos necesarios para generar un 
Estado que sea efectivamente sohcrnno, que se pueda hablar de 
cn1c hav una politica nacional en todos los ca!!!.!Jos sustantivos 

2 Dcmocratizcición de la sociedad 
3 Discn'111i11ación positiuct>-1 - Gestión i11tcrinstituciona/ 

Tener en cuenta Jos intereses de las mayorías para enfrentar la 
deuda social nH ... •dinntc programas intcrinstitucionalcs y mulli­
institucionalcs 

~--~~~~~·~~~~~~~-~~~~~~~~~----t 

4 Dcsce11trnlizació11 
Se puede dcmostrnr una corrclnción significativa entre 
dcsccntrnliznción y eficiencia organizncional, y entre 
descentralización v dcmocratizac~_i_ó~n~-------------------< 

~- j!_'JE__l_!__f!._Hlndcrr1_políti..E._í!!_~c perso11a_l ______ ~~--------l 
ú Rcp/n,,tco del modelo de rclncio11cs con /cz ciudadanía 

Las directrices deben ser la transparencia, el control de la gestión 
pública por parte ele In ciudndnnia, establecer canales de 
participación socinl y la configuración de un nparato en 

~ J.!!!:~racciór!_~!!~la11tc c~.!'~~iudadan<!-=s'---~-----~----l 
7 F/exilJilidad orgnr1ir.cu·io11c1/ /111rouc1tiuidad -Org<ulizació11 

Partici¡Jflliva 
ln1plantar un modelo organizacional casi opuesto al heredado de 
tipo wchcriano: flexible y con capacidad de adaptación rñpida al 

~ -~-<?E~-~~..:';!.Q_!-_9.~L~c-~_tin!!:!l!:Ja innovntividad ~Jos círculos de calidad 
8 Espec1al1zacio e11 murwjar algunus nptitudes 

Una gran capacidad de concertación social, de promoción de las 
ca paciclaclcs de la sociedad civil y para gcrenciar programas 

~- soci~lcsrnas~_v_o __ s~~·~~~~-~--~~-~~~~~~~~~~ 
Fw·111i• Kf1kshery, H1•rriun/o, Op. cit., pp. J()J.JOR. EfrJl1urnc1ónpropm 

111 Kliksbcrc. lkrnardo. Op l"lf, p. 101. 
''~ Kllksbc1!_; util11a 1;unh1C11 l'I concepto de Estado deseado. 
hl Dl' acuerdo al alllor ¡mr di.H"l"im11wnú11 ¡10.\lllW1 se entiende. por l'.Jcmplo, redistribuir el gasto público de 
olio!> !>L'Cturc!'. dc la c~u110111ia hacia los scctmcs sociales básicos. 
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1.5 Estrategias para reformar al Estado y a la administración pública 

En este punto explicaré las tácticas que un par de los estudiosos del tema 

han propuesto para acceder al éxito en tan delicada misión. Como muchos 

autores lo indican, el desafio se remite únicamente a la modernización del 

aparato de gobierno; lo que cstú en juego es unn transformación radical en 

la forma en que el mismo Estado opera, para pasar de un esquema que 

como lo hemos visto, pareciera obsoleto ante In creciente complejidad del 

mundo moderno, a un escenario de más racionalidad, mayor democracia y 

mejor servicio, entre otras variables objetivo. Al respecto, y para culminar 

con la obra que hemos estudiado, Kliksbcrg propone una metodología que 

puede ayudar a dicho objetivo, de acuerdo a las siguientes directrices 

conceptuales, como él las identifica. 

Bernardo Kliksbcrg: 
Directrices para transformar el Estado Latinoamericano 

H Descripción 
1--t-u-,,-g-ra-,-,-c-1c-1-1e_r_d~o-¡-,-o~lí-ti_c_o_1_1c-1c-1-.o-11a/ 

El tema no se reduce a la rnodcrnización tCcnica de) Estado, se 
requiere transfortnarlo; para ello, se requiere un gran acuerdo 
político nacionaih·1 

2 Una gerencia pli/Jlica calificnrlc;~----

1...inca de cambio r1uc est~-~~~~i!c~-\~~-li~>sn~~'.:~P_t:_r_ic_·n_c_._1_'¡1_s ___ --< 
3 Cam/Ji<lr el enfoque prcscnptwo por el Jicuristico 

No podctnos prescribir rigidamcntc por que no tenernos suficiente 
saber acumulado, lo que podemos hacer es t!XpeTlmentación 
socici.l colltrolcula.":' Aderntí.s, el dificil contexto que enfrentan 
nuestras organizaciones públicns d1f1n1lta In trnnsfcrcncia 
mccñnica de tccnolo~ins admini~~~~~_!_L'.:_i_!_~ _____________ __, 

4 Pasar ele la estrategia ylobali.sta a la sclectum 
No se debe pretender can1biar tocio el apnrato público, sino elegir 
algunos cuellos de hotclln rnuy irnporta11tes para los objetivos 

__ ____12!1cional~_¿_~~~_!! úrca:;~9-~~~tc;_!_!•~x~1 .vi_•.1-~J~_l-~~l!-~~ ~:~el can~~ 

t>-' Cohra particular rclt:\'ancia lo cxprt.•sado por Kltskhl.'rg. a orn::c ¡11)os de dis1anc1a, ya <¡uc jusl::uncnlc eso es 
Jo que se \'ienc discutiendo en los úhimos mcst.·~ c1111ues110 p<.1i~ 
M Al respecto, Ricardo lJv;.ille 11u.hc.:•1 que "J;.i c1t.·ncm ;.id11111t1~lrnll\'íJ h;.i perdido til!mpo en la postulación y 
dl!fens;.i de doctrinas. El costo ha sido alto, dado que las cndl.'nc1as. el s<1bcr empírico, la generación y el 
or<lcn<.1m1en10 de los conccplos en adnunistrnciún pühlica han quedado en lugar secundario, favoreciendo la 
"argt1111ent<.1cuin" relacionada con los rasgos de la rcalulad. t.•sto es, con sus elementos fenomenológicos". 
lJvalk. R .. fuU!!!i.!1_11Jtf.(_lffi~1orio, en llond, Chnstopht.•1 y Jackson. i\tichael \V., l.a Arnumcntaci<)n 
:_\t!rnm!.filELI!.!'.~: FC'I-:. Mt:-xi1.:o. l'JCJ7, p. :q 
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# Descripción 

5 Articulación entre pln11iflcació11 económica co11 reforma del EstCldo y 
de In ad11ti11istració11 ¡ni!Jlicn 
Normnhncntc los esfuerzos ele reforma se hacian de modo 
clcs¿lrticuJ¡~~-~~~~-g~~c:.!.!.~5~~~-!!!~~!lS de planificación global 

6 Jntcgració11 
En términos opcrncionnlcs, de rcnlidadcs, y no de pregones, yn 
que Arnéricn Latina tiene en la reforma del Estado un gran 

debnte 
común 1--11-===-'-'-------·---------"--"----~--"--"-" ___ __, 

7 El credo 
Erradicnr conjeturas coino la de que el l~stndo es inclicicntc por 
naturaleza o la fracasornania ele los latinoamericanos, ya que ese 
credo no licnc vnlirlcz en1pirira. Si bien hay cnrnctcríslicns de 
ineficiencia en el sector püblico, es viable la excelencia gerencial 
~ CI, va que mú~~s cxpcricnci_n_s_n_s_i_l_o_,_1,_•n_la_r_1 _______ ~ 

F11l't1tt': Kltks/Jt•ry, llcrrumlo, Ov r1t., PI'· 101·11'1. fün/Jcirur1c>111Jropw 

De lo expresado por este autor, habría que retomar varias ideas que se 

antojan como fundamentales para acceder a escenarios donde nuestro 

Estado y nuestra administración pública sean vistos por la ciudadanía 

como instrumentos eficaces en la mejora de su calidad de vida. En primer 

lugar, la firma del Acuerdo Politico Nacional para el Desarrollo Nacional 

convenido por el Ejecutivo federal y los partidos políticos de nuestro país 

en octubre de 2001 parece constituir un punto de arranque para tal 

propósito. Este documento, si bien muy general, cubre las agendas social, 

económica, internacional, y política; en esta última habría que resaltar tres 

objetivos que me parecen muy importantes y que van muy de la mano de 

lo señalado líneas atrás: 

o Asegurar la adecuada distribución de competencias y recursos 

entre la F'edcración, los estados y los municipios. 

o Afianzar las políticas de transparencia, de rendición de cuentas, 

de combate a la corrupción y a la impunidad. 

o Promover el acceso de los ciudadanos a la información oficial 
para generar una relación más democrática entre gobernantes y 
gobernados.r.r. 

--------------
hh Tomado de la pág111a electrónica del Diario Reforma. 
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/\demás, el documento indica que el conjunto de lineamientos generales y 

sus correspondientes acciones dcrivarún en la instrumentación de 

políticas públicas y de reformas legislativas. Otra idea que de debe resaltar 

dentro de la propuesta de l<liksberg es el salto del enfoque prescriptivo al 

heurístico. En la actunlidml es insostenible la postura asumida por 

muchos teóricos, ya sea desde In acndemia o desde el interior de algunas 

de las muchas organizaciones que conforman el sector público, consistente 

en formular recomendaciones respecto a lo que es o debería ser la 

administración pública. Los tiempos modernos exigen acciones de 

transformación y mejora, no la simple contemplación de los múltiples 

problemas que la aquejan. 

Por su parte, y ante las insuficiencias en el desempeño del sector 

gubernamental vistas antes, David Osborne (coautor de la reinvención del 

gobierno) y Peter Plastrik, proponen en un libro reciente la transformación 

radical (el cambio del l\DN organizacional) de los organismos y sistemas 

públicos mediante la combinación de cinco estrategias: central, de las 

consecuencias, del cliente, del control y de Ja cultura. 67 

1
'
1 Osbomc, D. y Plastrik, P .. L.!! reducción de la burocrncm. Cinco ~fil<!!cgias para rc1m·cntar el gobierno, 

J>aidós, llarcclona, 1998, pp. 62-(i7. 
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Osborne y Plastrik: 
Estrategias para la transformación de los organismos públicos 

Mecanismo 

Propósito 

Incentivos 

Estrategia 

1. Estrategia Central 

2. Estrategia ele las 
Consecuencias 

Proccdlrnlcnto 

•ctaridnd en el propósito 
'Claridad en el papel 
*Claridad en la dirección 
•consecuencias que se 

deriven de Jos resultados 
'Gestión empresarial 

--------~---- ·----·----~-------- ~'::_.stión P-9!_~~~5.li!!l.icnt_~_ 
l~csponsabilidad 3. Estrat<!gia del Cliente 'Libertad de elección para 

el cliente 
'Elección competitiva 
'Garnntin de calidad para 

el cliente 
r-----.,--,-------- -------------·---~--~~-~-----------< 

Poder 4. Estrategia del Control 'Capacitación de 
organistnos 

'Capacitación del 
cn1plcado 

*Capacitación de la 

t----~------t-..,,--,-----.,--,---,---,.---+-=-cornuniclad 
Cultura 5. Estrategia ele la Cultura 'Cambio de hábitos 

F'r.wmc: OslJOrnc y Plnstnk, Op. cil., p. 62 

•cambio de vinculas 
afectivos 

'Cambio ele mentalidad 

Cabe mencionar que, aunque sin la profundidad ni el ritmo deseados, 

desde hace algunos años el gobierno federal ha venido implantando planes 

de mejora para nuestra administración pública, los cuales guardan cierta 

semejanza con algunas particularidades de las estrategias anteriores. 

Entre estas acciones se pueden mencionar las correspondientes al 

mejoramiento de los propósitos y objetivos, la incorporación de gestión y 

recompensas con base a resultados, la mejora en calidad y cantidad de los 

servicios suministrados a los clientes y una mejor capacitación a los 

recursos humanos participantes que permita caminar hacia el cambio de 

hábitos y mentalidad de éstos últimos. 
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1.6 Especificidades de la NGP 

No obstante que en la literatura disponible sobre gestión pública no existe 

consenso acerca del significado, alcances y el momento en que aparece la 

nueva gerencia pública, la evidencia sugiere que los lineamientos en torno 

a la NGP se incorporaron en el sector académico gracias a diversos 

procesos de reforma que en la prúetica se estaban ejecutando a fines de los 

años ochenta y pi-incipios ele los noventa en el Reino Unido, Australia, 

Nueva Zelanda y los l':stados Unidos, primordialmente. Es decir, estas 

reformas nutrieron y consolidaron una propuesta que tiempo después llegó 

a ser académica, aunque nlgunos autores sugieren que ambos procesos se 

presentaron al mismo tiempo. Lo que es claro es que la NGP se convirtió 

en la fuente oficial de las iniciativas de reforma, ello se corrobora en 

documentos y apoyos generados por el Banco Mundial, el F'ondo Monetario 

Internacional y la OCDE. 

De acuerdo a Osborne y Plastrik, el proceso de transformación que 

está experimentando la administración pública contemporánea ha sido 

calificado de diversas maneras: nueva gerencia pública, reinvención, 

rediseño, reforma del sector público, cte., pero que independientemente del 

término que se le quiera dar, la realidad es que en el mundo desarrollado 

se ha ido expandiendo un proceso de reestructuración de las 

organizaciones públicas de gran magnitud.68 En la misma obra se indica 

que en marzo de 1996 la OCDE celebró su primera reunión a nivel 

ministerial sobre administración pública, en cuyo informe se explica que 

los miembros participantes tenían las mismas razones de peso para 

realizar cambios. Entre esas razones figuraban la situación económica 

mundial, la insatisfacción de los ciudadanos y la crisis fiscal. Asimismo, el 

informe refiere que resultaba sorprendente que los paises estuvieran 

reaccionando de formas sumamente parecidas ante tal escenario, entre 

ellas estaban: 

'" Osbornc, D.)' Plasirik, l'.. Op. út., p. 23. 
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a. Descentralizar la autoridad en el seno de las empresas 
públicas y ceder responsabilidades a los niveles inferiores de 
la administración. 

b. Revisar lo que el gobierno debería hacer y pagar; lo que 
debería pagar pero no hacer; y lo que no debería ni hacer ni 
pagar. 

c. Reducir el número de funcionarios y la privatización y 
corporativización de las actividades. 

d. Estudiar medios más rentables de prestar serv1c1os, como la 
subcontratación y los mecanismos de mercado. 

e. Orientar al cliente, lo cual supondría fijar criterios claros de 
calidad para los servicios públicos. 

f. Establecer criterios y medidas de rendimientos. 

g. Llevar a cabo reformas para simplificar las normas y reducir 
gastos."9 

Para Hood y Jaekson, la NGP es un neologismo, una abreviatura 

conveniente, pero imprecisa, para denotar una filosofía de la 

administración que vino a dominar la agenda de la administración pública 

en los años ochenta de los paises arriba indicados. Asimismo, para estos 

autores resulta discutible que exista una sola nueva administración 

pública; ellos suponen que la NGP puede considerarse, como el 

cameralismo,70 como un movimiento genérico que cruza diferentes sectores 

de las políticas y fronteras nacionales.7 1 Agregan que no hay un texto 

clásico que plasme en forma contundente sus ideas y que quizá la única 

obra de la época proviene de un documento oficial: el Tratado de la 

Tesorería de Nueva Zelanda (Government Management, NZ Treasury}, de 

1987. Considerando las ideas de otros autores indican que la NGP implica 

1) un cambio de las políticas a la administración, 2) un cambio de la 

"'' '""'·p. 24. 
m Doctrina administrativa smgida en el siglo XVIII; muy influyente en Europa. 
11 l loml. Chnstoplu:r y Jackson, Michacl \V., Op. cit., p. 2RR. 
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agregación a la desagregación en la organización del servicio público, 3) un 

cambio de plm1eació1t y el bienestar que brinda el servicio público al énfasis 

en la reducción ele costos y la disciplina laboral, 4) un cambio del proceso a 

la producción en los mecanismos de controles y responsabilidades (sobre 

todo mediante el desarrollo de métodos cuantitativos de medición del 

desempeño y la eficiencia) y 5) un divorcio de la provisión y la producción (o 

la entrega) en In politica pública (asociado a contratos con el sector 

privado).72 Para estos autores, la NGP tiene una base intelectual ecléctica, 

recogiendo elementos ele corrientes como el nuevo institucionalismo 

económico, que íloreciú en los cuarenta, y la cultura corporativa, que 

ílo1·cció en los ochenta, y que la NGP puede ser vista en muchos sentidos 

"como un desarrollo del movimiento internacional ele la administración 

científica, con su preocupación por eliminar el desperdicio y medir los 

productos del trabajo como una condición del trabajo cfectivo".73 

Igualmente, mediante el análisis de las semejanzas entre la NGP y el 

cameralismo, distanciadas por una brecha de dos siglos, Hoocl y Jackson 

demuestran que no hay postulados cien por ciento originales y que, como 

ellos lo indican, diferentes filosofías administrativas pueden tener 

doctrinas en común y ser recurrentes en algunos de sus planteamientos 

básicos. Entre estas semejanzas están el uso del término "administración 

pública", el énfasis en la tecnología administrativa como clave de una 

administración estatal eficaz, la idea de que la ejecución puede y debe 

separarse de las altas políticas, las nociones de austeridad, así como la 

preferencia por evitar la administración estatal directa de transacciones o 

procesos complejos.74 

Por otra parte, y de acuerdo a los ingleses Ewan Ferlie, Andrew Pettigrew, 

Lynn Ashburner y Louise Fitzgerald, no existe una definición clara o al 

menos consensuada sobre lo que realmente significa la nueva 

" /hid. p. 289. 
7l lhid. p. 290. 
7

~ lh1tl, p. 293. 

46 



administración pública. í\demás, de acuerdo a ellos, la controversia no es 

sólo en relación a lo que significa o a lo que está en proceso de convertirse 

Ja NGP, sino que también en lo que ésta debería ser.75 Estos autores 

indican que al menos cuatro modelos de NGP pueden ser identificados, y 

que a la vez que cada uno de estos modelos se aparta de Jos modelos 

tradicionales de la administración pública, contienen también diferencias 

importantes y características distintivas. 

En esencia, estos cuatro modelos representan el intento inicial de Jos 

cuatro investigadores ingleses para construir una tipología de Jos tipos 

ideales de la NGP, de la que presento un resumen: 

Modelo 1: El manejo de la Eficiencia. Este modelo puede ser visto como 

el primero que emergió y dominó Jos inicios y mediados de los años 

ochenta. Significó una intentona para que el sector público se manejara 

con una lógica empresarial, guiado por crudas nociones de eficiencia. 

Consejeros del gobierno surgidos del sector privado jugaron un importante 

papel en Ja implantación de estas ideas en Ja administración pública. Para 

sus críticos, significó un inapropiado modelo importado de la gestión de 

empresas privadas que no consideró las particularidades de las 

organizaciones del sector público. Éste fue diagnosticado como 

sobrcdimensionado, gastador, burocrático en exceso y como insatisfactorio 

en su accionar. Se le identificó como parte del problema y no como parte 

de la solución, con el resultado de que reformas institucionales 

recurrentes fueron conducidas desde la cima del sistema politico en una 

forma que no habría sido concebida en la década de los setenta. 

Entre sus temas centrales incluye: 

o Una creciente atención al control financiero; una fuerte 
preocupación por las ganancias monetarias y de eficiencia; lograr 
más con menos; un crecimiento de sistemas más elaborados de 
costos y de información. 

;~ Fcrlic, E., Pcttigrcw. A .. Ashhurncr. L. Fitzgcrald, L., Ihg_11cw-llllh!iL!!!anagcmcnL!!LJ!f!ion, Oxford 
Univcrsity l'rcss, Oxfor<l, 19%. 
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u Una columna vertebral gerencial más fuerte; una administración por 
jerarquía; fijación clara de objetivos y monitoreo de la actuación. 

o Expansión de auditorias financieras y operativas; insistencia en 
métodos más transparentes de 1·evisión de la actuación; mayor 
establecimiento de estándares y bench-marking.76 

u Marcado incremento en la faciliclacl de respuesta a los clientes; un 
rol más importante de sectores de proveedores no públicos; mayor 
orientación hacia el mercado y los clientes. 

CJ Desrcgulación del mercado laboral e incremento del ritmo de trabajo; 
desgaste ele los acuerdos nacionales sobre sueldos y condiciones, y 
acuerdos colectivos; acuerdos individuales sobre paquetes de 
compensaciones a niveles gerenciales, combinados con contratos de 
menor duración; mucho mayor rotación en niveles gerenciales 
dentro del sector público. 

Cierto impulso a un menor burocratismo y a una dirección más 
empresarial, pero aún con estrictos requerimientos contables 
retrospectivos. 

o Nuevas formas de gobierno corporativo; marginación de 
representantes y sindicatos; un incremento en importancia a los 
aspectos estratégicos de la organización. 

Agregan estos autores que la nueva politica económica de Thatcher fue 

vista como la conductora de este modelo, pero que seria simplista 

considerar todos los cambios en el estilo de la NGP actualmente 

observables como una fenomenología del Thatcherismo. Además de que 

algunas de las nuevas formas y estilos organizacionales no son 

compatibles con la preocupación de este modelo de mantener control 

administrativo directo. 

Modelo 2: Achicamiento y Descentralización. Este modelo puede ser 

visto tanto como de incremento en la significación, como co_ntradictorio 

respecto a algunos de los cambios tempranos originados por la difusión de 

las ideas correspondientes del Modelo l. Se sustenta en la idea de que el 

~" TCcnica que vc1s;1 en el análisis e implantación en la organización de las mejores prácticas y 
proccdi1mc111os de los compclidorcs lideres en un mcu:ado. 
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movimiento histórico hacia organizaciones grandes, verticalmente 

integradas, aparecidas en el periodo 1900-1975, parece ir en reversa. Esto 

ha resultado en algunos desarrollos organizucionales muy generales que 

incluyen compactación y achicamiento organizacional, una búsqueda de 

mayor ílexibilidacl organizacional, tendencia a un mayor grado de 

estandarización, incremento en la estrategia de descentralización, 

responsabilidad en el ejercicio financiero, incremento en la contratación 

por fuera y una división entre un pequeúo centro estratégico (corporativo) 

y una gran periferia operacional. 

Este modelo fue menos dominante que el Modelo 1 durante Jos 

ochenta, pero ahora tiene una importancia creciente, ya que representa la 

incorporación dentro del sector público ele los aspectos señalados 

anteriormente. Sus indicadores clave abarcan: 

o Un (si bien todavía ambiguo) movimiento de planeación hacia los 
cuasi-mercados77 como el mecanismo para asignar recursos dentro 
del sector público. 

o Una tendencia a pasar ele la administración por jerarquía a la 
dirección por contrato; la emergencia ele más organizaciones 
públicas a nivel local flojamente acopladas (fragmentadas según los 
críticos). 

a Una división entre un pequeño centro estratégico y una gran 
periferia operacional; análisis de mercado y contratación por fuera 
ele activiclacles no estratégicas. 

a Achicamiento; una drástica reducción en las nóminas de los 
organismos públicos; tendencia a estructuras organizacionales más 
planas; reducciones en el número del personal. 

a Movimiento de la administración por "comando y control" asociada 
al Modelo l a nuevos estilos administrativos, como la dirección por 
influencia; un rol más importante ele las redes de organización; 
énfasis en las alianzas estratégicas entre organizaciones como una 
nueva forma ele coordinación. 

--------------
77 Mecanismos que simuhm mercados de compctcnc1a, pero en los cuales el servicio, por lo general, es 
gratuito. Se cree que son hcnCíicos ya que las variables buscadas son la calidad. eficiencia. posibilidad de 
elección, respuesta y equidad. 
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o Un intento por pasar de las formas estandarizadas de sc1·vrc10 a un 
sistema de servicio caracterizado por más flexibilidad y variedad. 

Modelo 3: En busca de la Excelencia. Este modelo es asociado de 

manera obvia con la cadena de "excelencia" de los ochenta, influenciada a 

través de varios bcst-scllcrs ele la época. De cierta forma, representa la 

aplicación a los ser-vicios públicos ele los principios de la escuela de las 

relaciones humanas de la teoría de la organización, misma que enfatiza 

fuertemente en la importancia de la cultura organizacional. Este modelo 

rechaza el enfoque altamente racionalista del Modelo 1 y, en cambio, le da 

importancia al rol de los valores, cultura, ritos y símbolos sobre los cuales 

la gente se conduce en el trabajo. Además, existe un fuerte interés en 

saber como las organizaciones manejan el cambio y la innovación. 

El Modelo 3 ele la NGP puede ser subdividido en dos aproximaciones: 

abajo hacia arriba y arriba hacia abajo. El enfoque abajo hacia arriba ha 

sido históricamente mejor desarrollado, enfatizando en temas de larga 

vigencia sobre desarrollo organizacional y aprendizaje. Este modelo puede 

ser caracterizado por los siguientes indicadores: 

o En el enfoque abajo hacia arriba: énfasis en el desarrollo 
organizacional y aprendizaje; reconocimiento de la cultura 
organizacional como una forma de adherente para la institución; 
descentralización radical con actuación juzgada por resultados. 

o En el enfoque de arriba hacia abajo: intentos explícitos para 
asegurar el cambio cultural; programas de administración del 
cambio cultural; énfasis en formas carismáticas de liderazgo para el 
sector público; programas mas intensivos de entrenamiento 
corporativo; establecimiento de logotipos corporativos, misión 
organizacional y uniformes; una estrategia explicita de 
comunicación; una gestión ele recursos humanos más agresiva y 
estratégica. 

Modelo 4: Orientación al Servicio Público. Este modelo es actualmente 

el menos desarrollado y aún no manifiesta su máximo potencial. 

Representa una fusión de las ideas de gestión de los sectores privado y 
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público, reencrgizando a los gerentes de este sector mediante el esbozo de 

una misión de servicio público distintiva pero compatible con la 

incorporación de nociones de administración de alta calidad originadas de 

buenas prácticas transferibles del sector privado. Ello confiere legitimidad 

a un sector público con nuevo estilo, el que pregona huber rolo con los 

aspectos patológicos del pasado, pero mantiene un sentido de propósitos e 

identidud distintivos. No obstante, los criticas señalan que estos 

planteamientos contienen contradicciones de origen. 

El modelo de orientación al servicio público es un ejemplo de la 

recopilación de ideas surgidas del sector privado pero aplicadas en un 

contexto que diferente. Puede ser caracterizado por los siguientes 

lineamientos: 

o Una mayor preocupación por la calidad del servicio (uso creciente 
de la administración de la calidad total); un acercamiento a la 
dirección basada en valores y en una misión para alcanzar la 
excelencia en los servicios públicos. 

o Atención a las preocupaciones y valores del usuario en el proceso 
administrativo; confianza en la voz del usuario como la fuente 
característica de retroalimentación; cobra relevancia el concepto de 
ciudadanía. 

o Un deseo de traspasar el poder de los cuerpos designados hacia los 
cuerpos elegidos a nivel local; escepticismo sobre el rol de los 
mercados en los servicios públicos. 

o Énfasis en el desarrollo del conocimiento social por encima de la 
entrega de serv1c10s rutinarios (como el trabajo desarrollado 
comunalmente o la valoración de necesidades sociales). 

o Una continua fijación de tareas y valores distintivos en el serv1c10 
público, administración de las políticas distintivas de la provisión 
colectiva; énfasis en el asegurar la participación y el accountability7B 
como preocupaciones para legitimar la gestión en el sector público.79 

711 Práctica de rendición de cuentas del aparalo de gobierno a la ciudadanía. 
'" Fcrlic, E., l'clligrcw, A., Ashburncr, L .. Filzgcrnld, L .. Op. cit, pp. 10-15 (lraducción propia). 
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Lo que se debe resallar es que en la bibliografía relacionada con este 

temas0 se insiste en varios aspectos indiscutiblemente ciertos con relación 

a las reformas para la mejora que viene sufriendo la administración 

pública. Primeramente, que estos eventos no son nuevos sino que ya 

tienen varios lustros de gestación y desarrollo. Sin embargo, pareciera que 

en los últimos arios se han realizado de una forma global en todo el 

hemisferio occidental y con técnicas y fines más o menos semejantes, 

amalgamándose todo este movimiento, bajo el patrocinio institucional de la 

OCDE, en lo que se conoce como NGP. 

En segundo término, se acepta el hecho de que si bien varios de los 

postulados que giran en torno a la NGP provienen de la gestión de 

empresas privadas (como por ejemplo la administración total de la 

calidad), en su mayoría se trala de iniciativas de mejora que tienen que ver 

con la aplicación de una poderosa herramienta: el sentido común, y que 

han venido aplicándose desde hace muchos aiios en el sector público. 

Otro aspecto que me parece fundamental es de que se insiste en el 

hecho de que la NGP no parece ser una moda pasajera; al contrario, 

independientemente del nombre o la edad que se le quiera adjudicar, lodo 

parece indicar que durante un lapso considerable se seguirán discutiendo 

las ventajas o desventajas de su aplicación en las esferas públicas, para 

así consolidarse como un modelo referencial para la mejora de nuestras 

instituciones de gobierno. Para consolidar esta argumentación nos 

auxiliaremos de los planteamientos de David Shand, administrador 

principal del servicio de gerencia pública de la OCDE en París: 

La reforma en la gerencia del sector publico no es nueva. En los Ultimas 30 años 1 .•. J 

muchas orgnnizacioncs individuales, en los niveles de gobierno federal y local han 
desarrollado sus propias iniciativas dirigidas a la eficiencia, eficacia y servicio al 
cliente J ... J pero lo que parece ser diferente acerca de las reformas actuales es su 
gran alcance, en 111uchos casos irnplicando cambios significativos en los lin1itcs y 
estructura del sector publico, 1 ... J. 

"º Para algunos autores, la escuela franccsu es la 4uc por primera vez plasma los lineamientos de lo que se 
constituiría como NGP. Si se dt..'sea profund11.ar en ello sr..• puede consultar la rdCrida obra de Omar Guerrero 
(pp. 29-31 ). dondr..· se muestrn l)llt..' autnrt..'s como ~1cssenct y Gclinicr empleahan en los setentas terminología 
e idt..'as del m1cvn managr..'mt..'nt p1'ihlicn. tales como la orientación hacia el mr..·rcadn, el concepto del clicntc­
c1ud<ulano, 110c10ncs Je eficiencia y costo, la dl.'sccntralizacicin e idt..'as di.' nusión organizacional. 
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La nueva gestión públicn (NGP) no es considcrndn corno una moda pasajera. ¡ ... ) 
Mientras sus objetivos y origcncH pueden diferir entre paises, las estrategias y 
direcciones generalmente convergen.¡ ... ¡ llay consenso en que el dcsnrrollo del 
sector público puede y necesita ser mejorado. J ... J 

Para nlgunos, este paradi~nrn de la nueva gestión del sector público, sitnplcmcntc 
significa innovar e importar tCcnicas del sector privado,¡ ... ) Yo no lo veo de ese 
modo. Las herramientas de plancación corporntivn, el desc1npcf10 mesurado y la 
intención de proveer una responsahilidíld rnr"ls clara son hcrramicntns generales de 
In gestión del "sentido romún" ~, hnn sido usadas en muchas organizaciones del 
sector público nnt1~s que las arnplias reformas gubernamentales hubieran 
corncnzado ¡ ... J.Kl 

Asimismo, Shand identifica dos tipos de cambio originados en este 

movimiento: Jos cambios "macro" y los cambios "micro", así como los 

componentes del mencionado paradigma de la nueva gestión del sector 

público: 

1. A los cambios macro Jos relaciona con los cambios estructurales y 
los referentes a los que determinan el limite del Estado. Entre éstos 
menciona a la privatización (sobre cuya utilidad manifiesta su 
escepticismo) y el establecimiento de agencias de serv1c10 
autónomas, separadas de los departamentos de los ministerios. 

2. Los cambio micro, los cuales a su entender tienen un nivel más 
general de aceptación y un patrón común en los paises de la OCDE, 
lo que evidencia una preocupación por mejorar el desempeño del 
sector público, se dan por medio de: 

• Programas más efectivos, por ejemplo, mejorar las metas. 

• Operaciones más eficientes; economizando en recursos de staff 
y capital. 

• Mejorar la calidad y prestación de los servicios. 

Entre los componentes de una aproximación integral del nuevo paradigma, 

propone: 

1. Enfocarse más de cerca a los resultados en términos de eficiencia, 
eficacia y calidad del servicio. 

111 Shand, David, La nueva gestión miblica: Retos y temas de discusión en una perspectiva internacional, en 
/:)1s11yos .w/Jt'L' la N1n•w1 Admiui.'itració" P1ihlict1, Rcvisla tic Administración PLihlica, INAP, México. l 996, 
N9l, pp. 77-82. 
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2. El reemplazar las estructuras organizacionalcs altamente 
centralizadas con un medio ambiente que descentralice la gestión de 
las decisiones. Que la colocación de recursos y la prestación del 
servicio sean llevadas de forma más cercana al punto de la 
prestación, el cual provea un espacio para la retroalimentación por 
parte de los clientes y otros grupos de interés. 

3. F'lexibilidad para explorar alte1·nativas en la prov1s10n directa al 
público, el cual debe provce1· rnús costo efectivo en el resultado de 
las políticas. 

4. Nuevas políticas de manejo de personal que den mayor flexibilidad al 
desarrollo del staff (por ejemplo, a través de rnultihabilidades). 

5. El uso de mecanismos para mejorar cuestiones tales como el 
desempeño en la concesión y la creación de medios competitivos y de 
mercado dentro de las organizaciones del sector público. 

6. Incentivos para mejorar el dcscmpci'lo (o por lo menos remover 
diccntivos) que permitan a las organizaciones legrar un porcentaje 
de ahorros de su dcscmpc1io mejorado. 

7. El fortalecimiento de capacidades estratégicas al centro para 
"conducir" al gobierno a dar respuesta a cambios externos y a 
intereses diversos rápida y flexiblemente y al menor costo. 

8. Mayor responsabilidad y transparencia en los requisitos para 
reportar los resultados. 

De los puntos anteriores, separa con fines de una discusión particular:B2 

Un enfoque al cliente o al consumidor. 

Descentralización: De responsabilidades (a otros niveles de 
gobierno). Del centro a los departamentos operativos, incluyendo el 
establecimiento de agencias autónomas. Dentro de las 
organizaciones. 

Práctica del concesionamiento (agrega que deben especificarse 
niveles de autonomia, resultados, sanciones y recompensas).83 

H:! Para este autor, la dcsccntralizacilin. la liberación de reglas y el haber dotado a los administradores mayor 
llcxihilidad y autonomía. han sido los factores clave para mejorar el dcscmpcilo del sector público. 
" /bid .. pp. 82-88. 
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l. 7 Impactos y avances de la NGP en nuestro país 

Los avances e impactos que han tenido las propuestas inherentes a la NGP 

en casi todo nuestro hemisferio son evidentes. En múltiples casos, en 

paises como Nueva Zelanda, Australia, Gran Bretafla e incluso los Estados 

Unidos, se han presentado resultados nada despreciables de mejora de la 

gestión pública.ª'' Nuestro país no es la excepción, si bien los cambios 

parecen ser muy lentos y poco espectaculares. Sin embargo, los esfuerzos 

realizados en esta materia no se pueden soslayar. 

En este orden, una de las primeras iniciativas que, recogiendo las ideas de 

la NGP, se originaron en el gobierno federal mexicano fue el Programa 

General de Simplificación de la Administración Pública Federal. El cual fue 

establecido por parte del Ejecutivo federal con el propósito de modernizar 

nuestro sector público y que fuera publicado por la administración de 

Carlos Salinas en el Diario Oficial de Ja Federación el 9 de febrero de 1989. 

Entre sus objetivos se encontraban: 

CJ Fortalecer e impulsar la modernización económica del país 

CJ Consolidar una cultura administrativa que propicie Ja eficiencia y la 

productividad en la gestión de las instituciones gubernamentales 

CJ Promover la elevación de la calidad y la transparencia en la 

prestación de los servicios públicos 

CJ Apoyar las acciones de la administración para la prevención y 

combate a la corrupción 

o Fomentar y ampliar el acercamiento con Ja sociedad, como un medio 

de mejoramiento de la acción pública y de fortalecimiento de la 

confianza entre gobierno y ciudadanos 

Mientras que sus lineas de acción o estrategias eran las siguientes: 

84 Para una revisión de algunos de estos casos internacionales exitosos. consultar el libro referido de Osbomc 
y Plastrik, así como la obra citada de Fcrlic, Pcttigrcw, Ashburncr, y Fitzgcrakl. 
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u Desconccntración y descentralización 

o Desregulación administrativa 

o Agilización de trámites 

o Modernización integral de los sistemas de atención al públicoBs 

En la administración de l!::rnesto Zedillo, el documento que retoma esta 

serie de iniciativas y constituye su pivote impulsor durante su gestión es el 

Programa de Modernización de la Administración Pública (PROMAP) 1995-

2000, eje a su vez del Plan Nacional de Desarrollo de igual periodo, 

lanzado en 1995. Este programa de modernización se implantó debido a 

que la administración pública de nuestro país aún no respondía a 

cabalidad a las expectativas de la sociedad y, para su conformación, recoge 

algunos de los más importantes principios de la NGP. Al respecto, durante 

su presentación se indicó lo siguiente: 

En el marco del Plan Nacional de Desarrollo hoy se presenta el Programa de la 
Administración Pública 1995-2000. Este progrnrnn parte de reconocer que la 
ciudadanía percibe ! ... J la persistencia de un ccntrnlisrno que se refleja en la 
concentración de actividades y decisiones, percibe la persistencia de uno regulación 
excesiva que inhibe Ja iniciativa individual y 1notivn la discrccionalidad r el abuso, 
percibe la carencia de un sistema aclccuado de rendición ele cuentas y de niveles 
mínimos de calidad en los servicios al público. 
¡ ... J De ahí que el objetivo principal del progran1n que hoy prescntn1nos consiste en 
transformar a la ndtninistración públira federal en una organización efirn:~. eficiente 
y con una lirme cultura de servicio parn coadyuvar a satisfacer cabalmente las 
legitimas necesidades de la sociedad. 
¡ ... J Por eso, una linea prioritaria en la estrategia de modernización administrativa 
scrft el aruHisis, léi revisión, adecuación .V congruencia pPrnu1ncntcs entre 
facu1taclcs, funciones, y estructuras, con objeto de favorecer la clcsccntralización, 
accrcnr la gestión gubernamental a las comunid<-lcles y cstirnular que la ciudadanía 
participe en la supervisión de su desarrollo. 
¡ ... J Otra línea prioritaria ele nu~st ra estrategia, será extender e intensificar el 
esfuerzo de clcsregulación .\' simplificación de las disposiciones normativas al 
interior del gobierno. 
¡ ... J Así tarnhién. es preciso cnmbiar In orientación de In evaluación del sector 
público, para medir no sólo la utilización Uc insumos y el ct11nplimiento de nonnas 1 

sino el logro real de objetivos. 
¡ ... ¡ Por eso, el programa propone avanzar en el estnblccimiento de un sctvicio 
profesional de carrera que permita garnntizar, que quienes sirven desde el sector 

iu Objl'ti\'os y líneas de: acciñn tomatlns dl' .1.a administrai,:hl!L.nl1hlicª--f.!!!!ll'l11P.!nii1~1_J:.:n_.hl_éx1cu. Secretaría 
de la C'ontraloria General de la Fl·dcrac1ón, FCE, rv1éx1co, 1993, pp. 212·21'>. 
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público cuenten con los conocimientos, aptitudes y habilidades para desarrollar 
rncjor sus fu ncioncs". H<1 

Como se puede observar, las ideas en torno al programa coinciden 

plenamente tanto con lo que los diferentes autores revisados proponen 

como una administración pública deseada, como con lo que la teoría sobre 

nueva gerencia pública indica. En este sentido, el reconocimiento acerca 

de la existencia de un elevado grado de centralismo en la administración 

pública reflejado en la concentración de actividades, una regulación 

excesiva que propicia la discrecionalidad, así como la íalta de mecanismos 

de rendición de cuentas y de niveles mínimos de calidad en la prestación 

de servicios constituye un primer paso adecuado hacia la transformación 

de las organizaciones de gobierno. Además, esta serie de distorsiones 

coincide exactamente con la caracterización realizada por los teóricos en 

materia de gerencia que hemos revisado. La influencia de la NGP es 

evidente en la configuración del PROMAP cuando se habla de querer 

transformar a la administración pública en una organización eficaz, 

eficiente, y con una cultura de servicio; de favorecer la descentralización; 

de acercar la acción de gobierno a las comunidades; de desregulación y 

simplificación; y del cumplimiento de objetivos. 

En esta lógica, el documento tiene el mismo derrotero de lo acordado 

meses atrás en la reunión sobre administración pública celebrada por la 

OCDE, particularmente en lo referente a la búsqueda de la 

descentralización, el estudio de medios más rentables para prestar 

servicios, la orientación al cliente, el establecimiento de criterios de 

rendimiento y la realización de reformas para la simplificación de normas y 

la reducción de gastos. 

En cuanto a los modelos de NGP propuestos por Ferlie, Pettigrew, 

Ashburner, y Fitzgerald, me parece que lo contenido en el PROMAP 

coincide de manera amplia con los supuestos que subyacen en los modelos 

llf• Resumido del discurso de Ernesto Zcdillo durante la prcscnlación del mencionado plan cn Los Pmos. el 6 
de 111<1yo de 1996. Fuente: p:igina electrónica <le la Presidencia de la Rcplihlica. 
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1 y 2, mientras que con los modelos 3 y 4 sus coincidencias no son lan 

sólidas debido a que en las organizaciones públicas falla mucho trabajo en 

malcría de una administración adecuada de la cultura organizacional, en 

la obtención de parámetros de calidad elevados en la prestación de los 

servicios y preocupación por el usuario, en el eslablecimicnlo de valores 

distintivos para la gente que labora en ellas, en los trabajos comunales, y 

en la rendición de cuentas. Los programas y lineas de acción que 

contempló el PROMAP son los siguientes: 

Programa de participación y atención ciudadana: 

o Participación ciudadana en las acciones preventivas y de 
retroalimentación para la gestión pública 

o Mecanismos para mejorar la atención al público 
o Transparencia 
o Revisión y simplificación del marco normativo actual 
o Estándares de calidad 
o Promoción de una cultura sob1-c la calidad y el mejoramiento 

continuo 
o Vinculación de la tecnología de la información con el 

mejoramiento de procesos administrativos 
o Fortalecimiento del federalismo 

Programa de descentralización y/ o desconcentración 
administrativa: 

o Simplificación de trámites para el ejercicio presupuestario 
o Fortalecimiento de la autonomía de gestión de los organismos 

desconccntrados y de las entidades coordinadas 
o Delegación de funciones operativas al interior de las dependencias 

y entidades 

Programa de medición y evaluación de la gestión pública: 

o Creación de indicadores de desempeño 
o Sistema integral de información 
o Fortalecimiento de los órganos internos de control 

~----·---------- -~--
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Programa de dignificación, profesionalización v ética del servidor 
público: 

o Actualización de conocimientos y habilidades 
o Sistema integral de desarrollo de recursos humanos 
o Establecimiento de mejores perspectivas de desarrollo 
o l?ortalecimiento de los valores cívicos y éticos en el servidor 

público 
u Efectividad de la función de investigación y lineamiento de 

responsabilidadcsH7 

A la luz del paso de algunos a1ios desde la implantación de este ambicioso 

programa, es evidente que no todos los objetivos se han alcanzado, sin 

embargo si se puede afirmar que existe un avance estimable en varias de 

las áreas que lo conforman. 

La tcndcncin a conccntrnrsc en la administración por resultados en los paises 
desarrollados, que ha venido acornparlada por todo un abanico de corrientes 
ndtninistrativns resumidas bajo el termino de nueva gerencia pública , hn tenido una 
repercusión importante en AtnCricn Latinn. 
¡ ... ¡ Por ejemplo, para íincs ele 1997 nlrcclcdor de 65% ele las unidades 
gubernamentales en México habían mejorado sus estándares de servicio ¡ ... ¡ y 
muchas hnbían desarrollado un registro de sus indicadores. 
¡ ... ¡ Hoy, en algunas ftrcns de la ndrninistración pública mexicana los ciudadanos 
saben quC deben esperar del gobierno, lo que, aún si no lo obtienen, es ya una 
ventaja. Adcmús, la Unidad de Modernización Administrativa de la Secodam ha 
venido promoviendo una mentalidad amigable con el clie11te, la rcingenieria de 
procesos, l:i calidad total y una mayor subcontratación dentro del sector público. 
1 ... J I...n Sccodnrn ha buscado apoyar todo esto con un renovado esfuerzo de 
capacitación y difusiün (había creado ocho centros de entrenamiento a fines de 
1997, para capacitar a los servidores públicos en las técnicas de la nueva gerencia 
pública)."" 

Sin embargo, los múltiples casos donde la evidencia indica un éxito 

relativo, como en lo correspondiente a la implantación del desempeño en 

base a objetivos y la rendición de resultados, el establecimiento de 

parámetros de gestión claros que permitan hacer una evaluación objetiva 

de esa actuación, y el fortalecimiento de la autonomía operativa de los 

organismos estatales, no son causa suficiente para abandonar estos 

117 Secretaria de Contraloría y Desarrollo Administrativo, Programa de Modernización de la Administración 
l'lihlica l 995-2000, Diario Oficial de la Federación, 28 de mayo de 1996 . 
... " Méndcz. JosC Luis, 135!!1!fi!!Jn1roduc1ori.Q. en B. Guy Pcters, La llllitica de la burocracia, Colegio Nacional 
de Ciencias Pnlíticns y Administración Pública, UAT, FCE, l'vtéxico, 1999, p. 3R. 
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esfuerzos, por el contrario, deben constituir retos hacia la mejora de 

nuestra administración püblica.H'J 

No obstante los avances en esta úrea, en rcnlidnd éstos no han sido generalizados ni 
rápidos, ya sea porque no ha hnbiclo un consenso entre Jos tomadores de decisiones 
dentro de cada dcpcnclcncin sobre la importancia o la idoneidad ele las reformns, o 
por la incertidumbre sobre cómo hacer la transición a los nuevos patroncs¡ ... J, pues 
el viejo paradigma que st• enfoca en los procedimientos es todavía muy fuertc.' 111 

lndudablemente que el desafio de reacleeuar a nuestra administración 

pública para estar en posibilidades ele enfrentar con buenas 

probabilidades ele éxito las demandas ele una sociedad cada vez más 

exigente, informada e interesada en participar en las esferas 

correspondientes al campo de acción del gobierno, es mayúsculo. El uso de 

las mejores técnicas y tecnologías es una necesidad para cumplir tan 

delicado propósito. 

Es en este orden de ideas donde tiene validez el empico de la nueva 

gerencia pública (o el nombre que adopte después). como un instrumento 

de ayuda para las entidades estatales. Su utilización, adecuada a nuestro 

contexto latinoamericano, si bien no constituye una panacea como ya se 

mencionó, pareciera constituir una sólida opción para dirigir el rumbo 

hacia un mejor cumplimiento de nuestra misión pública y hacia una 

gestión más racional de nuestros recursos humanos y financieros. 

l-lay una gran pregunta abierta con la que nos cncontran1os en esta parte final del 
siglo XX, que es In pregunta de si seremos. entre todos: funcionarios, ciudadanía, 
personas vinculadns de alguna manera u otra con este tema, capaces de contestar a 
este desafio fundnmcntnl, planteado como exigencia in1pcriosa por los pueblos de 
ArnCrica Lntinn.'ll 

~f} Para Longo y Echcvilrrla. las di:fic1enc1as en los resullados dl' la i111plilnlacilin de la NGJ> en Lillinoilmérica 
se observan en "1111 insufícu:nle aph111a1111l0 nlo dl· las cadenas de ilUtoridad formal, [ ... ] un grado de 
descentralización hcten•gCnco ¡ ... J pcn• que cnn fll·cur.:11c1a puede ser calilicado como escaso.[ ... ¡ Su éxito 
requiere afrontar ¡ ... ] lils d11iculladcs tCcnicas qul' dcriviln <k la inex1stcnc1a y dchilid<ul del rcpcrlorio de 
imJicadores, ¡ ... ]las dificultades derivada!\ de l;:1s 1cs1sll"ncü1s culturales, de poder. etc., que implica introducir 
en las burocr;1c1as l"I trnhilJO por oh.1c11vos y la rcnd1c1ún de cuentas por resultados. ¡ ... ] l.a profesionalizacilin 
del empico público sigue siendo, en la mayor parle de los entornos gubernamentales lalinoamericanos una 
asignatura pend1cntt.·. Sill\'o algunas rl'fornm:-. de alcance sectori;1l o parcial. l'lllre las que cahc destacar la del 
IFE mexicano, la l1lt11na <ll•rada no h~1 \'ISIO ¡1\'<.llll"CS s1g1111icallnls l."11 l'Sc scnlido. Spink. Longo y Edu:varria, 
S1ark. 0¡1. cit .• pp. 144-14 7 
4\) /hui, pp. _:\8-,:\IJ 

'
11 Kllkshc1g. Be111;irdo. Op et/, p. 11 S. 
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1.8 Observaciones y propuestas en torno a las críticas realizadas a la 
NGP: una perspectiva contextual y cultural 

Como es natural en cualquier iniciativa de tal magnitud, sobre la NGP se 

han lanzado varias criticas provenientes de los sectores laborales y 

académicos. Muchas de ellas son infundadas o carecen de sentido. 

