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RESUMEN

Este articulo tiene como propdsito demostrar como la administracion
municipal mexiquense tiende hacia el isomorfismo, conduciéndose por
imitacion y abandonando autonomia y libertad para el ejercicio guber-
namental y la administracion.

PALABRAS CLAVE: Isomorfismo, administracion, municipio, gobierno,
institucionalismo

ABSTRACT

This paper has as intention demonstrating as the municipal
administration tends towards the isomorphism, conducting itself by
imitation and leaving autonomy and freedom for the governmental
exercise and the administration.

KEY WORDS: Isomorphism, administration, municipality, government,
institutional
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INTRODUCCION

La administracion publica municipal, como
una expresion del gobierno municipal, man-
tiene una relacion estrecha con la comuni-
dad que le demanda servicios, atencion, se-
guridad y mejor calidad de vida. A la vez,
el gobierno municipal, como una mas de las
esferas gubernamentales del sistema fede-
ral mexicano, tiene limitaciones para enfren-
tar la tarea de gobernabilidad. Para garan-
tizar ésta, los gobiernos municipales deben
dirigir atencion hacia la efectividad, la ho-
nestidad, la responsabilidad, la rendicion de
cuentas; pero también hacia la participa-
cidn social, la inclusion en la toma de deci-
siones y la busqueda de legitimacion.

La evolucion de esta esfera de gobierno
ha sido marcada por diferentes acciden-
tes politicos, juridicos, sociales y, por su-
puesto, econémicos y culturales que han
hecho del municipio una organizacién con
instituciones débiles, por lo cual no pue-
de, por insuficiencia de capacidad técni-
cay de coordinacion, desempeiiar sus atri-
buciones en forma idénea y con alto
sentido de responsabilidad social y poli-
tica. Sus referentes de actuacion los ha
encontrado en otros ambitos de gobierno,
a veces por necesidad y en otras ocasio-
nes porque es la misma autoridad estatal
quien define, con sugerencias veladas, la for-
ma en como debe resolver y atender sus
asuntos. La falta de acuerdos entre los ac-
tores politicos del municipio, la inexperien-
cia en la practica politica, acumula facto-
res para facilitar la intromision de normas,
reglas y actores en las decisiones munici-
pales, en contra de la institucionalizacion
propia de sus normas.

Tendencia hacia el isomorfismo en la administracion
publica municipal del Estado de México

Pero, el contexto que enmarca el desarrollo
del ejercicio de facultades de la administra-
cion publica municipal se encuentra deter-
minado, en gran medida, por las normas,
reglas y formas que se han
institucionalizado en el gobierno estatal y
que se llevan hasta el municipio, propician-
do que en este ambito se apliquen y, por
ende, se promueva el isomorfismo. Tal vez,
la intencidn racional del gobierno estatal no
sea la de hacer isomorfas las administra-
ciones municipales, sin embargo, los meca-
nismos y estrategias que sigue propician el
camino y el ambiente para que se manifies-
te la tendencia hacia el isomorfismo.

El isomorfismo significa que las organiza-
ciones preocupadas por la institucionali-
zacion de las reglas que le permitan perma-
necer en un ambiente de reconocimiento de
otras organizaciones y la legitimacion social
que le es necesaria para mantenerse en el ejer-
cicio del poder, se apropian de las normas,
procedimientos y de esas reglas para que
por imitacion se apliquen los procesos.

El isomorfismo, como proceso homologador
de procedimientos y de organizaciones, obli-
ga a que éstas tengan ambientes similares
donde se aplican politicas, reglas de juego,
normas de forma institucionalizada por ape-
g0 a experiencias exitosas, por ausencia de
claridad de objetivos, por dependencia de
recursos o por la falta de reconocimiento
del exterior.

En este sentido, si el isomorfismo es la ho-
mologacion de las organizaciones a través
de la institucionalizacion de procedimien-
tos o de reglas del juego, en consecuencia,
se pierde el sentido de autonomia y de ori-
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ginalidad en el establecimiento de estructu-
rasy de procesos. Equivale a negar la his-
toria de la propia organizacion, se olvida
de su contexto, lo cambia por tener el reco-
nocimiento o la certificacion que lo ubique
en una fama de procedimiento, aunque no
tenga razon frente a su contexto social e
histérico.