Algunas otras se generan debido a que csla nueva filosofia administrativa 

afecta intereses de los propios sectores que lanzan cslas objeciones. Sin 

embargo, también hay críticas serias; algunas de las cuales seria úlil 

revisar. 

Me parece que las más imporlanlcs Liencn que ver con los problemas 

que acarrea la importación no del esquema de la NGP en particular, sino 

en general de modelos administrativos desarrollados en olras latitudes. 

Como lo indicamos páginas alrás, Arcllano y Cabrero objetan el que por 

regla general, la incorporación de éstos en las organizaciones públicas 

latinoamericanas se haga de una manera acrítica, suponiendo que Lada 

tecnología organizacional aplicada en un contexto puede ser transferida a 

olro con cambios mínimos o adaptaciones sencillas. Agregando que varias 

iniciativas de este Lipa fracasan debido a que no consideran nuestras 

particularidades culturales y simbólicas a nivel individual y 

organizacional. 92 

Sin lugar a dudas tienen razón. Varios de los documentos revisados 

en este trabajo dan cuenta de ello. No obstante, en términos generales, la 

incorporación de algunos de los más relevantes aspectos en torno a la NGP 

en nuestra administración pública, tal como se ha constatado, es un 

hecho innegable. Si nos referimos particularmente al sector portuario, tal 

como adelante se observará, la evidencia encontrada valida lo anterior. Por 

tanto, cabria preguntarnos si, a pesar de la carencia en el análisis y 

tratamiento de los aspectos referidos por ambos autores, la implantación 

de varios de los postulados fundamentales inherentes a la NGP es factible 

en nuestra realidad. O bien, si es que en nuestras organizaciones 

.,_, Ardlano y Cahrcro, Op. c:il., pp. 398-399. 
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gubernamentales en lo general, y en las administraciones portuarias en lo 

especifico, se han desarrollado esfuerzos que persigan un manejo 

adecuado de los aspectos contextuales, culturales y simbólicos. 

Si bien no tengo una respuesta definitiva, considero que ésta viene 

ciada en función de ambos elementos. Primeramente, dada la condición 

tan lamentable, en lo general,'¡;¡ de nuestra administración pública hasta 

hace muy pocos a1ios, algunas de las medidas remediadoras que propone 

la NGP podían tener impacto benéfico inmediato, aún sin los esfuerzos 

previos requeridos en los aspectos mencionados atrás. Por ejemplo, los 

esfuerzos encaminados a la descentralización de las agencias que dirigen 

nuestros puertos, propició que éstas, al tener la facultad de resolver en los 

lugares de origen la mayoría de los diversos problemas a los que se 

enfrentan, trajo en forma independiente de cualquier otro esfuerzo 

colateral, beneficios muy estimables, entre ellos el tiempo de respuesta a 

los usuarios de los puertos. Por otro lacio, mi desarrollo profesional me ha 

permitido constatar que en este subsector de nuestra economia se hacen 

esfuerzos, si bien todavía poco consumados, desde hace algún tiempo en 

esta materia. 

Desde este enfoque, habría dos elementos fundamentales para comprender 

la actuación de las organizaciones y para la transferencia de modelos 

administrativos originados en paises industrializados con destino en 

Latinoamérica: las peculiaridades del contexto y nuestros rasgos 

culturales; con su consideración, los ejercicios de gestión e importación 

tendrán posibilidades de éxito más sólidas. En este sentido, resulta 

conveniente seguir a Erhard F'riedberg quien señala que "en cuanto 

proceso de construcción de un orden local y contingente, el fenómeno de la 

•n Se hace esta aclaración pnr que al interior de nuestra administración pl1hlica han existido algunos 
ministerios, como el de Reolac1011cs Exh:riorcs o el ck 1 lacicnda. a Jos que normalmente se les ha considerado 
cnmo posi:cdorcs de cucqms más prnfl'Slonallzadns. 
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organización siempre incorpora y superpone naturaleza y cultura, ¡ ... J 

intención y azar".94 

El primer elemento, el conlexlo o medio ambiente, es fundamental en la 

gestión de todas las organizaciones, de él dependen tanto para obtener los 

elementos indispensables para funcionar (recursos humanos, materias 

primas, insumos de trabajo, energía, etc.), como para colocar los productos 

o servicios producidos, en proporciones que las condiciones económicas 

del mismo contexto dicten. Para explicar su relcvancia95 me auxiliaré de 

una corriente muy valorada dentro de los estudios de la organización: la 

teoría de la contingencia estructural,% misma que se encarga de analizar 

la forma en que las instituciones y empresas se adaptan y relacionan con 

las variables contextuales (técnicas, económicas, sociales y culturales)97 

prevalecientes en el lugar donde se asientan.98 

John Child apunta que si la estructura organizacional no está 

adaptada a su contexto, las oportunidades de desarrollo se perderán, los 

costos se incrementarán y la permanencia de la empresa estara 

amenazada.99 Para Michel Crozier y Erhard Friedberg, esas mismas 

variables son restrictivas en el cumplimiento de los objetivos de las 

organizaciones, por lo que de ellas va a depender el éxito o la supervivencia 

de la organización. 100 De acuerdo a ambos autores, el analisis de esta 

dependencia es lo que constituye el tema central de los trabajos (de 

'
1
" Fricdhcrg. E .. Las cuatro dimensiones de la acción organizada. Gestión y Política Pública, CIDE, vol. 11, 

112, segundo semestre de 1993, p. 293. 
''

5 Relevancia que se constata en este trabajo. ya que la mayoría de los factores utilizados para explicar los 
resultados de la reforma portuaria. l1 nivel tanlo general (capítulo 2) como particular (capítulo 4), son de 
origen contcxlual. 
'lh (:onoc1da comlmmcntc como teoría o escuela de la continccncia. 
'
17 Nótese que los teóricos de esta corriente (entre los que dc-stacan Blau, llall, Lawrcncc y l.orsch, y Perro\\', 
de los Estados Unidos, así como Burns, Pugh y \Vondward, de la Gran Bretaña) consideran a la cultura corno 
una de las variabll's del contexto. Sin embargo, a conl1mrnc1ón de ésta dedicaré una sección particular para 
dcsarroll.ir este aspecto. 
''K Sobre el particular, Longo y Echcvarria proponen .. adoptar una visión de la gerencia acorde con su 
venhulcra naturaleza plural y fragmcnlada, SL'nsible a los foclorcs de contingencia en los que se desenvuelven 
las organizaciones pl1hhcas y privad•1s". Spink, Longo y Echcvarria, Stark, Op. cit., p. 148. 
'"' Child. John, Qrga1li?.J!!.tw.ial Sll!!i;!H!l:\_J:.1wironmcnt and Pcrform:mcc: Thc role of stratcgic choice, 
Sociology. vol. (1. l 972. p. 8. 
11 ~ 1 Crnz1cr, !t.1. y Fncdhcrg, E., l~I actor y el sistcnm. Alianza Editorial, MCxico, 1989, p. 110. 
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orientación "estructural") surgidos de esta escuela, como una respuesta a 

los estudios organizacionales basados en sus procesos internos (como, por 

ejemplo, los de la escuela de las relaciones humanas).'º' 

l!:n una investigación ahora clásica, Blau indica que la teoría de la 

contingencia trata de determinar y explicar las principales dimensiones de 

la dependencia de las organizaciones en las circunstancias que presenta el 

contexto y en medir (mediante la aplicación de análisis estadísticos) su 

impacto sobre las estructuras y el funcionamiento de las organizaciones. ID2 

Además de formularse dos interrogantes: respecto a qué tipo de variables 

afectan las características de las empresas (por lo general estructurales) y 

en qué forma, y sobre la influencia de esas características en el grado de 

cumplimiento de los mismos organismos. Para Crozier y Friedberg, las 

investigaciones de Blau han permitido darnos cuenta de la importancia 

que tienen el medio y el contexto particular de las organizaciones para 

poder comprender sus procesos internos, además de haber originado una 

apertura dentro de la teoría de la organización hacia algunos problemas 

que anteriormente tendían a ser ignorados.103 

Con relación a esto, el científico inglés Tom Burns, estudioso de los 

tipos de equilibrio y grados de adaptación que se establecen entre el 

funcionamiento de las organizaciones y sus medios socioeconómicos, 

indica que las empresas siguen dos modelos de organización: el "mecánico" 

y el "orgánico" .10·1 Los sistemas mecánicos son caracterizados por su 

rigidez, definición precisa de actividades, responsabilidades y poder, así 

como una bien desarrollada .estructura jerárquica en la cual la 

llll /h. 
10 ~ Blau. P.M .. Ih!;-9)ff!llar•Hin· study oforg!)niza11nns. Industrial ami Lahor Rclation Rcvicw. \'ol. 18. abril 
de 1965, pp. 32:1-.138, cllodo por Ctozicr. M. y Fricdbcrg, E., Op. Cit,. p. 111. 
lol Sin embargo. l'll 1111;:1 poslurn critica los mismos autores indican que al tratar la relación organización­
s11uaciOn como una s1tuacuin de dcpcmil·ncia unilatcrnl, las investigaciones de esta escuela no pcmlitcn negar 
la autonomía de la orga111zac1ó11 en tanto construc10 humano. político y cultural (en cuanto a que todo 
fenómeno polillco es un hecho cul!ur<il y no n;llurnl) frente a las exigencias externas. Es decir. para ellos el 
contexto l11111ta pero nu1H.:a cl1111111a la capacidad dl· opciún de los acunes organizativos. 
1114 Conviene aclarar qul' se llalil. l..:'01110 bien lo scilalan Crozicr y Fric<lherg ;:11 analizar esta propuesta. de 
moddos ule<ik''>. e-; dcc11. dl· <.1hs11ac...:1011l'S que l'S dificil encontrar. En la realidad, las orgamlacinncs se 
accrcarún ya ~c.i a 1111 mtHklo o al 0110. 



información, decisiones e instrucciones íluyen hacia abajo en la 

organización. Por el contrario, los sistemas orgánicos son más versátiles, el 

trabajo pierde aquí mucha de su definición formal, la comunicación íluye 

hacia arriba y abajo por medio de la estructura jerárquica a nivel más de 

consultas que ele órdenes, y el jefe no es visto como una figura a la cual 

hay que venerar. Burns concluye que los sistemas mecánicos son 

apropiados para condiciones estables mientras que los sistemas orgánicos 

son útiles para condiciones de cambio.1os 

Complementando lo anterior, Paul Lawrence y Jay Lorsch sugieren 

que existe una relación fundamental entre a) las variables externas (la 

incertidumbre, Ja diversidad y la naturaleza de las restricciones del medio), 

b) los estados internos de diferenciación y de integración, 1°6 y c) los 

procedimientos para resolver Jos conflictos, y que en la medida en que las 

estructuras y los procedimientos organizativos de una empresa se adapten 

a esta relación, dependerá el nivel más o menos elevado ele resultados que 

ésta alcance.101 

Además, Crozier y Friedberg agregan que toda empresa para poder 

cumplir con sus objetivos debe negociar con su medio, y que en el 

cumplimiento de sus misiones, ciertos actores estarán forzados a 

identificarse con las necesidades y problemas de los actores de los 

segmentos del medio especifico con Jos cuales deben mantener relaciones 

adecuadas y a favorecerlos en cuanto a las exigencias del funcionamiento 

interno o con el éxito de la organización.1os 

Otra linea de investigación relevante dentro de la teoria de la 

contingencia es la que trata las relaciones entre el medio ambiente, la 

IM Ourns. T .. Ma~mcnl in thc Elcctrn11ics lmlli.filn'., Social Scicncc Rcscarch Centre, Universidad de 
Edinburgo, 1958, citado pnr \Voodward, Joarn:, lndustriªI organizations: thcory ancl practicc, Oxford 
lJnivcrsily Prcss, Londres, 1965, pp. 23 y 25. 
111

" De acuerdo a los autores, existe una contradicc1ón entre la necesidad de hacer una diferenciación 
organizativa (tanto de las estructuras como de las preferencias de los actores) para poder tratar con eficacia un 
medio fraccionado y la necesidad de 111tcgració11 de la organización {l!jccutar procedimientos que resuelvan 
los conflictos generados por la difcrcnc1ac1ún). 
'° 7 l.awrcnce, P. R. y 1.orsch, J. \V .. Qrganizalion ;:md Environmcnl: Manm~!.ng_ Difforentiation and 
lnlefil_'ll_Ü_,_n. cllados pot C1ozicr y Fncdhcrg. Op. cit. p. 126. 
111 ~ Crnz1cr y F1 icdht.•rg. Op cit. pp. IJ-l-136. 
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estructura y la estrategia organizacional. Al respecto, Chancller establece 

que la estrategia de un organismo determina su estructura en el tiempo y 

que el común denominador de ambm; elementos es la aplicación de los 

recursos empresariales a las demandas del mercado. Donde la estructura 

significa el diseño para integrar los recursos organizacionales existentes a 

las actuales demandas; mientras que la estrategia es el plan para la 

asignación de los activos a una demanda anticipada. Por consiguiente, 

Chandler plantea que histórieamentc, el rol de la administración ha siclo el 

planear y dirigir el uso ele recursos para cubrir las exigencias de corto y 

largo plazos del mercado. En esta lógica, de los dos tipos de decisiones 

administrativas, la estratégica tiene que ver con la distribución a largo 

plazo ele los bienes existentes y el desarrollo de otros nuevos, 

indispensables para asegurar el la marcha y el crecimiento futuro de la 

organización. La otra decisión, la táctica, se encarga de asegurar la 

eficiencia y el uso adecuado de los recursos actuales, cuya asignación ha 

sido antes dccidida.109 

Por otra parte, el segundo elemento, referente a la cultura, como antes se 

señaló es también fundamental para comprender nuestros arreglos al 

interior de las organizaciones gubernamentalesl 10 y para que, mediante su 

manejo, la implantación de modelos surgidos en el exterior sea exitosa, ya 

que si olvidamos nuestra conformación simbólica y cultural, lograremos, 

tal como Arcllano y Cabrero señalan, copias defectuosas de patrones 

ajenos. En esta materia me parece que quedan algunos elementos 

pendientes y que me parecen igualmente valiosos e imprescindibles para la 

mejora de nuestras organizaciones públicas a través de su manejo: el de la 

transformación de los valores simbólicos y culturales, el estudio de las 

11 ~1 Chandlcr. A .. ~tratcgy arl!_I Struchu:g. Thc MIT Prcss, Cambridge, Massachusctts, 1962, p. 383. 
110 "La accptaciim e 1111plantac1ón del managcmcnt conlleva la puesta en cucstilrn de culturas. intereses y 
"istcmas de pmkr de los actores ¡1fcclados dentro y fuera del sector plthlico". Spink. Longo y Echc\'arria. 
S101k. Op ctt .. p. 148. 
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dependencias entre las culturas nacionales y las organizacionales, 111 las 

dimensiones que su estudio incorpora y sus repercusiones para el caso 

mexicano. Para su desarrollo me auxiliaré del estupendo trabajo del 

científico holandés Gccrt Hofstedc, 11 2 quien en base a una investigación 

empírica sobre los valores de la gente en subsidiarias de la empresa IBM 

en 53 paises, incluyendo México, propone un modelo de cuatro 

dimensiones de diferencias entre las diversas culturas nacionales: 

1) Desigualdad social o indice de la distancia de poder (con relación a 

quienes lo ejercen, como los directivos de la empresa, y quienes no, como 

los empicados operativos). 11) La relación entre el individuo y el grupo (o 

grado de individualismo en sociedad). III) Conceptos de masculinidad y 

feminidad. IV) Formas de enfrentar la incertidumbre. 

A manera de resumir los resultados de la invcstigación,113 señalaré que 

nuestro país (al igual que todas las naciones latinoamericanas 

participantes, a excepción de Costa Rica), en base a las calificaciones 

obtenidas por los empleados, presenta los siguientes rasgos: gran 

distancia de poder, marcado colectivismo, clara masculinidad y fuerte 

rechazo a la incertidumbre, en base a la siguiente distribución: 

111 Este aspecto. el de la cultura organizacional. se retoma en el cuarto capítulo para explicar diferencias de 
gestión en los puertos estudiados. La cultura nacional, al ser la misma en las respectivas organizaciones que 
los dirigen, se descartó como factor cxplica1ivo; sin embargo, su ilustración es útil para comprender algunos 
de los problemas referentes al traslado de lilosofias administrativas, como la que se expone en este trabajo. 
112 1-fofstcdc, Gccrt, Cultures ami Organizatinns. Soítwarc ofthc mind, McGraw-llill Inctrnational, 1991, pp. 
43-134. 
l l.l Aunque puclicrn resultar sorprendente que los empicados de una multinacional pudieran servir para 
identificar diferencias en sistemas de valores nacionales. L•llos representan muestras casi perfectas, ya que son 
similares en todo, excepto en la nacionalidad, lo que hace que ésta variable constituya el factor explicativo de 
las difcrcru:ias c11co11tradas. 
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Dimensiones encontradas en nuestra cultura nacional 

Rasgo 

Distancia de poder 
alta 

Peculiaridades de lns 
orgnni7 .. r1cioncs ele estos paises 

Peculiaridades iricológicas, 
políticas y sociales de estos 

- ----·- _______ _!?~ti-~~-----------------
• Distribución de poder " 1..:1 poder prcvalcet~ sobre el 
inc<]uitativn. derecho 
•Jefes patcrnalistus " El poderoso tiene privilegios 
• Empicados temerosos.\' con • Gobiernos autocrúticos 
poca iniciativn 1 • Diferencias grandes en 
•Jefes y subordinados se 

1¡ 1ngrcsos en la soc1cclacl 
saben diferentes • Ln idcologia politica busca y 
• Poder centralizado practica In lucha por l'I poder 
•Mucho personal supervisor • Las Icarias adrninistrativas se 
• Gran separación cnt re los basan en d rol ele los 

>----------4 salarios de jefes\' subaltcntos_ _dirigentes 
•Las relaciones empleador---·-·-- • l':I individll¿;--,~;~~ en fa1;ilias Colectivismo elevado 
empicado se pcrcihcn en o grupos grandes que lo 
tCrminos familiares protcgerün a carnbio de lealtad 
' l .. a administración es una ' Paises gc11eral1nc11tc pobres 
ndministración de grupos • l~ol clominnnte del Estado en 
' Lns relaciones prevalecen la cconomia 
sobre las tareas • Poder politico ejercido hacia 
• Los títulos permiten acceder a grupos de poder 
grupos de mayor estatus • Precrnincncia ele idcologias de 

!---~-------/-------- ________ igunldnc_I ____________ __, 
Masculinidad elevada ' Se supone que los hombres • Los vnlorcs do1ninantcs son el 

deben ser seguros, agresivos y Cxito 111nterial y el progreso 
amlJiciosos • (~oles por gCncro bien 
• Vivir para trabajar diferenciados 
•Acento en la equidad, • Sociedad correctiva 
competición entre colegas y el • Número pequeño de mujeres 

1-----------1,!icscmpcii.o en cargos politicos Eºr elección 
Rechazo a la 

incertidumbre alto 
• La incertidun1bre se percibe • Muchas y especificas leyes 
como una amenaza constante • Percepción negativa de la 
que debe ser comlm.tida gente hacia las instituciones 
• Aceptación de riesgos • Nacionalismo, xenofobia, 
comunes; temor ante riesgos 
desconocidos 

represión a minorías 
• Funclatncntalismo e 

• Necesidad cn1ocional por las intolcrnncia religiosa, politicn e 
~-~-~~~~~-~r_c~g•las; rechazo a In innovación icleológ~ic_a _________ ~ 

Fuente: liof..<;tede, Op. Cit., pp. 43· 134. WalJOracw11 y trculucciori propms 

Como se puede observar, la caracterización realizada por Hofstede en el 

plano organizacional para paises como México coincide en íorma plena con 

la propuesta por autores como Paramés, Kliksberg y los mismos Arellano y 

Cabrero. Si bien, tal como se ha revisado, hay fuertes tendencias al 

cambio, la centralización del poder, la presencia de recursos humanos mal 

pagados, timoratos y sin iniciativa, la existencia de camarillas que brindan 
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protección a cambio de una lealtad mal entendida, un medio ambiente 

plagado de incertidumbre, el temor ante el riesgo y la innovación, así como 

una obsesiva necesidad por los reglamentos, son todas ellas condiciones 

que han definido durante mucho tiempo a las organizaciones 

gubernamentales de Latinoamérica.114 Con Arcllano y Cabrero hay una 

concordancia muy marcada cuando estos, al hacer la caracterización 

histórica de las instituciones latinoamericanas, indican: 

La lógica de In don1innción que in1plicn la organización tiene un doble perfil: es lcidn 
por Jos mie111bros de la organización a travCs de los lentes de la autoridad personal 
(In autoridad de la nobleza incligcnn, después de los peninsulares en la Colonia, y 
dcsput~s de los cultos y organizados criollos en las prin1cras fases independentistas, 
bajo un lente pntrimonialista) pero de la que están separados culturalmente (y en 
ocasiones étnicamente) por un abismo. Es sobre este doble perfil que hay que 
entender a las organizaciones en América Latina. 11;, 

El propósito de este trabajo impide comentar con amplitud y en forma 

particular los aspectos ideológico, politico y social señalados por Hofstedc; 

baste decir por el momento que, lamentablemente, la identificación 

realizada nos retrata casi a la perfección. 

Respecto al traslado de ideas, el autor coincide con Arellano y 

Cabrero al indicar que su exportación hacia personas de otras naciones 

sin considerar los valores de los contextos en donde fueron desarrolladas y 

en donde se implantarán, puede ser un error que no sólo tiene que ver con 

asuntos políticos, ya que también se presenta en la educación y, en forma 

particular, en la administración y la organización. En cuanto a la distancia 

de poder, Hofstede sef1ala basado en un estudio colateral que registros 

altos, como los de México, se asocian a latitudes geográficas bajas, a 

poblaciones grandes y a condiciones de pobreza (las ex-colonias en general 

presentan esta condición). Asimismo, los perfiles que propone este 

científico para paises con alta masculinidad coincide perfectamente con lo 

observado en Latinoamérica y en paises como Japón, donde el rol de la 

11
" Se dchc considerar que llofstcdc da a conocer su investigación en 1991. De esa fecha a la actualidad, los 

sistemas poliucos y adnunístrali\'os latinoamericanos se mueven, si bien pesadamente, hacia la 
dt.•mocratizac1ón y a una 1rn1yor eficiencia, rcspccti\'amcntc, de sus procesos. 
11 ~ /\1cll<1110 y Cabrero, Op <.'11., p. 407. 
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mujer en las instituciones sociales, políticas y organizacionales ha sido 

tradicionalmente secundario, no obstante que, en forma afortunada, estas 

tendencias parecen revertirse en la actualidad. 

De lo visto en el trabajo de Hofstede podemos obtener varias lecciones 

interesantes. Indudablemente, los rasgos particulares de nuestro ¡mis con 

relación a las cuatro dimensiones de diferencias entre las diversas culturas 

nacionales dificultan la aplicación de filosofias como la NGP, originadas en 

otras naciones, donde éstas dimensiones difieren en gran medida. Por 

ejemplo, la actuación en base a objetivos demanda negociación constante 

entre los miembros de las organizaciones, situacit'Jn que se dificulta en 

países como México, donde la alta distancia de poder genera escenarios 

evidentes de desigualdad entre dirigentes y empicados. 

Dado que las culturas nacionales homogenizan el sistema de valores 

de los integrantes de la sociedad en su conjunto, incluyendo a los 

miembros de las organizaciones, sean éstas públicas o privadas, 

convendría iniciar una depuración de estos valores que faciliten la mejora 

en ambos niveles. En este sentido, se deben generar escenarios que 

propicien iniciativas educativas y conductas adecuadas para modificar 

aspectos que se siguen presentando en el país y nos sitúan en desventaja 

frente a otros. Entre éstas y de acuerdo a lo que se observó antes, estarían 

la gran disparidad en el nivel de ingresos entre ricos y pobres, el poder 

extremadamente alto de la clase política dirigente, las evidentes luchas por 

el poder, el materialismo extremo, el machismo, el temor ante el riesgo, la 

poca innovación, la necesidad emocional de tener muchas leyes, la 

intolerancia religiosa, política, e ideológica, y la percepción negativa hacia 

las instituciones públicas.116 

11
" Sin embargo. un trabajo m.ts reciente indica que hay tendencias hacia el cambio (si bien lento y 

hcterogCnco) de ese tipo de \'<Jlnrcs, asociadas a los procesos de modernización antes vistos. En materia 
económica, hay un;.i gradual aceptación de las rcgl<1s de economía de mercado y, entre el sector con estudios 
superiores (66%), a la privatización de empresas estatales. En pnlílica, el valor que mils se asocia al cambio es 
el de la consolldacii'ln de un estado de dc1ccho (que: garnnlicc el cumphmicnto de las leyes), la igualdad y la 
capacidad dl' incidir en las dccisionL's \'Ía el voto (una llllL'\'3 cultur<i dcmncrútic<i). Al mismo tiempo, a ni\'cl 
social hay un p10..:cso de individualízac1ún (a pesar del fucttc su<>llato co111111111ann) y de tolerancia sexual, 
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A pesar de saber que un cambio cultural es difícil y muy lento, la evolución 

en el sistema de valores es una condición factible y necesaria para pasar 

de escenarios con democracias incipientes o incluso esquemas 

dictatoriales, a otro de mayor apertura y pluralidad. Como referencia de 

que ésta es una opción alcanzable tenemos el caso español. Además, la 

investigación de Hofstcde muestra que los factores culturales han 

generado el éxito económico y la competitividad industrial de Japón y del 

resto de los paises orientales conocidos como tigres asiáticos. Asimismo, el 

trabajo da a conocer que estos paises presentan una ventaja adicional: la 

orientación a la planeación a largo plazo, donde la mentalidad materialista 

e inmcdiatista no existe. Aspecto que deberíamos recuperar para el caso 

mexicano. 

Dado lo anterior, no es ilusorio proponer también el desarrollo 

económico basado en valores culturales. Éste deberá solidificar nuestra 

incipiente democracia, con lo que la distancia de poder deberá reducirse 

paulatinamente. Si se presenta este escenario, la aplicación de paradigmas 

que han demostrado su utilidad para mejorar las organizaciones del 

gobierno en otras latitudes, será más factible. Y es que la democracia 

plena sólo se presenta en sociedades económicamente sólidas; las 

poblaciones pobres y subalimentadas, como lo indica Hofstede, generan 

democracias pobres; por lo que la única salida es el desarrollo económico 

para América Latina. 

Finalmente, se debe apuntar que el trabajo de Hofstede ofrece una 

visión amplia pero a la vez precisa de lo que son los factores culturales 

nacionales y organizacionales. Su investigación permite, tal como él lo 

seriala, que las disciplinas de las Ciencias Sociales sean menos 

etnocéntricas, además de que facilita el contar con una visión global de 

ellas, no en una sola dirección. 

idcolUgica. laboral (hacia las mujeres) y religiosa. Beltrán, Castailos, Flores. Mcycnhcrg y Del Pozo, Op. cit., 
l'I'· 25-163. 
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Asimismo, existen otras críticas en torno a la NGP. Investigadores como 

Ornar Guerrero, objetan que la nueva gestión pública pretende desvincular 

al management de la política y suprimir a ésta como fuente del Estado, el 

cual quedaría situado alrededor de aquél. También indica como debilidad 

que la NGP tiene amplias variaciones de enfoque, la ausencia de un 

sentido original de sus propuestas y que las técnicas del management 

privado raramente se han aplicado a las organizaciones del gobierno. I 17 

Reconociendo que no hay respuestas contundentes ya que el debate 

continúa abierto, me gustaría hacer realizar algunos comentarios sobre 

estos puntos. Primeramente, no creo que se pueda separar en forma plena 

y automática la gestión pública de la política y suprimir de tajo la 

relevancia que esta ciencia tiene como canal rector de la vida de las 

instituciones políticas y del Estado; tampoco creo que esa sea la 

pretensión de la nueva gerencia pública. Me parece que debemos situarnos 

en un plano realista y recordar lo propuesto por Cabrero al inicio de este 

capítulo cuando señala que en las naciones latinoamericanas la 

modernización de sus organizaciones públicas es un problema amplio e 

interconectado de cambio político, social, económico y, por supuesto, 

administrativo, a diferencia de lo que sucede en los países del llamado 

primer mundo, donde este asunto es un problema básicamente de mayor 

e11cicncia administrativa. En nuestro país, ambos aspectos, el político y el 

administrativo, tendrán que ir de la mano hacia procesos de mejora que 

los sitúen en capacidad de enfrentar con posibilidades de éxito las 

expectativas de la sociedad, incorporando los elementos más útiles de 

paradigmas importados o domésticos. En esta dinámica, la NGP podría 

apoyar la reconversión del aparato administrativo. Además, también se 

debe recordar lo pronunciado por Kliksberg cuando advierte que en el caso 

de las naciones latinoamericanas, previamente a la reforma amplia del 

Estado y de sus organizaciones públicas se debe presentar un acuerdo 

117 Gul'm:ro. O. Op. cu., pp .. 16-37. 
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político nacional. En vez de abandonar nuestro sistema político, debemos, 

entonces, de solidificarlo.1111 

En cuanto a las variaciones ele enfoque y la ausencia de originalidad 

de sus propuestas, coincido con lo que indica Guerrero. Si recordamos la 

eategorización realizada por los autores ingleses encabezados por l"erlie y 

Peltigrew, veremos que esto es cierto. Sin embargo, no me queda claro si 

las variaciones de enfoque representan una elebilidael o, si en determinado 

momento, podrían constituir una fortaleza. Además, se debe repasar lo 

indicado por Lynn y Wilelavsky en cuanto a que la importancia de la 

gerencia pública mora en el hecho ele que incorpora varios aspectos, tanto 

simbólicos como concretos, en relación a lo que representa la gerencia en 

el sector público y la manera como se debe hacer, agregando que incluso 

no es relevante que hallemos una definición concreta ele este vocablo; por 

su parte, Hood y Jackson agregan que la NGP tiene una base intelectual 

ecléctica. Por otro lado, tal y como ya lo hemos examinado, la NGP no es 

una filosofía completamente nueva, aunque a decir verdad, ninguno de los 

autores vistos dijo que lo fuera. Algunos de ellos señalan que su origen se 

remonta una o dos décadas atrás, para algunos otros, entre ellos los 

mismos Hood y Jackson, su origen es mucho más viejo. Me parece que el 

tema de la edad de la NGP es irrelevante y lo que habría que destacar es 

que la implantación adecuada de varios de sus componentes es factible y 

útil. 

La afirmación de que las técnicas del management privado raramente 

se han aplicado a las actividades del gobierno me genera dudas. Primero 

habría que aclarar que la NGP no es en sí misma una técnica y que 

muchos de sus principios no tienen nada que ver con la gestión privada 

1111 Al respecto, Longo y Echcbarria indican que .. la nueva gestión pública.¡ ... ] no incluiría cambios en las 
instituciones que afectan el origen, la distribución y formas de lcgitunación del poder político. la naturaleza 
del régímcn politico, las relaciones entre los poderes del Estado, f ... ] tampoco aharcaría cambios en el papel 
del Estado a través de una modificación extensiva o rcstricliva de sus responsabilidades ante la sociedad;[ ... ] 
el énfasis di! los reformadores, ( ... ] ha sido mcrcmcntar la eficiencia del sector pl1blico mediante nuevas 
disposiciones institucionales que orienten el comporlamicnto de sus actores internos y externos a una mayor 
racionalidad económica (Scll\\'artz, l 994:49); ni las instituc1011es políticas. ni las responsabilidades ccnlralcs 
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(recordemos lo dicho por David Shand). Además, convendría evocar a 

Kliksberg cuando propone que para transformar al Estado no basta 

modernizarlo técnicamente, ya que se requiere el componente político. No 

obstante, la aplicación de Lecnologias originadas en el sector privado en los 

organismos públicos es una realidad. A nivel internacional hay muchos 

textos que dan cuenta de ello. l l<J En cuanto al contexto nacional también 

existen varios casos; como referencia obvia me permito citar dos obras del 

autor de esta invcstigación.120 

Conclusiones: 

De acuerdo a lo analizado en este primer capitulo, tanto el Estado corno la 

administración pública de diversos paises cayeron en una crisis de 

legitimidad; situación originada, entre otros elementos, por una actuación 

inadecuada e incapaz ele satisfacer de manera digna las demandas de la 

ciudadanía. Este hecho es particularmente evidente en el conjunto de las 

naciones latinoamericanas, mismas que, como el caso de México, están 

realizando esfuerzos para tratar de erradicar los rasgos que determinaron 

durante muchos años el proceder de sus aparatos de gobierno. Entre estos 

se cuentan la monopolización de las decisiones, actuación de funcionarios 

teniendo como único referente el simple cumplimiento de leyes y normas 

(aunque sabemos que eso en incontables casos ni siquiera se cumplió), la 

búsqueda de la satisfacción de intereses de mandos superiores o 

camarillas y no ele las demandas de la sociedad, manejo inadecuado de los 

recursos públicos, etc. 

del Estado del bicncslar han sufrido una alteración sustancial en este periodo, a pesar de la retórica del 
discurso politico en algunos paises ... Spink, Longo y Echcvarrh1, Slark, Op. cit., pp. 1Qt.t02. 
11

'' Ademas de las ohras recomendadas antes en esta sccciún, corno ejemplo se recomienda consullar el 
Volumen 18. mhncru 2, del invierno de 1994 (pp. 127·199), <ll• la Puhlic Productivity and Managcmcnt 
Rcvicw. 
110 Tones, Jairm:. l!nplanlación de mejoras bajo el cnfmmc de la rcini!cnicría de procesos: el caso del mu:rto 
de Guanu'!.s.. tesina de maestría en A. P .. CIDE, México, 1996 y del mismo autor, lilg1cricncialh_ rcsu.lH!!h.~ __ y 
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Ante este panorama, parece que existe pleno consenso de orden 

internacional de que una de las vías para lograr una readecuación en el 

dcscmpcrio de las organizaciones de gobierno es la implantación de una 

verdadera gerencia pública, misma que, de modo irónico, según los 

norteamericanos Lynn y Wildavsky, lo que tiene de nuevo es un hincapié 

renovado en los problemas antiguos, destacando su aplicación 

conlcmporánca.121 

Además, tanto la tcoria que sobre el particular ha venido prevaleciendo en 

la administración pública moderna, como los esfuerzos prácticos 

emprendidos en diversas latitudes en los últimos años, tal como se 

observó, coinciden en una serie de características o propuestas para 

enfrentar esa crisis de legitimidad. Estas propuestas y fenómenos 

heurísticos que intentan la gradual transformación hacia la mejora 

presentados en muchas organizaciones públicas del mundo, 

particularmente en los paises miembros de la OCDE,122 es lo que se 

aglutina con el nombre de la nueva gerencia pública. Misma que en sus 

objetivos muestra gran similitud con la caracterización realizada sobre la 

administración pública deseada. 

Si bien coincido con los ingleses F'erlie, Pettigrew, Ashburner y F'itzgerald 

en que no existe una definición contundente sobre lo que significa o lo que 

debería de ser la nueva gerencia pública, ésta se puede entender como una 

nueva filosofía respecto a la manera de hacer las cosas en las 

organizaciones de gobierno. Así, la NGP gira, entre otras cosas, en la 

actuación buscando el logro de objetivos comunes (sentido de misión 

organizacional); la rendición de cuentas en el desempeño profesional; la 

estructuración y loma de decisiones organizacionales en forma horizontal y 

elementos a considerar en la 1111rrlanta!;i.Ú!L!.~.J!ti>,g!_;!!llfl~.A..;_lli!!gcnicría~roccsos en ornanizacioncs 
públicas (ponencia), lcr Congreso Nacmnal de Egrcsudos en A. Pública. INAP, ti.1éxico, 2000. 
111 Lynn, Naomi B .. y \\'1ldavsky. /\aron. Op cll. p. :!3'l. 
in En este sentido. el i1wcstigador mc.\lcann Luis F. Aguilar, ha sclialado 411c a la NGP (de la que es impulsor 
en nuestro país) se le puede idcnllticar como .:11..·m1scnso dl' li.1 OCDE. 
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no verticalmente; la descentralización en la toma de decisiones (a nivel 

tanto personal como organizacional). Todo ello para asegurar que los 

procesos de prestación de bienes y servicios al interior de los organismos 

públicos alcancen parámetros de calidad que satisfagan los requerimientos 

de las sociedades modernas. 

Otros rasgos relevantes que definen a la NGP, mismos que persiguen la 

eficacia, la eficiencia y la economia en la gestión pública, son: el desarrollo 

de capacidades estratégicas en la gestión del gobierno (como el timonear y 

no remar que propone Osbornc, y la desconcentración de bienes y 

servicios); el énfasis en los procesos y la reorganización de las 

organizaciones públicas en torno a ellos (eliminando estructuras 

centralizadas); así como la autonomía y responsabilidad en la actuación de 

los servidores públicos. 

Para el caso mexicano, tal como se señaló antes, varios de estos elementos 

se vieron reflejados en el Programa General de Simplificación de la 

Administración Pública Federal de 1989 y en el Programa de 

Modernización de la Administración Pública (PROMAP) 1995-2000, con los 

cuales se empezó la readecuación de nuestras organizaciones de gobierno. 

Por su parte, la versión primera del Plan Nacional de Desarrollo 2001-

2006, planteado por la nueva administración federal, se alinea de manera 

incluso más clara en dirección de este paradigma administrativo, razón 

por la cual en los próximos años se estarán discutiendo estos elementos en 

las esferas públicas y sus efectos en la calidad de vida de la sociedad en su 

conjunto. 

A pesar de estos avances, se puede afirmar que una condición necesaria 

para que la incorporación y gestión en las organizaciones públicas 

latinoamericanas de filosofías y doctrinas administrativas gestadas en el 

exterior sea adecuada, es el tratamiento igualmente conveniente de las 

dimensiones contextuales y culturales que se han revisado en el apartado 
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anterior. l~sto permitirá, respectivamente, una mejor lectura y adaptución 

a los mercados en que se que participa, así como la erradicación de 

distorsiones que definen en gran medida nuestro quehacer social y 

organizacional: gran inequiclad en la distribución de poder, un exagerado 

colectivismo, niveles de masculinidad demasiado altos, y un fuerte rechazo 

a lu incertidumbre que frena nuestra capacidad de innovación. Sólo con 

ello, este ejercicio será lo suricientcmente sólido para permitir que, a 

mediano y largo plazos, la transformación ele nuestra administración 

pública se constituya como un hecho incuestionable, sin posibilidad ele 

retorno a escenarios indeseados y experimentados hasta hace muy poco. 
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CAPiTULO DOS. EL SUBSECTOR PORTUARIO NACIONAL: LA REl"Ol~MA, 
LA INCORPORACIÓN DE DIVERSOS POSTULADOS DE LA NGP Y SUS 

RESULTADOS 

Después de haber revisado las dimensiones teóricas en torno a lo que 

debería ser una gerencia pública de vanguardia y sus repercusiones 

generales para el caso mexicano, en este capilulo explicaré los efectos 

particulares surgidos a raíz de la aplicación de varias de sus premisas en el 

subsector portuario nacional. Para tal efecto, primero se muestran las 

características históricas del sistema político-institucional mexicano y su 

transformación, impulsada esencialmente por el nuevo modelo económico 

implantado en México, luego las de nuestro sistema portuario y su nuevo 

marco institucional. Lo anterior para demostrar que ambos elementos 

compartían elementos comunes, como la centralización y la inílexibilidad, 

que los hicieron inviables ante la nueva realidad nacional y mundial, y que 

se han reformado incorporando elementos igualmente similares, entre los 

que destaca la descentralización y la liberalización. 

2.1 Rasgos históricos del sistema político mexicano 

Stephen Morris plantea que el sistema político mexicano ha sido 

considerado casi enigmáticamente único, lo que ha generado la 

imposibilidad de alcanzar un acuerdo general sobre su definición precisa. Lo 

anterior debido a que el sistema presentaba una amplia variedad de 

aspectos: ni del todo democrático ni decididamente autoritario, la política 

pública no era ni abiertamente capitalista ni pronunciadamentc socialista; 

los grupos de interés se movilizaban y desmovilizaban, y las elecciones no 

eran ni honestas ni totalmente fraudulentas.123 Para él, los elementos 

institucionales fundamentales del sistema existían en el nivel 

•~l Morris. Stcphcn D .. ~~nrmp..fi.ú.!u:.nolitica L'll el México cnnlcmnoránc(~. S. XXI Editores, México. 1992, 
pp. 39-40. 
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organizacional, cuyo modelo podía caracterizarse como autoritario­

corporativisla, mismo que presentaba un grupo dominante de instituciones 

y procesos: un sistema de autoridad sumamente centralizado que se 

aglutinaba en el jefe del Ejecutivo; 124 controles corporativistas sobre 

organizaciones sociales relevantes; 12s el dominio del entonces gobernante 

Partido Revolucionario Institucional (PRI) sobre los cargos políticos y las 

elecciones;12c. una clara tendencia autoritaria de gobierno desde la cima y 

una represión selectiva. 121 

Por su parle, Malildc Luna además de reconocer al eje Presidente de la 

República-PRI como uno de los elementos principales del régimen político, 

propone olro clemenlo: la naturaleza inlcrvcnsionisla del Estado mexicano. 

¡ ... J frente ni modelo dcmocrñtico liberal propio del capitalismo, caracterizado por un 
equilibrio entre los poderes ¡ ... J, por una politica de partidos y una lógica ciudadana, 
por una diferenciación formal entre la ccono111ia, la administración y In política y por 
un prcdorninio de las fuerzas del mcrcndo en la conducción del la economía, el 
régirncn rncxicano se caracteriza por un acentuado poder del Ejecutivo; por una lógica 
de tipo corporativo y por una politicn intcrvcnsionista ¡ ... J, factores que han producido 
un nivel n1uy bajo de diferenciación ente la cconomia, Ja ndrninistrnción y Ja politica y 
una determinación del aparato ad111ínistrativo como útnbito de la politica.1:.1H 

12
.i El autor indll"J que con f1ect1l'11L"la se trazan analogías (k carác1cr J11ernno cnlle el presidente cn 1umo. los 

•rntiguos emperadores aztec.is y los reyes esp.ii10lcs. Al rcspeclo, Ca1p1zo propuso que las caus.is que 
explic;1han el p1edomi1110 del presidente (y que originaron que el rCgimcn político fuera tachado de 
p1esidenc1ali~1a) eran: 1) Es el JCIL· del p;1rtalo predominante. 2) l.a dchilid<al del Poder Leg1slat1vo. 3) l.a no 
mterferenc1a de la Suprema Cortr: de J11s1ic1.i en los asuntos que le inleresan i.ll presidente. 4) 1.a marcada 
influencia en la economi;1 a través del banco central, organismos de participación estatal y de sus facultades en 
la materia. S) l.a 111s11111c1onalizaciún lk•I ejército, cuyos jeícs dependen de él. 6) La fuertl' influencia en la 
op1111ún p1"1hl1c;1 ¡¡ travl·s de los controle-; soh1e los med10s masi\'os de comunic•ll·icln. 7) La concentración de 
rt."cursos económicos en l;1 frderaciún, especialmente en el Ejeculi\'o. 8) Las amplias facullades 
cons1ituc1011aks y ex1raconst1tuc1011ales. 9) La fijación de la politica extl·1ior, srn que exista algún freno en el 
sen•uln. 10) El gobierno directo de b zon;1 1111.ls importante del país, el ll1stnlo Fl·dcral. 11) Un elemento 
sicolúgKo: lllie l'll Jo general se 1.1cepte el p;1pel prcdo111111a11le di.:! EJec11t1\'0 sin que mayormente se le 
Clll"St1onl'. C;srpizo. Jn1ge. l~!J1!!'..:~hl~:rn:1•1lls111u__m~.hl._c..illli!. !\.1Cxico, S. XXI l'<htores. 1993. pp. 25·26. 
I!~ Sci1ala ~10111s que el PRI l'ra la l'llliJad corporali\'ÍSHl por excekncia, la que concenllaba tres sectores: 
obrero, campesiru• y popular; donde además numerosas organizaciones sancionadas oficialmente, como los 
sindica1os, st.:' \'tnculahan con uno de esos sectores. Añade que adends otros sectores en lcoría autónomos, 
como la prcns1.1. los panuJus polilicos de opos1..:1ún, la iglesia e incluso los lllll'lectualcs dependían también 
parc:r~u h1cncsl1.11, de una u otra manera, del gobierno. 
12

" Ag1t."ga el nusmo tn\'cstigador que "más que ser un partido gobcrnanll' ¡ ... J. el PRI se concentraba sólo en 
las fun..:mnes clcctornlcs y de reclutamiento. y por lo demás pcrm;mece sometido al Eje..:utivo y a la burocracia 
cuhernamenial" 
•~·' ~101ns. Op nr .. pp. 4J-4ó. 
•~:-i l .una 1 ... Ma1ildt.·, L!)·~.~111prJ;~<!t.ill?_J'. el c<.!111-hi~LP-PU!!~Q.._ .M.~xl~ºl- J 'n<}: !_'ni?. Ed1c1nncs Ern. l IS·l '~:\7v1. 
1992.pp. IY-14. 
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Para esta autora, el régimen presidencialista estrecharía la relación entre la 

administración y la política, al ser el Ejecutivo el jefe del gobierno y el jefe 

del partido. Además, el predominio de este poder , la débil polilica ele 

partidos y los arreglos corporativistas como forma de establecer las 

relaciones entre Estado y sociedad, contribuiría significativamente a la 

imposibilidad ele diferenciar la política de las políticas, es decir, a la 

politización del aparato administrativo.129 

2.2 Transformación del sistema político mexicano 

Al igual que lo acontecido con el aparato de administración estatal, cuyas 

características históricas vienen experimentando una transformación 

después de arraigarse durante un buen rato en la escena pública nacional, 

su contraparte, el sistema político, observa un cambio similar impulsado por 

el empuje de una sociedad más informada y demandante, además de la 

crisis económica que se gestó en los años setenta y estalló en los ochenta y 

que a su vez trastocó el orden político del pasado, lo que a su vez 

desencadenó un proceso de liberalización económica seguido de una 

readccuación del sistema político. 

Como lo apuntaba hace unos años el Centro de Investigación para el 

Desarrollo (CIDAC), el acuerdo político institucional resolvió el problema del 

desequilibrio político en el México posrevolucionario, logrando promover el 

cambio con estabilidad política. De acuerdo al mismo centro, dado que ese 

acuerdo se había mantenido intacto, las transformaciones observadas en las 

últimas décadas rebasaban las reglas del pacto histórico que las hizo 

posibles. Para el CIDAC, el proceso hacia formas más complejas de 

organización económica y social exigía un desarrollo paralelo en las 

instituciones políticas, ya que el acuerdo institucional que permitió por 

'"' /hit!, p. 16. 
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varios ai'ios el cambio con estabilidad, a inicios de los noventa lo 

obstaculizaba. 

l':ra evidente la necesidad, agregaba el CIDAC, de transformar las 

estructuras, así como los mecanismos y procedimientos que caracterizaban 

al sistema político mexicano; además de restablecer mecanismos que 

permitieran equilibrios entre las diversas fuerzas sociales, que evitaran el 

abuso del poder y que fueran lo suficientemente flexibles para adaptarse a 

las cambiantes condiciones del contexto. uo Además, dicho centro de 

investigación prescnlia que la viabilidad del cambio era considerable: 

Los clcrncntos pnra que se cstnblczca en MCxicu un sistcn1a 1noclcrno de pesos y 
contrapesos, claro y transparente, cftcaz con10 promotor de cstabiliclnd política y de 
rnodcrnización cconórnica, capaz de establecer procedimientos que fomenten una 
mayor dcrnocrati?.a.ción ele la vidn política, ya existen. La historia del país está llena de 
ejemplos de ellos, pero la coyuntura actual requiere del impulso gubcrnnmcntal para 
iniciar el proceso y hacerlos funcionar.1 1 1 

Sin duda alguna, y a pesar de que el acontecer político nacional ha venido 

viviendo en los más recientes ar'ios varios eventos que parecerían surgidos 

del pasado, el cambio observado en nuestro país desde la década pasada le 

da la razón al ClDAC. Por una parle, el sistema de partido predominante o 

de Estado, al perder las elecciones presidenciales, no existe más. El poder 

del Ejecutivo es notoriamente más acolado debido, entre otros eventos, a 

que los poderes Legislativo y Judicial constituyen ahora verdaderos 

contrapesos políticos, su influencia en la opinión pública es mucho menor 

que en el pasado ya que no tiene el control sobre los medios masivos de 

comunicación, tampoco tiene ya el gobierno del Distrito Federal, además de 

que su figura ya no es vista como una especie de monarca y es 

continuamente cuestionado. Por otro lado, la democratización de la vida 

11° Centro de lm·csligación para el Desarrollo (CIDAC), A.C. Reforma del sistema político mexicano, Diana, 
~léxico, t 990, pp. 33-34. 
111 /bid, p. 49. 
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política es una realidad, ya que los partidos compilen en condiciones de 

mucha mayor equidad y la elección del electorado es 1·espelada.1J2 

Considerando lo planteado por el ClDAC, una buena parle de la 

explicación de esla transformación la tendria la economía. Como nos lo 

recuerda este centro, la política y la economia son dos eventos que se nutren 

mutuamente; donde la política económica tiene un efecto directo sobre la 

eslruclura del sislema político, por consiguiente, una economía abierta 

(como la nuestra desde hace varios años) requeriría de un sistema político 

abierto y competitivo (como el que poco a poco hemos ido consolidando), 

además, una situación critica en la economía puede generar un rápido 

deterioro político; de la misma forma, las decisiones en materia política 

pueden traer consecuencias económicas muy importantes. Es decir, en ese 

proceso de interacción continua, reforzando o debilitando la estabilidad 

social, ambos factores pueden ser causa o efcclo indistintamente. IJJ 

En ese orden, el mismo CIDAC nos recuerda que durante más de 40 

años, México se caracterizó por una economía cerrada (modelo de 

sustitución de importaciones), al igual que por un sistema político también 

cerrado y un Estado promotor de crecimiento. IJ4 En los setentas el modelo 

se agotó ocasionando una estrangulación en la balanza de pagos, sin 

embargo, la bonanza petrolera y el crédito externo posibilitaron al gobierno 

posponer algunas decisiones que eran necesarias en esos años. Esto 

produjo un costo muy alto tanlo en lo económico como en lo político: la 

deuda externa creció más que la capacidad para pagar, los precios del 

petróleo cayeron, el salario minimo cayó más del 50% en términos reales y 

el ingreso per cápita también bajó sustancialmente; además, el margen con 

131 Esto no qml·rc decir que todos los vicios de nuestro sistema político se hayan erradicado; por ejemplo, el 
control corpora1l\'o sohrc algunas centrales obreras por parte del que fuera el partido dominante sigue 
prevaleciendo. Sin l'mbargo, los cambios ocurridos apuntan claramente hacia una apertura y democratización 
del sistema. 
L" CIDAC, Op. cit, pp. 50-51. 
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el que Lriunfaba el PRl fue disminuyendo hasla el que obluvo en las 

elecciones de 1988, el más bajo de Lada la hisloria hasla enlonces. Ante este 

escenario, a mediados de la década de los ochenLn se implantó el programa 

de liberalización y desregulación de la economía, enfocado a: 

La liberalización de importaciones. 

La eliminación de regulaciones y restricciones a la actividad 

económica en general, y a la inversión extranjera en particular. 

• Cambios en la estructura del gasto público, enfatizando en la 

inversión en infraestructura y reduciendo el gasto corriente. 

La reprivatización de las entidades productivas propiedad del 

gobierno, que consumían una cantidad enorme de subsidios directos 

o indirectos. 

El replanteamiento de los subsidios gubernamentales en un intento 

de que el gasto directo del gobierno llegue a los sectores más 

pobres.135 

Como antes se apuntó, los aspectos económicos y políticos guardan una 

relación muy estrecha; donde las políticas implantadas en cualquiera de 

ellos tendrá repercusiones en el otro. En esta lógica, queda claro que las 

medidas que se impulsaron en los ochenta para que nuestra economía 

asignara recursos y generara intercambios bajo arreglos de mercado, más 

que ser un fin en si mismas, constituyeron un medio para que el gobierno 

recuperara el control y la legitimidad política. 

La refonna económica ha traído diversas consecuencias políticas y ha erosionado 
rápidamente las viejas estructuras politicas que eran rnuy dependientes del patronaje 
político, clientclismo, preeminencia de poderes burocráticos discrecionales en la toma 
de decisiones y de una tradicional prmnincncin política tanto del presidente como del 
partido olicial.1 ... 1 Las decisiones en materia de politica económica y la evolución 

p.i Como lo señala M. Luna. las tasas ~nstc111das lk crccin11c1110. el relativo progreso de la industrialización, 
los bajos niveles de inlhlción y l;;1 C'Slab11idad camh101ria expc1 uncntadas durante \'arios alios. se convir1icron en 
fuentes importantes de la legitimidad del 1Cg11ncn L1111<1. ~l.. O¡• ni . p. 1 :' 
'" CIDAC. Op. el/., pp. 56-58. 
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politica a partir de 1 <J82,¡ ... J demuestran que la interacción entre lo económico y lo 
político es constante y, siempre, bidircccionnI.1 ... ¡ Por lo tanto, In lihcraliznción ele la 
cconmnia, la apertura comercial y otros procesos de apariencia 111cramc11te económica 
fueron rcsultatlo de un imperativo politico: Ja necesidad ele recobrar el crecimiento 
económico, aun a costa ele la nfcctación de intereses crcndos.¡ ... J Es decir, Ja decisión 
de cmnbiar el rurnlm económico del pais,1 ... J resultó ele un profundo cñlculo 
politico 1 ! ... ¡ el objetivo era mantener el orden politico del pnis.nh 

l<.:n esta proporción de reciprocidad, el mismo centro de investigación 

agregaba que sin una transformación al sistema político, la reforma 

económica seria inviable. At1adia que la rcadccuación del sistema político 

liberaria fuerzas que darian un mayor impulso y profundidad a la reforma 

económica. 

De esta tnancra, es posible afirmar que al liberar el sistema político no sólo se darñ 
respuesta a lns nuevas relaciones y demandas que la rcforrna económica esta 
generando, sino que se fortalecerá y asegurara el Cxito de la mistna. j ... JSin embargo, a 
pesar de que la reforma económica constituye un factor fundamental para transformar 
al sistcma·político, es yn insostenible In antigua estructura del rnismo. ¡ ... JLos cambios 
que ya se han puesto en marcha en In esfera cconórnicn exigen la ad.aptnción del 
sistema politico.1.11 

Esa evolución del sistema político nacional constituía una condición 

imprescindible ante una realidad de apertura no sólo en los órdenes 

económicos y financieros, sino también en los sociales y culturales. Además, 

y como lo se1ialaba el CIDAC, las cconomias cerradas tienden a generar 

menos participación política, a la vez que producen mayor movimiento de 

los grupos de interés, mientras que las economías abiertas tienden a 

fomentar una participación ciudadana más amplia, lo cual ha ocurrido (si 

bien de manera muy lenta) en los últimos años en México. 

"'' /bid, pp. 58-59. 
117 /bid, p. 62. 
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2.3 Características históricas del sistema portuario mexicanol3a 

No obstante que el comercio entre las naciones utiliza los puertos para el 

95% del intercambio de bienes del mercado mundial y que México es uno de 

los primeros diez paises con relación a la longitud de sus litorales con 11 mil 

500 kilómetros, históricamente el transporte de mercancías por vía 

marítima ha ocupado un lugar secundario en el sistema de transporte 

nacional respecto al transporte ferroviario y de autotransportc carretero. 

Baste con mencionar que, en promedio, tan sólo el 10°/o de la carga total se 

maneja vía maritima.1 39 Las causas de esta situación derivan de la relación 

comercial con los Estados Unidos, la cual, en su mayor parte, se satisface 

con los medios citados; Mo sólo las exportaciones de petróleo y azufre dieron 

lugar a un desarrollo portuario especializado importante en el Golfo de 

México (terminales de alta tecnología propiedad de Pemex). 

Para evidenciar lo anterior, se debe señalar que fue hasta mediados de la 

década de Jos años cincuenta cuando se formuló el primer intento de 

planificación integral de los puertos del país con el Programa de Progreso 

Marítimo, mientras que a fines de los setenta se instrumentó el Programa de 

Puertos Industriales cuyos principales resultados fueron la ampliación del 

puerto de Lázaro Cárdenas y la construcción de Altamira. Este programa 

constituyó un primer intento por instituir a los puertos nacionales como 

propulsores de la descentralización de la actividad económica e industrial 

1 hl Paz<i piofundizar cn csla tc111.i11ca, en Jos r<isgos actuales del sistema y en los orígenes dc la rcfonna 
portuan<i, \'l'I" de 1\larcn, (icrmán y Ikl l licrro, Patricia, l.imitcs económicos a la nrivatización portuaria: el 
~a~o 111ex1c•!no 1992·191J5, en Cicst1ún v Política Ptiblica, CIDE, vol. V, N 1, lcr scmcslrc de 1996. 
11·ij~~~~¡;;~<i~·;¿.~~-;-I~ cmg;i cnmc.rcial. es decir, sin incluir petróleo y sus dcriv<1dos. Cuando se incluye a 
L-stos. ti cifra sube;.¡ 111n·lcs ccn.:unos al 30%. 
140 lk <icucrdn a un lrJhajo preparado por los hufcles Grnpo de Economistas Asociados (GEA) y Coopcrs & 
Lyhrand (C&) parn Ja SllC'P y Pucltos Mexu:anos en 1993, llamado Función y Pcrlil Económico Qc los Puertos 
hl~cann~. menos del J0%1 del cmm:rc10 exterior dc México, en relación con su valor, se realiza por medio de 
los puertos (aunque cifras olicialcs manejan un 80'%, debido a que se eslii considerando con relación a su 
volumen donde dc!-ilaca hi pi esencia del petróleo), ya que el comercio con los eslados fronterizos norteamericanos 
n.·prcscnta el 77i~;. del tolal rc;.tl1zado nlll los EUA. país qm.• a su \'CZ absorbe apmximi.ldamcntc el 701X1 del \'alur 
de nucst1;:1s expo11ac1ones y un (10",í1 de las 1mpnrtacioncs. Operaciones cubiertas pri11101dial111L'nh: poi 
au1t1llan~pt11tL' 
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del país, así como impulsores del aprovechamiento de regiones costeras 

estratégicas. Es en la década de los ochenta cuando los puertos empezaron 

a cobrar relevancia en los planes de desarrollo aunque, si bien durante los 

últimos aflos se aceleró el fortalecimiento y modernización de la 

infraestructura y equipamiento portuarios, la integración del transporte 

marítimo con los modos terrestres sigue presentando deficiencias, lo que 

impide el pleno desarrollo de los puertos del país. H 1 

Por otro lado, los diversos organismos y autoridades que participan en la 

administración de los servicios portuarios han registrado una evolución. En 

1970 se creó la Comisión Nacional Coordinadora de Puertos, con objeto de 

guiar en los puertos marítimos y fluviales las actividades y servicios 

marítimos y portuarios, los medios de transporte que operen en ellos, así 

como los se..Vicios principales, auxiliares y conexos de las vías generales de 

comunicación. Dicha Comisión propició la formación de sociedades 

mercantiles de servicios portuarios, como medio para la realización de sus 

objetivos. El Fondo Nacional para los Desarrollos Portuarios (FONDEPORT), 

creado en 1975, tuvo entre sus facultades la promoción de la realización de 

nuevos desarrollos portuarios. En cuanto a la organización del sistema 

portuario, en la administración de Salinas se creó el órgano desconcentrado 

Puertos Mexicanos, que se encargó de la dirección directa de 22 puertos, de 

la construcción de la infraestructura, el cobro de los derechos y 

aprovechamientos en la materia y ,del registro estadístico. 

A lo largo de la historia, los puertos nacionales, mismos que se clasifican en 

comerciales, petroleros, pesqueros y turísticos, habían sido operados, 

esencialmente, como organismos rígidos e ineficientes142 del sector público. 

141 Esta sección se oh1m·o del apartado Dt'sarrollo de la Adminislración Portuaria Atcxicww plasmado en la 
Exnosiciún de motivos de la Ley de Puertos, Ejecutivo f-cdcral, 1993, p. 13. 

1
-'! A pesar de t"sa inclicicncia, se dchc reconocer cicllo grado de clicacia en la conducción de los puertos 

mexicanos en esos ailos, esto es así debido a que cnntnhuycron, de una forma 11 otra, a alcanzar el objetivo de 
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Esa caracteristica se tradujo en varios factores que afectaban la operación 

adecuada y desarrollo de los puertos. En un análisis del estado en que se 

encontraban las áreas a cargo de la Coordinación General de Puertos y 

Marina Mercante, se resumia la problemática presentada en 1992 de la 

siguiente forma: 

1. Bajo dinamismo de la actividad portuaria para una economía cuyo 
comercio exterior había crecido a una tasa anual del 16% en los 
últimos años. En términos del PIB, México ocupaba en 1992 el décimo 
tercer lugar mundial, pero su tráfico de contenedores, modalidad 
preponderante en el transporte marítimo, le colocaba apenas en el 
lugar 37_1.u 

2. Elevado número de puertos de altura en el país, lo que provocaba 
dispersión en las inversiones e insuficiencia en la disponibilidad de 
recursos para desarrollar y conse1var apropiadamente los puertos 
principales. Sólo en seis se utilizaba más del 40°/i, de la capacidad 
instalada. 

3. Carencia de una infraestructura moderna y eficiente de enlace 
terrestre entre los puertos y los centros de producción y consumo. 

4. Administración gubernamental excesivamente centralizada. 

5. Desarticulación entre la actividad portuaria y los programas 
regionales y locales. 

6. Prestación monopólica de los servicios portuarios por parte de 
empresas del gobierno federal y rigideces laborales que imponían 
barreras a la libre entrada de operadores y prestadores de servicios. 

7. Escasa participación del sector privado en la operación de terminales 
y prestación de servicios. 

intercambiar mcrc;incias con el exterior. a pesar de que la política económica de aquella época no alentaba esa 
práctica. Por otro l:uto. resulta claro que Jos funcionarios portuarios no tenían los incentivos suficientes para 
basar su actuación en la búsqueda de la clicicncia y la rendición de cuentas. 
1
"' Para resaltar lo anterior consideremos que Rottcrdam, con alrededor de 40 mil metros de muelles, maneja 

ammlmcntc 300 nulloncs de toneladas, mientras que los 90 puertos mexicanos, con una longitud de muelles 
mayor de 130 mil metros, manejan alrededor de 50 millones de toneladas de carga comercial (sin incluir petróleo 
y sus dl·rivados). 
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8. Las nueve empresas paracstatalcs de scrv1c1os portuarios que 
operaban en diversos puertos del país mantenían una situación 
financiera precaria debido a que, desde su creación, estuvieron 
sujetas a ci-iterios de fomento, y no a la generación de rendimientos de 
mercado. 

9. Un esquema financiero global que impedía evaluar resultados por 
puerto, propiciaba la existencia de subsidios cn1zados y distorsionaba 
la asignación de inversiones acordes con la demanda y rentabilidad de 
los mercados. l ·1·1 

1 O. Un esquema tarifario uniforme para Lodos los puertos, que no 
reconocía diferencias en inversiones y costos de operación. 

11. Limitada coordinación entre las diferentes autoridades en los puertos 
y con los usuarios. 

12. Ausencia de una cultura común de eficiencia y competitividad entre 
todos los parlicipanles en los puertos (navieros, operadores y 
autoridades). 

13. !"alta de sistemas informáticos modernos. 

14. Problemas de tenencia de la tierra, especialmente en los desarrollos 
de F'ONDEPORT. 

15. Carencia de diagnósticos y normas en materia de contaminación.145 

Asimismo, se debe subrayar que el concepto de "sistema portuario nacional" 

se refiere al conjunto de puertos del país, pero no tiene ninguna connotación 

en términos de un sistema preconcebido o planeado. Este sistema se 

conforma por 108 puertos, lerminules y marinas, existiendo 54 en el océano 

Pacifico y 54 en el Golfo y el Caribe. Del tola!, destacan por su relevancia 

144 Esos y olros prnhlt·mas l'll el manejo linancicro de las empresas encargadas en esos aiios de proporcion<1r 
los servicios por1ua11os, adcm~"is de algunas propucslas de mejora que son concordantcs con la reforma que se 
implantaría dcspues (como lo 1l.'fcrcntc a h1 dcsccntrallzaciún opcrauva y la eliminación de transferencias), se 
pueden ver con mayor p1ofumlidad l.'11 Ort1z. E .. Torres, M .. y Cabello, A., Estmctura financiera de.• las 
~mrrrr~~lllif~fili~Lí!.ks dd _suhg-_~Jill_Jfül_ritimo mexicano. Empresa Pl1blica. Problemas y Desarrollo. CIDE, 
\"ol. l, #1, cnero-;ih11I. l'lS<>. pp. 161-187. 
1
"\ An<ihs1s pJa ... 111adn en un dm:urncnto mtcrno del organismo Put•rtos Mexicanos, donde se analizaha el 

L.'Stadn l'l1 q11L' 'iL' e1Ko11traha11 la~ ;Írt•as ¡¡ l·;ugu dt• la Coordinacii"in licncr.il de Puertos y Marina Mercante, del 
¡1fü• l 1N--l 
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comercial 21 puertos (ver tabla !); en ellos funciona una Administración 

Portuaria Integral, de las que se hablará más adelante. Se cuenta con más 

de 100 kilómetros de muelles, de los cuales el 45°1<1 se ubica en los puertos 

del Pacifico y el 55% en los del litoral Atlántico. De esta longitud de muelles, 

el 35%1 está destinado al movimiento comercial, el 27% al de pesca, el 21 % a 

la actividad turística, y el l 7'Yo restante a la Armada de México, astilleros, e 

instalaciones especiales. ¡.¡r. 

Tabla 1 
Principales puertos comerciales del país 

LITORAL/ PUERTO TON.* 

Pacífico 27,539 
Ensenada 1,005 
San Carlos 61 
Pichilingue 361 

La Paz 1,110 
Guaymas 2,153 

Topolobampo 1,715 
Mazatlún 712 

Mm12anillo 6,632 
Lúzaro Cárdenas 13,490 

Acapulco 52 
Salina Cruz 248 

Golfo y Caribe 27,626 
Altamira 4,307 
Tampico 4,685 
Tuxpan 1,301 

Vcracruz 11,596 
Coatzacoalcos 3,011 

Frontera 21 
Cd. del Carmen 226 

Progreso 1,538 
More los 482 
Cozumcl 459 
TOTAL 55,165 

•Se refiere al t1Wl'ln11r11to rey1.-.trmlo 1'ri 1998 (ctfrus '-'" "u!e.'> ele torwlmlns. No mcluyrm petróleo ni mmcra!es, 
como In sal, operados t'tl trmwmlt•s ¡m11mlns). F11c11tr'. ú1s puertos 11w.urmws en crfrns, 1992·1998. SCT­
Coorclituuión Gc11crul cli• n~crtos y M<1mu1 Akrrtml<'. Elalmrnnó11 del autor. 

i.ii. Fuente: Cnor<linac1ó11 Gcnr:ral de Puerros y f\.hlrina Mc1¡;antc. 
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Por su parle, la mano de obra directa es preslada por cerca de 18 mil 

Lrabajadores. Además, son muchos más numerosos los empleos indirectos 

relacionados con la acliviclad porluaria, como son los que generan los 

usuarios de los puertos, los agentes navieros y aduanales y, en general, los 

exportadores e imporladores. 

Anle el panorama descrilo, el gobierno federal ha realizado un 

imporlanle esfuerzo desde hace varios a la fecha para reeslruclurar el 

sistema portuario, para lo cual se han emprendido acciones para ir 

corrigiendo paulaLinamenle las fallas enunciadas, pura la construcción de 

infraeslruclurn y el equipamienlo de los puertos, asi como para contar con 

una adminislración mús eficienle y descentralizada en ellos. El sistema 

porluario mexicano cuenta ya con Lerminales de contenedores en los 

principales puertos del Pacifico y del Golfo, así como con varias 

ínslalaciones para el manejo de granel mineral y agrícola, además de olras 

terminales especializadas. En materia de infraeslruclura, se requieren 

fuertes inversiones para conservar y mejorar los muelles, vías conexas, 

vialidades, accesos, bodegas, instalaciones graneleras, de refrigeración y 

algunas otras. 

2.4 El nuevo marco institucional de los puertos mexicanos 

En este sentido, desde la administración de Salinas el sistema portuario 

nacional experimenta una radi~al transformación, impulsada por los 

factores descritos anleriormenle. Estos cambios van encaminados, como 

anles se indicó, a crear administraciones portuarias descentralizadas, con 

autonomía en su operación y en sus finanzas. Igualmente, se contempla 

una mayor parlicipación del capital privado (cosa que está ocurriendo en 

casi lodos los puertos) para la administración de terminales y para la 

preslación de servicios. 

TESIS CON 
FALLA DE omGEN 

90 

~-----·-------··---- --------------------------------



¡ ... JEn México la actividad portuaria experimenta una profundo transformación que 
incluye, cntrC otros aspectos, el recrnplnzo ele las bases legales y operativas vigentes 
durante varios decenios. Por largo tiernpo los puertos mexicanos han permanecido a la 
zaga de los adelantos tecnológicos y el mejoramiento ele los nlCtodos operativos. El uso 
intensivo de In rnano de obra y Ja persistencia ele un sisll·1na laboral estratificado poco 
ílcxible 1 por ejemplo, inhibieron la ulilir,ación de equipo técnico mñs avan?..ado. Otros 
obstñculos para el progreso sectorial han sido la concentración ele cnrga en algunos 
puertos, el uso ineficiente de los recursos disponibles y el control rnonopólico tanto de 

los servicios conexos ele trnnsportc t<'rrcstrc cuanto de las rnaniohras portuarias,147 

t'o11 relación con la politica para las comunicaciones y transportes, el Plan 

Nacional de Desarrollo 1989-1994 estableció, entre otros objetivos, el 

mejoramiento de la planeación, control y ejecución de los desarrollos 

portuarios. Y dada la magnitud de las inversiones que exige su 

modernización, se previó alentar, como recién se indicó, una mayor 

participación de la inversión privada. De esta manera, el propósito 

fundamental de Ja modernización portuaria es que los puertos apoyen la 

economía del país sirviendo eficazmente a las actividades comerciales. 

¡ ... ]Durante 1992 se continuó con el proceso de modcrni7.ación del Sistema Portuario 
Nacional cuyas lineas de acción se inscribian en el aumento de la productividad, la 
superación del rezago acumulado en infraestructura, la construcción de terminales 
especializadas de carga y la descentralización portuaria. La participación de la 
inversión privada fue fundarncntal para impulsar las acciones realizadas en este 
árnbito.MH 

De la misma forma que en el resto de la economía, se propuso redefinir el 

papel del gobierno en materia portuaria a fin de que, como rector del 

desarrollo nacional, asuma sólo funciones de carácter normativo y planee, 

conduzca, coordine y oriente la actividad. Como complemento de lo anterior, 

se planteó fortalecer la desconcentración de actividades mediante una 

mayor participación de los particulares en la construcción y operación de Ja 

infraestructura, dentro de un marco regulador claro y moderno que dé 

certidumbre al inversionista y, sobre lodo, que garantice el servicio oportuno 

y adecuado al usuario, en un ambiente de competitividad y libre 

10 Pércz Escohl:'do, Maria A. Revista Comercio Ext~üfil. ahril dt• llJ95, Vol. 45. núm.4, p. 363. 
Prcsidcncrn de la Rcpliblica, Cninicas de Gobierno. 1992, p. 588. 
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concurrencia de los interesados. Asimismo, se dispuso descentralizar las 

competencias para que las problemálicas correspondientes a cada puerto 

sean resuellas en el sitio ele origen, así como desrcgular y simplificar la 

normatividad para establecer una relación sencilla entre autoridades y 

particulares. 

Todos estos cambios se reflejaron en la nueva Ley de Pucrtos,l-19 la cual 

prevé, enlrc otras cosas, la creación de una figura innovadora, la 

Administración Portuaria Integral (API), constituida legalmente como una 

sociedad mercantil, la cual, mediante concesión otorgada por la autoridad, 

asume todas las funciones administrativas dentro de un puerto, incluyendo 

la planeación, la promoción y la construcción de infraestructura (actividades 

anlcs encomendadas a Puertos Mexicanos). Es decir, cada puerto tendría su 

administración propia, autónoma y autosuficicntc. Además, los puertos 

deficitarios cerrarían o recibirían subsidios transparentes y justificados. 

Mientras que la participación del gobierno federal en la API se ciaría, en 

su caso, a través de la propiedad de acciones de las sociedades mercantiles 

constituidas con tal propósito, el administrador portuario no siempre se 

encargará de operar las terminales y prestar los servicios, sino que en el 

titulo de concesión se le obliga a que lo realice a través de terceros. Lo 

anterior obedece a que en algunos casos se estima más conveniente que se 

especialice en funciones puramente administrativas, sin involucrarse en la 

operación, con la finalidad de promover una mayor competencia y eficiencia 

en el puerlo. 

La aparición de la mencionada nueva Ley de Puertos marca un 

precedente en la historia de la gestión de nuestro sistema portuario, al darle 

cabida a un nuevo esquema de organización. 

¡ ... ¡Este día fue publicada en el Diario Oficial una nueva Ley de Puertos. Con ella se 
buscaba fortalecer la participación de los inversionistas privados en la construcción y 
operación de la infraestructura portuaria y, al tnismo tiempo, garantizar un setvicio 

'"'J Ejccuuvo Fcdcral. l"!~y_Qg__l 1 uc!!!!!j. JUiio Je 1993. 
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oportuno y adecuado ni usuarioi.r,o en un nrnbicnte ele compclitividad y libre 
cornpetencia. 
( ... JPor otra parte, no ol>stantc Jos esfuerzos del gobierno federal por construir y 
equipar los puertos, nsi como a mejorar su ndministración, se ndvertian carencias y 
deficiencias ele importancia en la prestación de los servicios, pues las inversiones 
rcqucridns crnn cuantiosas y no podían ser cubiertas con recursos gubcrnarnentalcs. 
¡ ... JEn In Ley ele Puertos sobresalió In figura conocida con el nombre de Adrninistración 
Portunrin lntPgral, realizndn con el ol~jeto de que en los puertos sus directivos o 
concesionarios nsumier:ln con ;1t1tonor11í<1 0¡1l·n1tivc1 y fi11anciera las ;1ctividadcs de 
construcciOn, plancadón, prnmm·ii'>n _\· fo11H·11to, ;1si como la operación de los sistcmns 
internos de v1gililncia _v segundad. [ ... JLas co11ccsio11cs podrían otorgarse hastn por un 
plazo de 50 aftos al S<'l'.tor social \' privt1do, mismas que podrinn ser prorrogadas hnstn 
por un plazo igual y en una sola ocasión; una vez concluida la concesión o su 
prórroga, las ol>ras e instalac10rws pasarian ni dominio de In nación. Ta1nbién se 
estableció la participación de capital forúnco que sólo podrin pnrticipnr con 49°/o de lns 
acciones. 111 

Para garantizar una eficiente utilización de las zonas del puerto se previó 

que cada Administración Portuaria Integral se sujete a un programa maestro 

de desarrollo portuario, siendo la Secretaria de Comunicaciones y 

Transportes la encargada ele autorizar dicho programa. Al respecto, la nueva 

Ley establece en su articulo 4 J: 

El administrador portuario se sujctnrñ a un programa maestro de desarrollo portuario, 
el cual será parte integrante del titulo de concesión y deberá contener: 
l. Los usos, destinos y modos de operación previstos para las diferentes zonas del 
puerto o grupos de ellos, asi corno In justificación de los mismos. 
11. ~'ls medidas y previsiones necesarias para garantizar una eficiente explotación de 
los espacios portuarios, su dcsnrrollo futuro y su conexión con Jos sistemas generales 
de transporte. 
El programa 1nacstro de desarrollo portuario y lns 1nodificncioncs substanciales a éste, 
serán elaborados por el nclministrndor portunrio y autorizados por la Secretaria (de 
Comunicaciones), con bnse en las politicns y programas para el desarrollo del sistema 
portuario nnciona1.1si 

A diferencia del concepto tradicional que considera a los puertos sólo como 

lugares de abrigo y protección, en la nueva Ley ele Puertos se les distingue 

por las áreas y terrenos que lo integran, como es el caso del recinto 

portuario y la zona ele desarrollo. La infraestructura portuaria existente, así 

1 ~0 El usuario de un puerto, respecto a la cuota de puerto y atraque. es la persona fisica o ntoral que sea 
propietaria, titular de derechos o poseedora de la cmbarcacitln de que se trate o sus representantes (agente 
naviero general o agente naviero cunsigna1a1io); con relación a la cuota de muellaje, es el propietario de la 
carga o sus representantes. Estos com:cplos scr;in explicados rn.ls adelante. 
IH Presidencia de lil RcplÍblica. ~~rfuli~1~_1k_fh!h..Lc,"I!~f!...~~. pp. 342 y 343. 
'".:! Ejecutivo Fcdc1al, 0¡1 cit., p. 22. 
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como Lodos los bienes y áreas marítimas y terrestres de los recintos 

portuarios serian objeto de concesión por parte de la misma secretaria, 

conservando su carácter de bienes del dominio público, esto es, no se 

desincorporarían. Por lo que hace a los servicios que se prestan en las 

terminales, marinas e instalaciones de uso público, siempre deberán 

prestarse bajo las mismas reglas que las de un servicio público y en 

condiciones de trato equitativo n los usuarios. Asimismo, cuando así lo 

determine el titulo de concesión respectivo, se permitirá la concurrencia ele 

lodos aquellos prestadores de servicios que reúnan los requisitos para tal 

efecto. En relación a esto, el artículo 44 de la nueva Ley de Puertos seriala 

que los servicios portuarios pueden ser los siguientes: 

l. Servicios n las cn1barcacioncs para rcnli7...:"lr sus operaciones de navegación intcrnn, 
tales como el pilotnjc, rc1nolquc, amarre ele cabos y lanchnjc. 
11. Sc1viciÜs gcncr;ilcs a las cmlmrcacioncs, t<.~lcs como el nvitunllatnicnto, ngun 
potable, combustible, cornunicación, clcctricidnd, recolección de basurn o desechos y 
clirninación de aguas residuales, y 
111. Servicios ele rnaniohras para la transferencia de bienes o mercancías, tales como Ju 
carga, descarga, alijo, ahnaccnajc, estiba y acarreo dentro del pucrto, 153 

En este orden, se abrió la posibilidad de que los administradores portuarios, 

los operadores de terminales, marinas e instalaciones, así como las 

empresas prestadoras de servicios realicen sus operaciones eligiendo entre 

diversas opciones: con equipo y personal propios, mediante la celebración de 

contratos mercantiles con empresas que cuentan con trabajadores dotados 

de los implementos indispensables para el desempeño de sus labores, o con 

otros prestadores de servicios pa'rtuarios.154 A la vez, se propuso que en 

donde exista Administración Portuaria Integral, los prestadores de servicios 

de maniobras siempre sean sociedades mercantiles. Para el otorgamiento de 

las cesiones parciales de derechos se acordó en la adjudicación por 

15
"
1 lhid. p. 26. 

154 Este propósito se acompafhi c..·n l 'J95 con una reforma laboral, mediante la cual y prc\'ia indcmnizacui11, se 
liquidaron las tclacioncs lahornlcs con anliguos sindicatos y fueron creados sindicatos de cmpn:sa con nuevos 
contralos cokctivns dc traha.10. domk· se estipularon pagos por jornada y no por dcsl<lJD, mcmm:s prcstac1011cs 
111dircc1as. etc. Paza cllu, las 111a111ohras empezaron a ser olCrtadas por cmpn:sas p1iv;Hlas. 
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concurso, cuyo procedimiento podría iniciarse, incluso, a petición de parle. 

Los criterios de selección considerarán las contraprestaciones a favor del 

gobierno federal, las oferléls de calidad del servicio, las inversiones 

comprometidas, los volúmenes operados, y los precios y las tarifas para el 

usuario. 

Con el propósito de fomentar la inversión, se propone un plazo máximo 

de la concesión hasta por 50 mios tomando en cuenta las características de 

los proyectos y los montos de inversión. Además del referido régimen de 

concesiones y permisos se prevé uno especial de contratos para la 

ocupación de áreas, construcción y operación de terminales o prestación de 

servicios dentro de las úreas conccsionadas a la Administración Portuaria 

Integral. Se trata ele dos tipos de contratos. Para los bienes, el administrador 

portuario ceclerú parcialmente los derechos y obligaciones derivadas de su 

titulo ele concesión. Con esto se harin posible exigir a los cesionarios el 

cumplimiento de las mismas obligaciones que se impongan al administrador 

portuario. Para los otros servicios, sólo se celebrarán los contratos de 

prestación de servicios correspondientes. No obstante la celebración de esos 

contratos, el administrador portuario siempre responderá ante la Secretaria 

de Comunicaciones por las obligaciones establecidas en su titulo de 

concesión. 

El uso de los bienes y la prestación de los servicios sólo quedarán 

sujetos a regulación tarifaría cuando no existan otras opciones portuarias o 

modos de transporte para el tránsito de mercancías y personas que 

establezcan un ambiente de competencia razonable. La regulación que en su 

caso se llegara a establecer se mantendrá únicamente mientras subsistan 

las condiciones que la motivaron. 

Finalmente, el Ejecutivo federal destaca que la normatividad propuesta, 

además de los propósitos expresados, busca, por un lado, ser una ley de 

fomento para lograr una mayor participación de la sociedad y, a la vez, 

establecer el marco para que los puertos se aprovechen más racionalmente. 
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¡ ... JL..a segunda generación ele puertos cuenta con unn rncjor organización, lo cunl 
pcrn1itc estar en contacto con los transportistas y los socios comerciales que por lo 
demás han construirlo su infraestructura dentro del ílrca portuaria. I..n tercera 
generación surge con In expnnsión munclinl del uso a gran cscaln ele la contcncrización 
y el intcrn1odalismo. 
La percepción ele esos puertos es de constituirse en noclas dinfunicos parn la cmnplcja 
red internacional de producción y distribución, convirtiCnclosc asi en centros 
integrales de transporte y plataformas logisticns para el comercio mundial. La 
constitución de las l\dministracimws Portuarins lntcgrnlcs responde en gran rncclidn a 
esta percepción 111oclcnw de la operación y desarrollo portuario.l:i:-1 

En resumen, este nuevo marco operativo y legal para la conducción de los 

puertos de nuestro país, aprobada por el gobierno federal en diciembre de 

1992, se propuso alcanzar los siguientes objetivos: 15<> 

l. l~edefinición del papel del estado en la actividad portuaria: a fin de 
que el gobierno dejara de participar en su administración, así como en 
la operación de terminales y en la prestación de los servicios. 

2. Descentralización: cada puerto o conjunto de pequeños puertos 
dentro de una misma entidad federativa tendrá su administración 
propia, autónoma y autosuficiente (creación de las APIS). 

3. Privatización: apertura a Ja inversión privada, nacional y extranjera, 
en la operación de terminales e instalaciones, en la prestación de 
servicios e, incluso, en la propia administración de los puertos (en las 
APIS). 

4. Competencia entre los puertos y dentro de cada uno de ellos: 
liberación de precios, supresión de subsidios cruzados, eliminación de 
monopolios y barreras de entrada; sobre todo en los servicios de 
maniobras de carga y descarga. 

5. Libre contratación laboral y salarios de mercado: eliminación de 
exclusivismos y de prácticas laborales restrictivas; a fin de promover 
la inversión privada y la competitividad de los puertos. 

6. Vinculación de los puertos con el desarrollo regional: participación 
estatal y municipal a través de una comisión consultiva en el puerto, 
integrada por autoridades, gremios y asociaciones. 

·~~ Scrgm Ru11. OlmL·do e11 not<1 <1parcc1da en E_I Fmancicm el 13 de julio de 1994. p. 25-1\ 
1
"'' Estos obJcl1,·os apa1cccn en cl dncumcntn intento referido de Puertos Mexicanos. 
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7. Coordinación de autoridades: establecimiento de bases para contar 
con una apropiada coordinación que permita alcanzar un sano 
equilibrio entre los objetivos de Ja regulación gubernamental y la 
necesidad de hacer mús eficiente el tránsito de mercancias en los 
puertos. 

8. Mayor integración entre los puertos y los sistemas nacionales de 
transporte. lnclusicín de los circuitos de origen-destino de los 
productos en los programas nacionales de comunicaciones y 
transportes, a fin de contar con enlaces adecuados entre los distintos 
modos de trnnsporte.157 

1 ~ 7 Es claro que este esquema c.Jc gcs1ión portuaria descentralizada no tiene patente nacional, ya 4uc se además 
de recoger la lilosnlfa dl' la N<iP. Sl' has<1 en bs experiencias en la materia de otros países. Por cjt..•mplo, en 
Espaiia el ü1ganis1110 l'uc1tns dl·I Estntlo {dependiente.: del tv1inistcrio de Fomento). con responsabilidades 
generales sobre el conj111110 de pucJtos de titularidad estatal, y encargado de la ejecución de la política 
portuaria del gohicmo y di:I control dc la clich:ncia del sistema (conformado por 27 autoridades portuarias en 
las que se engloban 50 puertos). <ll'sdl' hacl' \'arios aiios (en base a una ley promulgada en 1992) viene 
trabajando para dotar tk• autonomia l'll la !_!L'Sliún opl'rati\'a y económico-financiera a los ¡merlos y organismos 
públicos portuanos, lograr la autolina11c1<1c1ón del sistema, alcanzar la competencia en y entre los pucrlos 
públicos, lograr la lthcrtad wnf';.1n¡1, consl'guir mejoras en la competilivic..lad de esos puertos y fomentar la 
particip<1ciún del capital pn\'ado en la gc:sl!ón (d1.· hecho, en cuanto a inversiones, se proyecta que éste alcance 
niveles de un 40% en l'I l'lan de l11frai:struc1ura Portuaria 20<>0-2007). Además, Jos puertos españoles de 
mtcn.'.·s gi:neral SL' Tl!!ell poi l"Oll\l"Iº" de admm1s1raciún autónomos, conlCumados por las autoridades 
portuarias, fimc10nanos lkl g1lh1L·1nn centr.11. autoridades locales, así como represen1;111tes municipales, de la 
comunidad y de organismos 1.•111p1esar1all·s (todas ellas características prácticamente idénticas a las 
implantadas en México matl'T1a portua11<1 ). 
En el caso de los Esiadn~ l lmdo~. por cucsliones histúricas, gcográlicas, económicas y de prácticas 
administra11vas, la dcscc11t1alu;.11.:11.111 e~ tmbvi;i nüs C\'Ídcntc, ya que las lcrminales más importantes 
constituyen l'Tllpres;.1~ pühl!L'as lrn.::ale~. ya ~l'a del estado o del municipm. Tomemos como ejemplo los casos 
de los puertos dl' Nueva Yorl-.:.N11cv;1 Jcr!-tey y de Long lkach, dos de los puertos m;ls grandes en el mundo. El 
primero es 1111 organismo h1L".,l•1tal ti11111ado l'll 1921 con el nombre de Autoridad del Puerto de Nueva York, 
aunque en 197.2 1.·a111h1ú ¡¡ Autoridad lkl Pm·1to de Nuc\'a York y Nueva Jersey para identificar con mayor 
p1ec1siún MI car;.ictl·r dL· íll!L'IKIJ l'.t1lllpJrtula El puerto es una empresa pública autosu(icienlc en lémlinos 
operativos y linam::1eros (tkpcrnlc dt• ~ll'i p1op10~ 111grcsos, generados las tarifas aplicadas a los usuarios de sus 
facilidades) por In qul· 1111 1ecihe 11a~pas11s monetarios de ningún estado o municipio. Para su control, el 
gobernador de cada c~tado 110111h1 a (1 m1c111brns de la junta de consejeros (previa aprobación del senado), 
quienes füngcn como li.111c1011¡1r10~ públicos sm pago durante ó aiios. Además. éstos nombnm un director 
cjccuti\'u 1.·1Karg.ado de d1r1g1r h1s poli11c<.1s de la empresa y las opcracmnes cotidianas. 
En cuanto al puerto de Long lkach. basta ~ahl'r que oficialmente recibe el nombre de Departamento Portuario 
de la Ciudad de Long lkad1. para comp1cnde1 su naturaleza. En él, las directrices son implantadas por la 
Junta de Conse.1cros Portuarios, los que son nombrados por el alcalde con aprobación del consejo municipal, 
quil'n lamhién aprnl'ha el presu¡mc~to anual del puerto. Igualmente. los consejeros nombran un dircclor 
l'jcc11t1\'o rcsponsahle de la\ operacione~ pmtuanas. Como el de NY-NJ. el puerto es autosuficiente en sus 
fin:1111.as y en su opcrac1ú11. FUL'lllL': pjg111as ekl'.1Jú111cas de ambos pul'rtos. 
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2.5 Puesta en marcha de las Administraciones Portuarias Integrales 
(APIS) y desincorporación de las terminales más relevantes 

Durante el afio de 1993, afio en que se inician los trabajos formales ele la 

reforma portuaria nacional, se realizaron los siguientes trámites y trabajos 

relativos a la constitución de las /\PIS: 

u Autorizaciones de las dependencias competentes para la constitución de 

las sociedades mercantiles paraestatales. 

u Determinación y delimitación de los recintos portuarios. 

u Elaboración ele titulas de concesión y avalúas. 

u Proyecciones financieras de gasto e inversión. isa 

Mientras que, en lo correspondiente al afJ.o de 1994, se otorgaron 62 

concesiones portuarias y entraron en operación 17 Administraciones 

Portuarias Integrales en los principales puertos. Hoy en dia, a través de 

estas administraciones, cuya distribución se muestra en la tabla siguiente, 

se maneja casi el 100% de las mercancias que transitan por los puertos 

nacionales. 

1 ~11 /lncl. 
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Tabla 2 
Distribución de Administraciones Portuarias Integrales 

Litoral del Pacifico 

Ensenada 

Baja California Sur* 

Cabo San Lucas** 

Guaymas 

Topolobampo 

Mazallán 

Puerlo Vallarta 

Manzanillo 

Lázaro Cárdenas 

Acapulco*** 

Salina Cruz 

Puerto Madero 

Bahías de Huatulco** 

•: Admllli.'itrndas por golucmos estatales 
••: Ad11t1t1íslradas por J."'onalur 
•••: Admit1L'itrada con mp1tul ¡mvudo 

Litoral del Golfo de 
México 
Altamira 

Tampico 

Tamaulipas* 

Tuxpan 

Veracruz 

Coalzacoalcos 

Dos Bocas 

Tabasco* 

Campeche* 

Progreso 

Quintana Roo* 

Fue11te: Coo,-d111aadr1 Gr11rrnl de Piwt1os y Marina Mercrmte 

Con la finalidad de abundar en el marco de operación de estas entidades 

paraestalalcs, vale la pena cilar algo de lo que en la época se redactó sobre 

el parlicular: 

[ ... [El establecimiento de las APIS se planeó en dos fases. Durante la primera, aún 
en proceso, las autoridades deben suscribir el capital de la administración 
portuaria, ni tiempo que cada API adquiere nutonomiél para determinar las políticas 
y acciones pertinentes para la autosuficiencia financiera de los puertos. En la 
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scguncln etapa, unn vez que éstos se consoliden como rrnpresns rentables, lns 
acciones representativas ele) capital social se 1icitnn"111 cntn~ los particulares.¡ ... 1 

La ley prevé el establecimiento ele unn cornisión cmrnultivn cid puerto, con 
representantes de los gobiernos cstnlalcs y municipales, las ci11narns regionales de 
industrin y corncrcio, los usuarios, los sindicatos y la propia nd1ninistració11 del 
puerto. l..:ste órgnno colegiado se cncargnrú de elaborar recomc11dacio11e-s sobre las 
reglas de opcrnción, las tarifas, las oricntncioncs del proµ,rama y la coordinación 
cnt re los adntinistrnclorcs, los operadores y los prcstndorcs de :-;crvicios para 
garnntizar la eficiencia portuaria. 1:.•1 

Parn complementar el nuevo marco legal se promulgaron en ese mismo año 

la nueva Ley de Navegación, el Reglamento de la Ley de Puertos y se elaboró 

el de Coordinación de Autoridades Portuarias y de Marinas. Para septiembre 

de 1994, se habían ccrrardo 21 de las 22 delegaciones de Puertos 

Mexicanos, concluyendo así, las actividades operativas de este organismo. 

Como primer paso, y obedeciendo a razones prúcticas, el capital de las 

APIS fue aportado en su totalidad por el gobierno federal. Posteriormente, 

cuando se consoliden las empresas, las acciones representativas de su 

capital se ofrecerán en venta a los particulares mediante licitación. No 

obstante, durante esta etapa de transición cada una de las APlS estará 

habilitada para establecer politicas y tomar decisiones de manera autónoma 

en todos los aspectos concernientes a la administración del puerto. 

El capital inicial que suscribió el gobierno, más los ingresos que 

obtienen las APIS por los cobros que realizan por concepto de entrada de 

buques, atraque y muellaje, así como por los contratos de cesión parcial de 

derechos con terceros, permiten que el puerto opere de manera 

autosuficiente, cubriendo todos sus gastos de operación, mantenimiento de 

infraestructura y de promoción. Simultáneamente a esto, el gobierno federal 

lleva a cabo licitaciones para la concesión de terminales, instalaciones y 

servicios dentro de los distintos puertos; con ello se busca acelerar la 

participación privada. Una vez constituidas todas las AP!S, el órgano 

1
"

1 Pl'rl'/. Escohcdo, M .. Op. cit., pp. 304~305. 
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dcsconccntrado Puertos Mexicanos concluyó su proceso de extinción, 

habiéndose asegurado la adecuada operación de los puertos.1 60 

Por otra parte, el nuevo esquema para la administración portuaria 

planteó varias etapas con relación al tiempo. Para el periodo 1994-1995 se 

propuso lograr, en términos. generales y considerando las particularidades 

de cada puerto, la consolidación administrativa y financiera de las APIS. 

En lo que corresponde a 1996, se mejoró la gestión de estas 

organizaciones, obteniéndose avances significativos respecto a la 

productividad. En este aspecto, es de destacarse la implantación de 

convenios de gestión signados por las APIS con su coordinación central, 

donde se establecieron indicadores que, para cada una de las áreas 

sustantivas de estas empresas, permitieran ir evaluando los avances en la 

materia. 1í•I Por otra parte, dentro de los objetivos estratégicos se planteó la 

expansión del espectro de actividad de los puertos, en función de las 

actividades de promoción y comercialización. 162 

Aunado a este último esquema, se debe resaltar el hecho de que las 

actas que dan fe al nacimiento de las APIS plantean la utilización de las 

técnicas administrativas que optimicen los recursos humanos, materiales y 

financieros. Al respecto, es pertinente acotar lo siguiente: 

"f ... J el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, establece que la empresa pública es 
una organización que debe estar sujeta a las polilicas de rectoría económica del 
Estado. sin perder de vista su canicter empresarial y que debe impulsar y fortalecer 
el sector paracstatal de tal forma que las empresas públicas se conviertan en 
modelos de eficiencia y productividad". 1<• 3 

En este sentido, si contrastamos algunos de los fines de la NGP con los 

propósitos que se plantean para las APIS, parecería clara la incorporación 

lt.o Puertos Mexicanos, Los Puertos Mexicanos. hl\'crsicin hacia el futuro. (documento). 1994, p. 1 S. 
JM Al respecto, fueron muy útiles los trabajos de apoyo a esta temática realizados por algunos alumnos de 
maestría en Administración Pública del CIDE cluranlc la i111crvcnción organizacional en diferentes APIS en el 
verano de 1995. El corrcspomJicntc al de Coalzacoalcos, Ver., se ejecutó por el aulor de esta tesis. 
lh.:! ~kras plasmadas por la Coordinac1ún de APIS. 
H•

1 1\dn11111sm.1c1ún Portuaria Integral de Guay111;1s. Son .. t\Q_•t_C<_lJ!fil!ll.!li_D.1. d1c1cmhrc de 1993, p. 3. 
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de algunos de los postulados de la primera en estas últimas. Entre esos 

objetivos se tiene el de erradicar prácticas obsoletas con relación a la 

actuación de directivos, mandos medios y del personal operativo 

participan te en la conducción de nuestros puertos, situación que se 

presentaba hasta fechas muy recientes. Esta situación obedeció, entre otros 

factores, a la carencia de una misión organizacionnl (aunque recientemente 

se han realizado intentos para lograr su manejo) y n la sobreprotceción al 

interior de las entidades del gobierno (lo que no permite una verdadera 

rendición de cuentas), situaciones contra las que actualmente se lucha para 

lograr su eliminación. Además, la aparición de un nuevo esquema 

organizacional en la gestión portuaria da pauta a que se sigan o adopten 

nuevas disciplinas, tratando al mismo tiempo de erradicar o no copiar viejos 

moldes o vicios en la práctica administrativa. 

[ ... JLos crnpcños ele moclcmización del sistema portuario mexicano apuntan hacia el 
mcjoran1icnto de la cllcicncin operativa, la superación del rezago acumulado en 
infraestructura, In construcción de tenninalcs especializadas de carga y la 
dcsrcgulación del sector. Es claro que los puertos rnás eficientes son los más 
rentables, ofrecen los 1ncjorcs servicios y cuentan con los sisten1as de comunicación y 
traslado de mercancías mñs rápidos y de menor costo. IM 

Por su parle, el gobierno de Zedilla, en concordancia con su predecesor, 

continuó con las medidas emprendidas referentes a la transformación de 

nuestro sistema portuario, además de que resulta claro que se trata de un 

proceso de mediano a largo plazo. La concepción que ese gobierno asumió 

para este subsector va en sentid.o similar de lo comentado en el capitulo 

primero, en lo referente a la presentación del PROMAP: 

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 que ayer presente a la nación, otorga una 
gran i1nportancia a la ampliación de la iníracstructura, como condicionante de la 
productividad y la compctitividml de toda la economía. La modcrni7.ación y ampliación 
de nuestra infraestructura portuaria y el íomcnto de nuestra tnarina rncrcantc tienen 
un carácter estratégico para el desarrollo nacional. Contar con una infraestructura 
portuaria adecuada, moderna y suficiente, es un requisito fundamcnléil para el 
crccin1icnto económico de nuestro país: por un lado, fortalece la integración cconótnica 

'"' Pl·rcz Escnhcdn. J\.t , Op. cit., pp. 306 y 307. 
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nacional; por otro, iníluyc dcterrninantcmcntc en In cornpctilividnd de nuestro 
comercio exterior. 
En este sentido, es claro que la mnyoria de nucstrns terminales portuarias, maritirnns, 
así como sus accesos terrestres, necesitan ser ampliados y rnodcrnizados. ¡ ... J En el 
Plan Nacional de Desarrollo se expresa la ncccsidncl de prornovcr inversiones privadas 
mediante la concesión ele la operación de las tcnninalcs cspecializndas de 
contenedores y la privati7AC'1ción 11o.; ele las terminales de carga general y de la prestación 
ele servicios portuarios.11o1. 