Latendencia de las administraciones muni-
cipales hacia el isomorfismo es el topico de
analisis para el presente articulo. Por tal
motivo, se piensa en los municipios del Es-
tado de México, tomando solo tres casos
como una muestra aislada de esas entida-
des de la administracion publica. En esos
municipios se trata la informacion como si
se fueran estudios de caso. Al final se cru-
zan las constantes que permiten evidenciar
lo que se pretende en esta investigacion. Los
casos a los que nos referimos son
Amecameca, Ixtapaluca y Naucalpan. Se
trata de municipios con diferentes filiacio-
nes partidistas dentro del mismo periodo de
analisis: 2000-2003 (aunque el estudio se
basa especificamente en los primeros me-
ses del ejercicio, centrando la atencion en
la ultima parte del afio 2000); asi tenemos
que en el primero gobierna el Partido de la
Revolucion Democratica (PRD), en el segun-
do el Partido Revolucionario Institucional
(PRI) y, el ultimo lo gobierna el Partido Ac-
cion Nacional (PAN).

Lo que se pretende demostrar es la existen-
cia, independientemente de la filiacion par-
tidista, de una tendencia hacia el isomor-
fismo en la administracion publica
municipal, en donde la dependencia de es-
tas organizaciones en relacion con el go-
bierno del Estado, la imitacion de experien-

h
Copagios,

cias exitosas y la ausencia de conocimiento
pleno de la materia municipal generan las
condiciones propicias para establecer orga-
nizaciones similares. Estatendencia hacia
el isomorfismo se favorece en un ambiente
de institucionalizacion de procedimientos que
redundan con mayor financiamiento o el re-
conocimiento de organizaciones que facili-
tan la legitimacion de los mismos procedi-
mientos y formas de normar actividades.

Para llevar al cabo la comprobacion de la
hipotesis anterior se recurri6 a un analisis
de las instituciones de la administracion
municipal a través de los estudios de caso
apoyados por la técnica de entrevistas apli-
cadas a los funcionarios con la finalidad de
ubicar el nivel de conocimiento del proce-
dimiento que tiene a su cargo, asi como
buscar evidencia de la falta de claridad en
el desempeiio del trabajo debido a que no
existe su propio marco normativo
institucionalizado, lo que condiciona la bus-
queda de referentes en otras experiencias
que aprovechan el vacio para impulsar el
isomorfismo.

Se hizo uso de la técnica de encuesta a
través de la aplicacion de un cuestionario
que se dirigio al personal que est4 inmis-
cuido en la administraciéon publica muni-
cipal de los respectivos casos. El cuestio-
nario que se aplicé a los funcionarios se
puede consultar al final del trabajo. En
total se ofrecieron 52 cuestionarios, mis-
mo numero que fue recuperado cuando
fueron totalmente requeridas las cédulas de
los cuestionamientos. Asimismo, se tuvo la
oportunidad de mantener entrevistas con
funcionarios de primer nivel que ampliaron
comentarios.
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La perspectiva que se aplica es la del nuevo
institucionalismo que concibe que los feno-
menos son producto de las instituciones y
de los actores que se ven normados por esas
instituciones, cuyos actos estan dentro del
contexto de las reglas del juego, las cuales
influyen para que se manifiesten en un sen-
tido determinado.

La estructura del trabajo estriba en tres
apartados: el primero representa una re-
flexion sobre el grado cientifico que guarda
la administracion publica, para que a partir
de este reconocimiento se entienda la admi-
nistracion municipal como un ente posible
del desarrollo factible del bienestar de la
comunidad. La administracion publica cu-
bre la sensacion de ser ciencia, técnica y
egjercicio concreto, pero ninguno desligado.
El ejercicio practico de la administracion
no puede darse sin el uso de la técnica que
auxilia en la atencion de la problematica, a
la vez esta sustentada por un cuerpo siste-
matico y logico de formas probadas y com-
probadas que hacen el campo cientifico de
la misma administracion publica.

En un segundo momento se trabaja la parte
conceptual del neoinstitucionalismo como
parte fundamental de este trabajo, dado que
esta corriente genera la idea de la necesi-
dad de institucionalizar los procedimientos
para resolver problemas independientemente
del contexto politico y social; es mas, su-
pone que se puede dicotomizar politica 'y
administracion. Cuando menos esto en
Meéxico no es posible por las condiciones
sociales que requieren de la intervencion
del Estado para disminuir las diferencias
y garantizar la vida pacifica y armoénica.
De ahi la imperiosa necesidad de actuar
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en la administracion publica con principios
de politica.