Como se observa, los objetivos en la materia apuntaron en la misma 

dirección, además de que los esfuerzos para continuar el proceso de 

modernización y privatización de servicios y terminales portuarios continuó 

su marcha, misma que no ha estado exenta de problemas, dadas las 

inercias que sobre la manera de trabajar se tenían en nuestros puertos. 

Sobre el proceso de privatización, es conveniente ilustrar, para su 

comprensión, lo que el panorama presentaba hasta febrero de 1996: 

l lastn la ícclm, se hnn llevado n cabo nueve lidtncioncs. En seis, hubieron ganadores; 
para dos (la de contenedores de l..úzaro Cúrelcnas y la tcnninal de usos múltiples de 
Altmnirn 11). no se registraron postores y una (la terminal de usos múltiples de 
Mnn7A'ltlillo 11) ruc declarada desierta. 
L,,1s seis concesiones son: 1) la terminal de usos múltiples de Altamira fue asignada a 
Rehabilitación de Maquinaria J~cmnncost; 2) la tcrminnl de contenedores de 
Manzanillo a TMM en fonna conjunta con Stcvcdoring Scrvice of Amcrica; 3) la de 
contenedores de Vcracruz a la empresa ICA, junto con Internacional Container 
Terminal Scrviccs; 4) la de usos múltiples de Manzanillo a Operadora de la Cuenca del 
Pncilico; 5) In de usos múltiples de IA'lzaro Carclcnns 11 a Siclerúrgicn Lázaro Cárdenas-
1..as Truchas y (1) la de usos rnúltiplcs ele Lflzaro Ctirdenns n ISPAT Mexicana, lb7 

En los últimos aiios se han reforzado las acciones de licitación y de cambio 

en la naturaleza de los derechos de propiedad de las instalaciones 

portuarias, ya que la mayoría de las terminales especializadas, al menos la 

más importantes, están siendo operadas por particulares. Lo mismo ocurre 

con los servicios portuarios, como los de carga y descarga de mercancías, 

así como el remolque. En cuanto a la licitación de las acciones para el 

165 Como antes se apuntó, la privatización en el subscctor portuario mexicano debe ser entendida como la 
posibilidad de la inicia1iva privada para actuar en asociación con el Estado en la producción o control de la 
oferta de servicios ptíbhcus. 
uot. Palabras de Ernesto Zedilla en El Gobierno Mexicano. Crónica Mensual. 1994. resumen de una reunión 
l 0 fcctuada en el puerto de Manzamllo sobre la mndernizacitin del sistema portuario nacional, pp. 158 y 159. 
11

'
7 R!.'v1s_l_ª_c .. •I lv1~1.;J!!.~ Valor~!!. nlun. 2. íehrcro de 1996. p. 4. 
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control global de las APIS, debido a problemas de diversa índole y a 

resistencias ante el cambio, el proceso ha sido más lento; al momento sólo 

una de ellas, la de Acapulco, se traspasó a la iniciativa privada para su 

operación. Sin embargo, se espera que en los próximos años se realicen las 

acciones para la licitación de varias Administraciones Portuarias Integrales 

más. Además, y a pesar de que durante la administración de Vicente Fox no 

se han r·ealizado pronunciamientos novedosos con relación a este subsector 

de nuestra economía, el esquema proyectado por sus antecesores se ha 

venido afianzando y todo hace suponer, dada la mentalidad empresarial de 

la cúpula del gobierno federal, que incluso se reforzará. 

2.6 Resultados generales de la reforma portuaria nacional 

Como ahora .se verá, a raíz de los cambios administrativos, jurídicos y 

estructurales emprendidos en nuestro sistema portuario ahora se cuenta 

con puertos rentables y autónomos, además de servicios razonablemente 

eficientes, competitivos y seguros. Igualmente, con el fin de estar en 

condiciones de enfrentar aceptablemente la creciente competencia 

internacional, la infraestructura es mayor y se ha modernizado. Los 

siguientes son algunos indicadoresl&B relevantes que sirven para ilustrar 

que los resultados, en términos generales, han sido adecuados a partir de la 

reforma emprendida que originó la aparición de las Administraciones 

Portuarias Integrales (APIS) desde mediados de la década de los noventa. 

2.6.1 Resultados financieros 

Los principales puertos del país han alcanzado la autosuficiencia financiera 

y no requieren de subsidios para su operación ni para el desarrollo de las 

obras que permiten su expansión. Gracias a la conjunción de esfuerzos de 

•M Se podría cuestionar la \'Cracidad de estos indicadores en función de que son generados por la misma 
autoridad encargada de promocionar la rcfonna; sin embargo, hay inslancias como la SI ICP o Sccodam, 
encargadas e.le la revisión de esa información. Asimismo, a través de varias pláticas con usuarios, operadores y 
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carácter técnico que permiten garantizar una adecuada prestación en 

tiempo y forma de los servicios suministrados, así como los relativos a la 

mercadotecnia y comercialización, nuestros puertos han visto como se ha 

incrementado en forma sensible la demanda por sus servicios. Esto se ha 

traducido en un incremento en sus ingresos y el que operen con utilidades, 

no obstante el que vengan ejecutando inversiones cada vez mayores en 

infraestructura, ademós de pagar contraprestaciones (por la explotación de 

bienes propiedad del gobierno federal) e impuestos de ley. 

En el periodo 1995 - 2000, los ingresos totales de las APlS pasaron de 

1,004 millones de pesos (del 2000) a casi 2,393 millones, 169 lo que significa 

un incremento del 138°/c, en este rubro. 

2.6.2 Inversiones y capacidad instalada 

Las inversiones totales en infraestructura portuaria y equipo en el mismo 

lapso alcanzaron los 17,285.4 millones de pesos distribuidas de la manera 

siguiente: La realizada por las APIS totalizó 4,612 millones (pasando de 384 

a 1,306 millones). Por su parle, el aporte del capital privado sumó 9,576 

millones (85% nacional y el 15% restante del exterior). Además, el gobierno 

federal invirtió 3,097.4 millones para la ampliación de Puerto Progreso y 

para el señalamiento marítimo y dragado de puertos sin API. 

Como indicador relevante de ese incremento en la inversión privada, se 

tiene que el numero de prestadores de servicios pasó de alrededor de 150 en 

1994 a más de l, 150 en la actu.alidad (incluyendo nuevos prestadores y 

aquellos que se regularizaron). 

Tanto las inversiones comentadas como las mejoras en productividad 

hicieron posible que el numero de terminales y la capacidad instalada para 

manejo de carga comercial se duplicara, pasando de 59 a 120 millones de 

funcionarios de los puertos nacionales más importantes, puedo alirrmu que existe consenso en que el nuevo 
modelo de gcsti{m rcsulla n·ntajoso. En este trabajo se an;1lizarfm los rcsulwdus en dos de ellos. 
l(i'I Datos conh .. •nidns en el 111fonnc de la ser titulado El Scctni Cmmm1c;.K1011cs y Trnnspollcs. 1994 - 2000, 
de donde st.• obtuvo tambiCn la información contenida en c.:sta scccilln. 
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toneladas. Además, con los incrementos contemplados, se piensa enfrentar 

los incrementos de demanda previstos. 

Por otro lado, el tendido de muelles llegó a 24.9 kilómetros para carga 

comercial. ' 7º lo que significa un avance del 34.6°;., respecto a lo que existía 

en 1994. En este concepto, sobresale el incremento del 71.4% en el número 

de posiciones de atraque en terminales especializadas de contenedores, ya 

que de 7 existentes en 1994 se llegó 12 en el año 2000. 

Paralelamente, el número de grúas ele muelle aumentó de 1 O a 28 en el 

mismo periodo, lo que equivale a un incremento del 180%. En el mismo 

sentido, las grúas de patio pasaron de 19 a 39 en el 2000. 

Por su parle, la capacidad instalada de remolcadores prácticamente se 

duplicó, al pasar de 16 unidades a 31 en la actualidad, con una potencia 

acumulada de 95,336 caballos frente a los 46,594 del º94. 

En lo referente a la infraestructura para manejo de turistas y cruceros, 

se tuvo un incremento aún mayor, pasando de 6 posiciones de atraque a 15. 

2.6.3 Productividad y tarifas por servicios de maniobras 

El conjunto de obras realizadas, el mayor equipamiento y las nuevas 

condiciones de competencia originaron, a su vez, aumentos en la calidad de 

los servicios prestados y en la productividad para su ejecución. En el caso 

de la carga contenerizada (la cual se ha indicado representa el tipo de carga 

más relevante a nivel internacional), los puertos de Altamira, Manzanillo y 

Veracruz alcanzaron productividades del orden de entre los 28 y 30 

contenedores por hora, parámetros similares al de puertos líderes del 

extranjero. 

Estos incrementos en la productividad han originado que la estadía de 

las embarcaciones en los puertos nacionales haya disminuido, lo que 

provoca estimables ahorros económicos. Como referencia, en la actualidad 

1 
;i. ~o se incluye lo rclali\'o al petróleo. sal y yeso que se manejan en instalaciones especializadas privadas. 
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en el puerto de Vcracruz, un barco estándar de contenedores permanece en 

los muelles 17 horas, contra los dos días que tomaba en 1994.171 

Por su parte, las tariías de los servicios de maniobras de carga y 

descarga de graneles agrícolas, minerales, contenedores y carga general, 

observaron una reducción del 36, 25, 6 y 22%, respectivamente, entre 1995 

y el año 2000. 

2.6.4 Volúmenes de carga y números de pasajeros112 

En este rubro destaca indudablemente el manejo de contenedores, cuyas 

cifras se duplicaron entre 1994 y el 2000, pasando de 550 mil unidades a 1 

millón 285 mil. Por su parte, el total de carga transportada, incluyendo 

petróleo y sus derivados, llegó en el 2000 a los 241 millones de toneladas, lo 

que significa un incremento del 30'Yu respecto a las 185.4 de 1994.173 

Asimismo, el número de pasajeros que utilizan los puertos nacionales 

tanto en cruceros como en transbordadores se ha venido incrementando 

sensiblemente en los últimos años. Para el 2000 se tuvieron registros de 8.9 

millones de personas, lo que contrastado con los 5.3 millones de 1994, 

significa un 68% de aumento. 

Conclusiones: 

En función de lo visto en las páginas anteriores, es evidente que nuestro 

sistema politico ha evolucionado hacia un esquema más democrático, 

congruente con la apertura económica experimentada desde hace algunos 

lustros, donde el sistema de pesos y contrapesos se ha vuelto más efectivo y 

111 Sin embargo. se debe mencionar que algunos de los logros que se presumen en esta materia (como la 
reducción en las estadías de los barcos granclcros agricolas de 15 a sólo 2 dlas). obedecen más bien a la 
erradicación de ineficiencias y corruplclas que en estos días serian intolerables, pero que el pasado no sólo se 
ohscrvawn, sino que eran proiccica común. 
'

7
! Se incluyen primero las cifras corrcspomlicntcs a la carga en cuanto a qu~ son más relevantes en la 

llctividad portuaria. 
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donde el poder, en buena medida, se ha descenlralizado. Esle cambio 

Lambién ha influido en la lransformación del aparalo de administración 

pública. 17'1 En esle senliclo, nueslro subseclor porluario ha venido sufriendo 

una serie de readccuaciones y ajustes en su accionar. Eslos cambios 

pretenden lograr y después consolidar una geslión soporLada en la eficacia 

(logro ele objelivos), la eficiencia (mayor producliviclad y un mejor uso de los 

recursos públicos) y en la racionalidad económica (induciendo esquemas de 

mercado en las Lransacciones mercantiles). 

Es igualmenle cierlo que en esla conversión se han hecho presenles varios 

de los más imporlanles lineamienlos que la NGP plantea, entre los que 

habría de deslacar los siguienles: 

1. La redcfinición del papel del Estado en la actividad portuaria. Con la 

finalidad de que el gobierno dejara de participar en su operación y en 

la preslación de servicios; permitiendo que eslas actividades las ejerza 

el sector privado y el Estado regule (timonear y no remar). 

2. Descentralización. Cada puerto tiene su administración propia, 

autónoma y aulosuficienle. 

3. Privatización de lerminales y servicios, incluso de las propias APJS. De 

hecho, las Lerminales más imporlantes del sistema portuario 

nacional, casi Lodos los servicios y una API (Acapulco) son operados 

con capilal privado. 

4. Compelcncia enlre los puertos y al interior de los mismos. Gracias a 

la liberación de precios y tarifas, supresión de subsidios, eliminación 

in No obstante, se debe scfmlllr 411c 111dcpcmlicntcmcntc de las mejoras realizadas, los volúmenes de carga 
que se rmmcjan en los ¡menos de ~1éx1co (y del mundo) cstiin primeramente en función de las condiciones 
económicas que pnvcn l'll el país. 
17

" La mayoría ele los cspL0 c1;:1lis1as en l'I ll'llla consideran que es imposible desasociar a la política de la 
adminislraciún pllhhca. 111clt1!-.o Knott y \1lller indicun quL' la reforma <.1d111i11istrativa dc..'bc ser analizada como 
un proceso político. Knoll y ;\.l1lh:r. 0¡1 ni .. p. 12. 
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de monopolios y barreras de entrada a los mercados (en especial en 

los servicios de maniobra de carga). 

5. Generación de recursos en vez de gastarlos. El caso presentado 

confirma que, basado en una adecuada actuación, el gobierno puede 

crear beneficios financieros además ele los económicos, los cuales le 

permitirán construir más infraestructura y mejorar los servicios. 

Sobre el tercer elemento, la privatización de unidades económicas y 

servicios, lema que ha generado muchas controversias en amplios sectores 

de la academia y laborales, me parece oportuno hacer algunas 

observaciones. En primer término, recordar que el objetivo primordial de las 

iniciativas de reforma es la dignificación de nuestra administración pública; 

en esta dinámica y en función del caso presentado, resulta claro que la 

privatización es sólo un medio para acceder a tal propósito, no un fin en si 

mismo. Es decir, las iniciativas privatizadoras podrían ser vistas como una 

condición necesaria, más no suficiente para la mejora de ciertos sectores, 

particularmente los vinculados a condiciones de mercado en su operación, 

al interior de nuestra administración pública. 

Esto lo confirma lo sucedido en nuestro subscclor portuario, donde uno 

de los fines de la reforma experimentada fue la de generar situaciones de 

competencia al interior de los puertos y entre ellos, evitando el traspaso de 

monopolios públicos al sector privado. Considerando que mediante la 

privatización de terminales y servicios se lograron esas dos condiciones, 

además de la mejora radical de los servicios proporcionados, la lección 

aprendida es que si y sólo si la incorporación del capital privado resulta útil 

para remediar ciertas problemáticas al interior de las organizaciones de 

gobierno, es bienvenida su participación. 

Además, la privatización junto a los demás factores indicados han 

iníluenciado de manera significativa la gestión en los puertos nacionales 
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más relevantes, contribuyendo sin duda en su mejora y al mismo tiempo en 

la del sistema portuario en su conjunto. Entre estos resultados se pueden 

conlnbilizar una mejor infraestructura y mejor equipamiento, mayor 

competitividad, reducción ele las tarifas portuarias, el incremento de la 

productividad (en algunos puertos se han alcanzado niveles internacionales) 

y, en general, en unn gestión portuaria rentable y con parámetros de 

prestación ele ser-vicios ndccuados y de calidad, que se han traducido en la 

satisfacción de los clientes de estos servicios. 

Por consiguiente, la evidencia indica la existencia de una correlación 

positiva entre la aplicación de varios de los aspectos que rodean a la NGP en 

nuestro puertos y estos desenlaces. No obstante, y como veremos a 

continuación y en los próximos capítulos, hay otra serie de variables que 

permiten explicar bajo una óptica más integral y objetiva los resultados 

encontrados en forma global en el sistema portuario nacional y los 

particulares en cada puerto. En eslc sentido, hay que decir que no en lodos 

los puertos los resultados han sido óptimos, debido a causas cuyo origen se 

podria encontrar tanto en la gestión del mismo puerto, como por razones 

externas o contextuales. Entre las primeras se puede suponer la existencia 

ele manejos clcficienlcs de la cultura organizacional y de los factores de 

adaptación, mientras que entre las últimas se encuentran condiciones de 

mercado adversas y la existencia de ciertos grados de centralismo, lo que 

genera capacidades de reacción n~ satisfactorias ante entornos dinámicos. 

Otro nivel de análisis para entender el origen y los saldos de la reforma 

portuaria tiene que ver con los incentivos que se le presentan a los 

individuos para asumir determinadas conductas en las organizaciones. 

l<nolt y Miller proponen que el problema con las burocracias es que han 

estructurado un sistema ele incentivos que guia a personas racionales a 

conduelas equivocadas y que es sorprendente la cantidad de patologías de 
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la burocracia que es explicad desde esta pcrspcctiva. 175 En el caso que 

estamos analizando, las condiciones politicas, económicas y administrativas 

imperantes en nuestro país en décadas atrás generaron los incentivos para 

que, a nivel organizacional, se crearan camarillas con un estilo de gestión 

poco competitivo, despreocupadas en la calidad de los servicios ofertados y 

de rendir cuentas sobre el uso de recursos públicos. 

Sin embargo, con el advenimiento de la crisis económica y politica las 

reglas del juego a nivel institucional cambiaron en ambos sistemas para 

intentar recobrar los niveles de vida de la sociedad y con ello recuperar la 

legitimidad del régimen. Ante una cconomia abierta y una administración 

ahora si preocupada por la eficacia y la eficiencia, con mayores controles 

sobre el uso de presupuestos, ingresos y egresos, se generaron los 

incentivos organizacionalcs e individuales para adecuar la actuación, de 

quienes no lo venían haciendo, dentro de ese esquema, ya que de no ocurrir 

ese ajuste la continuidad en el puesto seria muy dudosa. Éste, el que se 

refiere a los incentivos, fue uno de los factores que propiciaron que se 

tuvieran organizaciones públicas más productivas, incluyendo a las 

portuarias. 

Por otra parte, es indudable que los indicadores económicos, además de la 

politica económica e industrial implantada y que se retomará en el cuarto 

capitulo, que ahora se presentan ayudan también a comprender los 

resultados globales en nuestro sistema de puertos en los últimos años; esto 

es así debido a que los niveles en la actividad de los puertos están 

fuertemente ligados a los niveles de actividad económica de la región a la 

que atienden. En este sentido, el crecimiento sostenido que han registrado el 

Producto Interno Bruto y las exportaciones comerciales no petroleras (a 

excepción de 1995 en el caso del primero) desde la fecha en que se 

estableció la reforma portuaria, constituyen elementos que han favorecido el 

'" Knoll y Millcr, Op. cit., pp. 17).)79 
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mejoramiento del subscctor y que explican en bucnu medida su adecuada 

marcha a partir del nuevo esquema de gestión implantndo. 

Exportaciones no petroleras y PIB nacionales 
Ario Pll3' Exportaciones no 'Yo de 

_. ____ p~!.!J~~Lc_~·~:i_~· -~-----variación_ variación --------·-----------------
l<J91 1,221.763,620 2.82:l.3 

l<J92 1,249,936,352 2.3 3,355. I 18.8 

1993 1,260,351,97•1 0.8 •l,0·15.8 20.6 

1994 l ,331,435,052 5.6 'l,6'16.6 14.8 

1<)95 1,209,052,700 -<J.2 5,985.0 28.8 

1996 1,287,401,277 ú.5 6,631.1 10.8 

1997 1,395,24 7 ,46 1 8.4 8,530.5 28.6 

1998 1,455,594, 109 4.3 9,7l<J.2 13.9 

l<J99 1,504,374,752 3.4 11,311.7 16.4 

2000 1,615,360,666 7.4 12,559. I 11.0 

• Clfms clcl 2clo. Tnuwstre ('11 1111/es ch! pesos tic• 1993 . 
... Cifras cid mt•s rle1w11u L'll u11l101ws ele clólclrt-'s. /11rluy<'rt 111c/usrnu 11wr1111/wlmu .. 

IÁ)s penoclos sl'lecctm1aclos sor1 pro¡mrnmmles o/ tutul dt• mrlu mio. Piwnlc•: INBGI. fJág111a clectrót11á1 .. 

No obstante, a pesar de la influencia positiva de las cifras anteriores, la 

evidencia indica que el resultado de las políticas especificas implantadas en 

este subsector es satisfactorio. Se podría afirmar que éstas han generado 

incentivos para la eliminación de prácticas administrativas obsoletas y el 

acercamiento hacia esquemas más racionales en la generación y asignación 

de recursos. Además, los indicadores recién vistos que se traducen en 

mejores servicios para la client!'!la de los puertos mexicanos, parecen 

apuntar en la misma dirección. 
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CAPÍTULO TRES. RESULTADOS PARTICULARES DE LA REPORMA: LOS 
CASOS DE LOS PUERTOS DE ENSENADA Y TOPOLOBAMP0 176 

3.1 Estudio de caso exitoso: el puerto de Ensenada177 

Ubicación y antecedentesl78 

Ensenada es un puerto con vocación comercial, para pesca de altura y 

para cruceros turísticos. La ciudad y puerto se ubican en la parte norte del 

estado de Baja California, en el litoral del Pacifico y a 11 O I<m al sur de la 

frontera entre México y los Estados Unidos. Este puerto apoya a la región 

geoeconómica del noroeste, relacionándose principalmente con el estado 

donde se ubica y con el norte de Sonora; zona donde se ubican alrededor 

del 17'Yo de los parques industriales del país. Cuenta con una autopista 

que lo comunica con Tijuana y, por extensión, con el sur del estado de 

California. Su ubicación le permite a Ensenada atender importaciones y 

exportaciones hacia y desde la costa oeste de los Estados Unidos y 

Canadá, asi como a los mercados de la Cuenca del Pacifico, Centro y 

Sudamérica, además del mercado local, regional y nacional. 

Es en el año de 1824 cuando se empieza a poblar el área de la bahía de 

Todos Santos que corresponde a la actual ciudad de Ensenada. Para 1877 

1 ~h Los casos <le cstmlio se Cl'nlrarún en el análisis de los rcsullados conseguidos por las Administraciones 
Portu•mas lnlc:graks (APJS) de Ensenada y de Topolohampo, ab:ucando desde su creación. en 1994, hasta el 
;uio 2000 Adcm;is de la ulilid;ul que cstl' arnílisis rcprcscnia parn los lincs de este trabajo, se debe destacar 
que los cstn.". puertos '>on comparílhlcs en cuanto a su tamafio (medianos), su propósito (regional), y su 
\·oc.ic1ó11 (comcrc1al. granclclí..I y tlllistica). El aspecto luristico, como se veril más adelante, cslá mucho más 
dL"sarrollado l."11 EnsL·nada con una moderna IL'munal de c111ceros. Sin embargo. en Topolobampo existe una 
1ern1111al de lranshordadorcs que co11111111ca al puerto <.:011 Baja California; y en lo correspondiente a los 
crucero-' tui ist1co\. \ll P1ograma ri..1aestro de lksanollo sciiala como una oportumdad y factor clave del Cxito 
p;.ir.1 el p11e1to L'I dL·sarwllo dL· esta 1111prnl<llllL' ;.ic11vidad al igual que el dr.: las marinas turisticas. 
1 ): ( '01110 sr.: lla 111d1i.:ado. los ¡merlos de E1tSL'11ad¡1 y Tnpolob<impo son admimstradn:s por su API 
concspn11d1e111c, cuyo origc11y1cspo11sah1hdadcs se explicaron en el anterior capítulo. Basle agregar que para 
cumplir 'ótlS obJL'll\'os ambas cucnran con un director general; gerentes de operaciones e ingeniería, 
CtHnl'rL·1ah,..i..IL'tún. ad1111111stracuín y f111<111/.as, <isí como de contr<ilnria, dcpcmlicntcmcnll• de la Sccodam; 
aJe11Kis de \11hge1e111.:1•1s y Jefaturas Je: dl'partamc.:nlo que, JUnlo con el pcrson<ll de apoyo. conforman plantillas 
de ccrc.:a de ~O pe1sonas. Por olra parte, sus rcspccti\'os consejos de administración cuentan con 9 miembros 
111ul<irl'\ 1cp1cse11t;1111c.., de, entre otras dcpendc1n:i<.1s, ht SI ICP, ser, SECODAl'v1, Ayunl<.imicnto Municipal. 
el ~eclor pll\'ado y tic l<i prop1<.1 API. 
11 ~ L<.i 111for111¡11..:iú11 y datos qt1L' str\'icron parn ilustrar esta sección. y la correspondiente a Topolobampo. se 
nhlU\'ll"ron de la D1rcCL·ión (iL'lll'lill t..le Pt1L'flos y Ma1ina Mcrci..lnk' (l>GPMM); a su vez, forman parte de los 
plt1!!1•1111a.., maL':·arns de desarrollo para ambos pucnos, rcalizndos por sus rcspccl1\·as APIS. 
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se abrió formalmente el puerto al comercio, fundamentalmente de víveres y 

enseres elaborados al interior del pais y de algunas importaciones 

provenientes de Oriente. La fundación oficial de la ciudad ocurre el 15 de 

mayo de 1882 y para el 9 de agosto de 1886 recibe la categoria de puerto 

de altura. El 7 de enero de 1938 se publica la disposición de practicaje 

para el puerto, mientras que el 16 de enero de 1952 se crea el municipio 

de Ensenada con una extensión de 51 ,952 J(m2. En esa época, en febrero 

de 1955, se publican las tarifas generales de maniobras. Es igualmente 

por esos ai'ios cuando inicia el auge pesquero del puerto, mismo que 

duraría hasta los ai'ios ochenta. 

En 1956 se inicia la construcción del rompeolas principal y de 

rellenos para ganar terrenos al mar (el puerto contaba con un recinto de 

86 hectáreas sin considerar áreas de agua), cuya primera etapa de 

trabajos concluye en diciembre de 1972; decretándose estos terrenos 

ganados al mar como bienes del dominio público, incorporándose al 

recinto portuario. En el año de 1974 se ratifica la habilitación de Ensenada 

como puerto de altura y para 1975 la empresa paraestatal Servicios 

Portuarios y Marítimos de Ensenada, S.A. de C.V., absorbe los gremios de 

trabajadores portuarios existentes en la localidad. 

En el afJo de 1990 se comienza el manejo de contenedores en 

Ensenada. Sin embargo, las cada vez mayores dimensiones de los buques 

portacontenedores motivó que en años posteriores, dada la limitada 

infraestructura que existía, dejaran de arribar al puerto, con la 

consiguiente perdida de este tipo. de carga. En esa misma década, a raiz 

del embargo atunero impuesto por el pais vecino del norte, la captura de 

esta especie decayó, lo que a su vez originó una disminución importante 

en la actividad del puerto. 

Es a partir de 1993, con la promulgación de la Ley de Puertos, y 

después con la creación de la API de Ensenada y su correspondiente 

concesión integral para el uso, aprovechamiento y explotación de los 

bienes federales que integran el recinto portuario y para la prestación de 
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los servicios portuarios que le otorgó la SCT el 30 de junio de 1994, 

cuando el puerto de Ensenada inicia su modernización. 

El 1 O de marzo de 1995 se decreta el actual recinto portuario, 

previéndose un área ele reserva al sur del mismo, estableciéndose en 250.4 

hectáreas su superficie total (87.1 de tierra y 163.3 de áreas de agua). 

Áreas e infraestructura con las que cuenta el puerto 

El puerto ele Ensenada se divide en ocho áreas: comercial, astilleros, de 

pesca, pesca deportiva y ribcrcl'ia, ele desarrollos náuticos turísticos, base 

naval, zona de graneles minerales, y el área de reserva para una posible 

ampliación. En cuanto a las terminales más importantes del puerto, 

destacan: 

Terminal ele usos múltiples. Concebida, desarrollada y licitada por la 

API ele Ensenada, es operada desde abril de 1997 por la empresa 

Ensenada lntcrnational Terminal (EIT), S.A. de C.V., de capital 

nacional y filipino. Sirve para operar todo tipo de mercancías, 

destacando el movimiento de contenedores con equipo especializado, 

contando pura ello con un área de 72,300 m2, 21,000 m2 de patios y 

una bodega de 3,000 m 2 • Además, dispone de los muelles 1,2 y3 del 

puerto, los que suman 520 metros lineales. 

Muelles privados ele uso industrial. Estos se integran por las 

terminales de graneles minerales que corresponden a las empresas 

Cementos Mexicanos (Ccmex), S.A. de C.V., y Amaya Curie! y Cía., 

S.A. de C.V., cesionarias que, en conjunto, movieron el 75% del total 

de carga del puerto en el periodo 1990 - 1999. La terminal de 

Ccmex, ele 5.5 hectáreas, cuenta con un muelle para. barcazas de 85 

metros y una bodega de recepción ele caliza para la producción de 

cemento. La terminal de la empresa Amaya Curie!, de 3.1 hectáreas, 

empezó a operar en 1997 (bajo la coordinación ele la API) grava y 
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arena de Ja región para su exportación a San Diego. Cuenta con un · 

muelle para barcazas de 1 1 O metros de largo construido en 1998 y 

patios de almacenamiento. 

Terminal de cruceros. Es operada por la empresa Ensenada 

Cruiscport Village (ECV), S.A. de C.V. Cuenta con 13.9 hectüreas de 

terrenos ganados al mar. Una vez que esté totalmente concluida 

contará con tres posiciones de atraque, una marina para 190 

embarcaciones y áreas de tierra para servicios a los turistas. 

Actualmente cuenta con dos muelles de 170 y 180 metros de 

longitud, los cuales entraron en operación a mediados del mio 2000, 

bajo la coordinación ya de la API de Ensenada. 

Pesca y cabotaje. Incluye dos muelles pesqueros de 330 metros cada 

uno, así como los llamados muelles de entremuros y de cabotaje, de 

204 y 446 metros, respectivamente. En total, esta zona administrada 

por la API abarca una superficie de 10.3 hectáreas, las cuales 

incluyen patios de almacenamiento, cobertizos y bodegas. Esta zona 

de uso público maneja productos perecederos del mar como sardina, 

anchoveta y atún, así como productos de cabotaje y mercancía 

general de altura, en menor medida. Para este 2001 se prevé que la 

API licite la ampliación del muelle de pesca y cabotaje, con un área 

total de 6,000 m 2 (300 por 20 metros). 

En resumen, la infraestructura del puerto de Ensenada viene dada de Ja 

siguiente forma: 
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Muelles de atraque 

Muelle Metros lineales Calado 

Pesca 

Graneles 

Cabotaje 

Cruceros 

Carga general 

Altura 

Fueme: IJGPMM 

660 

220 

650 

360 

185 

300 

7 m. 

8m. 

Bm. 

!Om. 

JO m. 

12m. 

Áreas de almacenamiento 

A rea 

Bodegas y almacenes 

Cobertizo 

Patios 

Frwurc: DGPMAI 

Análisis de mercado 

Superficie (m 2) 

11,306 

5,000 

31,000 

El puerto de Ensenada presenta una situación particular con respecto a 

los demás puertos del país debido a estar ubicado prácticamente en la 

frontera noroeste con los Estados Unidos, además de tener, a cortas 

distancias, centros nacionales productores y de consumo, tales como las 

industrias maquiladoras localizadas en la franja fronteriza de Baja 

California y algunas de Sonora. Asimismo, las cuatro ciudades más 

importantes del estado están ubicadas en esta franja y han crecido de 

forma dinámica en los últimos años. 

A distancia relativamente corta se encuentra la ciudad de San Diego, 

California, y a sólo tres horas de la frontera se ubican dos de los puertos 

más desarrolladas a escala mundial: Long Beach y Los Angeles. Ambos, 

con sus correspondientes medios de conexión multimodal y enlaces 

terrestres de primer orden, someten al puerto de Ensenada a una muy 
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dura competencia en Jo concerniente a Ja captación de cargas derivadas de 

Jos insumos necesarios y productos generados por Ja imporlanle industria 

de la zona. 

Por olra parle, Ja reciente tendencia de desarrollo tecnológico para el 

caso del transporte marítimo apunta hacia la construcción de 

embarcaciones de cada vez mayor tamaiio y Ja incorporación ele cadenas 

de transporte multimodal, Jo que ha impuesto la necesidad de concentrar 

mayores volúmenes de carga en Jos puertos para garantizar Ja rentabilidad 

en la operación de las empresas transportistas. Los puertos de Long Beach 

y los Angeles, que se ha dicho son los principales competidores del puerto 

en estudio, son concentradores de carga que se puede considerar dentro 

de Ja zona de iníluencia de Ensenada. Por ello, esta terminal portuaria 

tendrá que disciiar y aplicar Jos mecanismos de operación, desarrollo y 

promoción necesarios para garantizar una adecuada inserción futura en el 

dinámico mercado en que compite. 

Movimiento de carga 

Históricamente, el puerto de Ensenada ha manejado de manera 

preponderante granel mineral y productos pesqueros (en especial atún y 

anchoveta), y en menor escala carga general y graneles agrícolas. Durante 

el periodo 1990 - 1994, la carga movilizada bajó a una tasa media anual 

de -3.61 %, con una tendencia decreciente en la mayoría de los tipos de 

carga. 

En contraste, a partir de 1995, el proceso de consolidación de Ja API 

de Ensenada genera las bases de un crecimiento sostenido que para 1997 

ya constituye una tendencia firme y que permite recuperar, en 1998, los 

volúmenes manejados a principios de la década. En este sentido, la tasa 

media de crecimiento anual para el quinquenio 1995 - 1999 fue de un 

muy estimable un 15.16%, aunque el avance obtenido en el aiio 2000 

respecto a 1999 fue del 8.4%, tendencia esperada para los próximos aiios, 

salvo para el manejo de contenedores, donde se esperan cifras mayores; 
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independientemente de que con los niveles registrados en el año 2000 ya 

se han superado ampliamente los máximos históricos. 

En cuanto al manejo de contenedores, su máximo histórico se 

alcanzó también en el 2000, al registrarse 150,851 toneladas y 28,859 

Tcus, 179 lo que señala crecimientos del 22.4 y del 39%, respectivamente, 

en relación a 1999 y ele mús del IOO'Y., en promedio respecto a 1993, año 

previo a la creación de la API. Esto se consiguió, además de las labores de 

promoción, gracias al equipo y terminal especializados para su manejo. 

Evolución de la carga en el puerto de Ensenada 

Tipo de 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 

carga 

General (,J.S 13·1 IJ.CJ 7.'J 5.2 5.5 13 5.8 3.2 2.7 

fran:tunadn 

Gt>nernl •D 5 12 H 23 (i ·11 2 J(l.Ü 13.3 ¡.¡ 23 8 71.9 111.9 145.9 

urullzada 

Oran('l 111111 7:17 !121J ;,;¡q q 287 7 7:12 ?Oh:.? Sii? 2 ()<)(>] 793.:l 1,096.1 l,lí>5.3 

mecan17_;1do 

Grnnrlmm <) 7 •10 :l 13 IJ ]'> ]{) ·1 23 13.7 51.4 ()8.5 

Sl'llllllll'C 

Grunt'l :UH JS llJ.(1 lf>.7 17.<J 

n~ticoln 

l'cu·n·1leros 107.8 87 2 7H ·I S7 8 ·14 (J 92 71 72.5 72.2 61.7 39.I 

Contl'ncdorr~ tM.S 120 CJ 133 5 88 .. 1 17 ü h7 J.CJ 51.8 50.5 123.2 150.9 

Numero dt• 'J,011 1·1,CMf1 IH,7frl 12,0·llJ '2,328 !MIJ 1,178 1·1,796 14.274 20,744 28,859 

Tl"US 

Fluulos 1.5 

TOTAi. l,<Hó 1JJS.•I 85f> 2 515 903. l 823 7 719.3 850.2 1,004.8 1,448.5 1,569.7 

lr/rn~ ,.,. 1111/1''i t/1• tv11r/1u/u<, 

f"ucr11r CGl'.\f.\f 

De acuerdo a lo anterior, es indiscutible que la carga más relevante para el 

puerto la ha constituido el granel mineral, cuya participación representa 

aproximadamente el 75% del total. Sin embargo, es de destacarse el 

crecimiento que en los últimos años ha tenido el movimiento de 

contenedores. Lo que enfila al puerto, en términos del manejo de carga, a 

una configuración más comercial que la presentada años atrás y a niveles 

11
'
1 Un TEU (Twcnty-F1Jot Equivalcnt Unit). es una unidad que representa un contenedor de 20 pies de largo. 
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de competitividad de carácter internacional. A manera de referencia y 

tomando como base el alio 2000, convendría indicar que en el granel 

mineral mecanizado sobresale el movimiento de caliza con 739, 048 

toneladas (63% de esa carga) y la arena cribada con 426,300 (37%). En lo 

correspondiente a la carga general destaca el movimiento ele varilla con 

83,623 toneladas (571X1) y la lúmina en rollo con 23,752 (16%). Mientras 

que la escoria, con 62,443 toneladas (91 %) y el yeso, con el 9°/i, restante, 

sobresalen dentro del granel mineral semimccanizado. La carga movilizada 

en contenedores es tan variada que hace imposible su clasificación. 

Movimiento de pasajeros y de cruceros turísticos 

El movimiento ele pasajeros y cruceros constituye una actividad, dada su 

antigüedad e impacto, de gran relevancia y arraigo para la ciudad y el 

puerto de Ensenada. Es de destacarse que después de Cozumel, este 

puerto es el que más cruceros recibe, superando a lugares como Cabo San 

Lucas, Mazatlán y Puerto Vallarta, entre otros. Las líneas que llegan a 

Ensenada son la Carnival Cruise Line y la Royal Caribbean Cruise, 

mismas que cubren una ruta que parte del puerto de Los Angeles. 

Además, en el corto plazo se prevé el arribo de un crucero diario con origen 

en San Diego y uno mensual que partiría desde 1-!awai. El movimiento 

histórico viene dado de la manera que se muestra enseguida. 

Movimiento de pasajeros y cruceros en Ensenada 

Concepto 1990 1991 t992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 

Pusn.jcros 171.6 362.5 353.7 342.Y 333.3 274.5 347.2 334.8 327.7 334 336 

(miles) 
Cruceros 321 651 598 629 561 204 229 231 221 216 219 

Pnsajeros/ 437 535 557 592 545 1,346 1,516 1,449 1,483 1,546 1,534 

crucero 
í·uentr. CCIPMM 

La información precedente ejemplifica claramente las nuevas tendencias 

en materia de cruceros: buques cada vez mayores para permitir que en 
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ellos viaje un mayor número de turistas, con la finalidad de hacer menos 

visitas a los puertos en ruta y generar con ellos ahorros económicos muy 

considerables.1so En ese sentido, en Ensenada el número de visitantes se 

ha mantenido más o menos constante a partir de 1991, aunque con un 

número menor de arribos, generado por Ja condición ya señalada. No 

obstante, de acuerdo a los planes trazados por la API, se espera que con la 

nueva terminal de cruceros, más las medidas en materia de promoción que 

se vienen ejecutando, en corto plazo se tenga un crecimiento considerable 

de arribo de cruceros y se rebase el registro histórico del año referido en lo 

que respecta a número ele pasajeros. 

Prestadores de servicios en el puerto 

De acuerdo a lo reflejado en el cuadro que sigue, y como ya se habia 

mencionado, la situación que prevalecia antes de la creación de la API de 

Ensenada era la limitada oferta de servicios portuarios, mismos que en 

forma prácticamente monopólica y con mala calidad, ofrecía la entidad 

paracstatal Servicios Portuarios y Marítimos de Ensenada (SPYME). 

Esta situación se podría entender, más no justificar, si repasamos lo 

analizado en el capítulo primero de este trabajo, donde se explica que el 

paradigma prevaleciente lustros atrás era el de un Estado obeso, prestador 

de servicios ineficientes en la mayoría de los casos, despreocupado 

respecto a la calidad y en la percepción de la clientela respecto a ellos. 

Sin embargo, con la implantación del modelo de gestión a través de 

APIS, mismo que como ya se explicó recoge varios postulados respecto a la 

filosofía de la NGP, y la liberalización de nuestro sistema económico, la 

situación a empezado a revertirse y, entre otras cosas, se han generado los 

incentivos y cadenas económicas para ofrecer, bajo ajustes de mercado, 

más y mejores servicios con la participación del sector privado pero con la 

regulación del Estado. Sin duda, el caso de Ensenada se ajusta en esa 

dirección. 

Tales como co111hus11hlc. derechos portum1os, .id111111is1rali\'os, etc. 
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Prestadores de servicios en el puerto de Ensenada 
(situación anterior vs. la actual) 

Servicio Prestadores 
de servicios en 1994 

Núm. de Prestadores 
de servicios en la 

actualidad 
Maniobras Servicios Portunrios y 2 

Maritimos ele Enscnndn 
,____ ___________________ [~~~lli) ___ _ 
Pilotnje_·------·--- --~!!!!i~l_!_Q_~_!'_ili>_!.os ___ .. ________ ~--J ___ _ 
~-e _____ SPYME _______________ 1 ____ --1 

l~cmolc¡~---- ---------~~~~ ______________ 1 _______ __, 
Amarre de cabos SPYMg 2 
Avituallamicnt~;--- ----- --- -----SPY-ME- ----- - - ------20-------
~~E<>_!alrlc -====-_SPYME_y~o~nf1s_ ___________ 2 ______ -< 
l'.:xtrncción de nguas 

rcsi_dunlcs -----~-- ---·--·---------
Recolección de basura SPYMg 1 
-,~~~~l~cción -- ---·--·--d-Z.- - --------·-;---------------- --------¡--------
desechos sólidos 
13.;~-------- ----sPYME' ________ _ 
F'urnigación 
-~Jaración de buques ___ _ SPYM E _______ ---------'3~9------< 
l~cparación ele 
contenedores 
Lavandcria SPYME 1 

1_Sc=-=_c~r.~·i~c~io~s_t'-'u~r~is=-·t~ic~o~s~·--t------------ll-------4~3~------­
Ser.•icios gcncrnle~"----+-----S=-PY-'-'--'M'-'E"-'-----l-------'4-------l 
Dcscnrga de snrdinn y SPYME 2 

~ª~'~'c=-·l'-'1=-º'~'c'-'t~ª~~-------f---------------
l~cparnción de redes SPYME 2 
l~cparación y Mtto. de SPYMJ;; y 7 mns 
equipo 
TOTAL 10 .. 130 
•Se dc•scor1ucr d duro .. CmwL1dos 

El1ilmmc1dri di>f r111tor nm rlritos de In CGPMM 

Productividad en la prestación de servicios de carga 

Los servicios de maniobras de carga y descarga de mercancias fueron 

proporcionados en forma monopólica hasta 1995 por la empresa 

paraestatal Servicios Portuarios y Marítimos de Ensenada, S.A. de C.V. Sin 

embargo, a raíz de la reforma portuaria que originó la creación de las APlS 

y la libre entrada de prestadores de servicios, aunado a la adjudicación de 

la terminal de usos múltiples a ElT, desde 1997 existe la autorización para 

que cuatro empresas presten servicios de maniobras, dos de ellas 
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especiali;t,adas en la descarga de sardina y anchoveta: Servicio de Industria 

Pesquera, S.A. de C.V. y Productos de Ensenada, S.A. de C.V. 

Los rendimientos alcanzados en el periodo 1993 - 1999 se presentan 

en la siguiente tabla, donde cabe destacar que la carga general 

íraccionada,181 el granel semimecanizado, la carga unitizada, así como la 

de contenedores (cuya productividad se ha duplicado) se manejan con 

equipos de Estibadores ele Ensenada y de Ensenada International 

Terminal, mientras que el granel mineral mecanizado es operado con 

equipos de Cemex y de Amaya Cu riel. 

Rendimientos por tipo de carga 

Tipo de carga 

General frnccionada 

General unitizada 

Granel mineral mecanizado 

Granel tníncral 
scmirnccanizado 
Granel ngricola 
scmimccanizado 
Perecederos 

Contenedores 

Torwludns lwru b1u¡ru• eu o¡wrunün'"·' 
Funill•:C<ll'MM 

1993 

25 

129 

37(> 

96.3 

99.5 

20.I 

17.5 

1994 1995 1996 

12 17.4 18 

190.6 103 202 

üOO 750 700 

1 1 1.2 118 

132.5 67.6 

26.9 36.8 21 

15 12.3 18 

1997 1998 1999 

15.9 18.7 14.1 

295.3 155.2 181.3 

400 456 400 

110 172.6 179.9 

- -

22 16.7 16.6 

20 30 34 

1111 La carga general fraccionada es mercancía general de abasto para la Isla de Cedros, operada con ganchos 
(gn'ias) de barcos pesqueros. La carga general unitizada se conforma principalmcnle de varilla y alambrón en 
cJbolajc, y es maniobrada por rm:dio de ganchos del propio buque (casi siempre tres). 
012 Las tonclad;:1s ho1<1 buque en opc1<Jción se refieren al tonelaje movilizado por hora de o hacia un buque, 
siempre y cuando esle se encucrllre en acttvidad productiva (quitando tiempos muertos imputables al hombre 
o a la naturaleza, como la pR•sencia de lluvia en exceso). En cuanto a las maniobras de graneles, el tipo 
mecanizado se realiza por mcd1u de succión y banda transportadora de barco a chalán, micntrns que para el 
sc111imcca111zado !-ic empican almejas (quij<Jdas metálicas) montadas en las grúas del barco. Por su parte, los 
con1cncdo1e" anll'S l'r;:m 1110\'Íilz:.Hlns con equipo del prnpio hmco, pero a raíz de la adecuación de la terminal 
de usos 1111Jlt1plc~. SL' Clll'llla con grlias espcci;1)11ad;:1s lil' rnuclk 
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Situación financiera de la API de Ensenada 

Los principales rubros de ingresos para esta empresa están representados 

por la aplicación de tarifas por uso de infraestructura propiedad del 

gobierno federal a las embarcaciones y cargas que usan el puerto, 

contraprestaciones recibidas por cesiones parciales de derechos, asi como 

arrendamientos y contratos de servicios. /\) constituirse esta paraestal, 

una de sus principales tareas fue la ele regularizar tocios Jos contratos 

previamente signados en razón de concesiones otorgadas directamente por 

la SCT a particulares para el uso ele áreas del recinto portuario, por medio 

de su sustitución por contratos ele cesión parcial ele derechos (derechos 

cedidos por la /\PI a un privado para la explotación de una zona especifica 

del puerto). Los ingresos por este concepto, junto a aquellos originados por 

tarifas de infraestructura, constituyen los mús relevantes del puerto. 

Ingresos de la API de Ensenada 1995-1999 

Conce to 1995 
---·--~--. 

lnfrucstructura 
Cesiones 
Arrcndumicnto 
de cciuipo 
Contratos de 
prcstJc1ón de 

20,276 
2,268 

~x. 1996 
79 .11,937 
9 4,448 

425 

ix, 1997 % -~998 
72 .13,787 

¡.~ 
38,182 

IU 8,770 ~¡;¡- 9,564 
-1- -¡-:-¡¡;¡-- 2 7()5 

'Xi 1999 ix, 
ú3 ~~:~~~- _Q.L 
16 ~ 

606 1 

3,28S 4 

scrvicms 
=~'-------·-----ji--~-~--·---- ~----1- ---- -~-1--.,,.-=~·-~-j 

Otros• 2,14ú __8_ -~~-L 13,303 ,~ 9,042_,_J_§_ 9,533 ~ 
TOTAL 25,783 100 'H,163 10()_ 60,673 100 60,770 IDO 75,742 100 
•/11rluye prod1fflns j111w1cu·rns !J 1•t•11tu ele rJrlwo ji.Jo 
Cifms m1 mrles rlc• 1wsos rlc ;w110 dl'f 2000. Ftwritc CG/'MM 

Revisando estas cifras se puede afirmar sin temor a equivocarnos que las 

mejoras de carácter operativo, promoción, equipamiento y calidad en los 

servicios se han traducido en una situación financiera adecuada y en 

plena expansión, suficiente para enfrentar las necesidades de construcción 

de nueva infraestructura y de mantenimiento de la ya existente, además 

de los gastos corrientes de operación. Es de destacarse lo correspondiente 

a los ingresos totales de la empresa, los cuales se triplicaron en sólo cuatro 

años. Además, es significativo el registro obtenido en los rubros de 

ingresos por uso de infraestructura y por contratos de cesión parcial de 
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derechos, los cuales constituyen ingresos propios de la empresa y le 

garantizan su solvencia financiera. 

3.2 Indicadores de una gestión exitosa en Ensenada 

Una vez que se han conocido los rasgos característicos ele este puerto, así 

como algunas de las acciones emprendidas y sus resultados, las razones 

por las que sostengo que este es un ejemplo de caso exitoso a raíz de la 

reforma portuaria, se resumen como sigue: 183 

El manejo de contenedorcslH·I pasó de 849 Tcus en 1995, a cerca de 

29,000 en el 2000 (de casi 7 a alrededor de 151 mil toneladas), lo 

que significa que ahora se manejan niveles entre 20 y 30 veces 

mayores. En este sentido, el número de buques portacontenedores 

recibidos se incrementó de 15 a más de 150 en el mismo periodo. 

Además, se espera un crecimiento considerable para los próximos 

años. 

Como complemento del logro anterior, se debe resaltar la planeación 

que permitió que la API lograra la licitación y adjudicación al sector 

privado de la terminal de usos múltiples (especializada en el manejo 

de contenedores), la cual es ahora mucho más eficiente gracias a su 

equipamiento especializado. 

El manejo de carga en general pasó de 824,000 a 1,569,689 

toneladas en el mismo lapso, lo que significa que se tuvo un 

incremento que prácticamente duplicó las cifras. Además, gracias al 

desarrollo de los contenedores, se tiene más diversificación en el tipo 

110 La descripción de estos indicadores de una gestión exitosa no quiere decir que la API de Ensenada carezca 
de problemáticas particulares o trop1czus, sín cmhargo. considero que estos se ven claramente superados por 
los primeros. 
111 ~ Es importante sc!lalar que la carga en contenedores (contcncrizada) debido a su valor y seguridad, es la 
n:fcrcncia ohl1gada para considerar Ja rclc\'anc1a de los puertos en el mundo. constituyéndose hoy en día 
como Ja más 1111ponantc d1.:nt1n del t1<i.nsito nmri11111u. 
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de cargas, con lo que el puerto se ha modernizado y su riesgo, 

financieramente hablando, se ha reducido. 

En cuanto a los cruceros turísticos, un logro que se considera muy 

relevante es la construcción de una terminal exclusiva para recibir 

cruceros en el puerto. Esta terminal, dado que fue preconcebida 

particularmente para el turismo que visita el puerto, brinda 

instalaciones más adecuadas y mejores servicios (una vez concluida 

en su totalidad contará con un centro comercial y con marina 

propia). Pensada para incrementar los registros en este rubro, que 

desde 1995 mantiene cifras más o menos constantes en cuanto al 

número de arribos (204 vs. 219 en 2000), con un aumento no 

despreciable en el número de pasajeros (274,555 a 336,000) y una 

mejora.del 15°/c, en cuanto a la cantidad promedio de pasajeros por 

crucero ( 1,346 a 1,556), IBS se debe tomar en cuenta que esta nueva 

terminal inició operaciones a mediados del 2000, por lo que su 

verdadero impacto aun no se hace notar, aunque se espera sea 

significativo para el puerto y la ciudad. 

Con relación a los rendimientos operativos del puerto, destaca el 

incremento observado en la carga contencrizada, pasando de 12 a 

34 toneladas por hora en el mismo periodo, lo que significa una 

mejora muy estimable en este importante aspecto. Esto coloca a 

Ensenada en condiciones de competencia en ese tipo de carga frente 

a otros puertos. 

Otro indicador relevante es el evidente incremento de la inversión 

privada en la construcción, operación y equipamiento de terminales 

vía concursos públicos, lo cual constituye uno de los fines que 

pretendió la reforma emprendida. En el caso de Ensenada destaca lo 

1
"' Respecto a l 91J4. el incremento ha sido más evidente: de 545 vs. 1,556. Es10 se debe, como se enunció 

;111tl.'s. a que los huqucs turisticos cada \'Cl son de mayor lantafm. lo que 1amhién lm originado menos arribos. 
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relativo a la terminal ele usos múltiples y la de cruceros turísticos. 

Estas inversiones se resumen ele la forma siguiente: 

Inversión privada en el puerto de Ensenada 

Empresa Concepto Inversión* 

Enscnadn Cruisc Construcción de terminal 25 nlilloncs 
Port VillaJ!C ele cruceros 
Ensenada 
lntcrnational 

Ec¡uiparnicnlo de terminal 8.5 nlilloncs 

Tcnninnl 
A1naya Cune! 

Nishikawa 
Asociados 
BGB, Tecno 

de usns múltiples y 
ampliación de mucllt' 

Construcción de terminal 
de nrod u et os pCt reos 

y Jnst¡tJac1ón para productos 
pcrececl<·ros 

lnstalnciün para manejo de 
nroductos rcfrif.!t!nHlus 

12.8 
rnillnncs 

recha contrato y 
monto•• 

28/04/97 
32.9 millones 

10/06/96 
67.7 millones 

11/05/99 
5.1 1nilloncs 
10/04/00 

20.2 millones 
• {•:11 cM/arc•!; •• Eri fJl'!>tJ.'>. Corr!'.'>/Wflclt• r1 fa o/t•rtci ycmíulora ¡mr /u ucl;1ulwur1011 <Id nm/rato y/o compra 
clt~ t'<[lll/W ... Eri t'sf1• c·r1sn "º 1111/Jo cnn<iirso ¡11i/1/wo •••• S1• d1•sn111on• t•f 1no11ro 

Hfulmrar.uít1 ¡nu¡m1 nm d11/u.<> d1• fo CUl'AIAI 

En este mismo sentido, conviene señalar igualmente lo 

correspondiente a la incorporación del sector privado en la 

prestación de los servicios portuarios públicos, donde destacan los 

de maniobras, remolque y pesaje, entre otros. Es de destacarse que 

en la actualidad casi un centenar y medio de empresas brinden este 

tipo de servicios frente a los cerca de diez registrados anles de la 

reforma, lo que ha originado más y mejores servicios para los 

usuarios del puerto, así como el que existan varias opciones en la 

mayoría de ellos. 

La inversión y planeación realizada por la API de Ensenada, ya sea 

en forma autónoma o compartida, es otro factor que considero 

necesario comentar por los propósitos conseguidos. Primeramente 

habría que señalar un aumento en la seguridad para la zona de 

carga y las instalaciones portuarias: para tal efecto se construyó un 

dellector de olas, con el propósito de minimizar el efecto del rebase 

del oleaje sobre el rompeolas principal y con ello evitar que el agua 
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penetre en el puerto interior. Esta obra, iniciada en 1997, consiste 

en una estructura de concreto de 5 metros de altura por mil de 

longitud, encajada sobre el espigón,IHú y para In que se requirió una 

inversión de 11.5 millones de pesos, siendo concluida a inicios del 

aiio 2000. Además, se obtuvo una evidente mejora en Ja relación 

puerto - ciuclacl: en los puertos modernos, una de las normas 

básicas que permiten su crecimiento y desarrollo, es el contar con 

relaciones estrechas y armónicas con las ciudades en que se 

asientan. Esta condición se ha conseguido en Ensenada gracias a 

las acciones tomadas en forma conjunta entre el municipio y el 

puerto. Para este propósito se levantaron dos obras: el andador 

turístico y el libramiento del recinto portuario. 

El andador turístico o malecón (conocido en Ensenada como 

ventana al mar), se inició en agosto ele 1996 y consiste en un 

corredor de adoquín con bancas e iluminación nocturna de 10 

metros de ancho por l, 100 de largo, dentro del recinto portuario. Se 

concluyó en 1998 con una inversión total de 16.1 millones de pesos 

sufragada por la API, más 2.2 para su mantenimiento. Gracias a su 

privilegiada vista a la bahía y a sus servicios, se ha constituido como 

el principal paseo para los habitantes de esta ciudad, además de que 

ha propiciado un interesante desarrollo comercial en sus 

alrededores, Jo que a su vez ha generado la creación de más servicios 

y fuentes de empleo. 

Por su parte, el libramiento del recinto portuario servirá para 

reordenar el tránsito vehicular de la ciudad y el puerto, ya que 

separará el tránsito urbano del industrial portuario, lo que 

beneficiará a ambas entidades. Consiste en un tramo de autopista 

con una plantilla de 34 metros por 1.3 kilómetros de longitud, con 

un paso a desnivel y entronques. La API destinó 27 millones de 

IM• Es1n1ctura protectora de la costa hecha a base de rocas y concreto, y que generalmente se construye en 
li.irma pt.:'rpcndicul<1r a la linea de playa con el fin de atrapar el transporh..· residual del lilllral o retardar kt 
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pesos para la ejecución de esta obra (en la que también intervienen 

los tres niveles de gobierno), misma que inició en junio del 2000. 

Por último, se debe destacar lo relativo a las finanzas de la API; 

particularmente en lo correspondiente al rubro de ingresos, que 

como vimos antes, se triplicaron en solo cuatro aiios ( 1995 a 1999). 

En este sentido, todo parece indicar que la empresa ha conseguido 

algunos de los objetivos más relevantes que su creación planteó, los 

cuales ademéis guardan semejanza con lo que Osborne y Gaebler 

proponen en torno a la producción de ganancias económicas para la 

mejora de servicios en la gestión pública: 

1) Mejor planeación, promoción, y calidad y seguridad en el servicio. 

2) Estos aspectos permiten que inversionistas privados participen 

más activamente en la operación del puerto. 

3) Estos a su vez atraen más cargas, construyen más obras y 

participan en la prestación de mejores servicios portuarios al generar 

competencia. 

4) Ello origina que la actividad se haga más dinámica y se generen 

más recursos económicos. 

5) Con ellos se puede generar más infraestructura que asegura el 

crecimiento del puerto y se generan mejores relaciones con la ciudad 

y entorno que le rodea. A la vez, estos recursos permiten la 

continuidad en las labores de planeación y comercialización, además 

de posibilitar una adecuada vigilancia en torno a la calidad de los 

servicios. 

erosión de la playa. 
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3,3 Estudio de caso no exitoso: el puerto de Topolobampol&7 

Ubicación y antecedentes 

El puerto de Topolobampo se localiza también en la costa del Océano 

Pacifico al nor·oeste del país, en la parte norte del estado de Sinaloa. 

Brinda soporte para el desarrollo de las industrias establecidas en la zona 

de Los Mochis y de los parques industriales de la región, así como para las 

actividades productivas y comerciales de la zona centro y norte de Sinaloa, 

sur de Sonora y parte de Chihuahua. 

Después de la revolución mexicana, en los años cuarenta del pasado 

siglo, periodo de gran desarrollo de infraestructura, Topolobampo es 

acondicionado con instalaciones que se consideraban como necesarias 

para impulsar el desarrollo de la rica región del Valle del Fuerte, donde se 

asientan la ciudad y puerto del mismo nombre. Las instalaciones aludidas 

consistían en un muelle fiscal de 1 O por 98 metros para carga y descarga, 

una bodega de 20 por 30 metros, dos atracaderos para transbordadores, 

un muelle tipo T de Pemex con sus respectivos tanques de 

almacenamiento, un muelle de madera para barcos pesqueros propiedad 

de la ahora extinta paraestatal Productos Pesqueros Mexicanos, así como 

un cobertizo y servicio de agua, electricidad y vía férrea. 

Sin embargo, después de la construcción de nuevas instalaciones 

con las más altas especificaciones técnicas de la ingeniería portuaria, con 

la finalidad de potenciar el crecimiento de la producción agropecuaria, 

industrial y pesquera de la región, así como el fomentar la diversificación 

de las actividades productivas de la región noroeste, este puerto de 301 

hectáreas (de las cuales 191 son zonas de agua y 1 1 O de tierra) fue 

inaugurado formalmente en junio de 1991. Al respecto, en aquella época 

se dijo: 

l!li A pesar de que en Topolohampo se han p1cscn1ado varias mejoras a p:ullr de la crl't1ción de su API, las 
i:ualcs más adelante se comentarán. sciialo que es un caso no cxiloso debido a que no se han cumplido. al 
menos hasra l.'! momento del an:ilisis. los objetivos m:is rclcvanlcs de la reforma. Dl' hecho, y t.•n un plano mas 
gcncrnl, este puerto no ha cumplido los ohjclivos para los que ful.' cn·íldn. 
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Topolobnmpo vn mns nlln de un grnn puerto del noroeste de Ja Rcpüblicn; es en 
mucho el despegue de esta gran región ele México para que la l~cpUblica entera se 
sume a nuestro progn.11nn de incorporación n In cuenca del Pacifico. IHH 

Áreas e infraestructura con las que cuenta el puerto 

El recinto portuario dispone de áreas de navegación, muelles, bodegas, 

patios y cobertizos, mismas que se detallan a continuación. En primer 

término se indican las terminales mús importantes: 

Tenninal de Petróleos Mexicanos. Terminal maritima de 6.7 hectáreas 

especializada en el manejo de productos petroleros. 

Tenninal de Sematur. Terminal de transbordadores para pasajeros y 

de carga, los cuales cubren la rula Topolobampo - La Paz. 

Tenninal de Cemex. Especializada en el manejo de cemento. Cuenta 

con dos silos mecanizados con capacidad unitaria de 800 toneladas, 

equipo de bombeo, atracadero para chalanes de 2,000 toneladas, 

además de espuela de ferrocarril. 

Tenninal Transoceánica de Topolobampo. Especializada en el manejo 

de graneles agricolas y minerales. Cuenta con un muelle marginal de 

135 metros en un área de 4 hectáreas. 

• Productos Pesqueros de Topolobampo. Empresa dedicada a la 

operación de una planta procesadora de productos pesqueros; para 

lo cual cuenta con instalaciones especializadas y dos atracaderos. 

• Club Náutico de Topo/obampo. Club privado de yates, instalado desde 

hace 25 at'ios en un área de casi dos hectáreas. 

11111 AndrCs Caso Lomhardo, sccrcrnrio de Comunicaciones y Transportes, septiembre de 1990. En 
.J..Jwn.Johampo. un llUC\'O n~rtO_gj!iLPacific~. Documento cclilado por la ser. Puertos Mexicanos y el 
guhicrnn del estado de Sinaloa, 1991, p. 23. 
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Procesadora de Alimentos El Batmnole. Empresa dedicada a la 

induslrialización, conservación, enlalado y comercialización de 

alimcnlos, principalmente del mar. 

M11elle de carga general. De 99 metros de largo, es operado por la 

API de Topolobampo para recibir carga diversa y graneles. 

• Muelle de co11le11edores. También operado por la API, tiene 240 

metros de longitud. Se usa básicamente para manejar graneles 

agrícolas y minerales. 

Instalación ptíblica para transbordadores. Igualmente operada por la 

paracslatal, es ulilizada principalmcnle por la empresa Baja F'crrics 

que ofrece servicios de transbordadores tambicn con la ruta 

Topolobampo - La Paz. 

Muelles de pesca. lnslalaciones orientadas para el atraque de 

embarcaciones dedicadas a la captura de productos pesqueros, 

principalmente camarón. Totalizan alrededor de 600 metros de 

longitud. 

Es oportuno indicar que el área de 18, 167 m2 donde se instala el Club 

Náutico de Topolobampo está ocupada en forma irregular (sin el contralo 

de cesión parcial de derechos y el pago de contraprestación 

corrcspondicnle), por lo que s~ pretende recuperar ese terreno. Esta 

misma situación priva en los muelles donde se asientan las embarcaciones 

pesqueras, donde la API, poseedora de la concesión integral para la 

operación y administración del puerlo por parle de la SCT, no ha logrado 

establecer Jos contratos respectivos con los dueños de estos barcos que le 

permitan eslablecer el cobro de derechos en virtud del uso que vienen 

sufriendo estos muelles. 
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Asimismo, en el recinto portuario existen asentamientos humanos 

irregulares (viviendas y comercios), mismos que ocupan cerca de 4 

hectúrr.as e impiden el establecimiento de nuevas industrias en el sector 

donde se ubican. 

Muelles y patios del puerto de Topolobampo 

Muelle Operador Longitud Patios Bodegas 

f---~----f-·------+-'("'m'°"e"'t"'r-"-os"';)'- 1 __ 1!!!:L_ ~)_ 
Privado Pemcx 400 

f--------f------ ------1--~~-1---~--4 
Carga general Al'l <J<J 6,600 1,620 

Contenedores ~i\PI----~ 144,800 4,480 
f---~----- ·----··--------- --------4-----1------j 

Transbordador Al'l 150 

Transbordador ---Semntur-~--- ----63-- -----
---------~----- ------1------1--~~--4 

Privado Trnnsoreúnica 135 4,200 

Privado Ccmcx 70 

Pesen Cooperativas P. 547' ________ __, ____ _,_ ____ ,__ ____ _, 
• lü1stcm 5 muc>lli!s ele pescu 
Ful'tttc: CGPMAI 

Análisis de mercado 

El principal movimiento de carga en este puerto lo representa el manejo de 

productos agrícolas, como el maíz y sorgo; y minerales a granel, como la 

urea y fertilizantes, entre otros. Esta actividad se origina por que la zona 

donde se asienta el puerto cuenta con 415 mil hectáreas de riego, las que 

representan el 55% del total estatal. Topolobampo está comunicado hacia 

el norte, ya sea por autotransporte o por ferrocarril, con ciudades 

fronterizas como Nogales y Mexicali, además de contar con conexiones de 

primer orden a ciudades de la región como Los Mochis, Culiacán y 

Mazatlán. 

De acuerdo a estudios en la materia, este puerto cuenta con una zona 

de influencia radial de 500 kilómetros, la cual abarca los estados de 

Sinaloa, Baja California Sur, Sonora y Chihuahua. Además, Topolobampo 

compile con Guaymas y Mazatlán en atraer las cargas movilizadas via 
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marítima por lus empresas ubicadas en su zona de influencia, las cuales 

realizan su elección sobre la base de la cercanía del puerto, facilidades 

operativas, rendimientos y costos. 

Movimiento de carga 

Los registros del movimiento de carga por el puerto de 1994 A 1999 

sclialan que Topolobampo es un puerto de cabotajc1 89 con vocación 

granelera, con registros irregulares: 

Evolución de la carga comercial en el puerto de Topolobampo 

Tipo clr cm ~:a ) 1)811 !'JCJ() t 1J<JI JIJ'J2 lfJIJ.1 )1)1)·1 J<}CJ,S Jl)CJ(> )9CJ7 ICJ'J8 llJIJCJ 

General IH :10 3:1 75 5 5·1 ·I 58 1 1 7 11 5 5J J]IJ •111 7 

írnccaonmla 

Contcnrdu· l.H 1 J O·l 

res 

Granl"i 10-t 1 ·1·1 1 ·IOH 118.ú 7·1 .¡ ·IS ·t2 5 2hl 1) ·1·18 1 Sí1l H 105 Í> 

illffÍCo!a 

Grnnt'l 5S .1 118 1 lfrl.7 17'2 :1 32h f) '.2()1)(1 H·I 7 '.2 J(¡ 21)1 1 2·15 (J 21J5.5 

mmcral 

Total 177.•I l<J.:.?.2 238.5 3üú.4 457 5 37·1 129.3 4H1J.•1 7 112.'2 1,1"6.4 812.8 

Cifras t'll mrfcs dl' toriclcu/as1·.-

Ful'ntt': C<il'MM 

Si bien el movimiento total de carga se duplicó entre el ·94 (fecha de 

creación de la API) y el ·99, se debe considerar que a inicios de aquella 

década el tránsito por el puerto tenia cifras muy bajas. De hecho, el 

incremento de poco más de 490,000 toneladas en ese lapso obedece 

principalmente a la carga general, en función del incremento en la 

demanda de mercancías del estado de Baja California Sur, esto originó el 

inicio de la empresa Baja Ferries, operadora de transbordadores con 

servicio diario, los cuales transporta camiones con carga diversa. 

'"" Un puerto de altura sirve principahncntc para el inlcrcambio inlcmacinnal. micntrns quc uno de cabotaje 
atiende intercambios <le cariictcr nacional. 
l'Hl Incluye tinicanu:ntc el mo\'imicnto comercial registrado en el recinto liscalizado adminis1rado por la API. 
es decir, se excluye el 1110\'imicnlo rcgistroulo por Pcmcx y Scmatur. 

TESIS CON 
FALLA DE ORIGEN 

134 

-·· -·--·--- -·- ---------------------------------------



En cuanto al granel mineral, se observa que, salvo en 1995, ha mantenido 

registros estables. En este tipo de carga destaca el movimiento de cemento 

(72,000 toneladas en 1999) comercializado por Ccmex. 

En lo que respecta al granel agrícola, si bien se presentan 

incrementos, su comportamiento es suman1ente erróneo, sujeto a las 

condiciones de producción en el agro. Por ejemplo, durante el ·99 se tuvo 

un descenso muy marcado en el manejo de maíz (el principal producto en 

este rubro) debido a la sequía que prevaleció en la región. 

Asimismo, es de destacarse el nulo movimiento de contenedores que 

se presentó en el periodo, no obstante que la construcción del puerto fue 

pensada para movilizar ese tipo de carga. 

Prestadores de servicios en el puerto 

De la información que se leerá en el cuadro siguiente se puede señalar 

que, en términos generales, lo que ha sucedido en este puerto es un 

traspaso casi integro de un monopolio en la prestación de los servicios (al 

menos los más relevantes) de una paraestatal, Servicios Portuarios de 

Mazatlán, a otra, la API de Topolobampo. Esto, además de la problemática 

prevaleciente en el servicio de remolque, genera que los servicios 

portuarios en este lugar sean de una calidad probablemente debajo de las 

expectativas de la clientela y que lo sitúan en posición desventajosa frente 

a otros puertos nacionales. 

.-------- --~-----· 
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Prestadores de servicios en el puerto de Topolobampo 
(situación anterior vs. la actual) 

Servicia Prestadores -----'liJ~. de Prestadores de 
de servicios en 1994 servicias en la 

actualidad 
Lanchaje Servicios Portuarios de-- 1 

._ _______________ , ____ M_a~'-~n_t_l_á __ n_(~~) ___ -----------
Avituallnmicnto _____________ __ S!'_M _________ (_ __ 
Combustible ~!'lbric21J1-'-".><__ _________ ::;_l'l'I_________ _ 3 --

API SI'~! 

SI':\! 
___ i\PI ___ _ 

l.iavandcria 
Rcparflción ele 
embarcaciones, 
con tenedores v redes 
Recolección de basura 
• SP. rlescorwce el numrro 
Frumte: CGPMM 

Si'/\! 
Si'~! 

Sl'M 

Productividad en la prestación de los servicios de carga 

API 

Como antes se apuntó, los servicios de maniobras necesarios para 

movilizar los productos que llegan o salen por el puerto de Topolobampo 

son proporcionados por la Administración Portuaria Integral de este lugar, 

quien vino a sustituir en estas labores a la empresa Servicios Portuarios de 

Mazatlán, la que además proporcionaba prácticamente todos los servicios 

restantes. 

Esta situación, junto a un equipamiento apenas básico, ha originado 

que la productividad en las maniobras requeridas para manipular los 

productos en este puerto para su comercialización, al parecer no cumpla 

l'JI Dado el bajo número de arribos de buques comerciales, este servicio lo proporciona Pcmcx. lo que genera 
dos problemas: el que se haga según las condiciones de la p.irncstatal. generando un 111;;11 servicio y el que Ja 
paracstatal lucre con un servicio que no le corresponde prestar 111 cobrar. 
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plenamente con las expectativas de los usuarios;I92 además de que en 

términos generales, presente indicadores bajos respecto a otros puertos, lo 

cual se aprecia en las tablas siguientes. 

Rendimientos por tipo de carga en Topolobampo 

Tipo de carga 

General fraccionada 

Granel tnincral scmimccnnizndo 

Granel agricola scmimccnniznclo 

Tot1eladns hora Imqiw ,.,. o¡u:•racióri 

Fr.wtttc: CGPMM 

- ------~~---
1998 1999 

---------
ú8 111 

113 153 

234 191 

Comparativo de Topolobampo con otros puertos del rendimiento en 1999 
por tipo de carga 

Tipo de carga 

Granel n1incral 
mecanizado 
Granel rnincral 
scmimccanizndo 

246 

163 

o 
u 

·~ 
~ 

488 

214 

Granel agricola -W6 -239-­
scrnirnccanizado 

1,222 614 

273 

.. .. 
! 
ª 400 

180 

o o 
18' 
o'" ¡..,.a 

153 

-------- -----·---->----·----~ 
251 305 191 

t--------;----------~----------·----l·----lt----,__---~ 
Perecederos 146 23 17 

Situación financiera de la API de Topolobampo 

Además de tener entre sus principales rubros de ingresos la aplicación de 

tarifas por uso de infraestructura a las embarcaciones y cargas que usan 

el puerto, junto a las contraprestaciones recibidas por cesiones parciales 

''" Al rcspeclo, la API de Topolobampo idcnlilica en la p:ig. 39 de su Programa Maeslro de Desarrollo 2000-
2005 como una de sus debilidades: "maquinaria y equipo de tipo con\'cncional para realizar las maniobras del 
n1ancjo del granel agrícola y la carga general. por lo que los usuarios ¡ ... ] demandan mayores 
producti\·idadcs". 
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de derechos, arrendamientos y contratos de servicios, tal como sucede en 

su similar de Ensenada, en Topolobampo otra fuente importante de 

ingresos lo constituye la prestación de servicios, principalmente los de 

maniobras de carga. Su composición se observa enseguida. 

Ingresos de la API de Topolobampo, 1997-1999 

--------·~------- -----------------------~ 

Concepto 

Infraestructura 

Cesiones 

Contratos de prestación de 
servicios 
Maniobras y scn'icios 

1997 1998 1999 

28,874 39,450 30, 141 

265 444 474 

12 15 20 

-- -------1-------i 
22,340 30,204 14,391 

------------------~---- ----------- --------- ------< 
Otros• 4.384 9,031 I0, 142 
r-------------- -------- ~---------1-------1 

TOTAL 55,875 79,144 55,168 

• lt1clt1ye procluctns j111w1c1crcJs y scrvicms coricxos 
Cifms en 1111/t?s de pesos cJ,• J 999. fl1í'11tc: CGPAIAI 

De lo anterior se desprende que la prestación de maniobras y servicios es 

una importante via para esta empresa de allegarse de recursos financieros, 

lo que contraviene el espíritu de la reforma portuaria, la que como hemos 

indicado buscaba, entre otros aspectos, el que el sector privado se 

responsabilizara de ellos en condiciones de competencia. Por otra parte, 

los resultados disponibles en cuanto a los ingresos globales muestran un 

camino irregular, sin una tendencia clara. Lo anterior obedece a que el 

movimiento base o medianamente seguro que habra de movilizarse por 

Topolobampo es sumamente bajq, ya que la mayoría de la carga a operar 

está sujeta, en forma particular en este puerto, a las condiciones 

especificas de la economía regional y a condiciones climáticas, como el 

caso visto del maíz. 

Por lo anterior, un desarrollo futuro satisfactorio en este puerto no 

es una condición garantizada, sobre todo si se presentan una serie de 

eventos que ponen en riesgo la viabilidad de este puerto, como una 

-------- ---·- - ------ ----
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eventual salida de la terminal marítima de Pcmex de este puerto, situación 

que la misma APl advierte como una de sus amenazas: 

Cambio en la política de Pcmcx referente al movimiento Uc sus producLos por la 
tcrtninal tnnrítimn ubicada en el recinto portuario, lo que afcctaria directamente a 
los ingresos recibidos por la API, en los programas de mantenimiento de dragado, 
asi como su partición en el movimiento total de carga clcl pucrto. l'u 

3.4 Indicadores de una gestión no exitosa en Topolobampo 

Después del análisis de las características de este puerto, así como de los 

resultados más ilustrativos de la gestión de la API, se puede decir (si bien 

reconociendo que en ciertos aspectos hay avances interesantes) que, en 

términos generales, los resultados conseguidos por la Administración 

Portuaria Integral de Topolobampo no han alcanzado los fines que 

pretendió la reforma en los puertos más importantes del pais y que 

originaron su creación. En forma sintética, las razones que me hacen 

afirmar esto aparecen a continuación: 

No obstante que el puerto se concibió para manejar 

fundamentalmente contenedoresl<J4 y así constituirse como un 

puerto moderno y eficiente, la realidad es que nunca ha registrado 

un movimiento importante,195 y desde 1996 no mueve un solo 

contenedor. En este sentido, cabe agregar que el muelle de 240 

metros de longitud construido para tal propósito está subutilizado, 

mientras que la zona de almacenamiento de contenedores de 10.5 

1
'
13 API de Topolobampo. Op. cit., p. 40. 

1
'
1
" Al respecto, convendría recordar lo que se sc1laló con la creación del pucrlo: "Topolobampo, la nueva 

terminal marítima de altura inaugurada en junio de 1991, es una pieza clave del sistema portuario nacional en 
el M<.1r de Cortés y en el litoral del Pacífico. L:J terminal comprende una zona destinada al movimiento de 
contenedores cnn una banda <le atraque. [ ... J se dispuso una plataforma de 14 hectáreas( ... ]. 10.5 hectáreas de 
la plataforma se destinan a la zona de almacenamiento de contcnc<lurcs y el resto a las lcrminalcs 
esrcc1alizad;:1s'". SCT, Puertos tvtcxicanos y gobierno del estado de Sinaloa. Op. cit. pp. 9 y 10. 
1
'' Aunque en carga general si se han tenido incrementos, éstos \'ienen dados por movimientos en doble 

sentufo l'lltrC Topolohampo y la peninsufo a través de transhord:ulorl"S en cuyo interior \'io:tjan camiones con 
111c1L"a11cia dJ\'l'ISa y sm clas11icac11ln algurrn. 
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hectáreas, así como la bodega y cobertizo de 4,500 m2 están en 

desuso. 

La empresa depende financieramente en buena medida de la 

operación de la terminal marítima de Pemex,19ú así como para la 

prestación del servicio de remolque (el que se ejecuta a través de los 

remolcadores de la paraestatal, lo que contradice la misión de ésta, 

al igual que de nueva cuenta la naturaleza de la reforma portuaria) y 

para los planes de dragado del canal de acceso y dársena del puerto. 

Esta situación se ha originado por que la empresa, en función del 

comportamiento del mercado, no ha logrado diversificar los tipos de 

carga que maneja, además de que los existentes presentan mucha 

inestabilidad, con lo que el riesgo financiero de operación es muy 

alto. 

A pesar de que desde un inicio se pensó en que las APIS no 

prestaran los servicios portuarios en forma directa, sino que éstos 

fueran proporcionados por privados bajo condiciones de mercado 

(libre entrada, liberalización de tarifas, etc.), que permitieran la 

existencia de opciones para los usuarios del puerto, la API de 

Topolobampo continúa operando en forma directa y monopólica casi 

todos los servicios portuarios, incluyendo los de maniobras 

(particularmente la descarga de buques graneleros). 

Muy probablemente por el hecho anterior y tal como ya se observó, 

los rendimientos operativos en las maniobras de carga y descarga 

son bajos comparados con otros puertos. En parte esto se explica 

por que la maquinaria y equipo para el manejo de carga no se han 

modernizado, ya que son de tipo convencional. 

1
'1t°• La API aplica las tarifas corrcspondicnlcs por el uso de infraestructura a las embarcaciones de Pcmcx que 

atracan en el puerto. El movimiento de productos petrolíferos que maneja la parncstatal no se incluyen en la 
cst<.1díslica que hemos presentado ya que. como en el resto de los puertos, és1c se considera independiente del 
comercial. 
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En gran medida por lo explicado anteriormente, el grado de 

inversión privada en el puerto es muy bajo. ' 97 Corno complemento a 

todo esto, convendría se1ialar otro indicador negativo de gestión por 

parte de la API de Topolobarnpo: no ha sido capaz de adjudicar una 

sola área o terminal vía concurso público, lo que le impide cumplir 

uno de los fines que justificaron su creación. Lo anterior permite 

contrastar la situación existente entre I~nsenada, un puerto con 

importante inversión privada y Topolobarnpo, donde el nivel es 

francamente pobre. 

Cabe destacar que meses atrás se licitó la terminal de 

contenedores, acción que fracasó, además de condiciones de 

mercado quizá no muy propicias para tal fin, presumiblemente por 

la falta de un plan de negocios bien estructurado y su 

correspondiente promoción, lo que generó nulo interés del sector 

privado. 

A pesar del costo en Ja inversión pública de las obras realizadas para 

habilitar este puerto, mismas que sumaron 226,015 millones de 

pesos de 1991 198 (cifra que si se quiere reexpresar a pesos actuales 

habría que multiplicar por cuatro), y de que al puerto llegan dos 

lineas de ferrocarri!, 199 el grado de dinamismo y uso del puerto es 

muy bajo. 

l'H Aunque sabemos que algunas empresas han realizado modestas inversiones para la mejora de sus 
lcnnim1lcs, el Programa Maestro de Desarrollo del puerto no las menciona, acaso por su bajo nivel. 
1
''

8 De los c.ualcs, el ahora úrgnno cxtin10 P11ct1os Mexicanos, aportó 67,015: la ser. 50,000; el gobierno del 
estado de Sinaloa. 94.000; y Ferrocarriles Nacionales de México, 15,000. 
l'rl El puerto cuenta con 7 .5 kilómetros de acceso ferroviario que une sus instalaciones con el ferrocarril 
Chihuahua-Pilcifico, dd cmll Topolobampo es su terminal marítima y a través de 940 kilómetros de vías lo 
comunicu con Ciudad Juarez. cun enlace al puerto de Galvcston y acceso al este de los E. U. Mientras que el 
Fcnncarril del Pacílico cnl<iza al puerto con el resto del país y, a través de la ciudad de Nogales, Sonora, con 
la lionl<.'ra nnrc"tc con los mismos E. t J. Además, el patio del recinto portuario cuenta con diez vías fCrrcas 
parall·la:-. 
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Tal como ya se observó, existen áreas ocupadas en forma anormal 

(incluyendo los muelles de pesca), así como asentamientos humanos 

irregulares, los cuales ocupan cerca de 6 hectáreas del recinto e 

impiden el establecimiento de nuevas industrias relacionadas con la 

actividad y el pleno desarrollo del puerto. 

En resumen, una vez repasados los resultados a raíz de la creación 

de la APl de Topolobampo, se puede afirmar que esta empresa 

presenta deficiencias importantes en su gestión. Por un lado, se 

observa que simplemente heredó el monopolio en la prestación de 

los servicios portuarios de parle de la empresa paraeslalal que le 

precedió, los cuales ha seguido proporcionando en idéntica 

condición. Además, no ha sido capaz de fomentar y adjudicar 

nuevas. unidades económicas a particulares que podrían estar 

interesados en operar terminales o instalaciones portuarias. Por 

consiguiente, no se han abierto nuevos centros de negocio que 

permitieran diversificar las actividades portuarias en Topolobampo y 

contribuir con ello, si bien marginalmente, a que el Estado, por 

medio de la Administración Portuaria Integral de este lugar, logre 

ampliar sus fuentes de ingreso, disminuir su riesgo financiero y 

dinamizar la generación de fuentes de empleo. Dadas estas 

condiciones, no parecería exagerado cuestionar las condiciones en 

que opera este puerto y sugerir la mejora en la gestión de la 

administración portuaria d~ Topolobampo. 

Conclusiones: 

El estudio de los casos de Ensenada y Topolobampo permite formular 

algunas reflexiones finales. En primer término, los resultados en 

Ensenada van de la mano de la afirmación que se formuló en el capitulo 

anterior, donde se apuntaba que la reforma implantada en este subsector 
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económico ha sido, en lcrminos financieros y operativos, adecuada. En 

este puerto, los saldos obtenidos indican un mejoramiento en el número y 

en la calidad de los servicios proporcionados, en el dinamismo económico 

del puerto y en las finanzas de su API. En forma particular, me parece que 

estos eventos están asociados al efecto sinérgico que genera la presencia 

de las tres variables o indicadores comen lados al inicio de este trabajo: el 

incremento en el número de prestadores privados en los servicios 

portuarios, su complemento, el aumento en el grado de inversiones del 

capital privado, y el desarrollo de la carga contenerizada, la más relevante 

en esta actividad. Estas variables guardan una relación circular, donde 

cada una de ellas es impulsada por las otras dos, a la vez que su presencia 

es estimablemente benéfica sobre ellas; es decir, si cualquiera de estos 

factores no se hubiera presentado, la aparición de los dos restantes habría 

sido dudosa. 

En Topolobampo tal sinergia no se ha presentado, este caso parece 

ilustrativo para demostrar que en una reforma global exitosa, no todos Jos 

casos son satisfactorios. Se trata de un puerto que no se ha abierto a las 

condiciones que demanda el mercado, que sigue proporcionando servicios 

limitados en cuanto a su número y con niveles de eficiencia y calidad que 

no alcanzan a los actuales estándares de una realidad globalizada. Siendo 

tal vez demasiado estrictos, podría suponerse que estas deficiencias 

tengan raíces históricas, y que la creación de Topolobampo se deba al 

paradigma prevaleciente en otras épocas en México, donde la mala 

planeación, el populismo y el derroche de los recursos públicos no eran la 

excepción: 

Sinaloa tendrá su puerto porque Sinaloa lo necesita ¡ ... ¡ tendrá su puerto a la altura 
que requiere el enorme dinamismo que están demandando las exportaciones del 
estado, hoy agropecuarias J .•• J mañana agropecuarias e industriales.200 

.:!
1111 Carlos Salinas de Gortari, junio de 1989, en SCT, Puertos Mexicanos y gobicmo del estado de Sinaloa, 

Op. c:it .• p.2. 
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Es evidente que este ültimo propósito, de acuerdo a lo revisado en este 

capitulo y a lo que se observará en el siguiente, no se cumplió, al menos en 

el lapso escrutado. Sin embargo, a raíz de este ejercicio comparativo de 

ninguna manera se podría aseverar que las diferencias encontradas en los 

puertos estudiados corresponden a bajos niveles en la actitud o aptitud del 

personal participante en el caso de Topolobampo y a niveles altos en 

Ensenada. Podría ser. Pero de la información disponible y del estudio 

practicado no se puede inferir tal situación. Me parecen más significativas 

y convenientes otro tipo ele variables que se explicarán en el siguiente 

capitulo. Además, la problemática presentada en este puerto más que 

constituir una bai-rera infranqueable, representa un abanico de 

posibilidades para la mejora, no sólo de la gestión organizacional de la APl, 

sino también de las relaciones ele esta paraestatal con sus clientes, la 

población, y autoridades del municipio en donde se sitúa. 

Otro hecho significativo es que en Topolobampo, no obstante que se 

realizan esfuerzos para su erradicación, existen desde hace varios años 

problemas al interior de su recinto portuario, tales como la dependencia en 

Pemex para la prestación de servicios de remolque y en la ejecución de 

programas de mantenimiento ele las áreas de agua, además de la presencia 

de asentamientos humanos irregulares. Este tipo de factores obstaculizan 

la operación y planeación del puerto, además de que con su presencia la 

incorporación de nuevos paradigmas administrativos no se puede realizar 

de manera plena. Por ejemplo, la existencia de familias en zonas 

destinadas para actividades inherentes a la actividad portuaria, además de 

inutilizarlas, genera un ambiente de inseguridad en los derechos de 

propiedad. Esto puede ahuyentar al capital privado a establecer en este 

lugar centros de negocio, imposibilitando con ello el logro de uno de los 

fines de la reforma. Luego entonces, la erradicación de este tipo de 

inconvenientes es una condición necesaria en este tipo de iniciativas. 
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CAPÍTULO CUATRO. ANÁLISIS DE LAS VARIABLES EXPLICATIVAS DE 
LOS RESULTADOS ALCANZADOS EN LOS PUERTOS DE ENSENADA Y 

TOPOLOBAMPO A PARTIR DE LA REFORMA 

Después de haber revisado las causas que originaron la reforma portuaria 

nacional, así como los impactos globales en el conjunto de puertos que 

conforman este subsector económico, y los resultados alcanzados en las 

Administraciones Portuarias Integrales de Ensenada y de Topolobampo, 

dedicaré este último capítulo a analizar las que, a mi parecer, constituyen 

las variables explicativas básicas de los resultados en los dos casos de 

estudio. 

Si bien, dada la naturaleza de este trabajo, no desarrollaré un 

ejercicio econométrico donde a cada una de las variables explicativas 

(independientes) de un evento estudiado (variable dependiente) le es 

asignado un valor numérico que, mediante una regresión matemática, 

determina una estimación cuantitativa acerca del aporte de las primeras 

para explicar a la segunda, sí en cambio, intentaré determinar y exponer 

Jos factores fundamentales que ayuden a comprender Jos saldos obtenidos 

en ambos puertos. Estos resultados, tal como se ha ilustrado, son 

convenientes en términos generales para el sistema portuario nacional, Jo 

mismo que en Ensenada, mientras que en el caso de Topolobampo no son 

satisfactorios. 

En este orden, para explicar en los dos puertos abordados los 

resultados de gestión obtenidos a partir de la reforma portuaria, es decir, 

nuestra variable dependiente, utilizaré Jos siguientes factores o variables 

independientes: de naturaleza interna se tiene Ja aplicación de las 

premisas que propone Ja NGP, así como un sucinto análisis organizacional 

que abarcará algunos aspectos de Ja cultura de la empresa y su capacidad 
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de adaptación con el contexto;201 mientras que de carácter externo o 

inherentes al medio ambiente, se cuenta con la ubicación geográfica del 

puerto, así como la actividad económica de la región que atiende y su perfil 

industrial. 

La primera variable, al ser por razones naturales la más relevante en 

nuestro trabajo, y la que constituye el hilo conductual del mismo, se 

explicará al final a manera de resumen de este capitulo. La breve 

aproximación desde la teoría ele la organización resulta interesante dada la 

relevancia y utilidad que esta ciencia ha alcanzado para explicar el 

fenómeno organizncional, particularmente el de las entidades públicas. Por 

su parte, las variables externas señaladas me parecen indispensables para 

diferenciar los ámbitos geográficos y económicos donde se asientan los 

puertos en estudio; con ello se asegura que la comparación sea más justa. 

Este ejercicio se justifica si se considera que en este tipo de análisis, tanto 

interno como del contexto en que se desenvuelven las empresas que 

dirigen los puertos que se vienen comparando, reside, según E. Frieclberg, 

todo el interés del enfoque sobre la organización, es decir, en proporcionar 

un marco para estudiar y comprender el quehacer organizacional, 

concebido como la estructuración social de campos de acción. 

En lugar de separar artificialmente mercado de trabajo, sistemas profesionales, 
mercado cconórnico y organización, este análisis parte de un continuo de sistemas 
de actores intcrdcpcndicntcs y en competencia, tanto en torno a la definición como 
a la resolución de problemas 1 ... 1."" 

En cuanto a los mercados, este trabajo se suma a la propuesta del mismo 

autor sobre la necesidad ele emprender análisis específicos del fenómeno 

que se estudia, ya que si bien muchos de ellos guardan en forma muy 

general características comunes en su lógica de comportamiento, cada 

201 Evidcntcmcnlc esta variable es de naturaleza tanto externa o contextual (ya que es afectada por elementos 
que la organización no puede controlar). como interna (influida por la capacidad de decisión y reacción de la 
empresa), por esta l1lt1m;i condición se le ubica así. 
~º~ Fricdhcrg, E., Op ni .. p. 308. 
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mercado presenta características particulares. En este orden, al señalar 

que el mercado no existe; sólo hay mercados concretos, agrega: 

l~sta fornn1lació11 es dclil.Jcradamcntc brusca. En ella no se tiene en cuenta el hecho 
de que, para los cconomistns, el mercado es un axioma cuya utilidnd yn no hay que 
demostrar. Pero Jo que busco es subrayar la urgente necesidad de tomar distancia 
respecto de ese axiorna pnrn poder nbordar r.I anñlisis crnpirico de los mercados. Y, 
desde tnl perspectiva de investigación, ya no hay, en efecto, sino mercados 
concretos, 1 ... J es decir, espacios concrclos de compctcncin entre actores, f ... J ... m.1 

Para continuar con el preámbulo de este capitulo y para reforzar lo 

anterior resulta útil seguir n José L. Mcndcz, quien señala que uno de los 

objetivos de las ciencias sociales es "el avanzar en el conocimiento a través 

de la clarificación del debate entre diversos modelos explicativos",2º4 

agregando el mismo autor que existe un particular debate entre dos 

enfoques teóricos o explicativos para comprender la naturaleza en la 

formulación de políticas públicas: el de los "estilos nacionales de políticas", 

donde las instituciones y la cultura de un país son las variables 

fundamentales para entenderlas, y el que Mcndez identifica como 

"ecológico", mismo que se centra en las coyunturas históricas particulares 

que rodean a las políticas, o en la forma en que su medio ambiente 

evoluciona. Dentro de este último se indica que, por ejemplo, si una 

sensación de crisis, una coalición política homogénea y una percepción de 

soluciones efectivas y accesibles para esta crisis coinciden en un momento 

dado, independientemente del país o región, tenderán a surgir políticas 

activas.2os 

En la misma obra se menciona que la necesidad de clarificar el debate 

entre estos enfoques y de calibrar su sustento empírico, obliga al 

conocimiento científico a proceder, fundamentalmente, a través de la 

comparación de casos.206 Dentro de los métodos que utilizan menos casos 

'º·' /h. 
204 f\.1éndcz, José Luis, Regiones y política industrial ... , p. 3. 
ws !bid. p. 4 (las politicois públicas activas son las que implican mayor coordinación, recursos y acciones). 
!Olt f/Jid, p. 5. 
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destacan dos disei'10s: el de casos más semejantes y el de casos más 

diferentes, 207 los cuales sirven para realizar un disci'10 que permita aislar 

una relación entre dos fenómenos o variables del resto de posibles 

variables o causas. Todo ello, continúa el investigador, para asegurar, en 

la medida de lo posible, que la politica pública activa que se trata de 

explicar sea causada por los tres factores mencionados en el enfoque 

ecológico. 

Empicando un análisis de tipo histórico, observamos que esta 

argumentación coincide plenamente con lo sucedido en nuestra 

investigación. En los arios previos a Ja reforma portuaria (décadas de los 

setentas y ochentas e inicio de Jos noventas) la situación imperante era Ja 

despreocupación en el manejo de los recursos disponibles y hacia el 

cumplimiento de objetivos, además de la existencia de grupos y pactos no 

escritos para mantener situaciones de privilegio alejadas de los intereses 

generales. Por consiguiente, no existía Ja necesidad de encontrar 

soluciones efectivas a una crisis que no se percibía. Sobre Ja readecuación 

que se presentó arios después, es oportuno tener presente que en nuestros 

casos de estudio las politicas activas no se originaron en Jos puertos 

seleccionados, sino que sus administradores se encargaron de operar bajo 

un modelo concebido por un órgano central (la Coordinación General de 

Puertos y Marina Mercante de la SCT). Entidad en torno a la cual confluyó 

una percepción de una crisis (recordemos los problemas y desviaciones 

intolerables que se presentaban en nuestros puertos), una coalición 

:?º
7 En el disciio de c<Jsos más semejantes se comparan políticas píiblicas en casos situados en contextos 

similares (dos paises parecidos o casos dentro de uno solo) y se obscr\'an las diferencias. Al hacerlo, se 
descartan un buen mimcro de variables independientes constantes (tipo de cultura, instituciones, nivel de 
desarrollo, cte.) y se cstahlcccn vínculos causnlcs entre las pocas variables que no hayan cambiado. Se empica 
para cstahlcccr análisis de tipo histórico o vertical (en dos nmmcntos). 
En el d1scf10 dl.' casos 1mís diferentes, se comparan casos dentro dt.! contextos diforcnlcs y se ohscn·an las 
scmt.!'Janzas par•1 cs1ahlcccr vínculos causales. Se cmplt.!a para an•llisis comparali\'O!> horizontales 
contcmpm~'1ncu~. 
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politica homogénea208 (integrada, además de los directivos de la SCT y de 

los administradores de los puertos, por funcionarios de la SHCP, SECOFI y 

Sl:O::CODAM), y una percepción de soluciones efectivas (que a través, entre 

otras cosas, del empico de varios elementos de gerencia pública moderna 

propiciaran la creación de puertos rentables y eficientes), lo que generó 

una política activa que dio paso a la reforma portuaria y a la creación de 

las APIS. Luego entonces, la propuesta ele Méncle2 nos es muy útil para 

entender el por qué se genera una politica pública. En el caso concreto del 

subsector portuario a nivel central, nos ayuda a concebir de mejor manera 

las causas que configuraron la reforma y la forma en que las coyunturas 

históricas y su medio ambiente evolucionaron. 

En cuanto a la naturale2a, el estilo y los resultados en torno a una 

determinada política pública activa, considero que los enfoques de los 

estilos nacionales de políticas y el ecológico, independientemente del 

debate en torno a su peso especifico en este proceso, son consistentes con 

lo propuesto por Hofstede. Este autor nos ha ilustrado como la cultura 

nacional de cualquier país determina en gran medida las características 

presentadas en los ámbitos social, político y organi2acional. A su vez, estos 

rasgos establecen fundamentalmente la manera de realizar nuestros 

arreglos institucionales y la forma de ejecutar el proceso de hechura de 

políticas. En cuanto al aspecto ecológico, el mismo investigador plantea 

que la evolución y readecuación de tales escenarios son eventos (si bien 

complicados) factibles en el mediano y largo pla2os, Jo cual se está 

presentando en nuestro tema de análisis. 