En este segundo apartado se describen las
hipotesis que ayudan a comprobar la exis-
tencia de la tendencia hacia el isomorfis-
mo. Dentro del neoinstitucio- nalismo se
reconoce la posibilidad de la promocion
hacia la homologacion de procedimientos a
partir de la comproba- cidn de algunas con-
sideraciones, denominadas hipotesis del iso-
morfismo, las cuales se utilizan para acre-
ditar la suposicion que se ha planteado en
el presente articulo.

El tercer apartado contiene el analisis de
las hipotesis mencionadas en la aplicacion
concreta de nuestros casos escogidos como
referencia para el estudio de la tendencia
hacia el isomorfismo en los municipios
mexiquenses. Al final del mismo rubro se
presentan unas reflexiones que permiten
pensar en las necesidades que enfrenta el
municipio como situaciones de impacto so-
cial, las cuales deben ser atendidas antes de
la preocupacion organizacional de homolo-
gar procedi- mientos que ocasionan el des-
cuido de los procesos.

Dado que la tematica es de actualidad se
revisaron diferentes fuentes bibliograficas,
hemerograficas y de red con el fin de en-
contrar tanto los elementos conceptuales
como empiricos que facilitaran la explica-
cion de la tesis del isomorfismo, que por
cierto, es oportuno aclarar, no sélo en la ad-
ministracioén publica municipal se expresa
como una realidad, existe la tendencia al iso-
morfismo en diferentes organizaciones como
es el caso de las electorales, las escuelas, la
universidades, las empresas privadas, los
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partidos politicos, entre otras. La informa-
cion recuperada fue procesada para llegar a
explicar los casos que se revisan. Esta técni-
ca fue complementada con la aplicacion de
cuestionarios que ya se menciono, con el pro-
pdsito de contar con el dato directo del per-
sonal inmiscuido en la problematica.

Lo aportado con el presente trabajo, muy
seguramente no es del todo nuevo, sin em-
bargo, si contribuye a ampliar con estos
casos la informacion empirica y tedrica al
respecto. Esto facilita el analisis académi-
co para propuestas coherentes a la vez que
coadyuva a las administraciones municipa-
les en la deteccion de un problema que fre-
na su desarrollo.

LA ADMINISTRACION PUBLICA
DEL MUNICIPIO MEXICANO

La administracion publica no es sinébnimo
de tramites y de eficiencia en procedimien-
tos, va mas alla de esto, responde a un
espiritu social y politico. Social porque éste
es el sentido de la administracion publica:
conservar a la sociedad o asociacion a la
que debe su existencia como parte del Es-
tado. Es de espiritu politico porque se en-
cuentra en las entrafias del poder, y no se
trata de cualquier poder, es el poder politi-
co del Estado.

El desarrollo de la administracién ptblica
se mueve en un contexto social y politico
en el sentido expresado. Si este contexto
siempre esta presente en la accion de la ad-
ministracion publica, ésta tendra mejor im-
pacto estatal y provocara, en consecuencia,
la consolidacion de lo publico en donde nos
ubicamos todos los integrantes del Estado.
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Analizar la praxis de la administracion pu-
blicay discernir sobre ese ejercicio, permi-
te incorporar de mejor forma conceptos,
categorias, variables e indicadores para la
construccion de la disciplinay la solidez de
la practica de la administracion publica.

La administracién publica se ejerce en cual-
quier orden de gobierno, por lo tanto, si cada
uno tiene caracteristicas y naturaleza juri-
dicas propias, su administracion publica
también es especifica.

El objeto fundamental de este apartado es
el tener un acercamiento, a partir de la teo-
ria de la administracion publica, con la
administracion municipal mexicana con el
fin de reflexionar sobre la tarea de este es-
pacio publico para atender las demandas
mas proximas de la sociedad.