Luego entonces, los resultados globales presentados en el sistema 

portuario nacional a raíz de la reforma parecen obedecer en gran medida a 

1011 Knott y Millcr indican que al igual que en varias transformaciones politicns, las reformas administrativas 
norteamericanas fueron implantadas no por que todos los miembros estuvieran de acuerdo en sus fines 
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lu aplicación de ciertas ideas en torno n la filosofía de la NGP (además de 

los factores económicos referidos antes), ya que ha sido la variable 

innovadora, mientras que los actores y el cnln1mado organizacional 

portuario (asi sea con cambios de nombre) se han mantenido más o menos 

constantes. Ahora bien, los resultados obtenidos en el estudio comparativo 

que se ha venido desarrollando entre Ensenada y Topolobampo vienen 

dados por otra serie de ciernen tos in ternos y externos, los cuales mencioné 

al inicio de este capitulo. Las diferencias en los resultados obtenidos bajo 

el nuevo modelo de gestión en los dos puertos analizados ya han sido 

revisadas, quedando por explicarse los factores que rodean a cadn uno de 

ellos. Para este fin explicaré primero los elementos externos o referentes al 

medio ambiente. 

4.1 Variables externas: ubicación del puerto, política industrial y nivel 
de actividad económica de los estados donde se asientan 

4.1.1 Ensenada 

La ubicación geográfica de un puerto es de vital relevancia para 

comprender su dinamismo, el cual depende en gran medida del nivel de 

actividad económica y del perfil industrial de la región a la que atiende. La 

zona noroeste del país, misma en que se asienta el puerto de Ensenada es, 

de acuerdo a José Negrete Mata, investigador de El Colegio de la l"ronlera 

Norte, una región estratégica para el desarrollo nacional que se ha 

constituido como una plataforma para la exportación en franca apertura 

hacia el capital y mercado internacionales, y que viene realizando 

esfuerzos de adaptación a las tendencias de internacionalización de la 

últimos, sino por que una coalición dominante podía coincidir en medios comunes para diferentes propósitos. 
Knott y M1llc1, Or. cit., r. 10. 
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cconomía.209 El mismo autor seliala que estas tendencias se expresan en 

los siguientes elementos: 

I) el representado por el desplazamiento de capitales del norte de los l!:stados Unidos 
hncia la región suroeste de ese pais, de manera destacada hacia California; proceso 
mediante el cual, por extensión, se influye en el norte de México y particularmente en 
Bnjn Californin; 2) el que representa In Cucncn del Pacifico, con Japón y California a la 
cnhcza; ~· 3) el del Tratado de Libre Comcrcio.·H 11 

Además, se menciona que las fuerzas regionales han venido ganando en 

autonomía y que ya no es tan parcial la definición y aplicación de los 

programas del gobierno federal en el estado. Se subraya que en esta nueva 

relación entre el centro y las fuerzas regionales han influido el dinamismo 

y las caracteristicas particulares ele la economía de Baja California. Según 

Negrete, la dinámica de la economía bajacaliforniana y el modelo de 

desarrollo alcanzado se pueden comprender sólo si se consideran los 

siguientes factores, los cuales son relevantes para los propósitos de este 

trabajo: 

J. Históricamente el estado es de reciente creación, lo que permitió que 

se poblara por migrantes que tuvieron que adaptarse a nuevos 

esquemas de trabajo, generalmente proclives a la modernización: la 

economía agraria del Valle de Mexicali fue orientada a la 

exportación. 

2. En forma global, la economía de Baja California cambió de la 

secuencia sector primario-terciario-secundario, a la secuencia sector 

terciario-secundario-primario. Es decir, de una economía agraria, 

con un desarrollo importante del comercio y los servicios y una 

industria débil que permitía el predominio de Mexicali y el valle, 

pasó al predominio del sector comercial y del resto de los servicios, 

seguido de una importante presencia de la industria maquiladora e 

11
"

1 Gnnzálcz Casanova, Pablo y Cadena. Jorge (coordinadores), La Rcpúhlica Mexicana. Modernización y 
dcmocrncia de Aguascalicntcs a Zacatccas, La Jornada Ediciones - Centro de Investigaciones 
hllcrdisciplinatias. lJNAM. 1994. Apartado del estado de Baja California. p. 35. 
~ IU //J. 

151 

TE, qc~ r1 r ·~.¡ 
.. ~H .. ' - l .. ' ~/ '-) l 

FALLA DE OHIGEN 



industria de origen regional, desplazando a un tercer lugar al sector 

primario, lo que significó un nuevo polo de crecimiento hacia la 

costa, con Tijuana como centro.211 

En esta obra también se mencionan algunos lineamientos del Plan Estatal 

de Desarrollo 1990-1995, entre ellos el del gobierno promotor, rasgo 

particular de los gobiernos emanados del PAN. 2 12 En este sentido, se 

menciona que debe haber menor interferencia del gobierno en la actividad 

económica y en su fomento, con redistribución del ingreso y libre 

concurrencia, así como impedimento de los monopolios. Asimismo, se 

rcsci'ian algunos de los logros y programas de gobierno plasmados en los 

informes correspondientes de la administración de Ernesto Ruffo: 

Respecto al primer informe, entre otros aspectos se comenta el 

objetivo de buscar nuevas fuentes de inversión y el de enfrentar los retos 

de la apertura en la economía nacional al mercado internacional; sobre el 

particular, se decia que "el reto no es postergable, el mundo y su 

interrelación avanzan y quien cierra sus fronteras pagará con el rezago y 

atraso nacional'',213 

En lo que corresponde al segundo informe de gobierno, se presumía 

que el fomento agropecuario, turístico, e industrial, entre otros aspectos 

importantes para la vida de la comunidad, tenía ya la posibilidad de 

consolidarse en el futuro inmediato. 

Como se podrá observar, la política económica e industrial establecida en 

Baja California desde inicios de los noventas, coincide plenamente con la 

política federal implantada en la materia. Resulta evidente también que 

ambas son consistentes con los lineamientos de la NGP. De la política 

federal, seria interesante revisar sus rasgos más importantes: 

'" '""'·p. 36. 
11 ~ Al respecto, se debe sci\<Jlar que Baja California fue pionero en la implantacilln de este tipo de política, al 
ser l'I p11mcr csrndo donde se tuvo un gobierno de ese instituto político. 
·'

11 Ernesto Rufo. l'ttado por José Negrete en Gonziilcz Casano\'a, l'•1hlo y ( '•ukm1. Jmgc. O¡> dr .. p. 47. 
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¡ ... J el nuevo enfoc¡uc de In polilica industrinl tiene como propósito fundamental, 
crear mercados compctitivos.!H ¡ ... J se prornuevc la inicintiva de Jos ctnpresnrios y 
ellos se constituyen en el n1otor que impulsa la dinún1ica de In cconomia. ¡ ... J en el 
pasndo la politica industrial se caracterizaba por unn participación excesiva del 
gobierno en Ja industrin, la cual tnmhiCn se cxprcsalm en regulaciones excesivas 
que obstaculizabun el dcscmpcflo ctnprcsarial, ¡ ... ¡ se estableció una nueva 
estrategia que to1nó la forma de medidas de carúcter estructural, rcfcricJas a la 
apcrturn comercial y a la dcsrcgulación económica, y 1nedidas de tipo 
macrocr.onómico roy·untural, enfocadas a lograr la estabilización globnJ. 1 1:, 

Resulta claro que varios de esos objetivos se cumplieron en el caso de 

Ensenada donde, como ya se revisó, la apertura, promoción, y 

desrcgulación, originaron un incremento considerable en la participación 

del capital privado nacional y extranjero en la operación portuaria.21r, 

Como es natural, en ese documento se considera que el TLC con América 

del Norte consolidó la apertura comercial de nuestro país. Respecto al 

desarrollo de la industria maquiladoru (rubro fundamental tanto en Ja 

economía de Baja California como en la de la ciudad y puerto de 

Ensenada) y a la política regional, se mencionaba: 

Diversas rnedidas se han dcstinndo a prornover el desarrollo de la industria 
maquiladora, la cual se ha consolidado en estos años como uno de los principales 
generadores ele crnpleo y de divisas con que cuenta MCxico. ¡ ... ) En materia de 
clcsarrollo regional, podemos decir que esta administración ha vivido una Cpoca de 
transición, de un modelo en que básicamente In política industrial trataba de 
preclctcrminnr qué lugares o regiones iban a ser promovidos, hacia una política en 
que se hn buscado que sean las propias condiciones de n1ercado las que determinen 
la clistrihuciOn geognifica de la actividad económica.Jl7 

Entre las medidas para impulsar esta expansión de la industria 

maquiladora y la nueva política industrial, se identificaron las siguientes: 

la promoción de la inversión, el comercio exterior, politica comercial, 

11
" En cslc aspcclo se dchc scflalar la crcac1lrn de la Comisión Federal de Competencia, misma que ha 

combatido la cx1stcnc1a y creación de monopolios en todas las ramas de la economía. En el caso portuario. 
cuando se presenta algün concurso público para la operación de tcnninalcs o de servicios, se encarga de 
avalar l<i par11c1pac1úu dL" cada uno de lns oferentes. 
11 ~ Fernando Sánc.·hcz l Jgartc. ex-Subsecretario de Industria de la SECOFI, en García, Adalberto 
(coo1d111ador). LL¡mli11c~ rmlustrral en México, SECOFI, El Colegio de México, ITAM, CONCAMIN, 
México, 1 CJ<J4, pp. 79-80 
111

' Adt.•111ás de los fac101cs expuestos, su cslratégica posición gcogrófica le otorga a Ensenada la ventaja de 
rcc1h1r cruCl·rns 1urbt11.:m con ongcn en San Diego o Los Angeles, los cuales tienen la finalidad adcmós de 
!f'!1.ar ck loo; all<H.:llvn<t dd luga1, tli: prac1ic;u lns juegos de casino a bordo. 

1 
• /hui. pp X2 ) XS. 
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normalización y calidad, lecnología, capacitación y asistencia Lécníca, 

pequciia y mediana índuslria, así como medidas de carácter financiero y 

ecológico. Igualmente, se decía que habían operado los programas 

sectoriales, la política de precios y compras públicas, y la política regional. 

4.1.2 Topolobampo 

Para conocer más el perfil de este estado nos apoyaremos en el trabajo de 

Marcial Marlinez del Villar, invesligador de la Universidad Autónoma de 

Sinaloa (UAS), quien explica que duranle los aiios ochenta, la economía 

sinaloense continuó ligada a sus aclivídades productivas Lradicionales: la 

agricultura, la pesca y el Lurismo, y que su mercado primordialmente se 

encontró en el exterior. La demanda ha dependido, en su mayoría, del 

mercado estadounidense así como de las reglamentaciones que en materia 

agrícola, pesquera o sobre servicios turísticos se establecen en el país del 

norte.21s Asimismo, se afirma que en lo social, los gobernadores Antonio 

Toledo Corro ( 1981-1986) y Francisco Labaslida Ochoa ( 1987-1992) no 

pudieron superar los aiiejos conlrastes regionales, ya que se mantiene el 

estigma de "estado violenlo"; el narcotráfico, los asaltos y los secuestros, 

continúa Marlínez del Villar, siguen siendo causas de temor. 

En lo que respecta a la economía, se destaca la importancia de la 

agricultura, una de las principales del país; donde sobresale el cullivo de 

granos y de hortalizas, principalmente el loma te. 

El lugar r¡ue ocupa la agricultura •es resultado de condiciones naturales así como de 
las obras ele infracslructurn realizadas para apoyarla. El estado es bañado por once 
rios r¡uc dejan escurrimientos anuales de 15 mil 169 millones de metros cúbicos de 
agua y cuenta con nueve presas cuya capacidad es de 15 mil 813 millones de 
metros cúbicos. Con este sistema hidraulico se cubría, hasta el ciclo agrícola 1989-
1990, un arca de 872 mil hectareas, lo r¡ue significaba el 72% de Ja superficie 
cultivnda.11" 

~ 111 Gonzálc:z Casanova, Pablo y Cadena, Jorge. Op. cit. A parlado del estado de Sinaloa. p. 71. 
!l'l '""'·p. 72. 
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En esla obra también se deslaea el que Sinaloa no sea considerada una 

entidad relevante en cuanto a la producción de manufacturas. Además, se 

advierte que el crecimiento de las actividades económicas no ha sido 

suficiente para que el desarrollo en el estado sea uniforme. 

No obslanle lo anterior, los esfuerzos por implantar un desarrollo 

industrial en esle csludo no son nuevos. De ello clan cuenla Gustavo Garza 

y Jaime Sobrino,22° quienes ser1alan que enlre 1963-1968 se crean para 

tal fin la Direeción de Desarrollo y Promoción Industrial (sustituido después 

por el Comité de Promoción y Fomento Industrial), la Comisión de 

Programación lndustlial y del Desarrollo Económico, la Ley de Fomento 

Industria/ y el Fondo de Fome11to lndustlia/, no obstante, su aportación fue 

marginal, ya que en ese lapso Sinaloa incrementó su participación en la 

industria nacional de 1.2 a tan sólo el l .3'Yo del tola!. 

Por su parle, el periodo 1969-1974 atestigua la creación del Consejo 

Estatal de Desarrollo Económico (desapareciendo la Comisión de 

Programación Industrial y del Desarrollo Económico), así como del 

Programa Sina/oa 1970-1980, Desarrollo Integral (consistente en un 

diagnóstico sobre las actividades económicas del estado y su 

infraestructura, así como en el diseño y ejecución de las acciones 

necesarias para alcanzar una tasa de crecimiento en el PlB de 8.5% 

anual), que da origen a las empresas estatales Parques Industria/es de 

Sinaloa, S.A. de C. V. (cuya finalidad era erigir parques industriales en 

Culiacán, Los Mochis, Mazallán y Topolobampo), y Promotora de 

Inversiones de Sina/oa, S.A. de C. V. 

Para el ciclo 1975-1980, y siguiendo a estos autores, desaparece el 

Consejo Estatal de Desarrollo Económico y se crea en su lugar el Comité 

Promotor del Desarrollo Socioeconómico. Por su parte, el Programa de Zonas 

y Parques Industriales se pone en operación en 1976, con la construcción 

de la primera elapa del parque industrial portuario en Mazatlán. 

110 Garza. Gustavo y Sobrino, Jaime, Industrialización ncriférica en el sistema ele ciudades de Sinalon. El 
Colegio de MCx1co. Centro de Estudios Ocrnográficos y de lksanollo ll1hano, 1989, pp. 208-230. 
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En lo correspondiente al periodo 1981-1986, desaparece el Fondo de 

Fomento Industrial así como las empresas Parques Industriales de 

Sinaloa, S.A. de C.V., y Promotora de Inversiones de Sinaloa, S.A. de C.V., 

para que entre en operación el Fondo Impulsor de Sina/oa, S.A. de C. V. 

Asimismo, el Comité Promotor del Desarrollo Socioeconómico cambia de 

nombre para llamarse Comité de Plm1eació11 para el DesmTollo. Además, en 

1985 se publica el Programa Nacional de Fomento Industria/ del Estado de 

Sinaloa, 1985-1990, cuyos marcos de referencia son el Programa Nacional 

de Fomento Industrial y Comercio Exterior y el Programa de Alimentación, 

persiguiendo los siguientes objetivos: 1 )incremento de la ocupación 

industrial, 2) lograr cierto equilibrio regional y 3) promover la integración y 

eslabonamiento industrial. 

Por su lado, la fase 1987-1992 no fue la excepción en materia de 

reacomodos, ya que la Secretaria de Alimentos, Productos y Servicios 

Esenciales se transformó en la Secretaria de Promoción Económica, cuya 

primera misión de fomento industrial fue la formulación de proyectos de 

empresas especificas. Sin embargo, la obra más trascendente de la 

administración de Labastida Ochoa en materia industrial, relatan Garza y 

Sobrino, es el arranque de las obras de construcción de infraestructura 

para hacer de Topolobampo un puerto industrial y comercial. 

Las razones del proyecto de promover industrialmente a Topolobampo 

se sintetizan en tres esferas. En el ámbito interno, el gobierno del estado 

reconocía la necesidad de impulsar la industria para promover la 

diversificación económica de la entidad. 

La factibilidad de desarrollo de largo plazo de la industria hace indispensable contar 
con una infraestructura adecuada n las caractcristicas y orientación exportadora de 
los proyectos. En este sentido, mi administración ha impulsado el desarrollo de 
Topolobampo como un futuro polo industrial que aproveche todas las inversiones 
federales realizadas en el pasado y los recursos con que cuenta esa zona de nuestra 
entidad. [ ... J El proyecto permitirá sentar las bases para un proceso de 
industrialización intcnsivo.u1 

221 Francisco Labastid<t Ochna en l 987 durante su primer informe de gohiL·nm. citado por Garza y Sohrino. 
Op. cit .. p. 219. 
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En el ámbito nacional, se señalaba que gracias al auge económico asiático 

la Cuenca del Pacifico se babia convertido en una zona de intenso 

intercambio comercial y de exportación de productos manufacturados. En 

ese sentido, se pensaba que Topolobampo podría constituirse en una 

opción atractiva para la instalación de plantas maquiladoras y otras 

plantas exportadoras, además de llegar a ser un puerto comercial dacia su 

buena posición geográfica y sus óptimas condiciones naturales para el 

abrigo y navegabilidad. Mientras que en el terreno sectorial, la 

investigación seiiala que existía la in tcnción ele realizar considerables 

inversiones federales que impulsarían la actividad económica (que además 

ele las que ya he explicado, incluían Ja instalación de dos maquiladoras, y 

Ja posibilidad tanto de instalar una refinería ele Pemex, como ele la 

ampliación por parte de Ja CF'E: de la termoelcctrica existente en este 

puerto). Ademas, se menciona que, de realizarse todas las obras previstas, 

Topolobampo podría alcanzar los 250 mil habitantes para el año 201 O, lo 

que haría de Topolobampo un importante proyecto dentro de las acciones 

de descentralización industrial.222 Con Ja finalidad de darle viabilidad a la 

iniciativa, inclusive se menciona que el gobierno del estado habría 

destinado aproximadamente el 10% de sus inversiones para colaborar en 

la realización de las obras descritas y otras acciones de planificación. 

Ademas, el documento que se revisa indica que en Ahorne, municipio 

donde se asienta Topolobampo, se proponía formar un eje agroindustrial 

entre esta ciudad y Los Mochis, que se especializaría en Ja producción de 

alimentos, bebidas, textiles, química, hule y plástico, maquinaria no 

elcctrica y transporte; sin embargo, ese desarrollo industrial nunca se 

materializó. Las causas del fracaso de las iniciativas presentadas, no 

obstante la aparición de la gran cantidad de organismos y planes vista, se 

puede comprender analizando el próximo párrafo: 

:!~! En realidad ni una ni otra cosa se han cumplido ya que, como se vio en el anterior capitulo, no ha existido 
un desarrollo imlustrioil ni comi:rcial importante en la localidoid, la cual permanece como una pcquclla villa. 
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La revisión de las políticas de industrialización ¡ ... J muestran, en primer lugar, que 
al inicio de cada administración ocurre unn práctica generalizada de rcbautiznr las 
diferentes dependencias creadas por la ¡ ... ¡anterior, sin n1odificar en la prñctica las 
funciones limitítdns que cumplen. l~n segundo lugar, existe una notable 
desarticulación en los tres niveles de la plnncación J ... J. En tercer lugar, y lo que es 
1nás importante, los programas existentes no cuentan nlln con un análisis riguroso 
de los dctcrn1inantcs ele la dinñmica v localización de la industria, además de no 
existir la coordinación con sus cm;lrapartcs nacionnlcs, ni disponibilidad ele 
recursos financieros suficientes.-'1.l 

Por último, se menciona que el crecimiento industrial ocurrido en este 

estado ha siclo inducido por la dinámica del sector agropecuario local y no 

por los efectos difusores ele la economía nacional, y que la estrategia ele la 

administración labasticlista se centraba en la creación ele Topolobampo 

como puerto industrial, tratando de articular el enfoque regional al 

sectorial. Para constatar lo descrito en páginas anteriores, presentaré y 

comentaré algunos indicadores ele carácter económico e industrial 

correspondientes a estos estados: el PIB total, el PIB industrial, el del 

sector primario, la participación de estos indicadores en el PIB nacional, el 

número de establecimientos de la industria maquiladora, y el valor de las 

exportaciones e importaciones. 

PIB Total de la Actividad Económica 

Año Baja California % del PIB 
nacional 

1993 32.280,985 2.79 

1994 34,564,015 2.87 

1995 32,726,727 2.89 

1996 35,229,542 2.96 

1997 39,452,448 3.10 

1998 41,252,702 3.09 

1999 43,226,867 3.12 

Cifms Pll nufrs <le pesos ele 1993 

Ft1t•,trc· INEGI, pcla11u1 electrónica 

!~' (ja17a y Soh1inn. Op. cu., p. 228. 

Sinalon % del PlB 
nacional 

26.891,848 2.33 

26,953,396 2.23 

26, 198,595 2.31 

26,631,740 2.24 

27,328,034 2.15 

27,842,813 2.09 

28,059,715 2.03 
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PIB de la Industria Manufacturera 

Ario Bajn California % del Pll3 Si na loa % del 1'113 
nncional nacional 

1993 5,713,502 2.60 1,812,030 0.82 

1994 6,267,766 2.74 1,946,094 0.85 

1995 6,265,095 2.88 1,863,663 0.86 

1996 7,293,36'1 3.02 2,031,912 0.84 

1997 8,185,729 3.09 1,994,756 0.75 

1998 8,918,742 3. 13 2,091,052 0.73 

1999 9,627, 102 3.25 2,155, 121 0.73 

Cifras m1 uules de ¡w.•ws ele J 9'J:l 

F11"'1te: INEG/, ¡uigmu 1•lf'ctrd111cu 

PIB de la Industria Agropecuaria, Silvicultura y Pesca 

Año 13njn California o;., del 1'113 Sinnlou % del Pll3 
nacional nacional 

1993 1,187,284 1.63 5,779,890 7.95 

1994 1,140,346 1.57 5,261,251 7.22 

1995 1,402,725 1.89 5,628,633 7.59 

1996 1,402,318 1.82 5,713,360 7.42 

1997 1 ,545,661 2.00 5,999,465 7.78 

1998 1,707,026 2.15 5,937,580 7.47 

1999 1,599,321 1.97 5,595,965 6.90 

Cifras cri miles ele pesos de• 1993 
Puellle: INEGJ, pógit1a elcclrch11cu 

Los cuadros anteriores evidencian primeramente la mayor solidez de una 

creciente economía bajacaliforniana respecto a la estancada economía 

sinaloense. Al respecto, cabe indicar que el incremento registrado en la 

actividad económica en Baja California en el lapso presentado fue del 34%, 

mientras que en Sinaloa fue de apenas el 4%; además, la primera entidad 

pasó de superar de un 20% a un 54% a la segunda en el nivel de actividad. 

Esta información es relevante en nuestro trabajo, ya que además de que el 

intervalo analizado (la creación de las APIS en 1994 hasta el 2000) 
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coincide con el aquí presentado, constituye un elemento exegético muy 

estimable para el fin que se persigue. 

Una situación similar se observa en lo que corresponde a Ja actividad 

industrial manufacturera, donde el predominio y dinamismo de la entidad 

fronteriza es aún mayor, ya que el perfil de este estado se orienta hacia Jos 

sectores secundario y terciario, así como a la industria maquiladora. En 

este rubro el estado de Baja California cuadruplica las cifras registradas 

en Sinaloa; mientras que sus crecimientos han sido del 68 y del 19%, 

respectivamente. 

Por el contrario, se corrobora que el desarrollo industrial fabril de Sinaloa 

es muy pobre comparativamente hablando, y que su perfil se orienta hacia 

un sector primario sólido, el cual triplica los niveles registrados en Baja 

California, no obstante que en este último sector se observa un 

decrecimiento del 3% en Sinaloa, mientras que en Baja California se ha 

presentado un crecimiento del 35%. 

En lo correspondiente a la industria maquiladora, basta observar el cuadro 

que sigue para ilustrar, además de su crecimiento en el ámbito nacional, 

su relevancia para la economía bajacaliforniana como generadora de 

divisas y empleos, ya que esta entidad absorbe más de una tercera parte 

del total de establecimientos. 

Número de Establecimientos Maquiladores 

Periodo Total Baja California 
Nacional 

1980 539 195 

1990 1,594 597 

2000 3,465 1,156 

Fuente: /NEO/, pñgiria electróriica 

Estados Otros estados 
fronterizos 

496 43 

1,376 218 

2,521 944 
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De lo anterior es claro inferir los efectos positivos que una economía en 

franca expansión, con un fuerte sector manufacturero y maquilador, 

origina para el puerto de Ensenada. Particularmente en lo referente al 

manejo de mercancías varias, movilizadas por contenedor, tipo de carga 

que, como ya se observó, viene creciendo a ritmo elevado. Caso contrario a 

lo sucedido en Sinaloa, donde la economía, además de no haberse 

diversificado al no tener un desarrollo del sector manufacturero 

importante, se encuentra en una fase estacional desde hace varios afias. 

En una forma que nos acerca a la realidad, los anteriores elementos se 

pueden condensar si observamos la tabla que aparece a continuación, 

referente a la magnitud de las exportaciones e importaciones. 

Valor de las Exportaciones 

ler Baja California % /total Sinalon % /total 
semestre nacional nacional 

1997 4,580 8.76 406.27 0.78 

1998 5,311 9.15 421.19 0.73 

1999 4,842 7.60 410.61 0.64 

Las c1fms pcrtet1eccn ni pcn·ado enero- junio. Se expresan en millones ele dólares 
Fuente: Estacllsticns de Comercio Extcnor (CD), Bancomext, México, junio de 1999 

Valor de las Importaciones 

ler Baja California % /total Si na loa % /total 
semestre nacional nacional 

1997 4,081 8.11 177 0.35 

1998 4,540 7.44 190 0.31 

1999 4,072 6.19 189 0.29 

Las cifras perhmeccn nl plmo<lo cnr.ra~ 1w110. Se expresan en millones de dólares 
Fue11lc: Bstndfst1r.as ele Comercio Extenor (CD), IJancomcxt, AMxico, junio de 1999 

La información ele las tablas anteriores es contundente y corrobora lo 

argumentado hasta ahora en este capitulo referente a dos realidades 

diametralmente opuestas en materia económica, industrial y comercial en 
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las dos entidades federativas exploradas. Mientras que el peso especifico 

del estado de Baja California en relación al volumen de exportaciones e 

importaciones totales del país es muy significativo, el correspondiente a 

Sinaloa es prácticamente marginal; además, los registros de la primera 

entidad sobre la segunda son más de 10 y 20 veces mayores, 

respectivamente. Esto genern indudablemente efectos positivos en el nivel 

de actividad y en las finanzas del puerto de Ensenada, a la vez que para 

Topolobampo las repercusiones son claramente negativas. Sin embargo, 

hay que precisar, recordando lo se1ialado al inicio del segundo capitulo, 

que sólo una fracción del total de ese movimiento comercial se moviliza vía 

marítima, pero más que un problema, esto constituye mayores 

oportunidades de expansión en las operaciones en el primer puerto, 

mientras que en el segundo las perspectivas no parecen ser del todo 

favorables. 

4.2 Factores o variables internas 

4.2.1 Una aproximación cultural desde la teoría de la organización 

Considero que la cultura organizacional constituye un factor explicativo 

trascendente para los resultados de esta investigación, particularmente si 

la estamos abordando desde la óptica de la nueva gerencia pública. Para 

ilustrar la relevancia de este fenómeno para la NGP, convendría retomar lo 

expresado por el investigador español Rafael Bañan, quien indica que el 

nuevo paradigma postburocrático propone, en primer lugar, generar un 

cambio de la cultura de la organización. Al respecto, siguiendo a Barzelay, 

menciona que este cambio cultural se puede resumir en cinco principios: 

1. Centrarse en el proceso para conseguir que los productos sean como 

podrían y deberían ser. 
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2. Centrarse en ayudar a los clientes/ciudadanos a resolver sus 

problemas. 

3. Preocuparse de la política pública correspondiente y de los clientes, 

en lugar de las normas y los conocimientos técnicos. 

4. Centrarse en producir valor neto con relación a unos costos 

razonables. 

5. Preocuparse por la gente y las relaciones derivadas del trabajo.224 

En el mismo sentido, Esteban Moctezuma y Andrés Roemer coinciden en 

que uno de los puntos de partida esenciales de este nuevo paradigma es el 

que considera que el origen de los problemas de gobierno radica en la 

cultura organizacional administrativa vigente y no en las personas que 

conforman el sector público. Complementando lo anterior agregan lo 

siguiente: 

Clarificar los objetivos del gobierno y sus instituciones, establecer incentivos 
adecuados y elevar los indices de imputabilidad de los funcionarios, son 
condiciones ncccsarins, más no suficientes, para operar una transformación 
integral de la administración pública. Sumado a lo anterior, resulta indispensable 
generar entre los funcionarios públicos una nueva cultura basada en una Ctica de 
responsabilidad profesional y de profundo compromiso con el servicio público.'" 

Por su parle, Sthepen Robbins indica que existe consenso acerca de que el 

concepto de cultura organizacional se refiere a un conjunto de significados 

comunes por parte de los integrantes de una organización y que hace que 

ésta sea diferente a otras. Judith Gordon coincide con la afirmación 

anterior y la enriquece al señalar: 

La cultura de una organización describe la parte de su ambiente interno que 
incorpora In serie de supuestos. creencias y valores que comparten los miembros de 
la organización y que usan para guiar su funcionamiento. Las culturas 
organizacionalcs que son fuertes, cstratCgica1ncntc correctas y adaptables tienen 
repercusiones positivas pura el dcscrnpcño económico de la organización a largo 
plazo. 1i 11 

11
" Batión. Rafrlcl y Carrillo, Ernesto (comps.), La nueva administración piihlica, Alianza Editorial, Madrid. 

l 'JIJ6. pp. C)J.CJ4. 
~!~ Moctc1,uma B., Esteban y Rucmcr. Andrés. Por un gohicrno con resultados, FCF, ML'xico, 1999, p. 43. 
~!t. Gnrdon, J. R .. f'ompurtarnicnto organizacional, Prcnticc-l lall 1 lispanoamcm:ana, ~ICxico, 1997 p. 4 71. 
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Además, Robbins identifica diez elementos que determinan la esencia de la 

cultura organizacional: 1) la identidad de los miembros, 2) énfasis en el 

grupo, 3) el enfoque hacia las personas, 4) la integración en unidades, 5) el 

control, 6) tolernncia al riesgo, 7) los criterios para recompensar, 8) 

tolerancia al conflicto, 9) el perfil hacia los fines o metas y 1 O) el enfoque 

hacia un sistema abicrto.·!n 

Esta autora afirma que en años recientes los teóricos 

organizacionales han empezado a reconocer la importancia del estudio del 

fenómeno cultural y el papel que desempeña en la vida de los miembros de 

la organización. En este sentido, y coincidiendo con lo expuesto al inicio de 

este capitulo, observa a la cultura organizacional como una variable 

explicativa: 

¡ ... ¡ el origen de In cultura como variable independiente que afecta las actitudes y 
conductas de Jos empicados se origina hace apenas cunrcnta y cinco años en el 
concepto de institucionalización. Cuando una organización se institucionaliza, 
adquiere vida propia adcnuis de la de sus micmbros.üH 

Con la finalidad de hacer más evidente la relevancia del tratado cultural en 

las organizaciones, hago referencia al famoso trabajo de Peters y 

Watcrman sobre 62 grandes empresas norteamericanas que presentaban 

un magnífico desempciio en la época de su investigación. Según Jos dos 

autores, una de las razones primordiales de su éxito era el hecho de tener 

un fuerte compromiso con una serie de valores compartidos y ampliamente 

aceptados por sus miembros.229 Un libro también muy influyente en 

aquella época refuerza la anterior idea de la forma siguiente: 

Las compaf1ias que han cultivado sus respectivas identidades al haber creado 
valores. fabricado hCrocs, sciinlnclo ritos \' rituales, reconociendo la red cultural, 
tienen una ventaja. Estas corporaciones ti~ncn valores y creencias que pasan a los 
dcmús, no solamente productos. Tienen relatos que contar, no solarncnte buscan 
utilidades. Tienen héroes a los que los administradores y trabajadores pueden 
etnular, no solamente burócratas sin rostro. En suma, son instituciones humanas 

117 Rohh111s. S. 11 
.• ~·.D!!ll!!.!!JJ1111ie1110_g[g!111izacional, Prcnticc-l lall l lispano:1mcricana, México, 1994, p. 620. 

~:~ !hit!. p. ú t tJ. 
~:·i Pctcrs. Thn111as J .. y \Va1crma11, Rohc11 11.. In scarch of cxccllcncc. llarpcr ami Row Publishcrs lnc., 
St1c\·a Yo1k. Jl)H2. 
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que tienen un significado práctico pnru Ja gente, tanto dentro corno fuera del 
trabajo.iJo 

Por otro lado, sabemos que las organizaciones son espacios para la 

realización humana donde se presenta una abundante fenomenología 

social. Para Linda Smircich, las organizaciones son teatros para 

dcscmpe1iar roles, dramas y libretos que se constituyen en arenas políticas 

orientadas al desempelio del poder. Una de sus obras es interesante y útil 

para este trabajo, ya que trata de las relaciones y temáticas de 

investigación entre las organi;mciones y el managcment, sc1ialando que 

existen cinco ejes: 

l. Management comparativo. Su campo de acción tiene que ver con la 

variación en las prácticas de dirección y actitudes hacia el trabajo 

practicadas en diversos paises. La cultura es considerada como un 

factor de fondo que varia en cada país, una variable explicativa que 

influencia el desempeño ele la organización. 

2. Cultura corporativa. La cultura se define como un pegamento social 

o normativo que mantiene a la organización en forma cohesionada. 

La cultura organizacional puede ser otro nivel crítico o llave por la 

cual los administradores pueden influir y dirigir el curso de las 

organizaciones. 

3. Cognición organizacional. La cultura establecida como un sistema de 

cogniciones divididas o un sistema de conocimientos y creencias. 

Aqui la cultura es observada como un sistema único para percibir y 

organizar la manifestación material, cosas, eventos, conducta y 

emociones. 

4. Simbolismo organizacional. La organización como una cultura, 

concebida como un patrón de un discurso simbólico, que necesita 

interpretarse, leerse o descifrarse para ser entendido. 

!.ln Dcal, Tcrrcnce E. y Kcnnc<ly, Allan A., Comoratc cultures. Addison \Vcsley Puhlishing Company, 
Rcading. Mass., 1982, p. 15. 
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5. Procesos inconscientes y orgnnización. La cultura es analizada desde 

la perspectiva de la expresión de procesos sicológicos inconscientes y 

su manifestación consciente. 231 

En esle trabajo hemos venido y continuaremos abordando algunos de los 

aspectos anteriores, pnnicularmcnle los subyacentes en los tres primeros 

puntos. Respecto al primero, se debe resaltar la coincidencia con Hofslede 

respecto a la trascendencia de la cultura nacional para explicar el 

descmpciio ele In organización y el ele sus empicados. Además, los 

principios gerenciales y los estudios de la orgnnización coinciden en olro 

aspecto con lo que plan lea el mismo aulor y que en lu actualidnd lienc una 

influencia determinante cotrntiluyc uno ele los pilares de la NGP: la 

administración de la cnlielad. Término que de acuerdo a Judith Gordon, se 

asocia con un esfuerzo de Loda la organización, a largo plazo, para crear 

una cultura que facilite la prnducción de bienes y servicios de calidad. La 

misma autora señala que ele un estudio de 34 empresas diferentes se 

determinó que las culturas organizacionalcs con esfuerzos internos fuertes 

para la capacitación y el desarrollo contribuían a iniciar y sostener 

actividades para la administración de la calidad.232 

Para el análisis organizacional nos apoyaremos en la misma autora quien 

sostiene que la fuerza y la consistencia de la cultura de una organización, 

la claridad de su misión, la importancia que conceda a la participación de 

los empicados en la loma de decisiones y su capacidad para propiciar una 

respuesta positiva anle el cambio organizacional sirven para pronosticar la 

eficacia de la organización. Respecto al segundo punto, agrega: 

La cultura ele una compañia rcílcjn la filosofia organizacional básica de sus lideres. 
Esta íilosolia, así como los valores, creencias, y supuestos más b8.sicos que 
sustentan Ja cultura de la organización suelen quedar expresados en la misión de In 

~.11 Smircich, Linda, Conccpts of c:qJturc ami ornanizational an~. en Admini.stratil'e Scit .. ·11c:e Quart1•r(\1, 

Corncll Univcrsily. Seplicmbrc 1983. pp. JJ'l-358. 
!': Gordon. J11di1h. 0¡1 nr.. pp. 47(1 y o.lR.t. 
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companrn. t ... ¡ U11 Pt11111riculo fon11<li de la misió11, f ... J cxprcsn las creencias bflsicas 
de la cultura, define el Cxito parn los crnplcados y establece los parámetros de los 
resultados. Los requisitos de In industria en la cual opera la organización, así cmno 
su cultura nacional, puedC'n ejercer inílucncia en las creencias que se expresan en 
el enuncinclo ele la misiónJ1·1 

Complcmentundo Jo anterior, caracteriza a Ja organización aprendiz 

(aquella que usa Ja experiencia para volver a evaluar sus objetivos y 

valores básicos y para modificar su cultura) en seis aspectos, el segundo 

de Jos cuales señala: 

Las pcrsonns comparten una visión, la cual rcílcja tanto los valores como los 
supuestos fundarncntalcs, y que surge de muchos puntos de la organización. Los 
lideres ¡ ... J contribuyen n. crear y alcntnr la visión, así como a inspirar el 
compromiso de Jos trabaj'1dores, ¡ ... ¡.1.J.1 

Oc acuerdo a lo anterior, se puede asegurar que el estudio de la misión 

organizacional representa una ele las claves de acceso disponibles para 

comprender Ja dimensión cultural de cualquier empresa. Por lo tanto, 

realicé una breve intervención organizacional en las APIS de Ensenada y 

Topolobampo con el objetivo de conocer la forma en que los funcionarios 

de estas empresas perciben el concepto de misión, así como distinguir el 

grado de homogeneidad de Jos objetivos y metas fundamentales al interior 

de estas organizaciones, además de los procesos estratégicos que se 

ejccutan. 235 Seleccionándose para este fin a los funcionarios de los primero 

y segundo niveles jerárquicos más altos (gerentes y subgerentcs) 

disponibles al momento de la visita, ya que se les consideró por su 

posición y tamaño como una muestra prácticamente perfecta.236 

!ll lhid, p. 474 (las cursivas son mías). 
"' /bid. pp. 479 y 480. 
!B Además de este estudio. se realizó otro que consistió en encuestar a cinco de los clientes de cada una de las 
dos administraciones portuarüis para callhrar la calidad de los servicios brindados en el puerto. Sin embargo. a 
pesar de la problcm:ílica vista en Topolobampo, en ambos casos los resultados indicaron que gracias a la 
aphcaciUn del nuevo mmk·lo de gestión, los servicios han mejorado a partir de la refonna, por lo que esta 
vanablc se descartó como variable explica1iva dentro del estudio organizacional. 
!lt• Otro elcrm.:1110 que ariade repn.-sc111atividad a la muestra es que prácticamente todo el personal encuestado 
t1cm: una anllgücd:.id signilicali\'a en la empresa y en su corrcspondicmc posición. Además, sus niveles de 
escolaridad son similares. por lo que la aplitud <k•I recurso humano participante no es un factor que explique 
d1krc11cias. 
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El método utilizado consistió en entrevistas personales y en la aplicación 

de un cuestionario escrito (el cual se anexa) con preguntas abiertas sobre 

los conceptos descritos, junto con un par de preguntas integradas con 

elementos cerrados y abiertos con la finalidad de conocer su opinión sobre 

la mejora de los servicios y del puerto en general, además de las 

condiciones de los recursos humanos a partir de la reforma implantada. 

Aunque debido a agendas de trabajo no fue posible entrevistar a todos los 

funcionarios que en ese momento se encontraban en el puerto, a todos se 

les practicó el cuestionario. En ambos puertos se pudieron aplicar cinco 

estudios (de alrededor de ocho posibles), aunque en Topolobampo dos no 

fueron entregados. 

Los resultados encontrados en los intercambios verbales y en las 

pruebas escritas (las que se anexan, manteniendo el anonimato del 

encuestado), si bien no son contundentes, indican que en Ensenada hay 

una mayor homogeneidad respecto a la manera de percibir la misión 

organizacional, asi como los objetivos y procesos estratégicos. Respecto a 

la misión, además de una mejor integración hay en algunas respuestas del 

personal de este puerto coincidencia con lo estipulado para ello en el 

Programa Maestro de Desarrollo. Mientras que en lo correspondiente a los 

objetivos y procesos, además de la condición ya sef1alada, se converge en 

lo referente a los programas de administración de calidad. Todo hace 

suponer que estas condiciones estarían relacionadas con una cultura más 

fuerte. 237 No obstante, los empleados entrevistados en ambos puertos 

aprecian que las condiciones del. puerto en lo general, y las suyas en lo 

particular, han mejorado mucho con la creación de las APIS y la reforma 

portuaria implantada en los noventas. 

111 Estos rcsuhados no indican. de llnma alguna, aptitud o actilud insuficientes del personal de Topolohampo 
que amablemente nos abrió las pucr1as de esta empresa y que se prestó para la realización del trabajo. Si, en 
cambio, dcnolan problemas relacionados con la cullura organizacional y que pueden ser corregidos con un 
lralamicnto adecuado. el cual se ilustrará mas adelante. Además, si bien en el caso de Ensenada se obscf\'¡t 
mayor cohesión en el manejo dt..• estos conceptos, su mejora es también rccoml!ndahlc. 
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Si tratamos de entender las desigualdades en los resultados de este 

estudio, habría que remitirse nuevamente a la teoría de la organización. 

Esta ciencia que sei'Jala que "en lugar de ser un fenómeno monolítico, la 

cultura organizacional está integrada por varias subculturas 

intervinculadas, conectadas y en ocasiones en conílicto",23B Algo de esto 

podría estar ocurriendo en el caso de la API de Topolobampo. 239 

Ademús de lo anter-ior, otros autores sei'lalan que tres son los factores 

identificados como influencias dominantes sobre el desarrollo de la cultura 

y la estructura de In organización: 

Los valores y características de la sociedad circundante 

El pasado de la organización y la orientación que le han dado los 

antiguos dirigentes 

Factores de contingencia como la tecnología, características de la 

industria, etc.240 

Aunque los primer y tercer puntos no son tratados en esta investigación, el 

segundo parece proponer algo interesante: por muchos años y en términos 

generales, nuestros puertos fueron administrados de una manera 

excesivamente centralizada, donde además sus dirigentes siguieron 

conductas y arreglos que generaban incentivos para el desarrollo de una 

gestión sin la debida transparencia y rendición de cuentas, y donde los 

compromisos para satisfacer las necesidades de los usuarios y de la propia 

organización eran muy limitados, además de que se carecía de una efectiva 

mi Martin, Joannc y Sichl, Carcn, Onrnnizatio1rnl culture and countcrculturc; An uncasy symbiosis, 
Organizational Dynamics, Oto1io 1983, p. 53. 
13

<,I En este sentido, es oportuno comentar que en esta empresa las áreas administrativas y operativas se 
encuentran separadas en una distancia cercana a un kilómetro. Además, la API de Topolobampo destaca en su 
Programa Maestro de Desarrollo como una de sus <khilidadcs la falta de enlace electrónico entre las oficinas 
administrativas y operativas, Jo que dl' acuerdo al documento, dificulta el inlcrcambio de información y la 
toma <le decisiones para las acll\'ld1:1dcs portuarias . 
.:i.w Ahra\·ancl. Alla11c. y F1rs1rn111. ~~!1!~11ª...!_ligq_ninu::.ill!!ill. Lcg1s, Colombia, 1992, p.24. 
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planeación.2·11 No puedo asegurar que esta era la situación prevaleciente 

en Topolobampo antes de la reforma, sin embargo, por inercia, iníluencia o 

abandono algunos de estos valores podrían haber arraigado en este puerto 

una cultura organizacional a la que tal vez le está significando un esfuerzo 

extraordinario el adecuarse a las demandas de la actualidad. Además, la 

misma teoría propone que las culturas de las organizaciones pueden ser 

vistas como activos o como pasivos. Por el lacio de los activos, las culturas 

pueden ser una fuente importante de compromiso y continuidad. Colocada 

como pasivo, la cultura puede ser una fuente de resistencia al cambio e 

inílcxibilidad y es necesario cambiarla.242 Por consiguiente, se puede 

afirmar que de acuerdo a lo antes visto, los esfuerzos realizados por la AP! 

de Topolobampo no han sido suficientes para constituirse como una 

organización totalmente aprendiz. 

En su investigación, Gordon plantea que se puede diagnosticar la 

cultura de la organización para determinar si respalda las melas 

organizacionales, si fomenta las mejoras constantes de la calidad o si crea 

una organización aprendiz y que si no Jo hace, se puede cambiar, Jo cual 

aplicaría en nuestro segundo caso de estudio. Después de indicar que no 

hay un método preciso, la autora propone el siguiente modelo de cinco 

elementos para implantar los cambios de cultura: 

1. Desarrollar una visión clara del rumbo futuro de la organización y de 

la cultura que se requiere para cumplirlo. 

2. Asegurar el apoyo de los mandos superiores. 

3. Hacer que los mandos superiores modelen la nueva cultura ante los 

subalternos, con un comportamiento que represente los valores y las 

expectativas deseados . 

.?·H Ejemplo característico de esta situación es lo que sucedía en el puerto de Vcracruz. lo que originó su 
requisa por el gobierno federal. Para más detalles ni respecto. consultar el articulo de Evclync Rodríguez O. 
en ~ulacic'm de los !-.CCtorcs de infraestructura y energéticos en México, ITAM. México, 1999. 
1

".? Gcrlnff, Edwin A., Organizational thcory ami dcsign. a stratcgic 3-fl!lli!.<!~l!_füLl!l•rnagcmcn!. Me Grnw-1 lill 
-;r:ric~ in nK111agcmcnt. 1985, p. 218. 
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4. Operar los cambios en la estructura de la organización, en los 

sistemas de recursos humanos y en los estilos y las prácticas 

administrativas que sustenten el cambio de la cultura. 

5. Elegir y socializar a los recién llegados para que encajen en la nueva 

cultura.24 3 

Como complemento, Gordon apunta que instituir programas de 

administración de calidad y establecer organizaciones aprendices son otras 

dos maneras de cambiar la cultura de la organización, medidas que me 

parecen recomendables para su implantación en Topolobampo. En el 

mismo orden, algunos autores coinciden en que algunas de las 

características comunes de las transformaciones culturales exitosas 

incluyen la habilidad de implantar en forma llana objetivos y metas 

organizacionales. El conjunto de rasgos para esta evolución, incluye: 

• Un nuevo énfasis en el entrenamiento e inversión en el personal. 

• Una habilidad para comunicar, en términos operacionales simples, 

objetivos, estrategias, planes y programas. 

• Un estilo gerencial directo, que utiliza la comunicación cara a cara con 

el personal de todos los niveles: "gerenciar" recurriendo al lugar de 

trabajo. 

Una preocupación para mejorar la eficiencia y la efectividad, así como 

un nuevo espíritu de trabajo a través de técnicas tales como la 

implantación de estándares de desempeño competitivos. 

• Un liderazgo fuerte y actitudes proactivas, no reactivas, a los eventos 

sociales. 

• Fomento de la actividad empresarial emprendedora y de la innovación. 

• Gerencia más profesional que aficionada, con base en la remuneración 

por resultados.244 

"' Gordon, Judith R .• Op el/., pp. 481-483 . 
."!.t.t Tuylor, lkrnard y llarrison. Jolm. Plancaciún cstralégica exitosa. 1.cgis. Colombia, 1991. pp. 223-224. 
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í<'inalmenle, reconociendo que si bien no existe evidencia que permita 

aseverar que todas o por Jo menos Ja mayoría de estas caractcrislicas 

ocurrieron en Ja API de Ensenada, es de suponerse que se han presentado 

en mayor medida en ella que en el caso de su homóloga ele Topolobampo 

(la cual deben] redoblar esfuerzos para su lograr su manejo) y que 

contribuyeron a que se consiguiera una buena canliclacl ele las melas que 

la reforma portuaria persiguió. 

4.2.2 Factores de adaptación 

De acuerdo a Jo revisado en el capitulo inicial, en el apartado donde se 

explicaban Jos rasgos de la teoría de la contingencia estructural y Ja 

relevancia de las variables contextuales, una adecuada adaptación al 

medio ambiente · constituye un elemento esencial para el éxito o Ja 

supervivencia de cualquier organización. Además, este ejercicio, aunque 

más complejo, será cada vez más prioritario en la medida en que las 

variables sociales, económicas y políticas que presente el medio ambiente, 

como ocurre en la actualidad, se tornen más complejas. 

En este sentido, recordemos Ja advertencia indicada por J. Child: si Ja 

estructura organizacional no está adaptada a su contexto, las 

oportunidades de desarrollo se perderán, los costos se incrementarán y la 

permanencia de Ja empresa cstara amenazada.2·15 Esa circunstancia 

pareciera estar ocurriendo en Topolobampo, donde, a diferencia de lo 

registrado en Ensenada, el acomodo de su APJ a las variables que el 

contexto regional presenta (aún reconociendo que éstas son adversas, 

particularmente las económicas), no ha sido la óptima. Al mismo tiempo, 

esas mismas variables, como lo indicarían Crozier y í<'riedberg, son 

restrictivas en el cumplimiento de los objetivos del puerto de Topolobampo, 

"' Chíld, Julm, Op. cit. 
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y del ajuste adecuado a ellas va a depender el éxito o la supervivencia de la 

empresa.246 

También se ha indicado que de acuerdo a T. Burns, en el esfuerzo de 

adaptarse al medio donde se asientan, las organizaciones adoptan 

estructuras y sistemas rígidos o ílexibles; donde las primeras son 

adecuadas pat«• situaciones seguras o estables y las segundas para 

escenarios turbulentos o de cambios, propicios para implantar una 

reingcniería de los procesos estratégicos que sustentan el entramado 

organizaciona1.2-11 Por consiguiente, se puede suponer que ante el 

escenario de cambios rápidos que propició la reforma portuaria, la cual en 

primer lugar requería de la mejora respecto a la manera de ejecutar los 

procesos estratégicos que soportan la misión de las Administraciones 

Portuarias Integrales, así como en el estilo de relacionarse con su medio 

ambiente especifico en el cumplimiento de sus metas para contribuir con 

ello a su modernización, la administración portuaria de Topolobampo no 

ha evolucionado en grado suficiente hacia esquemas que la nueva realidad 

demanda.248 En ella, la ílexibilidad en la estructura y en la toma de 

decisiones organizacionales constituye un factor primordial para estar a Ja 

altura de las exigencias contemporaneas del contexto y del mercado. 

Como antes se revisó, Lawrence y Lorsch observan que existe una 

relación fundamental entre las variables externas o contextuales, los 

estados internos de diferenciación y de integración que presenta Ja 

organización y los procedimientos para resolver los conílictos, y que en la 

medida en que las estructuras y los procedimientos organizativos de una 

2
"'" Cwzu:r, M. y Fncdbt:rg. E .. Op. cit . 

.?·
17 Burns. T .. Op nt . 

.?H Croz1cr y Fricdhcrg sci'lalan, basados en un estudio donde participó Burns, que ante las amenazas 
provenientes de un contexto turbulento. varias de las empresas participantes reaccionaron, si bien en forma 
inconsciente y sin que hubiera una planificación. rcfor1.ando las principales caractcristicas de sus modos de 
organilac1ón y funciomurncnto. Esto lo explican señalando que en muchas ocasiones a travCs de las reglas de 
juego que estructuran sus sistemas <le acción, los actores organizativos se ven imlircctamentc forlados a 
utilizar, si nn quieren perder, ciertas estrategias y determinadas respuestas frente a las amenazas del medio, 
mstrumcntos que refuerzan el modo de organización existente. Para ellos, esas reglas y cstmcluras se 
convicrlcn en barreras para el aprendizaje (lo que puede suceder t.'11 Tnpolohampn, cuya API. como lo vimos 
a1111:s. no c,;t.• lrn crn1~t11uido como una organió'i1Ción aprendiz). ('rozll'r y FricdhL·rg. Op ni., pp. 171)-180. 
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empresa se adapten a esta relación, dependerá el nivel más o menos 

elevado de resultados que ésta alcance. 2 •1'J En esta lógica, se puede inferir 

que la APl de Topolobampo no ha sido capaz de implantar con suficiencia 

una diferenciación organizativa, que integre tanto sus estructuras y 

procesos, como las preferencias de sus clientes y trabajadores, para poder 

enfrentar con vigor un medio ambiente segmentado. Como complemento a 

lo anterior, Crozier y Fricdberg dirían que esta organización, en el 

cumplimiento de su misión, no ha negociado en forma adecuada con su 

medio ni ha identificado en forma aceptable las necesidades de los actores 

con las que guarda relación.25o Todo esto se suma a las restricciones que 

tal como hemos analizado antes, afectan la gestión de esta entidad. 

Estos últimos autores indican que en empresas que funcionan con 

menos resultados de gestión, la diferencia entre el nivel de productividad 

necesario para el éxito y el nivel indispensable para que sobreviva puede 

ser grande. Agregando que esta diferencia define el margen de tolerancia 

del medio, es decir, el margen de maniobra dentro del cual una 

organización es relativamente libre de fijar sus propios objetivos y normas 

que se ubicarán, en la mayoría de los casos, en un nivel de eficiencia 

satisfactorio, pero no óptimo.2s1 Lo que muy probablemente podria estar 

ocurriendo en Topolobampo. 

Como conclusión y regresando al tipo de decisiones administrativas 

propuestas por Chandler,252 observamos que en Topolobampo ambas 

presentan deficiencias. La estratégica, que tiene que ver con la distribución 

a largo plazo de los activos de la .empresa y el desarrollo de otros nuevos, 

pareciera que para la concepción y desarrollo de este puerto no consideró 

las evidentes adversidades del mercado. Mientras que la táctica, debido a 

!~'J Lawrcncc, P. R. y Lorsch, J. \V., Op. cit. 
2511 Crozicr, M. y r=ricdhcrg, E .. Op. cit. 
"' /bid, p. 130. 
1s2 Chandlcr, A .• Op. cit. 
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los elementos recién vistos, no ha permito un uso más adecuado de los 

recursos disponibles. 

4.2.3 Aplicación de la NGP 

Si bien esta variable es fundamental para explicar los resultados 

conseguidos tanto a nivel global en el sistema de puertos más importantes 

del país como específicamente los registrados en Ensenada y 

Topolobampo, al igual que todas las demás, depende de otras para 

funcionar y generar efectos positivos. Hablando en términos generales, su 

presencia obedeció en gran medida a situaciones ya explicadas antes: la 

generación de incentivos para el cambio organizacional, además de el 

reconocimiento de una crisis, una coalición política homogénea y una 

percepción de soluciones efectivas para generar puertos mejores y 

modernos. Todo esto hace suponer que algunos de los postulados 

inherentes a la NGP se reconocieran como las soluciones efectivas al 

problema que prevalecía, y a su vez generó una política activa con los 

desenlaces ya revisados. No obstante, un análisis más detallado nos diría 

que en realidad todas las variables explicativas utilizadas en este capitulo 

guardan relación entre si o con otros factores. Por ejemplo, si recordamos 

lo revisado en el apartado cultural, una estrategia para generar un cambio 

en la cultura de alguna organización es la de impulsar programas de 

calidad, aspecto que a su vez la NGP incorpora como uno de sus 

estandartes. Es decir, habría una relación causal y circular entre estos 

elementos. 

Me parece que si tratamos de realizar un peque!1o modelo que incorpore 

las variables analizadas, habría que considerarlas siguiendo la división 

que hemos venido utilizando, es decir, como internas y externas. Con base 

en esto, considero que un manejo adecuado de las variables internas, 
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como la cultura de la organización, la capacidad de adaptación de la 

organización al contexto y la incorporación de elementos de NGP, 

predisponen a la organización hacia la mejora y readecuación de su 

actuación. Es decir, la administración eficiente de estos elementos seria en 

este modelo una condición necesaria, que no suficiente, para alcanzar el 

mejoramiento de las administraciones portuarias nacionales. 

Menciono que no es una condición suficiente ya que la preeminencia 

de las variables externas en este tipo de empresas es indiscutible. Al 

respecto, se debe recordar que el uso de un puerto está íntimamente ligado 

al nivel de actividad económica de su zona de influencia y a las 

condiciones de mercado imperantes; además, el subsector portuario 

mexicano enfrenta condiciones de cerrada eompeteneia.253 Luego entonces, 

y completando este esquema, las variables externas vendrían a calibrar 

esta predisposición.254 En donde un medio ambiente favorable generaría 

condiciones de éxito ante una predisposición alta, mientras que ante un 

nivel bajo de este último elemento, el éxito no estaria asegurado. Sin 

embargo, cabe aclarar que en esta condición, ante una predisposición 

baja, existe la posibilidad de generar los arreglos correspondientes para 

revertir esa situación, mientras que ante un contexto integrado por 

variables adversas, las oportunidades de mejora para un puerto son muy 

limitadas. El modelo se conformaría de la forma que sigue . 

.?~J Al rcspcclo, el trnb<.ijo ya citado de los economistas Gcnmin Atareo y Patricia del l-licrro indica que el 
poder monopólico de los puertos en México es inexistente o reducido (pp. 216-218). Ensenada se sitUa en el 
p,rimcr grupo yTopolobampo en el segundo. 
· ""' Predisposición que puede ser entendida, de acuerdo a lo planlcado por Crozicr y Fricdbcrg, como la 
capacidad de autonomía de accitin de la organización en tanto constructo político y social. Crozicr y 
Fricdhcrg, Op. cit. 
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Modelo básico bidimensional para explicar 
los resultados de las APIS 

Variables Externas 

No Favorables Favorables 

Baja No Éxito l~xilo 
Muy Probable No ascgurudo 

Alta Éxito Éxito 
Incierto Muy Probable 

De acuerdo a lo anterior y a los resultados que hemos observado, la API de 

Ensenada muestra una predisposición que se ubicaría entre niveles 

medios y altos, además de que se inserta en un contexto favorable, por lo 

que su éxito seria muy probable, situación que se ha constatado 

íntegramente. En el caso de Topolobampo, observamos en su API una 

predisposición que se situaría en niveles medios ante un contexto no 

favorable, por lo que su accionar se ubicaría entre situaciones de no éxito 

y éxito incierto, lo cual, de acuerdo a lo reseñado antes, no se ha 

desmentido. 

En resumen, podemos decir que el puerto de Ensenada encontró un 

medio ambiente exterior favorable, el cual aprovechó plenamente mediante 

una adaptación adecuada y el empico de algunas de las propuestas de la 

NGP vistas en el capitulo inicial de la investigación. Esto es claro si 

repasamos cinco de ellas que me parecen oportunas para esta explicación: 
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Énfasis en la capacidad estratégica del gobierno (timonear y no 

remar). Tal y como se presentó en el tercer capítulo, la APl de 

Ensenada se limita a dirigir, no operar la actividad portuaria. Esto 

permite que la organi;rnción dedique esfuerzos a la planeación y 

desarrollo. 

El replanteo del modelo de reluciones con la ciudadanía. Donde para 

nuestro estudio habría que rescatar la configuración de un aparato 

que esté atento a las señales del contexto y en interacción constante 

con Ja ciudadanía. En el caso de Ensenada hemos visto que las 

autoridades po1·tuarias, el gobierno municipal y el sector social han 

unificado esfuerzos para generar obras de beneficio general que 

permiten un desarrollo armónico puerto-ciudad. 

Una agencia burocrática lucha por su feudo. Una agencia 

posburocrática compite por negocios. Si bien no afirmo que la API de 

Ensenada reúna todas o la mayoría siquiera de las características 

que, como vimos antes y de acuerdo a Barzelay, conforman a una 

organización posburocratica, si me queda claro que al menos esta 

premisa la cumple. Basta recordar el incremento registrado de 

negocios, nuevas empresas y prestadores de servicios en el puerto a 

partir de la reforma; ello le ha permitido diversificar e incrementar 

sus volúmenes operativos y financieros. 

Cada administración pública debe ser la respuesta de los poderes 

públicos a las peculiaridades de su cultura, de su economía y de la 

sociedad. En este aspecto, se propone la configuración de una 

administración flexible que permita a la organización actuar en 

forma dinámica y sin rigideces y le posibilite asimismo enfrentar 

satisfactoriamente las cuatro características que como ya revisamos, 

Paramés identifica como más significativas de la sociedad 

contemporánea: el cambio, la complejidad, la crisis y la urgencia. 
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Como se ha comenlado en páginas anleriores, la APl de Ensenada 

ha sido capaz de encarar en Lérminos muy aceptables, las 

situaciones de cambio y de crisis que tuvo que enfrentar a partir de 

la reforma que posibililó su creación. 

Cambiar el enfoque de tipo prcscriptivo por el heurístico. De forma 

complementaria a lo anlerior considero muy úLil el recordar esta 

recomendación planteada por Bernardo Kliksbcrg, en el sentido de 

que no es posible plantear los problemas que aquejan a nuestras 

administraciones públicas en términos prescriptivos dado que no se 

Lienc suficiente saber acumulado y que lo que podemos hacer es 

experimentación social controlada. Por consiguiente, un ejercicio que 

se podría recomendar (o reforzar, para decirlo con mayor propiedad, 

ya que desde hace algunos afias se ejecutan acciones en la materia) 

en Latinoamérica es el de generar los esfuerzos necesarios para que 

las organizaciones públicas se vuelvan más dinámicas, de tal forma 

que logren completar en forma satisfactoria el circuito entre la 

realización de planes y programas y la acción organizacional. Por 

supuesto que csla iniciativa deberá tener un referente teórico, pero 

este no deberá plantearse en términos demasiado complejos que 

imposibiliten la práctica. En esle sentido, considero que el caso de 

Ensenada es ilustrativo dado que se trata de una experimentación 

social donde los resultados son concretos y satisfactorios y en donde 

la incorporación de varios de los postulados de la NGP resultó un 

ejercicio conveniente, dada su inclinación eminentemente práctica. 

En el caso de Topolobampo vemos que al tener que encarar un medio 

ambiente desfavorable, en términos generales estos aspectos no se han 

cumplido: la APl de este lugar no ha desconcentrado los servicios ya que 

continúa ocupada en las labores de operación y prestación de los servicios 

portuarios. El cuanto al replanteo de las relaciones con la ciudadanía, es 
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evidente la desvinculación entre el puerto con la ciudad y región donde se 

asienta, incluso se presentan asentamientos humanos irregulares tal como 

se vio antes. Tampoco se han logrado abrir nuevos centros de negocios u 

operadores, además de que su adaptación al contexto no parece ser la 

adecuada. Sin embargo, el quinto punto resulta interesante aún en este 

caso, ya que los resultados de esta experiencia deberán permitir la 

corrección de errores y el replanteamiento de ciertos objetivos. 

Conclusiones 

A partir de lo revisado en este capítulo, me parece que se puede finalizar 

con lo siguiente: 

Tanto las variables internas como las externas que afectan a la 

organización son relevantes para entender su desempeño. Además, Ja 

relación entre estos factores es dinámica y circular, si un eslabón de esa 

cadena se rompe o es insatisfactorio, automáticamente colapsa Ja 

adecuada marcha de Ja organización. En este orden, y de acuerdo a Ja que 

hemos encontrado, resulta claro que las administraciones portuarias de 

nuestro país no son la excepción; en estas empresas, las variables 

contextuales parecieran tener un peso especifico de mayor relevancia. 

Por medio del análisis de la reforma portuaria nacional y a través de la 

comparación de Jo sucedido en . Ensenada y Topolobampo, este trabajo 

podría ayudar, independientemente de la dimensión, a enriquecer el 

debate entre el enfoque explicado de los estilos nacionales o regionales y el 

enfoque ecológico. En este sentido, las causas de generación de políticas 

activas y reformadoras para el subsector portuario nacional son 

congruentes con el modelo explicado al inicio del capítulo. 

Aunque los dos estados donde se asientan los puertos en análisis 

implantaron políticas industriales activas, solamente Baja California logró 
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consolidar un desarrollo industrial (particularmente maquilador) relevante, 

lo que genera una influencia positiva para el puerto de Ensenada. Ademas, 

mediante una serie de reajustes en su interior, guiados por nociones 

administrativas actualizadas, la API de este lugar ha sabido potenciar las 

oportunidades que el contexto le brinda. 

En el caso de Topolobampo se presenta una especie de circulo vicioso: el 

puerto no acaba de despegar por el bajo dinamismo industrial y comercial 

de la región, pero a la vez la economía de esta última no despega por el 

fracaso en el objetivo de hacer de Topolobampo un gran puerto y complejo 

industrial y factor estratégico de desarrollo. 

Resulta claro que la actual administración de este puerto no es la 

responsable de esta situación. Ésta se generó por la falta de un adecuado 

ejercicio de planeación en la escala de inversiones y en las perspectivas 

que el mercado podría ofrecer. Ademas, la APl de Topolobampo ha 

generado beneficios estimables para el puerto. Uno de ellos es que los 

usuarios del puerto consideran que los servicios portuarios, si bien se 

siguen prestados en forma monopólica y directa y no alcanzan aún los 

parametros de calidad suficientes, han mejorado en gran medida desde 

que se implantó el nuevo esquema de gestión. 

No obstante lo anterior y a reserva de que las condiciones de mercado 

mejoren, es evidente que queda mucho por hacer en esta empresa. Una 

alta predisposición que lleve como estandarte una cultura organizacional 

enfocada a la calidad y a la satisfacción del cliente, es un requerimiento 

basico en cualquier organismo público para estar en posibilidades de 

encarar satisfactoriamente las demandas que las coyunturas sociales, 

politicas y económicas actuales exigen. A esa dinamica debe ingresar este 

puerto si quiere estar en posibilidades de responder a ello. Por su parte, 

Ensenada debe consolidar las acciones que le permitan reforzar y asegurar 

su permanencia en ella. 
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Adicionalmente a esa cultura, se requiere el empleo de una serie de 

filosofías administrativas para solventar con buenas probabilidades de 

éxito esas exigencias. Por Jo revisado en este trabajo e independientemente 

de las diversas experiencias internacionales que existen en Ja materia, Ja 

evidencia sugiere que también para el contexto latinonmericano una de 

ellas lo constituye la NGP. Medio en el que su aplicación, condicionada a la 

serie de readecuacioncs seüaladas en el primer capitulo, revestirá mayores 

probabilidades de éxito. 
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lcoNCLUSIONES y REPLEXIONES Ji'INALESI 

Esta última sección del trabajo la empezaré comentando los aportes de 

esta investigación a la construcción del conocimiento teórico y empírico de 

la administración pública latinoamcrieH11a, particularmente a la de la 

gerencia en la zona. 

En primer término quiero scfJalar que, al quedar claro que varios de los 

elementos más relevantes de la nueva gerencia pública propiciaron que la 

reforma implantada en el subsector portuario mexicano arrojara 

resultados satisfactorios, y a pesar de la oposición de ciertos sectores 

académicos y laborales, ésta filosofía administrativa es factible y útil para 

que por medio de su implantación diversos sectores públicos de México y 

América Latina sean mejorados, ya que las deficiencias en la materia y los 

rasgos culturales son similares en casi todos los paises del subcontinente. 

Sin embargo, a pesar de que esta investigación corrobora que este 

paradigma es útil para nuestro contexto, también se demostró mediante el 

estudio de los casos que su establecimiento no genera automáticamente 

buenos resultados ni resuelve todos los problemas en la gestión de las 

organizaciones, ya que existen otros factores que inciden en ella. 

En este sentido, el trabajo demuestra que las variables que presenta el 

contexto donde se asientan los organismos estatales, particularmente 

aquellos encargados de coordinar el suministro de bienes o servicios bajo 

lógicas de mercado, tienen un peso especifico muy grande en la explicación 

de esos resultados de gestión. Sin embargo, también se ilustró que a pesar 

de la influencia del contexto o medio ambiente, las organizaciones siempre 

presentan niveles de autonomía en sus decisiones (lo que yo identifico 

como predisposición) para enfrentarse a las coyunturas que Je rodean. 
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Por consiguicnLe, los logros de las agencias públicas quedarán 

determinados por un balance entre la eficacia de su predisposición y las 

condiciones que presenLe su medio ambienLe. 

También se ha demostrado que en el ejercicio de opLimización de nuesLra 

adminisLración pública, la privalización, como comúnmenLe se enLiende, 

consLiLuye un recurso, clenLro de los varios exisLentcs, para lograr La! 

propósiLo, no un fin en si mismo. No obstanLe, esLe Lrabajo comprueba que 

de acuerdo a la propuesLa del CLAD y a lo acontecido en el Lema analizado, 

la privatización no es tal, más bien, se trata de la incorporación de cicrLos 

sectores de la sociedad, que lógicamente incluye al empresarial, para 

actuar en forma asociada con el EsLado, en actividades públicas no­

estatales, como la presLación de servicios y la operación de terminales 

porluarias. 

Asimismo, después de haber hecho el análisis particular de los cuatro 

capítulos que conforman esta investigación, quiero señalar una serie de 

comentarios y reflexiones finales que se originan de lo encontrado en ellos 

y que amplían lo comentado anteriormente; destacándose que la mayoría 

de las hipóLesis de Lrabajo de alguna forma u otra se han corroborado, o al 

menos no se han desechado. 

Con relación al supuesto fundamental, que decia que la reforma 

implantada en nuestros puertos siguió los lineamientos generales 

planteados por la nueva gerencia pública y que esto contribuyó a 

conseguir resultados satisfactorios, la evidencia indica que así fue. La 

acción inicial fue la de comprobar que existen grandes semejanzas entre 

los principios de la NGP y los que persiguió la reforma portuaria. 

Asimismo, se demostró que los resultados a partir de la implantación del 

nuevo paradigma administrativo han sido aceptables. Esto bastaría para 

afirmar que existe una correlación positiva entre estos resultados y la 
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presencia de la NGP, sin embargo, esta aseveración se amplió conforme se 

avanzó en la investigación. 

También se evidenció con suficiente amplitud y en base al estudio 

comparativo, que los resultados conseguidos en la APl de Ensenada 

hablan de una experiencia exitosa y los encontrados en su similar de 

Topolobampo indican una gestión no exitosa a partir de los objetivos que 

la reforma planteó. Asimismo, se observó que además de la adecuada 

aplicación o no de varios de los postulados inherentes a la NGP, otros 

factores explican en forma fundamental las diferencias que presentan 

ambos puertos en sus resultados de gestión. 

El resultado no exitoso de la APl de Topolobampo nos indica que la 

implantación de un nuevo modelo administrativo no permite por si mismo 

y como por arte de magia la obtención de resultados positivos, ya que éstos 

están sujetos también a componentes internos y al contexto que envuelve 

a la organización. En este caso, una predisposición insuficiente enfrentada 

con un medio ambiente desfavorable y problemáticas al interior del puerto 

originó desenlaces no del todo satisfactorios. 

Para entender los desenlaces de la reforma portuaria nacional habría que 

hacer una serie de observaciones finales sobre el particular. A nivel global, 

abarcando todo el sistema de puertos, los resultados satisfactorios se 

definen en base a dos ejes: el económico-industrial (de origen externo) y el 

administrativo-organizacional (de naturaleza interna). En el primero, 

además de la nueva política industrial, el evidente crecimiento en el PlB 

durante el periodo que hemos analizado, y que se reflejaron en un notable 

crecimiento en el nivel de intercambios internacionales de productos, 

constituyen las variables explicativas relevantes. Mientras que en el 

segundo eje, la aparición de un modelo de gestión novedoso, la NGP, 

representa un elemento aclaratorio fundamental, sobre todo si se 

considera que las variables contextuales (económicas y geográficas) varían 
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de un puerto a otro, mientras que la aplicación de este nuevo esquema 

permanece constante en todo el sistema. 

Este pilar interno creo un marco adecuado de actuación que 

aprovechó las condiciones de un contexto favorable en lo general. En este 

escenario, la presencia de ambos ejes es esencial, la ausencia de alguno de 

ellos habría impedido la consecución de los logros que se han rcsefrndo. 

Esa misma división sirve pura comprender los 1·csultados encontrados 

a nivel local o específicos en cada puerto .. En el primer eje, además de la 

ubicación geográfica, el nivel y el perfil de actividad económica de los 

estados en donde se asientan o a los que sirven los puertos, representan 

los factores interpretativos a considerar. Mientras que en el segundo, 

además de la actuación en base a los lineamientos de la NGP, el manejo de 

la cultura organizacional y los factores de adaptación integran elementos 

explicativos de primer orden. 

Como complemento a lo anterior, y considerando que es dificil desasociar 

el elemento político del administrativo, se debe reconocer que incluso 

aspectos correspondientes al primer elemento, como el hecho de que el 

gobierno del PAN en Baja California sea un gobierno promotor de la 

actividad económica e industrial, favorecen el desarrollo y mejora de la 

gestión portuaria. En cambio, las acciones de Labastida Ochoa para hacer 

de Topolobampo un puerto industrial y comercial de primer nivel 

fracasaron. 

Lo ocurrido en el subsector portuario parece indicarnos que las entidades 

paraestatales, coordinadas por un ministerio u organismo central y sujetas 

en su accionar a las condiciones de mercado, representan el tipo ideal de 

organizaciones en Jos cuales implantar iniciativas de mejora basadas en la 

filosofía de la NGP, particularmente si las condiciones imperantes en la 

industria y mercados a los que atiende son favorables. Además, esta clase 
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de acciones deberán de estar basadas en niveles de actilud (compromiso) y 

aptitud (conocimientos) satisfactorios. 

Como ya se seiialó, este trabajo demuestra que los postulados de la nueva 

gerencia pública constituyen una herramienta factible y recomendable 

para los procesos de reforma de la administración pública en México y en 

Latinoamérica; a la vez, esta reforma administrativa constituye uno de Jos 

pilares de las iniciativas de reforma del Estado que están forjando en Ja 

región. Estos principios serán más sólidos aún si se ejecutan los arreglos 

culturales necesarios para nuestra realidad que se señalaron en el capitulo 

inicial. Es bien sabido que durante muchos años lo que en ella se fomentó, 

en términos generales, fue una cultura basada en Ja corrupción,255 las 

camarillas, el uso despreocupado de Jos recursos humanos, materiales y 

financieros, la falta de rendición de cuentas, el servilismo hacia los 

mandos superiores y no hacia Ja ciudadanía, la falta de delegación en las 

responsabilidades y toma de decisiones al personal subordinado, etc., 

características bien arraigadas y muy dificiles de erradicar. El subsector 

portuario de nuestro país no es la excepción, y en fechas no muy lejanas 

esas características eran las imperantes y, si bien en Ja actualidad muchas 

de ellas se han erradicado, algunas persisten. A nivel más general, tal 

como lo vimos en el primer capitulo, desde hace algunos años se vienen 

realizando afanes para revertir esa situación y afortunadamente parece 

que estamos empezando a ver los frutos de esa iniciativa. 

Respecto a la experiencia de incorporación de Ja NGP en el subsector 

portuario que se ha reseñado, así como en las demás áreas de nuestra 

administración pública donde se han ejecutado iniciativas de este tipo, 

debo reconocer que no dispongo de información suficiente con relación a la 

forma en que se trataron las características y realidades culturales que 

1:H .. La corrupción es un mecanismo cmcial en el cslilo único de gobernar de México. Al asignar el botín, la 
corrupción ayuda a socavar el potencial de las organizaciones para poner en peligro al sistema. y contribuye 
asi a aliviar las demandas de clase ... r\:torris, Op. cit., p. 62. 

TESIS CON 
FALLA DE OHIGEN 

187 



nos definen. Ante los buenos resultados que se han obtenido, es de 

suponerse que algunos de estos elementos se han considerado. Sin 

embargo, en caso de que no sea así, su tratamiento permitirá que estos 

saldos se optimicen. Además de recordar que las transformaciones 

culturales son factibles, debemos considerar que en nuestro país, al igual 

que lo sucedido en los ámbitos político y administrativo, en el cultural se 

han ido logrando en forma paulatina avances estimables. Por ejemplo, en 

lo correspondiente al indice de masculinidad (que de acuerdo al estudio 

presentado indicó registros muy altos para nuestro país al igual que casi la 

totalidad de las naciones latinoamericanas), se observa una tendencia de 

abatimiento en la zona desde la fecha en que se ejecutó la investigación de 

Hofstede a nuestros días; esto es así ya que la participación de la mujer en 

los mercados políticos, sociales y económicos es cada vez más relevante. 

Asimismo, en los otros elementos negativos que nos definen como la gran 

distancia de poder, el marcado colectivismo y el fuerte rechazo a la 

incertidumbre, se han presentado mejoras. Todas ellas, permitirán que la 

incorporación de filosofias importadas se realice de mucho mejor forma. 

Es oportuno recordar que de acuerdo a lo señalado en los párrafos 

anteriores, no considero que la nueva gerencia pública constituya la 

panacea para la múltiple lista de problemas que aquejan a nuestras 

administraciones públicas. Más bien, habría que subrayar su carácter útil 

pero, como toda técnica o paradigma de cualquier naturaleza, esa utilidad 

es limitada y además sujeta a otras condiciones, lo que fue comprobado 

con los casos aquí presentados. Asimismo, ha quedado demostrado que la 

NGP no significa una mera importación de principios surgidos de la 

empresa privada. 

En el mismo sentido, y ante un panorama plagado de demasiada 

estridencia en los ámbitos académico y laboral, donde múltiples teorías y 

filosofías administrativas, no pocas de ellas encontradas, se erigen como 
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"las salvadoras", así como ante las disonancias que rodean nuestra vida 

política, me parece que lo más recomendable es asumir una posición 

serena y objetiva. Si bien esta actitud debe encaminarse a la acción, al 

fenómeno heurístico del que habla Kliksberg para optimizar nuestra 

administración pública, debe imperar el análisis objetivo de las ventajas y 

desventajas de cualquier doctrina administrativa, no importando su 

origen. Me parece que no se puede adoptar una disposición maniquea, ya 

que no hay teorías buenas o malas, simplemente algunas de ellas, o 

algunos de sus elementos, son más pertinentes para determinados 

contextos que otros. Por otra parte, si la posición es la de rechazar a priori 

cualesquiera de las filosofías disponibles simplemente por su naturaleza, 

las cuales supuestamente trastocan la esencia de nuestra administración 

pública tradicional, para nunca pasar a la corrección de sus múltiples 

deficiencias, le estaremos brindando un apoyo muy pobre a ésta. 

Lo referente a la NGP y la importación de modelos va más allá de un 

simple problema de términos, es ante todo un problema cultural y de 

factibilidad de un futuro mejor que desde ahora se puede ir construyendo. 

Como lo señala Uvalle: "A diferencia de los patrones convencionales de la 

acción de gobierno, la gerencia pública es una tecnología renovadora desde 

el momento en que con ella es posible concentrarse en la selección de 

alternativas y en los posibles escenarios del futuro".256 Y es que no se 

puede permitir el regreso a un pasado de nuestra administración pública 

plagado de vicios que en la actualidad serían inoperantes. 

Además, habría dos elementos que recordar a partir del anterior párrafo. 

Uno se refiere a la actitud de servicio de la organización: si en la 

actualidad las corporaciones privadas están ponderando más este aspecto 

que las capacidades mismas de su personal, los organismos públicos con 

mayor razón deben fomentar una cultura uniforme basada en una 

'"' Uvallc, R. Op. cit. p. 9. 
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conduela que busque la satisfacción ele la ciuclaclania en los servicios que 

se le prestan y en el logro ele objetivos comunes. El otro aspecto se refiere a 

los estudios ele factibiliclacl: nuestro país es vivo ejemplo de que en el 

desarrollo ele grandes proyectos industriales ha fallado mayor rigor en su 

preconcepción que permita tener una mejor lectura del mercado al que 

habrán de enfrentarse estos proyectos, y con ello posibilitar el ahorro ele 

1·ecursos financieros considerables. Lo que se revisó en el tercer y cuarto 

capítulos para el caso de Topolobampo, ¡merlo al que se le prediseñaron 

una vocación y perfil en desajuste con la realidad, dan cuenta de ello. 

Con relación al debate entre la administración pública tradicional y la 

nueva administración o gerencia pública, considero oportuno agregar 

algunos elementos. Haciendo un símil con un computador, me parece que 

lo que subyace al interior de la administración pública se puede dividir en 

dos elementos: el Hardware, que estaría conformado por el entramado 

organizacional, y el Soílware, representado por los programas 

administrativos, culturales, laborales, etc., al interior de ese conjunto de 

organizaciones. Si se permite esla comparación, lo que habría que depurar 

o cambiar serian los programas que corren al interior de los organismos 

estatales. Filosofías como la NGP constituyen aplicaciones recomendables 

para solucionar determinados problemas, ya que no hay programa que 

resuelva todo. Además, la aplicabilidad de cualquier software importado no 

es del cien por ciento, ya que algunos de sus elementos son poco útiles en 

nuestras organizaciones; lo mismo ocurre con las lilosofias 

administrativas, esto es así por que las necesidades de las naciones 

industrializadas y las de Latinoamérica son diferentes. En este escenario, 

el proveedor más recomendable de los programas para la mejora seria la 

gerencia pública, no la administración pública tradicional. 

Por otra parle, considero que lo que se ha presentado en este trabajo 

coincide con las características que propone Majone para la hechura de 
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políticas públicas y que ya se revisaron: la búsqueda de la eficiencia, el 

reconocimiento de la importancia estratégica de la credibilidad política y el 

redescubrimiento de la importancia de las instituciones (entendidas en 

este caso como las reglas que sancionan el comportamiento 

organizacional). Respecto al primer punto, se debe señalar que a raíz de la 

reforma implantada en nuestro subsector portuario, los resultados indican 

que la mayoría de sus protagonistas (usuarios, operadores, prestadores de 

servicios, trabajadores, iniciativa privada y sector gubernamental) han 

mejorado su situación respecto a la situación previa. En cuanto al segundo 

punto, lo sucedido en nuestro análisis es consistente con uno de Jos 

lineamientos que busca la credibilidad política contemporánea: la 

delegación de poderes a agencias convenientes. En el subsector portuario 

nacional, esa delegación de poderes y esa credibilidad se han conseguido 

en gran parte con la aparición de las APlS. Finalmente, la creación de Ja 

nueva Ley de Puertos, que origino un marco normativo y derechos de 

propiedad más claros para todos los protagonistas de este subsector 

económico (usuarios, oferentes y administradores portuarios), que a su vez 

propiciaron resultados operativos ya revisados, es coincidente con Jo que 

Majonc sugiere como el redescubrimiento de la importancia de las 

instituciones. Más aún cuando este científico apunta que en esta mecánica 

se debe facilitar la delegación de poderes para la hechura de políticas a 

unidades tccnocráticas de considerable independencia, Jo cual refleja Jo 

sucedido en nuestra investigación. 

Asimismo, coincido con la propuesta de Arellano y Cabrero respecto a Ja 

necesidad de emprender una reforma organizacional para cambiar el 

gobierno. Cabe recordar que estos investigadores indican que para analizar 

y mejorar a nuestra administración pública se debe considerar que ésta se 

compone por una serie de organizaciones de diversas particularidades, las 

cuales además presentan una naturaleza dual ya que están preconcebidas 

formalmente en cuanto a sus objetivos por el gobierno federal, pero a la 
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vez se enfrentan en su desarrollo a medios ambientes particulares con sus 

herramientas igualmente propias. Añaden que este enfoque que parte del 

estudio de las especificidades de cada organización debe ser un requisito 

para abarcar la complejidad en que se insertan.257 En esta lógica, me 

parece que lo realizado en nuestro trabajo apunta en esa dirección. No 

obstante, los autores citados agregan que incluso en esta visión es 

frecuente observar que los organismos gubernamentales son pensados 

como instrumentos donde los actores políticos y burocr:iticos intentan 

aplicar sus propuestas y esperan respuesta en forma automática de ellos. 

Esta última situación es lo que pudo haberse presentado en Topolobampo, 

donde la distancia entre lo planeado y lo obtenido por su APl es 

considerable. Por consiguiente, el análisis previo y constante de las 

particularidades de cada organización, así como de las condiciones que 

presenta su contexto debe constituir un ejercicio básico antes de 

emprender una iniciativa creadora o reformadora. 

Hablando en un plano más general, ante una realidad con fronteras cada 

vez más porosas, donde los paises con más desarrollo industrial y 

económico además de gozar de una gran injerencia en la política 

internacional dictan las reglas financieras mundiales, y en donde también 

el desarrollo de filosofias como Ja NGP se inserta en esta dinámica 

globalizadora, las naciones latinoamericanas deben mantener una actitud 

proactiva. Ante esta serie de eventos y como se comentó en el capitulo 

inicial, el desarrollo económico basado en valores culturales25B pero que a 

la vez considere nuestras deficiencias en la materia, y una más acabada 

democracia constituyen las únicas opciones para que Latinoamérica se 

pueda insertar con mejores condiciones en esa dinámica y acceder a 

reorientar los beneficios de Ja globalización. 

?'7 1\rcllano y Cabrero, Op. dr., pp. 7-12 . 
.!~K Evidcnlcmcntc esta condicitin no es suricicntc. Se requieren 1ambién cambios cslmcturalcs en nuestra 
economía en materia financiera, de tclccmnunicacioncs, laboral y cncrg¿tica, cuyas ventajas y problcm<iticas 
posthlcs en 101110 a su implantación se han venido discuticmlo con mucho 1igor en los lillimos días. 
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En este orden, los cambios en las esferas social (donde presenciamos 

niveles más grandes de pluralidad y tolerancia en casi todos los órdenes de 

realización humana), política (donde atestiguamos surgimiento de una 

nueva cultura basada en una mayor equidad y democracia) y económica 

(con una cada vez mayor aceptación a la economía de libre mercado), 

experimentados en México en los úllimos años y que se vinculan a 

procesos de modernización, guardan paralelismo con lo acontecido en el 

terreno administrativo. En este ámbito, los elementos que la NGP ha 

venido incorporando en nuestra administración pública apuntan hacia 

una geslión más racional, con mayor transparencia, mayor equidad y con 

la implantación de reglas de juego (para usuarios y empleados de ella) más 

claras. 

Todo parece indicar que esta serie de transformaciones se seguirán 

presentando en la misma dirección, por lo que no seria desproporcionado 

esperar contar con mejores escenarios para la vida pública en nuestro país 

en el corto y mediano plazos. 

Tal como se indicaba al inicio del capitulo final secundando lo indicado por 

José L. Méndez, el análisis comparativo como método de investigación aún 

no está lo suficientemente desarrollado en nuestro país. Por lo que este 

trabajo contribuye, así sea en forma marginal, a la formación teórico­

empirica del campo. Finalmente, y sin dejar de reconocer que en la 

dirección de nuestros puertos prevalecen varios problemas con relación a 

la aptitud y actitud del recurso humano participante,259 me gustaría 

responder a la pregunta que formula el mismo autor: ¿es posible 

descentralizar el poder y al mismo tiempo combatir en lugar de favorecer 

las fuertes tendencias a la corrupción en América Latina y fortalecer en 

lugar de debilitar la capacidad de los Estados latinoamericanos para guiar 

2 ~') Si se desea profundizar en este aspecto, consuhar las obras referidas del autor de esta tesis sobre la 
implantación de proyectos de rcingcnicria de procesos en nuestro pais. 
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adecuadamente. el desarrnllo nacional?260 Me parece que en función ele lo 

que se ha encontrado en este trabajo y coincidiendo con él, se podría 

sei'ialar que la respuesta es positiva. 

!w ~,lt!ndcz, José Luis, Fstmlio introductorio ... , p. 41. 
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!ANEXO lj 

GLOSARIO DE TÉRMINOS 

Estado. De acuerdo a Andrés Scrra Rojas, "se denomina Estado al 
conjunto de instituciones políticas, jurídicas y administrativas que tienen 
jurisdicción sobre tocia la población de un territorio limitado por fronteras. 
Los poderes del estado son legislativo, ejecutivo y juclicial". 1 

L. Lcgaz Lacambra, en el diccionario de ciencias sociales, indica que "el 
l!:staclo es realidad social, o sea, vicia humano-social ele hombres asentados 
en un territorio, con una organización montada sobre un núcleo de poder, 
unificada por una suprema unidad ele decisión (resultante ele la 
interacción entre el núcleo de poder y sus oponentes) e informada por una 
idea de Derecho que se realiza en un sistcmajuridico".2 

Ignacio Burgoa O. agrega que "en el Estado convergen elementos 
Jonnativos, o sea, an tcriorcs a su creación corno persona moral, y 
elementos posteriores a su formación pero que son indispensables para 
que cumpla sus finalidades esenciales. Dentro de los primeros se 
encuentran la población, el territorio, el poder soberano y el orden jurídico 
fundamental, manifcstúnclosc los segundos en el poder público y en el 
gobicrno". 3 

Administración pública. Para Serra Rojas, ésta "es la acción de 
administrar la cosa pública, es decir, la gestión o servicio de intereses y 
bienes públicos. Es actividad dirigida a la conservación y mejor 
aprovechamiento del patrimonio y recursos de la comunidad. La 
administración, junto con el gobierno, componen las funciones especiales 
del Estado. 

A menudo se empica la expresión administración pública como 
sinónimo ele gobierno. Cuando se comete ese error no se distingue entre 
dirección (gobierno) y simple gestión de acuerdo a directrices ya trazadas. 
La administración pública comprende toda la actividad estatal, con 
excepción ele la legislativa, judicial o la de gobierno. 

En su sentido objetivo, la administración pública, de acuerdo a su 
contenido, es la acción o actividad administrativa, con exclusión de la 
actividad política y la ele gobierno. En su sentido subjetivo o formal, la 
administración pública hace referencia al órgano que administra y se 
integra con los diversos entes del poder público a los que se encomienda. 

La ciencia y el arte de la administración pública. La Ciencia de la 
Administración Pública constituye una disciplina formativa y básica, que 
pertenece al grupo de las Ciencias Sociales. Con ellas aludimos a un 

1 Sena Rojas. 1\ndrés. lli(cion;irio de Ciencia Política, UNAM. FCE, tvféxico, 1998, p. 437. 
! lt1st1tuto de Estudms Politicos, Diccionario de Ciencias Socültll,5. Madrid. 1975, pp. 822-823. 
1 

BurgoJ. l., lli_l'qolli!LH_! _ _tl_!-.' __ l_l_t;ll'cho Constilucional. GarnJ.!Üª-5. . ...Y_~JHPJ!.f!l, Pornb, MCx1co. l'J9N, p. 147. 

195 
r------·---·--~--

TESIS CON 
t1'ALLA DE ORIGEN 



conocimiento científico en proceso de formación que discute los caracteres, 
fines, métodos idóneos y el objetivo prnpio de un conocimiento que estudia 
a la administración como una entidad pública al servicio de la comunidad. 

Las funciones de la administración piiblica. Bernard Gournay distingue 
cuatro categorías: 1. Las funciones de soberanía en las que se incluye la 
defensa, las rclacionl's exteriores, la policia y la información. 2. Las 
funciones económicas como ingresos y egresos del Estado, crédito, 
productividad, agricultura, industria. J. Las funciones sociales como 
salubridad y nsistl'ncia, alojamiento y urbanismo, derecho social, 
redistribución de las rentas. 4. Lns funciones educativas y culturales como 
la investigación científica pura, la enscfianza general, técnica, artística, 
deportiva y el fomento cultural. 

Los elementos de In administración ¡niblicn. Wilson setiala que Ja 
administraci(in pública concierne n la acción, o sea, el aspecto operativo 
del Gobierno. Escoube agrega que la administración pública dispone de 
cuatro clases de elementos para lograr su finalidad: 1. Estructuras. 2. 
Procedimientos. 3. De material. 4. De personas. 

Política y mlministración. El Poder !<.:jccutivo Federal tiene a su cargo 
dos funciones importantes: !) la función administrativa y 2) Ja función 
gubernamental. Estas dos funciones diversas están estrechamente 
vinculadas. 

A la función política se Je ha llamado también función de gobierno y 
con ella se hace referencia a una actividad discrecional del Estado 
encaminada a la 1-calización de los fines que le incumben. El gobierno se 
constituye con todos los órganos directores encargados del manejo de Jos 
negocios públicos. La libre iniciativa significa la posibilidad de señalar 
discrecionalmente el camino a seguir en el derrotero de Jos asuntos 
oficiales, en tanto que la administración pública se subordina a esta 
acción politicn y al orden de legalidad. 

La administración pública y la función que le corresponde que es la 
función administrativa, tienen a su cargo la satisfacción de las 
necesidades públicas, siempre en el marco que Je fija el derecho". 4 

A juzgar por Ignacio Burgoa, "el concepto de administración pública 
presenta dos aspectos: el orgánico y el dinámico. Conforme al primero 
comprende a todos los órganos centralizados o paraestatales que en 
diferentes ramos ejercen la fu'nción administrativa, y de acuerdo al 
segundo entraña la función misma que es, como ya se dijo, de servicio, de 
manejo y de gobierno de Jo que tradicionalmente se conoce con el nombre 
de cosa ptiblica."5 

Gobierno. ,Juan Blasco Quintana indica que "un gobierno es Ja accton o 
efecto de gobernar, regir una nación, provincia o plaza. Así, se denomina 
gobierno en sentido lato al conjunto de personas y órganos revestidos de 

" Snta RoJas. A .. Up nt .. pp. 15-18. 
Burgna O. lgn>Jcm, Op cu .. p. 26. 
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poder, para expresar la voluntad del Estado y hacerla cumplir. El gobierno 
o conjunto de gobernantes lo forman todos los poderes o funciones de la 
autoridad pública, o sea, el legislativo, el ejecutivo y el judicial; pero la 
función en que muestran su actividad especifica los gobernantes es la 
ejecutiva"." 

Ignacio Burgoa complcmenla al serialar que "este concepto presenta 
varias acepciones. Desde el punto de vista organico, entraña el conjunto de 
autoridades del l<:stado, comprendiéndose entre ellas no sólo a las 
administrativas sino n las legislativas y judiciales formalmente 
consideradas. 

Por otra parle, indebidamente y por una corruptela tradicional e 
histórica, el gobierno se ha identificado con los órganos del Estado en que 
se deposita el poder ejecutivo, excluyéndose a los otros dos tipos. Según su 
implicación prístina y ortodoxa, el citado concepto es el mismo poder 
público estatal, o sea, denota las tres funciones en que éste se manifiesta. 
Así, el acto de gobierno es el mismo acto de autoridad con sus elementos 
esenciales que son: la unilateralidad, la imperatividad y la coercitividad".7 

" lnslilulo de Estudios Polílicos. Op. cit., pp. 954-955. 
7 Burgoa O., Ignacio, Op. dt., pp. ZOCi-207. 
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¡ANEXO 21 

FORMATOS EMPLEADOS EN LA INTERVENCIÓN ORGANIZACIONAL 
REFERENTES AL ESTUDIO DE LA MISIÓN DE LAS APIS Y LA 

EVALUACIÓN DE LOS SERVICIOS SUMINISTRADOS 
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CUl~STIONARIO PARA IDENTIFICAR LA MISION DE LA ADMINISTRACION 
POlffUAIUA INTEGRAL 

Pueno: 
Nombre: 
1,·111pre.m: 
Cargo: 

l. ;,Cu:íl es la misión organizacional de esta empresa? 

2. ¿Cmíles son sus objetivos y/o metas fnndnmentnles? 

3. ¿Cmíles son los procesos estratégicos que ejecuta la API? 

Fecha: 

4. En su opinión, ¿qué tanto han mejorado los servicios, la perspectiva para los 
negocios portuarios y In situación del puerto en general a raíz de la creación de la 
API? 
Mucho ___ Poco ___ Nada ___ Empeorado __ _ 
Razones principales de lo anterior: 

5. En su opinión, ¿qué tanto han mejorado las condiciones de los recursos humanos a 
raíz de la creación de In API? 
Mucho ___ Poco ___ Nada ___ Empeorado __ _ 
Razones principales de lo anterior: 

Observaciones: 
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CUESTIONARIO PARA EVALUAR EL DESEMPEÑO DE LOS SERVICIOS 
PORTUARIOS 

1'11ertu: Fecha: 
Nomhre: 
Empresa: 
Cargo: 
Aclii•idad prepo11dera111e de la empre.m: 

l. En una escala de 1 ni 10, ¡uué calificación le otorgarín a los siguientl's concentos'! 

1. La actuación de la Administración Portuaria Integral (API) __ _ 

2. Los servicios proporcionados por la API 
Servicio: Calificación 
Servicio Calificación __ _ 

3. Los servicios proporcionados por privados (como el remolque, maniobras, seguridad): 
Servicio: Calificación 
Servicio: Calificación __ _ 
Servicio: Calificación== 
Servicio:----------- Calificación __ _ 

11. En su opinión, ¿qué tanto han mejorado los servicios a raíz de la creación de la 
API? 
Mucho ___ Poco ___ Nada ___ Empeorado __ _ 
Razones principules de lo un/erior: 

111. En su opinión, ¿qué tanto han mejorado la perspectiva para los negocios 
portuarios y la situación del puerto en general n raíz de In creación de la API? 
Mucho ___ Poco ___ Nada ___ Empeorado __ _ 
Ruzones pri11ci¡}{/les de lo cmlerior: 

Observaciones: 

__. ·- ---- ----------



!ANEXO 3J 

RESULTADOS ENCONTRADOS EN LA ADMINISTRACIÓN PORTUARIA 
INTEGRAL DE ENSENADA 
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CUESTIONARIO l'AHA IDENTIFICAR LA MISION DE LA ADMINISTRACIÓN 
l'OHTUAIUA INTl~GHAL 

Puerto: ¿lt)~A/AI>r., 
Nombre: 
Empresa: 4p¡ - ¿:,.Js;EN/.> L>"" 
Cargo: 

Fecha: 05"-H/'R- 02-

1. ;,Cutll es In 111isii111 organizal'ional de esta c111prcsa'! 
Sv,e ce:-;•lf'L-'11/lVt.J~-. Pc5.t>.l'/.'c;L.t::/,>IVDo .;:./>.!> j"tJr"'''"'"°"""""P,e;oc:.s {)cL. /'()~R.IV 

C-()r?CJ C&A/c.·.&";._/T/li• l>&¡2 y />;_~,r~¡e,v1p;-,,R. Pe /N.$¡,/~O!- y j',l)OfJvc.ro~ &~ (JD/'2""­

PO> ""'· y rM e:..-;,. P&->,.-1,..,,0> ~- ?lL../vllA y c...., 13or""'..J& t!!:7V "'""" C.VJ.?V~ 1>¿r¡:_ 
p,ac.-,c-,.,_ c.. , :1 CC,N// (l 'T/2¿,c,r;vv /¡;/21.f.h C'-' /?tnt;;f;,;V;tJL. 
2. ;.Cu:ílcs son sus nhjclivns y/o 111clas fundamenlales'! . 
INc/le~l'tJít>"- t!-'t. vCJ<.urL··"-' p,.- C./.•fl.ún., r<>,,4l.JEl1-o> '/ cl2vc..t.=f/.o,,; ,." AS-1 c:-o.-,; 
CC,;VT't>/l. C-~N ¡,VF,C:,0,-"'-"/llc.,·crvRc. P(lll<> C[{... ,..,. ... ...vejo pe¿"' CA/'24/J. t:;;i.tc;«r/V.t:-7'-AL r /u;" 

~Poyo /'.fl/." Ló> .-::')c/1V.1PpP¿.> /VJ'lc..r/c:-c- ?VIZ..J~//CD.SI 08Jt:...r/l.J""ANPO ~ ,,A.}ú/l!~A­
TIVl!>-<>.O ¿~c..c.1-04,·,,. t="1v TGPAs """"-" ~Rétt>.s Pe-L. f'VER'rO. 