Breves Antecedentes de la
Administracion Puablica como
Disciplina

Se ha discutido bastante pero no suficiente
sobre la cientificidad de la Administracion
Publica, sobre su caracter académico y so-
cial, no habiendo atn acuerdo Unico al res-
pecto. Esto confirma su caracter social,
dado que en el ambito de las disciplinas
sociales no existe la via Gnica, la vision y
posicion tedrica universal; la verdad abso-
luta se refuta y cae aceptando que no era
tal. En lo social se acepta que existe la plu-
ralidad metodologica y de resultados.

La administracion publica es todo lo que se
ha dicho que es; responde a los criterios de
disciplina porque tiene toda una sistemati-
zacion de su objeto de estudio y trabajo que
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en tiempo supera incluso al nacimiento de
otras disciplinas sociales. “La administra-
cion publica existe como objeto y fendme-
no real, desde los albores de las primeras
civilizaciones.” (Sanchez, 1999a: 14). Las
primeras culturas tuvieron la imperiosa ne-
cesidad de organizar el poder y la relacion
con los subordinados lo que los llevo a es-
tablecer mecanismos de atencion y perfec-
cionamiento de sus sistemas de administra-
cion y organizacion; asi, por ejemplo, en
China, en el siglo 111 a.C., se aplicaban exa-
menes en la dinastia Shun para probar ca-
pacidad para la promocion de los cargos
(Sanchez, 1999a: 14)

También esta el caso de India, donde un
consejero denominado Kautilya Chanakya
aporta, para la historia de la administra-
cion una obra conocida como Arthasastra,
data del siglo 1v a.C. Esta obra es conside-
rada como un manual de administracion que
sobresalta el espiritu por hacer de la admi-
nistracion una disciplina que aplica sus co-
nocimientos en la solucion de problemas
gubernamentales (Guerrero, 1985: 11).

No solo se encuentran antecedentes en el
oriente, los hay en el occidente en donde ha
habido mas descubrimientos de obras al
respecto de la Administracion Puablica. Juan
Bodino es un ejemplo claro de un investi-
gador preocupado por ofrecer los elemen-
tos que justificaran el régimen absolutista
y es considerado como uno de los precur-
sores de la ciencia de la administracion que
habria iniciado como Ciencia de la Policia.

La ciencia de la policia tiene su ubicacion
historica entre los siglos XVIy XVIII, cuan-
do se habia terminado con el feudalismo y
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su mision, entonces, era la de fortalecer el
nuevo régimen.

La ciencia de la policia considera una mo-
narquia ya estableciday consolidada como
el espacio politico irrestricto en el que to-
das la barreras feudales han sido derriba-
das, un espacio nuevo, una frontera a con-
quistar. Toca a la policia acrecentar esos
espacios nutriendo las fuerzas interiores del
Estado, las que le dan el dominio de la so-
ciedad (Guerrero, 1985: 31).

Por eso la ciencia de la policia es conside-
rada la ciencia de la Administracion del
Estado absolutista, que se transforma con-
forme lo hace el Estado y pasa a la moder-
nidad cuando surge el Estado moderno li-
beral.

La ciencia de la policia fue aquella discipli-
na cuyas ensefianzas estaban destinadas a
preparar a los estadistas y funcionarios
publicos para comprender el modo en que
se podia incrementar el poder del Estado y
acrecentar sus fuerzas interiores. La cien-
cia de la policia se siguid cultivando en Ale-
mania hasta bien entrado el siglo X1X (Gue-
rrero, 2000: 1).

La ciencia de la policia es parte de las cien-
cias camerales, es una especializacion de
éstas, encargada de buscar los mecanismos
idéneos para atender el gobierno y las pre-
ocupaciones de la poblacion del Estado ab-
solutista. Esto es un ejemplo claro de como
se manifesto un interés por la investiga-
cion cientifica y académica en el area, es
por esta época en donde se encuentran los
primeros antecedentes de la Administracion
como asignatura de estudio en institucio-
nes académicas.
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En esta época de la policia destaca, como
intelectual de la materia y como funciona-
rio distinguido también de su tiempo, Juan
Enrique von Justi, quien con su obra Ele-
mentos generales de policia, escrita en
1756, traducida al espaiiol en 1784, aporta
grandes ideas y propuestas de solucién a
problemas tan viejos como actuales.'

Una vez que el Estado absolutista se trans-
forma, la posicion y consideracion sobre las
formas de actuar del Estado cambian y se
proponen nuevas maneras de concebir la
relacion y la idea de la Administracion
Publica. Es para 1808 cuando Carlos Juan
Bonnin, publica su obra Compendio de los
principios de administracion, dando asi
origen a la ciencia de la administracién que
motivo e inspird a espafioles, mexicanos y
latinoamericanos a contribuir para su de-
sarrollo.

Bonnin aporta su propia acepcion de la
materia, cuando dice:

Definiré pues asi la administracion publi-
ca: es una potencia que arregla, corrige y
mejora cuanto existe y da una direccién mas
conveniente a los seres organizados y 4 las
cosas. Como ciencia, tiene su doctrina pro-
pia, determinada por la naturaleza de los
objetos que abraza, como establecimiento
social tiene sus elementos legislativos, de-
rivados de la naturaleza de las cosas que
arregla. Instituida para velar en los pueblos
sobre las personas y bienes en sus relacio-
nes publicas y hacerlos concurrir & la co-
mun utilidad, es el gobierno de la comuni-
dad en su accidn ejecutiva directa de
aplicacion: pasiva como voluntad determi-
nada. La ejecucion de las leyes de interés
general, es su verdadera atribuciéon (Bonnin,
2004: 380).
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Asi para Bonnin, la Administracion Publi-
ca (con mayusculas) es considerada como
ciencia porque aporta principios generales,
como arte en cuanto a su aplicaciéon y como
institucion politica por las autoridades que
la integran.

Su misma obra trata de concluir con los
principios fundamentales de la administra-
cion publica (con mintsculas), los cuales
son: 1) que la administracion naci6 con la
asociacion o comunidad; 2) que la conser-
vacion de ésta es el principio de la adminis-
tracion; 3) que la administracion es el go-
bierno de la comunidad; y 4) que la accién
social es su caracter, y su atribucion la eje-
cucion de las leyes de interés general.
(Bonnin, 2004: 385) Son estos los princi-
pios que la administracion publica sigue
conservando y que no debemos perder de
vista, pues la administracién publica tiene
un caracter social que en ocasiones se ol-
vida y parece que se debe a intereses par-
ticulares. Su mision es conservar a la co-
munidad o asociacion y, por lo tanto, debe
de actuar con un sentido altamente social.
Este sentido es la base y meta de su accion
y su creacion, por lo que los principios que
encumbran la eficiencia deben estar supe-
ditados a ese interés social y nunca a la
inversa.

Con Carlos J. Bonnin inicia la ciencia de la
administracion, sus principios son expor-
tados desde Francia a varios paises como
Espafia, México, Guatemala, entre otros.
En el caso mexicano se reconoce su influen-
cia con Luis de la Rosa® a quien se le atri-
buye la fundacién de la ciencia de la admi-
nistracion en México.
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Luis de la Rosa escribe un texto Sobre la
administracion publica de México y me-
dios de mejorarla, que se constituye en una
obra de gran trascendencia no sélo del si-
glo X1X, sino del desarrollo de la ciencia de
la administracion en México. También es-
cribe Observaciones sobre varios puntos
concernientes a la administracion publica
del estado de Zacatecas, en donde consi-
dera que para mejorar notablemente la suer-
te del Estado era necesario comenzar por
introducir mejoras muy importantes en la
administracion municipal. Situacion con la
que se coincide cabalmente, que la admi-
nistracion publica tiene su primer acto de
manifestacion en el municipio, antes de que
se ejecute en el nivel local o en el nacional,
donde la administracion se construye es en
el municipio y es, entonces, en donde debe
fortalecerse su accion y su estudio.

En Estados Unidos se ubica a Woodrow
Wilson como el gran aportador de elemen-
tos tedricos para comprender a la adminis-
tracion publica. Sin embargo ha sido supe-
rado no so6lo en su posicion sobre la
dicotomia entre politica y administracion,
sino sobre el asunto mismo de atender lo
publico, por citar el caso que representa el
avance significativo en el estudio y aplica-
cion de la administracion publica: public
policy (politicas publicas) que surge por
primera vez en 1951 gracias a las aporta-
ciones de Harol Laswell desarrollando las
modernas técnicas de gestion aplicables a
la administracion publica. (Sanchez, 1999a:
123). Sin embargo, el escrito de Wilson aun
cuando se ha trabajado por superarlo, es
recurrido para analizar el gran material que
en ¢l se asienta y sirve de base para realizar
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un andlisis de la administracion publica. El
concepto que Wilson ofrece de Administra-
cion Publica: el gobierno en accidon es muy
sintético e ilustrador de lo que significa esta
actividad estatal. En realidad la nocion de
gobierno como accion fue acuiiada, como
se puede observar por lo comentado, pri-
mero por Bonnin.