3. ;.Cuí1les son In~ pro<'<'"" <0 s1r:1t~gkns 1111c ejecuta In Al'I'! 
,,t/C;'//-1,{!_ (J.IZtJ-"S p,_<,/(;,l\)¡f',/.é.S PARA _s.¡) .}>é:'.S,,.,,e,ec;¿¿;c;¡ A~-i co-o /,;<?/.<.,!:•. 

Hc"NTL\I< ,¡<-/C[N 17_,,_:, C:.-CC/.! />//¡,/,,. D/>"O> C-t'AJ ,,C./l> /-IVT(),e~·A<IQS~ f'C'/2it.Ul/?/~S. 
P4R4. ,Ht: J CR1> /?.. d,S?éC-/O~ ¿-c.c;,,,:oc,;c tJ"- ¿"" /e-¿; vR/z,..,,. 0 ...,.,,i &A?¿u_ ¿ 
Re-<.~c,-(.M} J't.J.!'f'.TC - c/c,/D,(>D ' Y -<i 

4. En su opinilin. ¡,quí• lanlo han mejorado los scr\'icios, In pcrspecli\'n pnrn los 
uegocios porluarins y la silual'ilin del puerlo en general :1 rníz de la creación de lu 
API'! 
Mucho __2(._ ___ Poco _________ Nada ____ Empeorado __ _ 
Razones principales de lo anterior: . . 
¿':;71!? /"fCPéé..C ,4/-f>, fl:.-/Z,•o?IOC J;V4 -":Al'ff);:. R."-!>PVesr;:;. ;;¡ .<.OS l?.er::?vtZ/(.l~,~;Vr~ 
[>e· -:o.s c;..¿,¿:AJn~> y v.s .. N>R.,O> p¿'7.. PtJER.rO, 'f.S/~t)L-/"AIVGA'rt€,,.,/~ st:r,HA-V 

P<!JfNJ>c ;p,,·/V'o~"-"".e µvLVo.s A), ~o.s .Pér ~cc,;~_.,,,_-,vro. 

5. En su oplniún, ;.1111~ 1:111111 han mejorado las condiciones de los recursos humanos u 
r:iíz de In crcnci<Ín de la API'! 
Mucho__){ __ Poco ___ Nada ___ Empeorado __ _ 
Ra:ones principales de lo anterior: . .;J 
¡-g1.heNpiJ cc,,.,c /'"?~E.ce¿(/,$ .$/$/C~ ..... .PéTC(:>L.;ppO //'f,.?t:>Nr<t>POS ~ 
~ /-l 171

1 
,,_ p .s ,.1.hvt:Lli's j;¡e· /,..;vo¿¿1c..~,,._,,,,:;..1ro pez- f'<:/2.$ DA..J"'~ ,1/1{1 AJ c;.t2ecl t>D 

/.lC-Ol<Oé A ¿¿_,_s ;<.c:..--C<vt.$//CJS NE"C:-c:>~bs P;tJ/Z.(l ,Ht!:uvrt.~Nl;/l... ,!./;>.$ 

Céili?.T;,C-,cr.oc./ r;;Vé:!> 
Obscr\'ucioncs: · 
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CUESTIONARIO PARA IDENTIFICAR LA l\llSION DE LA ADJ\llNISTRACION 

1'11crto: .6'~.!11./All.4 
:\'timbre: 

Empresa: ..-i f"I S"rv:! ¿,-v4CU/­
('argo: 

PORTUARIA INTEGRAL 

l. ;,Cuúl es lu mishín orgunizacional de esta empresa'! 
c,.,._.\-•.. 1,,,.w ..\ J...r. .... ,.il. ,t.,{ sc¿.\:o, .,~\-,.-.. 1, ,._..,..,.: .. 1. ·+.,:~~'"º " ··~t"r~·:~ M ..._..,.rh 
k 1~ CZ.rA-~'~, --..J.:,.~-k .. l C..A-..lu:_,....,-t. .t. t... r"'\·,..,.:rki ..tJ r"~· ,._., c ..... -W . .-- -r 
.t.~\-,;1....;,1.. ... k ·-5u-~ r r'";.,J~ J..1. • ...J.s, ..t<1~ ... .t. .. ~--~ "' .\k.~ 1 .,.i..1.-i< - L. ,.,...., .. .W 

2. ,',Cuúles son sus nhjeti\'ns y/o metas fundu
0

mentalcs'! (y,..;(; .. : ,;~,.l-Jo .l .w-fo""'" ~·i...- '( i~-k._ii......i.. 

¡.\,...,.,.....-1.. ~~¡., ·~,..,-\,_ J.) J.¿_,.,....,\l ..,...l-.~ ~ . .( L ,..l:,Í'° , 
1., r•h....._,,\:J.,.w .tl ..:A.. - c..~,....L .\ <..-c ..... '-,-,-~-"-01-:J..,_J__,=l:,_1.._.1 ___ _,__-

41
-.-.. r-· -----

. At.~ ~~·,J..;.,,,. .i, 1:L ... ~1 ;r ~1u .. -..J 
... ¡,.,.._~-.-,,..,- \... ...i...,.~.... Tu ,:..f._ C • .l .. 1, r, . .\-.eo r•..J· ...._ .\...-~1 t"- r· -.,...._ •-u.,.,.,_., .. .1<- \.~ 

J. ;.Cuúles son los procesos estratégicos que ejecut:1 la API'! l ,._.\,.,,~ cJ)..,1,.....,1 1 
-. .. J-1.1~ 

Í' L. ?·"il"'-- ~-\-,,.. ~ o.., • ......,\L: .¿,,\ rivwt. .._ __ ,_·~.,....--~~,·_.t;. _,,_.:.;~ ''--.------.----
... ~ -t.J..> l•< eJ,........h~.4 tl_,_,.,;~"' 1\-•r J. ~.......L . .J..5; -•~ ........ .&1h ~" -. .. X:--¡ ... ·-
-t-k..J.L~~ k,;...,,1.,. k l... ~......,...,_;;... ,,...\.,,.~¡-¿..,L ..... ~\ St. ,.,_1..-. ..... .e..J.., J.. ..... e~~~ ..t. 
u.l: J-) 1 ~o-'í., .... 

-1. En su opinión, ;.quí• tanto lrnn mejorado los ser\'icios, In perspecti\'a para los 
ne:,:ocios portuarios y la sit1rnción del puerto en general a raíz de In creación de la 
API'! 
i\lucho _)(_ Poco ___ Nada ___ Empeorado __ _ 
!la:oncs pri11cip11/<.'s d<' lo e111¡eriur: J.. _ _ ,, -1.. J.. · s 
/.)e; .. ;'-"• <-rlJ -"""' .(...-+,_.,¿,, ¡...- /,. ;'1ft:i~7.-,,; rlin.c~, J<' H• .W: ..._ ,,.....,_;.¿,. '< ~ ""'J•A• 
,;..fk ~é-Jl--J • H-.~ ¡ 1-¡L. ._'! s-e.--v/,;¡'..-j r /~ .,.,f..M:,/..._¿¡ C•"f u.,/.,. ¡M¿ -..,...,~'"( • 

t..,. AP1 ¡.~ ..... t"/4 ... Z·~.-1-L./.:v., ..t /l .... ~·ªt. r ~ ....... /!.. h .. v~ "''3"¿.•s. 
5. En su opinión, ;.qué tanto han mejorado las condiciones de los recursos humanos u 
raíz de la creación de la A PI? 
i\lucho Á-c- Poco ____ Nada ___ Empeorado __ _ 
/la:oncs pri11cipa/es di! lo t1111eripr: 1 /, ,.J. /. ~ /;, (., {¿ 
e"'º 1v, ,./ ,,,_/¡....,·..,,~s, l. h¡ ...... ,,,t. s•«,,,f..~r:-r ¿., "' /• ~;, , ":S e ·,,.· ... 4 ••¡, .... e ~ ~ Jo 

....... r s ..... 10. E .. ~ "•..!• ..4 ,..,lf'/ r.:: /",l.·-.-. lo;.-..., -1 ,.v,. .. u¡ .,_ -"S ' .J#<. "" 

.,. sv¡ef-,.,....<-'S -~ .f.M/~ ,..,, ..... ~f...,',¿_/ /'º" .,,./ J..u;t..., A s- A) 4.1,. /;../. 
Ohserv:1ciones: 



CUESTIONARIO PARA IDENTIFICAR LA MISION DE LA ADI\llNISTRACION 

P11er1a: E '\"\Je·"' o ... °'óu... 
/\'0111bn·: 

PORTUARIA INTEGRAL 

Empresa: A?\ E'<) l~V\O...~"­
Cargo: 

Fecha: Jl· M<J. v - ~t 

l. ¡,Cu:íl es la misiún organizaclonal ele esta cmpn¡sa? \ 1 ( 
/1~""'"'''\vu.v .,\ 'l''-'u\o .,\.., ~VIJ('.1\(1..\\..._,1.l.C. pvoyeyeV\<.\O ::~.e 'lJ 

\'A\~\~'-.\.\0\/H'J )' f<2(v\'-i'-'J que Cul'o.\l\<l..\/\ tó'-' \<0¡ ceqv'l\~J c.\e /vj 

C \-,~"'\<>¡. Pvo'Move, lo¡ P,ºt"\'\\\t.t.\:~..._l,,1 ~~\ pvty\·o coW..o P<-"' \u..\ Je á•Jllnall, 
2. ¡,Cu:ílcs son ''" ohjctinis y/o melas furulanll'nlalcs'? d<- \ b-.o vo ~ I \e á e \1.1,, ~e p--1.,\;<u, IN~I<;' ~•'< 

- S'.:><'IQ,,o\\<t., ~ ""'\\.."'\~I\<'« (_,_ i\'\(vo<r¡\-..-..,L\-v·..., l\e"'Jo..vi.IJ.. .\c\\\-.-0 d<~ ~•L<l.l\::> Pº" 
- P«>V<•r J~cv;L<o 1 ~e'"'\~~"-~ q~°" lu"'t;>\~"' '''"' t¡\u\'..~U.X<'/ iV\tE•""-t\o""-\•1. 
- ":""\""' \'1,¡ \J W.\l.~.\-<111<.• ro\,\, '"1 át sey--.¡J,...._¿ 7~to\o~1U. qve l>J•~V~v. ¡.._ (Ctv<l-lx 

e)e1.. ... c._;._u"' ~~ lu..\cff'"-\.\C>'v\.tJ ?..,,\ .... ttv'LLJ \ 1 ' \ \ ~ 
- (l/Q.U..V" ""'"" v,v..,1,. ... o l...:."'- lu... (_'O'lfol\vV\\~u...~ 'e 11úevt\.Lc.\t:~JE u. \\J\lv~~ ci-e... e:> bV'(.J 1 euel.\ "/,e (, 

J. ¡,Cutlll'\ \Oll lo~ pn>l'l'\OS c\tralÍ'gicos <1uc ejecuta Ju API'! 
- \:: \1.1.\,0..,_v ~·~~fo."°""-' ~t <!e111:'<'0\\o ¡>Ot \...u..,:o. 
- L-;L\\uv \u.r ~H"-1 d,1('"'"'-'\,\e1 ,1, <>t'-">l/¿.,O (e:" \.,1pf1;l:¡.q·•Y''"f p•Qv;"-"'º"' \,•\~~-, .. .lo_ 
- !'11u:"'I..'-"'" \..._u,\;~"'""'"' \~oyooo )'lo)'"'-' \..._ Lu\\ t~tll.l\<>"' \JO l&tooo 
- (lt.\-... 1.i...U \..s.v u.\ p~t1C\"-.l..1\ ~"' 'C..lU('t~C Q.. JU ~ ..... t:1\o 

- \J," \u.< t\, e11 .. '1< 1 ctc'l...\l.\fJ 't p;,\.~"'-<..\~\"'{ pu"" t~l\b<..QH J"'J ~ett¡,'~11. ~'\?/ 
-l. En su npiniún. ;,qui· rnnto han mejorado lhs scn·icios, u perspccli\'a pnra los · 
negocio\ portuario~ y l:i sit1rnciún del puerto en general a raíz de In crcnción de In 
A PI'? 
Mucho _)'5._ __ Puco ___ Nada ____ Empeorado __ _ 
Ra:oncs principa/e_, dt• lo a111crior: \ \ 

E' P''V''-\\<l~\ \..«'<\~~''--'" e1 l<!-.ei..\'W..<:iv.. \oc.u...\... y wo t..t."'"'°"'\~~ .... ~u.. ('r"'- eJo 
J~ lCl\l\Gl..QV\\ \u.¡ V\t::t-Q I; ~\>...'&e1 't fe. O..\l\\.\..~"'-. lo1 '\4'.'lvfJO/ ~\let.-\'lW.P"'~ 
e..._ "- \ <p0e, 'º. 

5. En su opiniún. ;,qué tan lo han 111cjor:1clo las condiciones ele los recursos humanos n 
miz ele la crcaciún de la ,\PI'? 
Mucho -X- Poco ___ Nada ____ Empeorado __ _ 
Ra:ones principale.\ ele lo anterior: \ \ \ 1 A\ \ 
Y~ q_u<C '-""--\'- <\e lu.1 ?1~0·; ~1),,0(? I O.e.. \lt,., ~~~v... f'/ cor,...-\:11.t (Cllo\ ~fVJI:)\\\ 
cu._ \lCll. 1..-__ \u~ ~e rw..~\/-..e 1'1-\e. \/';\~ 111..-\ e, co...._ ~ \ o\,¡c.\~ "'º ~e. q_t..e CvW\?\o.. e o"' 
S.J.! o.\- ,e .\,u<>¡ h1-.\t-,:\O o¡\o..._-\e~\1..IQJ (O'M.<;) Ql:\{' V\Ll:.lOV...\1,\e¡ 

Ohscrrncroncs: \- · 

-·---··-··------------------------------------

TESIS CON 
FALLA DE OHIGEN 



CUESTIONARIO PARA IDENTIFICAR LA l\USION DE LA ADMINISTRACION 
PORTUARIA INTEGRAL J 

Pueno: 5v;,e11C1.cl. O.. Fecha: 1)1/0.rf.I> ¡O,/_ 
Nombre: 
Empre.m:f>J1..,;,,,'Jh11cl¡}11 f.,,-/wir,,a ¡,,/tJYr~i tÍt G".,.,5e.,.,111"/a S.A. d, <::'.v. 
Cargo: · 

l. ¿Cu:íl es l:i misión organizacional de esta empresa? Se..- (C'T'1f'l' ¡.¡-.J..;~osJ deSo.ff~ ll~Mdo 
/cu ('~-\~nC/C\l¡i:(.,,t•s. Je/ fc>erl-c CN"1C (011tenhw/or <J cJ1Sbrltc/CÍor CU? l11SUMO.S 

i r•oc'otl-as do.loora.i:/o;J di'.. ~ he>.<'i'd de:s\-1nos J._ .C\Üvr• c.¡ Ca-bol11j.; JJ11 

lo- coe11Cl\ J.-t ('CtLi-l'ic.· '':! cr.r-¡c c,+.-o.Al~t ·lo'ltsl11e> r.:910111,l-
2. ¿Cuáles son sus objetivos y/o melas fundamentales? l 1 tP ~('!; j-e ¡ _ 
- Oe.-,,.,,<(lu- <l p-'-".1/c> u..-~c 1·•.npl·~,- 'J d¡¡.\r-¡\,~11 cr <1-"- 1•1>L-'me\!. '\ pvó O" '"" 

11c.U.> ¡ /.n OJ • - Prcrc··~MU" ·,n,\·(\lw-/on-<5 e¡ ::.erv1~1b.s í'<<-l'. (ll1 ... plun "" Jos '""J<<l'r/rn .e..~ '/ j-1&! ~--
Ac.rlts cl-t. "-'"~-i.-r•; ( \¡c-uk~ ¡ l \ 

- AS!< .,.,.,. Lc~ cn.fcC<N /l\C·t<'" ,cl¡:./ 'pc-.r~t";'·'J ¡?Orí\ IO')l-61· « '.><lr. / f >t1'r, ""' -'{, &erVt'ti'c j q 
3. ¿Cuall·s son los procesos estratcg1cos que CJccutn la API? c-.·\c.nc,,rt, n \ L\1r-h~-e 

- e;,..-~1.fiCC>-«.c. c.1 t~ 5 ¡5 \e,,," &_ cnl1•elr,c\ 1Sc; -C¡C·N: zrct "'- l~O· /'(ooo 

- f\l~r. ('c•Y1Lclo•1 .{~¡ fL" 1/ú pc.rn t>la41i1.1 noeoos IE.Ü~,,fes 
• Ar'c1:,.lk..,.¡L .. !"<' d.:.\¡(,.,,,, "'" 1r0 /t'r¿/<\cr'orú:S, 1~0-•·r>. ,,,e:K.•t1u1lo.r la-. S-u•Lit'-

c\c$ c.." d J.11.'i'. .--/-o. 
4. En su opinión, ¿q1fé tanto han mejorado los senlÍrios, la perspectiva para los 
negocios portuarios y la situación del puerto en general a raiz de la creación de la 
API? 
Mucho _v __ Poco ___ Nada ___ Empeorado __ _ 
Ra.=ones principa!L's de lo anterior: 1 / j 1 
5t_ ru,..ik nonu;·oMd '>\C<'.; <'Cl('id1o (• la.e;, neCRSl'tfo.ctes. 11-L 0$ C'- ile,."/eS 

a.;( C<1ttC l"""ik- ""' [¡bw_ ~.cf,r,r.-c•l\b. 

5. En su opinión, ¿qué tanto han mejorado las condiciones de los recursos humanos a 
raiz de la creación de la API? 
Mucho____¿___ Poco ___ Nada ___ Empeorado __ _ 
Uazuncs princtpal~s de lo an1erior: 

Se fevmi'Íe n'K!.l/rY ¡:ndff11¡JMÍ'D11 dt) /A'r.st·n«) '" SI) Írt..),•':J'O· 

Obsen,.ariones: 

TESIS CON 
FALLA DE onIGEN 



CUESTIONARIO PARA IDENTIFICAR LA i\llSJO;\" DE LA AD:\11"-'ISTRACION 

l)ueno: :-U$1';ta.dt::.. 
.\'omhrc: 
F111¡>r~.rn. A rt 
('argo: 

PORTUARIA INTEGRAL 
Fec!ta: 8 ,..._ 

~.En su opinirin. ;.qui• 1a1110 han mejorado los sen icio,, la pcrspeclh a p:ir:i los 
fll•gnritn porluarios ~ la siluaciún clt•I puL•rto en gc11cn1l a niíz dt• la crL•ación de lu 
.-\ l'I'.' 
~lucho V Poco ___ i':ada ___ Empeorado __ _ 
N..i:oncs pri11ctpt1/C.\ ele lo w11erin1.. ~ G'l n.. C!. 5 
SF #Atv µ\),,,,_.,,,~e le) 5 < ~,.,.-·c.;c .,.,,,_.,.~..,, ' 

-- .5~ AA l~<"-'i:'"'fr.,.'1Di:> (h Sc..4.ni.1M~ ~ 
1 D " · \ e-" '\'-, 5 - ~ <. ""- rv'vi. ~,W>t"'•-'; 

- '-4\ '\0-''-'""'-•2t'C·C::-~ D\_ ..,5 ""U>..vrc.<:>S --\'i·n--~l'l:\..,c ~ '""" " "< 
5. F.n ~u opinifu1. ,·,qué t~111to han 111cjorado las condil'iorH'' dt• los rt~t·tirso~ humanos a 
rait. de la cr>'1c·iún de la .-\PI'.' 
\lucho _V __ Poc•' ___ !':ada ___ Empeorado __ _ 
Na:Olll'\ jll'll/d/h¡/L'-' ele lo Wl/l'l'iOr: r:.?I': rl s (."'\ (' e 1\1\..P.. 
S ~ ~\.i.5c>'I >i QE: t -1-v"íttiM''<•--«::: CI;,._,; lee<\' L '.)l( Q .... l'<--•'ilo-' ' 

L'IOtl r '.\'-''<.S"T .. (). 

5 < X n- Oc) ~ t .'h 
Olnrn arione'.11: 

~J 
TESIS CO.N 

. FALLA. D.E ORIGEN 
_.--· 



0.3/0<1/2002 13: 2q 1783036 AG BLQES GIL OJEDA 
H.o;.01¿,17.; :."::·,, 

CUESTIONARIO PARA E\' ALUAR EJ. Df.SEMPE~O DE LOS SE JCJOS 
PORTUARIOS 

Puer10: E!ISE!IADA 
Nombre: 
J::mprl!SQ.' AGENCIA DE BUQUES GIL OJEDA S.A. 
Cargo: GERENTE 

Ac:t11•idad prcp;11dcrante de /11.empre.w; JIGE!lClA 

l. En IWD 

NA\'IERA 

1 Lu nctuación de la Admini5t1ac1ón Portuaria ln1cg111I (A.Pl) _9 __ 

2. Lm se1vic10~ praporci~ por la API 
Scrv1c10: SEGURIDAD EN EL PUERTO C°"lificación 9 
Servicio l'.h!1~-,-:¡.¡-.:::¡¡::¡-j.o vn PUERTO Calificación 9 

3. Los scn.1cios proporcionudos por privudos (como el remolque, maniobra~. e11uridad): 
Servicio: REMOLCADOR Calificación 9 
Servicio l~AN!OB.'iAS Calificación_9 __ _ 
Servicio:·----------- Calificacióu __ _ 
Servicio· Celificacion=:= 

ll. En •11 opinión, ¿que tAnto h-n rnejotado 101 aervlrio1 11 ral7. dt! la crear 11 de 11& 
AJ•)? 
Mucho __ Y_._ Poco ___ Nada ___ Empeorado __ _ 
Razuhej p1rnc1pa/e.1 de lo a111or1or: 

PAG. 02 
P:3 

:.,es GEPYIClCS SE PP.E:OTM cor; /.'.AS RESPO!lSABILTDAD E!l V1RTUD DE l<UE ESTAN REGULARIZADO 
?Of. ~A AFJ, ccri CC!IT!'.ATOS 'í GARAJITIAS. 
GRACIAS A i':S':'C LOS SERVICIOS sor; MAS COl·'.PETENTES y REGULARES. 

UI. En ~u opinión, ./,qui tanto han mtjoudfl IH penpectin Jllrft los ntjoc 01 
pQl1uarlos y 111 5iluación del p11erto .,¡ zeneral a r11i7. de la creiición de I• T'l! 
Mucho.,...;:.;: __ Poco ___ Nada ____ Empeorado __ _ 
/laz1Jllt'.1 prindpa/t!.v de lo a/l/enór: 
!':!l G?.AJ; !•:EDIDA SE TC:·:A.~ DECISIONES Ell FOIDIA LOCAL POR LA API ARA PROMO\'ER EL PUERTC 
C0!·'.2 C?C:Cli FARA TP.Ar:cc DE MERCANCTAS y PASAJEROS. 

Ob1r.rv11cio11r11: 
..J:.QlilillJ~JlO ilJE '.,A API DE El\SENJ\DJ\ 1 NECESTIA f'.AS RELACION CON S GOBIERNOS 
t·~lJ!:I e:? A:ES Y ES'IA'I'ALES. . -· -----... ·--·-- -·- - . 

----------------
------------·----------· .. · 

TESIS CON 
FALLAD.E ORIGEN 

_-·-·------~---------===============~----
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CUESTIONARIO PARA EVALUAR.EL DESEMPE¡qO DE LOS SERVICIOS . 
. PORTUARIOS -

P1Jer1o· E:.o/6 6 '>ll't01+ tlCN FecJ1.,,. "e¡ M/tRW ~ó~ 
Nombrr:: 
E.mp,-,,.sa. s 1 C. A A!.. T6 .4 
Caf'l:..o_: co0,f!....{J1NAIJO/J.. (.01\/Tl.oL IVIAfE:.l..lfl:LE~ .. 
ll!:ti>idad preponderante tk la cmpr~Ja: <.e> l\AE: I! c1 A w tJI C.!IYV .4-cr:=:l!.O 

Un J&!J! <'''ª'"de 1 .al 10 •gué rnHOru&&n k owrgdg a los %\iC\(ieatc1 son<cunu'? 

l. Lu actuación de la Adnúni>lrl\Ci6n \'onuaria lnt~ (AP1) _LQ__ 

2. Lm sewicio~ pr o'rcrona'ans por la Al't 
Scrv1cio· " e ctJ e Calific:icibo_/_o __ 
Servicio: 1 ~~ Calificaci6o_J.Q__ 

J. Los servicios proporcionado:< por privados (como el rernok¡ue, maniob,.,.., se¡¡uridad): 
Scivicto ~ ,,,b V.t::, Calificaci6n..LQ__ 
Servicio: ~¡)U- Califlcación_LQ_ 
SCNicio. Íf;)vv1:la,/ Califica.cióu_Lf> __ 
Se1vicio: Califlcnci6n __ _ 

ni. En su opinión, ~qu~ tauto llian mtjondo .la ~..-pedin para lo1 nqoclo• 
portu.,iot1 ;Y •ltu111:ión 61>1 pµer«> en geael1ll a raíz de la ~ión de la API? 
Mucho Poco ___ Nuda__:__Empeorado __ _ 
11.arane'.i prinG'1pa/., <111 lo anterior: 
hctV\ t'Yl/vfJo.do a la 1nd11~dv10 a c1l-ehLa, t:OIYlO 

IVlt!.c/10 d'-- -ft/d.ri'J,40l-lt. et lo~ bue¡un'.1º 7u' •tocJlfa (Vla!:> 
e..lOVJO/Vl/CO 'f >'"iftdO dtvhO (í(.VlÍ/C..10, 

º"'"'"" •ci<>n-: 

¡.,1' L-1 d"-C/¿3 e1.. l<-t Adm 1t'l1dvd.ck.-vi P~ rfcJcW'lu. -¡¡¡--f.;;~,;.,u rb. 

~: :f+~I~~~~~,. q~~j?~Tt~ht~~t;:: 
lh~L e.<}, ~V\ d '1v<... de:;.W\O~ \a. tno¡()I./ La'\1\41 dud 'd: ~')-l-1()) 
N\o.AL--"' io. k~ ~ 

TDCi(' CON 1 ' fj 1.'l}1J .l 
JALL/\ DE OIUGEN 



!ANEXO 4j 

RESULTADOS ENCONTl~ADOS EN LA ADMINISTRACIÓN PORTUARIA 
INTEGRAL DE TOPOLOBAMPO 

TESIS CON 
FALLA DE ORIGEN 

209 



CUESTIONARIO PARA IDENTIFICAR LA MJSION DE LA ADMINISTRACJON 
POJffUARJA INTEGRAL 

Puerto: "Tó/'OL.aS4 .V.¡<b , .) ,-.v . Fecha: 2? 'JU.V - O/ 
Nombre: 
Empresa: ;t,<'/ .51..c ro/'ot..of:t~. S4~c.v. 
Cargo: 

1. ¿Cuál es la misión organizacional de esta empresa? ~ 

4tf..,.,.1>u.í7n.4", e:.~,a.k-/..h y,,.,.J...<1~ .!et ~ /<>n·w=> .-wiaf o/'el /W/-
ó.4- kf ,.,,7~~J e f'1,Yr•<eJ7rv'~ Co<..J.c..<.Jt-~ c:l-::z.. :z. ~ e,..u.""1"'4J ~ I"~ 
h~-5.._:¡t,_r~¿c...,, ./o) >«f_,..,.,.,,..,"'-tf•J .f., .f'.uo.UC.....J /#'~). 

2. ¿Cuáles son sus objetivos y/o metas fundamentales? . . / 
.t.le.:1..-y a 57e..,.. d.z.,,-c..1 """'7e,-..,~ ~ ,,...... ta 1>"¡Cfl~ .el... L<J/ ,9..>vtú...!;/ 

/cn7o.1~ 

J. ¿Cuáles son los procesos estratégicos que ejecuta la API? 
- ll-f-"'1Jc..fl.....,1~ ¿ />t.S7et._ ~I y¿:.....:;;.¿.(~/~ .-H-tb,1-1 y, ........ • 
- ¡;,...,..72~ fÚ. r;¡~.., ....... , d~ .-.QAA.10.fn.I ~ ~ .,, 'c.Jo'h,fk ~~Vj..,.U 
- ,.o~.,..,.. le. u-c<Je.r.ricl.... ,..;rrve..h. ._... /<i ec..-/tvfo{µd /'rHJ'~. 

4. En su opinión, ¿qué tanto han mejorado los servicios, la perspectiva para los 
negocios portuarios y la situación del puerto en general a raíz de la creación de la 
API? 
Mucho~ Poco ___ Nada ___ Empeorado __ _ 
Razones principales de lo anterior: , 
Cede'"'"$~ :2.fc.......,yVY' G'/;J...,d:...rcJ ¿. ~clvc71iJ1.k./,,,.,,.JJ .:U¡;.J ~ t'ol' 

S"e-- .. uc.u .t r.;Jx~cÉo..1 y ~ );e otfl".,.. ,¿. /¿ ,, .. .r1d,,,.u;._ .L. t-< ,_,,_;,-.,...,-,/7~.I .P?l -
1/t:!.4,,1 ...._. 7'...,,....,.,,_~{,,J d..J,<Jv~o. 

5. En su opinión, ¿qué tanto han mejorado las condiciones de los recursos humanos a 
raiz de la creación de la API? 
Mucho _t;___ Poco~ Nada ___ Empeorado __ _ 
Razones principales de lo anterior: ¡ 
~,., 10 9-""' 7<-1!"'-<-c/;z ~( ~~Fonu ""1M~1uhttJt.. ..:,.-n.l1c.oL¿,t:f;J.4..r ;1.:2 ~ 
Q,4,-a pc;,-c.ufc. c:!...,..c.c..7,., ....... ~ ...,.... ó~ es!. a~.L.. ¿./ ~Joyo ~..:._..i.d,, 

Observaciones: 

--
TESTS CON 

FALLA DE OnIGEN 
"2.10 



CUESTIONARIO PARA JDENTIJIJCAR LA MJSION DE LA ADMJNJSTRACJON 

Pueno:-¡;;; Po.:. ,_, .-dA,., pe, 
Nombre: 
Empresa: ;t. PI 
Cargo: 

PORTUARIA INTEGRAL 

2. ¿Cuáles son sus objetivos y/o metas fundamentales? 

AJm11-1'·~J;.,... 
1 

pn·,Y1Ci.."'r (} ,t,c-,,r-"lt-r .~c~~(J_/e-

3. ¿Cuáles son los procesos estratégicos que ejttuta la API? 
/?' ~it•-? .. ,'..I .-k ,,,.,1?ru~l.,.rt ~ ,-.:} .J "·V'• l(...iJ • ..,, . ._...-:>'Vj 

/)1,:..Jt.f·?&.:J.;. ~-~,:! .. 7".,,,.,.J7;,,~, .. ~ 
I . , 
/'' .OU) C.'J rl.\.._ U-" ~tt.-? 

.n~., h ... , .. ,,.___~ ck 1 ..-1-;JJ--t .:. ... . _., 

Fecha: .JI/ o.:;. j:>ooi 

4. En su opinión, ¿qué tanto han mejorado los servicios, la perspectiva para los 
negocios portuarios y la situación del puerto en general a rafz de la creación de Ja 
API? 
Mucho_'/. __ Poco ___ Nada ___ Empeorado __ _ 
Razones principales de lo anterior: . 
f: .lt......._.( \·i-.J '_. (--,,....,c..._ Jo,....,._.-.- d_, L-'-7 w.;~(.._~ / ~(( ... ,._..- (.C..-~r-t.J frt,U 

5. En su opinión, ¿qué tanto han mejorado las condiciones de los recursos humanos a 
raíz de la creación de la API? 
Mucho _x __ Poco ___ Nada ___ Empco!'Bdo __ _ 
Razones principales de lo anterior: .[',,_ 11... :"¡,.....,_ ::l,, .. .I~ ,-,....,, ,J p- ,.., .• ..¡J 
'? ,.._..(__ /('IU ..... '-'•r- .~._I J'k.4'lt:.t;e. 7 ~r"l~(c.Q ... -, 

Observaciones: 
j).(,d. t.-,,.,..,,,«.,,~·" ck. t~, /1P . .T's <& ~ 

J 

TESIS CON 
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CUESTIONARIO PARA IDENTIFICAR LA MISION DE LA ADMINISTRACION 
PORTUARIA INTEGRAL ,. 

Pueno: icr•Í-.ba.,,,r• Fecha: Jv.,;t 'J...1 ,e ,..oo/ 
Nombre: · 
Empresa: Jld'I ~. 7,,,,/.~,..,,.,~. A. J, t. ti. 
Cargo: · 

1. ¿Cuál es la misión organiz.acional de esta empresa? . 
lv,;··1;/1', <0• fo1 ~;.,, !'''; 1: ·"" /_ (vr /,IL!); lº"'' 10' _li fY(;/o{ntDn al 
"" <\ "'" ~ < /o~ h /e n ! '· ,{, f ~ • f.""" /-' {,,' 1 1"' • • • /' • , / 1 "1 "-i' ·V" t./" 11·1 « 

1 
2. ¿Cuáles son sus objetivos y/o metas fundamentales? , . . . .-

r,, .• , /: ¡., . IV•• O V'• °""!''"' ¿, '""i~lc• ¡/o,;'u;,.•! ["' 
0

'1>10'"í j ;•· 

l'\ltt't;,f,¡,, J, !01 VfV~ilc~ if/¡Jl/1'111 ) 1trVIT [.0Jtt'I; 1rtn¡ 0 rit t--1fitl 1 (0111•' .1(,.1'LÍtl¡ 

I I 1 l 1 / ' ' ~ <O"• ( fVff!1f 4f f..·. ~J ~ i(v~··f.ro 1• fJ,,,,· .. ,~ 
3. ¿Cuáles: son los procesos estratégicos que ejecuta la API? 

,, , • , . ' j I t' , '' . " -. ¡' 4 ! . , • ./, ';"~lo• ff';tr'l'.1'· t•.ft·' "~("''11.110'> IOd V11) fc1 !1'' r t;llf•(..(_.l('I~', 11
·11'' 

/01~·.,,,vy~v1 h ~r>l1·1h•) 1 :'"/r11:,;/,. j' {¡ ..... '''í:>~, ~,; ~Qv= ~ i··" /'''''~'''' 
(ir"/'1,.,<.·,~., r 11•:1t! V'tf'º'nl t :.:~fll'V.•t.iv.·¡' J, J,~ ~·,;1110• ¡v· ¡.1:¡.-,,1'. ..• l.w 1pt"~· 

4. En su opinión, ¿qué tanto han mejorado los servicios, la perspectiva para los 
negocios portuarios y la situación del puerto en general a raíz de la creación de la 
API? 
Mucho ___:i_ Poco ___ Nada ___ Empeorado __ _ 
Razonesprincipalesde/oanterior: '' h1 ¡,.,,,,¡,·¡, "' , ¡ r;1 le ,· . .f,,,.,f,vi;v1• ~,/ .. /J•· 

¡:•\ ¡·,.,, .f,c,;, •. ri~ ¡· .. :J·!·, o/v;•, r/ -.Ín~¡J; )( ivf..:~~ fvr•\./,º1.0(¡, ;•.1 ,~,11J {1;.1•l;lt'· '41 

1 1 · ¡' 1 • 1 •' 
•fvl{~ tlt ,,;¡,1,lo<Y•., 7 '/-Jj/:· <..••i"i'~ 1r11r.-'¡1lt!. 

5. En su opinión, ¿qué tanto han mejorado las condiciones de los recursos humanos a 
raiz de la creación de la API? 
Mucho __ x_. _Poco ___ Nada ___ Empeorado___ . . , ¡ 

r. ¡ r / .¡ nt ¡ d Razon_es.principa/esdefoanterior: Vl"b dr lo~ .{1
H OYtl r.vt ;n1'v,i "'' t•I ! '"'/°'• •'H"• r 

tvi.J1t-1t1Jr\ Je f~"J rttl/V)C\ h11n1-.t'lo~ c..' h 1'ai6h1/1J1J 1 y' .,,,1 ,,/,. w-'lrftH ldh'Vln Jt 
'.;•t v~·,·r l···!t, r~ ~ 'i•Y¡;; 7vr o(Y'l'l-f cnvt ./v1ii.J1·l·t'i Jr '1t-¡1r~lle 41Y>1b1:,1 ft11f11t.io11• 'Jft:llf:rl

1
10 

, •. , 1 1n1¡ J, 1J • • r • t Í 
Obsenraciones: 1 ''~· ··i·• 11 ' 1 ' 11 r~ ni¡~;;,¡ '"fH 1i;..L!t•· 
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CUESTIONARIO PARA EVALUAR EL DESEMPEÑO DE LOS SERVICIOS 
PORTUARIOS 

Pueno: TOPOLOBAMPO. s IN. 
Nombre: 

Fecha: JUNIO 27/2001. 

Empresa:AGENCIAS ADUANALES DEL PACIFICO, S.A. DE c.v. 
Cargo: GERENTE GENERAi .. 
Actividad preponderame de la empresa: COMERCIO EXT. IMPORTACION Y EXPORTACION. 

l. En una escala de 1 al 1 O, ;gur cnlilicadón le otorgari11 a los siguientes concep!os? 

1. La actuación de la Administración Portuaria Integral (APl) _9 __ 

2. Los servicios proporcionados por la API 
Servicio: DESCARGA Calificación <J 

Servicio: RE EX p ED 1e1 aN Calificación___a___ 

3. Los servicios proporcionados por privados (como el remolque, maniobras, seguridad): 
Servicio: Ml\NI anR 11s Calificación 9 
Servicio: Calificación=== 
Servicio:----------­
Servicio:-----------

Calificación 
Calificación=== 

D. En su opinión, ¿qué tanto han mejorado los servicios a raíz de la creación de la 
API? 
Mucho ___xx._ Poco ___ Nada ___ Empeorado __ _ 
Razones principales de lo anterior: 
ANTES SE TRABl\JABI\ CON Dlf!CIENCJA DE EQUIPO Y PERSONAL. Y DE 
LARGA DISTANCJI\ COMO Ml\í'.AT!.1\N., TODO SE EN'l'ORPECIA POR EL 
TIEMPO REQUERJDO PARA SU SOLLJCION. 

ID. En su opinión, ¿qué !anto han mejorado la perspectiva para los negocios 
portuarios y la situación del puerto en general a raíz de la creación de la API? 
Mucho _xx_ Poco ___ Nada ___ Empeorado __ _ 
Razones principales de lo anterior: 
PERO SE REQUIEREN !JODEGT1S PAR/\ EL ALMACENAMIENTO, Y DESPACHAR 
EL BUQUE. YA QUE HAY DEFICIENCJI\ DE TRANSPORTE. 

Observaciones: 
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CUESTIONARIO PARA EVALUAR EL DESEMPEÑO DE LOS SERVICIOS 
PORTUARIOS 

Puerto: TOPOLOBAMPO, SIN. 
Nombre: 

Fecha: JUNIO 27/2001. 

Empresa: AGENCIA º" 6UOUES ZAMORANO. S.A. DE c.v. 
Cargo: GERENTE GENERAL. 
Actii'idadpreponderantedelaempresa: AGENCIA CONSIGN,\TARIA Y REESPEDIDORA 

DE CARGA. 
l. En una t'scala dr 1 al JO, ;gu~ calilicadón le otorgaría a los siguit'ntes conct'ptos? 

1. La actuación de la Administración Portuaria Integral (API) _9 __ 

2. Los servicios proporcionados por la API 
Servicio: CARGA Calificación 9 
Servicio: DESCARGA Calificación 9 

3. Los servicios proporcionados por privados (como el remolque, maniobras, seguridad): 
Servicio: __ __:Rc..E:.::~:.:l=.O.::L"'Q"'U'-'E'-. __ _ 
Servicio: __ __:~..::1A..::N:.:...o.I .::O..::B'.'-H::.l.:..:1 S.:_ __ 

Calificación e 
Calificación--9--
Calificación __ _ 

Calificación== 
Servicio:----------­
Servicio:----------­
NOTA: REMOLOUE: POR SER PEMEX EL PRESTADOR DEL SERVlClO EXISTE 

HONORARlO DE SOLICITUD HASTA LAS 15:00 HRS. EL PROBLEMA DE EL 
11. En su opinión, ¿qué tanto han mejorado los servicios a raíz de la creación de la 
API? 
Mucho ___2:;X_ Poco ___ Nada ___ Empeorado __ _ 
Razones principales de lo anterior: 

MEJOR ATENC!ON Y DISPONIBILIDAD DE EQUIPO. 

11 l. En su opinión, ¿qué tanto han mejorado la perspectiva para los negocios 
por1uarios y la situación del pueno en general a raíz de la creación de la API? 
Mucho __xx_ Poco ___ Nada ___ Empeorado __ _ 
Razones principales de lo anterior: 
SE HAN AJJI ERTO LAS PUER'I'l;S A LOS PIWDUCTORES Y COMERCIANTES 
DE L/, llEGION. 

Observaciones: 
SE DEBEN MEJORAR EL EQUIPO PORTUARIO Y CONCIENTIZAR UN POCO 
MAS A LOS SUPERVISORES CON RESPECTO A EL VALOR DE SU TRABAJO 

Y ATENC!ON AL CLIENTE. 
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CUESTIONARIO PARA EVALUAR EL DESEMPEÑO DE LOS SERVICIOS 
PORTUARIOS 

Puerto: ;¡co/Y•; (·'~""i('<" , '> /~· Fecha: ,C. 7 e~ e 1 
Nombre: 
Empresa: ¡11"·>:.t(' ·~···, .. :,·r ¡y r 1\//·t· n (','l .,·y ::,./1 .r1r l-.,/ 
Cargo: 1,: t: rr., 1 1( rt: ¡""""((./•.11n•'¿ 

Acti1•idad pre[>onderante de la empresa: 

J. En una escala de 1 al JO, ;uur l'llliriradón le oforgarin a los siguientes conceptos? 

1. La actuación de la Admin istrnción Portuaria Integral (API) ~ 

2. Los servicios proporcionados por la API 
Servicio: /) í1~1-. tJ ( r~1-¡r:.r.<:f#l"-'"•'iN)Calificación~ 

Servicio: n1 '" e <>es Calificación__&__ 

3. Los servicios proporcionados por privados (como el remolque, maniobras, seguridad): 
Servicio: ""', ''!~'.~-~---- Calificación____L.:B__ 
Servicio: Calificación 
Servicio: ------ Calificación ___ _ 
Servicio: -~------- Calificación== 

Il. En su 01>inió11, ¿qué u111to han mejorado los servicios a raíz de la creación de In 
APJ? 
Mucho __x_ Poco ___ Nada ___ Empeorado __ _ 
Razones principales de lo amerior: 

- /'":11.(/l.IF.(11;·":_' r' 7"'...,,-,,_·11:,,~...,/".1' • ..ll~l"<,rr: ~ 

-- (' ,.-. ; .. ,¡; '; •'-"':' .. r_ .r.· /,. f":( ~; 
- A'f...,.1(1¿ '~-~t "s_1r:AJ

1 

t)f:/.'".">r...._".,..' .' 

- !.."Ji:'t~-JII l·r'F!,/ ,r,, . .:·,/¡ 
IlL En su opinión, .;qué lJlnto han mejorado la perspectiva para los negocios 
portuarios y la situación del pueno en general a raíz de la creación de la API? 
Mucho~ Poco ___ Nada ___ Empeorado __ _ 
Razones principales de lo anterior: 

(., r.1: :·•¡,. "'• it ..... ( "-- --::.,-.,,·r .-1...t',,. 

Observaciones: 
11 í. _. l.,.,. ,:lr1r r'c<'C/J(,r,,:.i (t".1.,. 

1 ' 
e 

( l •t'"-../(C,. ( t'<U oc¡ /1 

(e'"'' ¡.. r 

rrpcirr. co~· .l .... 11J. ¡,} ) -
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CUESTIONARIO PARA EVALUAR EL DESEMPEÑO DE LOS SERVICIOS 
PORTUARIOS 0 

Puerto: Fecha: ;¿-;¡.. O "'/?ao / 
Nombre: 
Empresa:c:.r?"l Co<. t'-1.E>é,C,, .5 ,._ t:i 'é i/. 

Cargo: e o -~vc¿·/l<c4·v t.¿ :.;,t: ( rn:.(L 
Actil'idad preponderallle de la empre.•a: ·¡ 

J, En una escala de 1al10, ;qué califkadón le otorgarla a los siguientes conceptos? 

1. La actuación de la Administrnción Portuaria Integral (API) _L!2._ 

2. Los servicios proporcionados por la API 
Servicio:~l.1·,¿:,? Jo,.,.,, Ge.U. Calificación~ 
Servicio: f;{p Jf, · a ( Calificación..L!:'.__ 

3. Los servicioskroporcionados por privados (como el remolque, maniobras, seguridad): 
Servicio: pi J-Ío ,1!_ Calificación__¿Q__ 
Servicio: 

7 
Calificación 

Servicio: Calificación __ _ 
Servicio: Calificación== 

11. En su opinión, zqué tanto han mejorado los servicios a raíz de la creación de la 
API? 
Mucho~ Poco ___ Nada ____ Empeorado___ . 
Razones principales de lo alllerior: ;:!.:· D 6.5 .- { <-'.( v") ( />1(~;,.-n- e -1 I a: 

e:º .. , c.,, 1· " 1.<l.d/-, ~ /u:..J / ,.? .s ~.- ¿'¿c,1::"'"'-i-/ r -1 / rfV ,,,z 'Í. 

fje •te:~( 
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CUESTIONARIO PARA EVALUAR EL DESEMPEÑO DE LOS SERVICIOS 
PORTUARIOS 

Puerto: Fecha: 
Nombre: ..-?Y -· · -- / 
Empresa:'1.P1.11111?6/ //,-t11Jé"C,6'/I;,, el< lc·/h>/,.<,<"i1r/.lt S.-9' o!.:. 
Cargo: ,,,Y'r 1 ,--11<, ·., </• C/vt ,,r "'" , 
Acti1•idacYpreponderante de la empresa: ¡) r-·/< e,/ ,; {/ .,-. (/{. ,f l ,..,, •· .. Y 

¡r;;/~//71,,.tC, q _7~01tft:/. 
J. En una escala de 1 ni 10, ;gutl calificación le otorgaría a los siguientes conceptos? 

1. La actuación de la Admi~ración Portuaria Integral (API) _LL 

2. Los servicios propordonados por la API 
Servicio: A1,-,,./,. ..:. z/),,' ,, '.,,, Calificación_d__ 
Servicio: "1!<' a,, •k n .,/ Calificación___LQ__ 

' 
3. Los servicios proporcionados por privados (como el remolque, maniobras, seguridad): 
Servicio: /l e111c /e, ,u~ Calificación~ 
Servicio: 7 Calificación 
Servicio: Calificación ___ _ 
Servicio: Calificación== 

11. En su opinión, ¿qué tanto han mejorado los servicios a raíz de la creación de la 
API? 
Mucho__)(___ Poco ___ Nada ___ Empeorado __ _ 
Razones principales de lo amcrior: •. -'/7,,,, ·'/ <',,, '"h'••/. ,¡;. ""/u'~ e,, 
)' l-'é'/;;J,;r;.-/<'c,,-; e/,- //<..lr•/<'•~t 

JJJ. En su opinión, ¿qué tanto han mejorado la perspectiva para los negocios 
pot1uarios y la situación del puer1o en general a raíz de Ja creación de la API? 
Mucho --X-- Poco ___ Nada ___ Empeora<;lo 
Razones principales de lo amerior: ./ d, /11, I «~'"' 1 cS-<-1 ¿·1·c..:, . .1 

/ ,,, /,.,./.,~e;,..,,, 1
1 

/'e' 7,,., . // / ~ 7'/_., ,.,,./¡.:..,/,,,.,_,JI 

Observaciones: 
if't.c/t,.,.,,, 

; 
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