Con lo expuesto se desea evidenciar que el
objeto de estudio de la Administracion Pa-
blica existe desde los mismos principios de
la humanidad y que si no ha logrado conso-
lidarse como ciencia se debe a lo que José
Juan Sanchez denomina los nudos histori-
cos y estructurales que han impedido que
la Administracion Publica transite de arte y
técnica a ciencia (Sanchez, 1999a: 124).

Esos nudos los sintetiza en seis: 1) nudo
epistemoldgico, refiriéndose a la teoria del
conocimiento de la administracion publica,
resaltando que no existen los principios ge-
nerales aplicables a la administracion pu-
blica y a la forma en como debe
aprehendérsele; 2) nudo cientifico, con bas-
tante relacion al anterior donde se subraya
que la administracion publica no ha sido
reconocida como ciencia y existe la polé-
mica entre si es arte, técnica, filosofia o
ciencia, no ha habido consenso al respecto;
3) nudo multidisciplinario, el estudio de la
administracion publica se ha hecho con la
intervencion de diversas aportaciones dis-
ciplinarias: economia, derecho, politica,
historia, sociologia, psicologia, entre otras;
4) nudo juridico, donde se enfatiza que ha
ocasionado dafio en la construccion de la
ciencia de la administracion la amplia car-
ga de derecho administrativo llegando en
ocasiones a considerarlo como un solo cam-
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po; 5) nudo politico, la participacion de la
politica en la administracion ha contribui-
do a no permitir el reconocimiento de cien-
cia a esta tlltima por considerarla como parte
de aquella, y; 6) el nudo administrativo,
acotando que la tendencia a vincular los
asuntos de la administracion privada a la
administracion publica ha confundido el
objeto de estudio de cada campo y, por lo
tanto, ha provocado una falta de reconoci-
miento a la administracion publica como
ciencia.

El mismo José Juan Sanchez, en otro arti-
culo, asevera:

En la actualidad existen al menos dos posi-
ciones en torno al caracter cientifico de
nuestra disciplina: 1) la Administracion
Publica como ciencia fragmentada y 2) la
Administracion Publica como una ciencia
aplicada en gestacion y desarrollo. Ambas
posiciones contraponen puntos de vista di-
ferentes, pero en esencia se encuentran en
la busqueda de una ciencia administrativa
(Sanchez, 1999b: 28).

La administracion publica no ha logrado el
reconocimiento de ciencia porque ha sido
estudiada por diferentes ramas del saber,
cada una utilizando su propio método, ha-
ciendo una ciencia fragmentada dado que
cada una de las disciplinas reclama para si
los resultados. En segundo lugar, porque los
nuevos enfoques con los que se desea estu-
diar a la administracion publica la conside-
ran como una ciencia aplicaday, por lo tan-
to, requiere de innovaciones para edificar
la cientificidad, siendo que se trata de una
ciencia que tiene por estudio un objeto que
es muy dindmico por su caracter social y
que requiere de un método de analisis tam-
bién dindmico y actualizado.

h
Copagios,

En la actualidad, fines del siglo XX y prin-
cipios del XXI, se han producido diferentes
aportaciones analizando la administracion
publica. Se destaca la influencia que hay
de las corrientes de la teoria de la organiza-
cién en la explicacion de la gestion publica,
reduciendo el complejo campo de la admi-
nistracion publica a los asuntos de eficien-
ciay de procedimientos, olvidando su sen-
tido politico y social y, dando por aceptada
la separacion politica-administracion, cuan-
do en la realidad esto no es posible, el po-
der es un elemento vertebral de la adminis-
tracion publica.

Considerando a Robert Denhartd, citado por
Sanchez, dice:

“[...] el problema de identidad en la teoria
de la administracion publica es una crisis
de legitimidad, en la medida de que la teo-
ria no refleja o responde a las necesidades
de los actores en el campo (tedricos,
profesionistas y ciudadanos)” (Sanchez,
1999b: 28).

Haciendo propio el desafio de contribuir a
perfeccionar la teoria y la disciplina de la
administracion publica, se hace oportuno
insistir en una revision analitica de la si-
tuacion que guarda la administracion pu-
blica mexicana para aportar propuestas
que puedan ser de utilidad para los acto-
res de ésta.

En México debe hacerse un reconocimien-
to por la noble labor cientifica y académica
que sobre la administracién publica han
realizado y realizan Omar Guerrero, Ricar-
do Uvalle, Maria del Carmen Pardo, José
Juan Sanchez, Mauricio Merino, José Mejia
Lira, Rolando Barrera, Ma. del Pilar
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Conzuelo, Roberto Moreno y otros mas que
han contribuido en gran medida a fortale-
cer el caracter tedrico-cientifico de la ad-
ministracion publica, asimismo se destacan
los trabajos de David Arellano, Enrique
Cabrero, Alicia Ziccardi, Rodolfo Garcia,
entre otros especialistas en estudios de caso
sobre todo en materia local.

Todos ellos son muestra de la preocupacion
que se tiene en México por confirmar el
caracter cientifico de la Administracion
Publica y también del interés por perfec-
cionar el ejercicio practico de ésta. Por eso
nos proponemos tener un acercamiento con
el presente trabajo sobre la administracion
municipal para trabajar algunas lineas de
atencion.

La Administracion Municipal Mexicana

El municipio, en México, es resultado de
una yuxtaposicion de la tradicion
prehispanica e hispana, y ésta, a su vez, no
es original, dado que es producto de otra
mezcla de culturas como la arabe, romana
y la propia de los godos de inicios de nues-
tra era, que se asentaron en el territorio de
la peninsula donde hoy ubicamos
geograficamente a Espafia. Recordemos que
los espafioles que inician su travesia por
descubrir nuevos territorios lo hacen en un
tiempo muy proximo al sacudimiento de los
arabes que ellos mismos hicieron después
de haber estado bajo su dominio por aproxi-
madamente ocho siglos. Es decir, la forma
y concepcion que traen del Ayuntamiento
es la de un instrumento de legitimacion y de
identificacion para sumar fuerza y actuar
en consecuencia organizando a la comuni-
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dad para sobreponerse a la organizacion de
los arabes. Claro que también de estos ob-
tienen herencia en la tradicion y funcion de
los alcaldes, por eso se afirma que es pro-
ducto o mosaico de una mezcla de culturas.

Mientras que en América el antecedente al
municipio, su similar, lo podemos ubicar
en el Calpulli, lugar de tradicion comunal
en donde se ejerce un poder jerarquico y
central pero que lo distingue en esencia con
el del continente europeo. La caracteristica
fundamental es que el calpulli mexica es
municipio de tipo natural, mientras que el
europeo tiende mas a ser un municipio de
la forma artificial, es decir, posterior al
Estado.

El municipio en la época independiente de
Meéxico no tiene la atencion debida, no goza
de la importancia que significa este cen-
tro de poblacion, de gestion y de poder. A
tal grado llegd el descuido que en tiempos
de Porfirio Diaz, el municipio fue someti-
do a toda una carga politica que se erige
por encima del municipio como una estruc-
tura de dominacion y que responde a la
logica de la fragmentacion territorial para
garantizar el control y la estabilidad poli-
tica del pais. Los prefectos, los jefes de
distrito y demas encargos politicos que
existieron entre los gobiernos de los esta-
dos y los municipios, fueron instituciones
que disminuyeron la capacidad de admi-
nistracion de los municipios.

Una de las causas que promovieron a la
Revolucion de 1910 fue la lucha por un
municipio libre. Los primeros precursores
de esta bandera fueron los hermanos Flores
Magon que la manifestaron en su Progra-
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ma del Partido Liberal Mexicano, en
1906. Posteriormente, es Venustiano
Carranza quien como buen politico se da
cuenta que esta demanda es generalizada
y que le puede ofrecer a él ser el centro
convergente de la movilizacion revolucio-
naria, asi la hace suya y a partir de aqui
se le conoce como el apdstol del munici-
pio libre por su decision de defender la li-
bertad y la reivindicacién del municipio.
Esta logica lo lleva a presentar en el Con-
greso Constituyente de 1916-1917 el pos-
tulado de concebir al municipio como li-
bre y sin autoridad intermedia entre el
Poder de la entidad federativa y el munici-
pio. Asi lo aprobd el Congreso Constitu-
yente, pero esto no fue suficiente.

La situacion que vive el municipio des-
pués de aprobada la Constitucién no fue
de un radical cambio en beneficio de esa
comunidad politico-social. Fue hasta
1983, con las reformas constitucionales
al articulo 115, que el municipio logra la
atencion del gobierno federal y de la so-
ciedad para brindarle la oportunidad de
buscar su propio camino al desarrollo.
Pero, la situacion del municipio no mejo-
r6 sustancialmente porque no se le reco-
nociod capacidad y autonomia econémica
y financiera, no se fortalece, en conse-
cuencia, su autonomia politica. Ademas,
el cambio exigido no era suficiente en la
Constitucion, sino debid ser en la estruc-
tura del poder. Las condiciones en como
se ejercia el poder en México eran singu-
lares y muy propias de un sistema autori-
tario y centralista.

Recurriendo a Roberto Moreno, quien
afirma:

h
Copagios,

“[...] la naturaleza esencialmente publica del
poder publico y de la administracion publi-
ca se traslapaba con una administracion de
corte patrimonialista inherente a un mode-
lo burocratico, centralizado, paternalista,
vertical y profundamente autoritario” (Mo-
reno, 1999: 63).

Moreno nos muestra que la relacion entre
el gobierno federal y los municipios no era,
ni siquiera imaginarlo, de tipo horizontal,
por el contrario, s6lo habia una verticali-
dad drasticamente definida y con un siste-
ma presidencialista que brindaba al presi-
dente de México facultades extracons-
titucionales que lo erigian en un poder mas
alla de la institucion sana del poder consti-
tuido legalmente.

Esto ha conducido a reproducir el fendme-
no en las otras esferas del poder, Mauricio
Merino lo reconoce cuando dice:

“Las practicas centralistas han llevado a la
idea de que en estados y municipios deben
reproducirse las politicas federales, en te-
rritorios cada vez mas pequefios, como si
se tratara de republicas a escala” (Merino,
1990: 261)

Con esto se ilustra la afirmacién de que el
gran problema que ha dafiado al desarrollo
de México es el centralismo, un fendmeno
que se repite en los estados donde los go-
bernadores actian con gran poder que so-
lamente se ve limitado por el presidente de
la republica, pero ademas esta tipologia
también existe en los municipios en donde
el presidente municipal hace uso de su au-
toridad legal y moral para influenciar en las
decisiones y ejercer un autoritarismo sui
generis.
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Las reformas constitucionales per se no son
la solucion a los problemas del municipio,
pues se ha notado que no solo afecta el au-
toritarismo federal sino la dependencia que
aceptan y promueven los presidentes muni-
cipales con respecto a un cuerpo politico
mayor, llamese gobernador del estado o pre-
sidente de la republica (Rodriguez, 1999:
73). No es un problema sélo de institucio-
nes, sino también de cultura.

El municipio mexicano conto, en 1983, con
el reconocimiento constitucional de su li-
bertad hacendaria, pero en la mayoria de
los municipios sus finanzas se constituyen
por un bajo porcentaje de ingresos directos
y el mas alto (arriba del 50% para los mu-
nicipios rurales y algunos urbanos, y muy
proximo al 50% en metropolitanos) se lo-
caliza en los ingresos indirectos,’ demos-
trando con hechos que en las finanzas de-
pende en gran medida de las participaciones
federales y estatales y ahora de las aporta-
ciones federales y que sus ingresos propios
por via de contribuciones no son suficien-
tes y reflejan una gestion deficiente en la
materia. Si a esto sumamos que en cuestion
de gastos, los municipios destinan un por-
centaje muy alto, que en muchos casos re-
basa el 50%, en gastos corrientes y que muy
poco se dedica a gasto de inversion, tene-
mos un municipio con grandes limitaciones
para conseguir el desarrollo, pues sus de-
mandas ciudadanas son diversas en nume-
ro, tamafio y cuantia.

Constitucionalmente, el municipio es la base
de la division territorial de las entidades
federativas y de la organizacion politica y
administrativa del Estado y constituye la
instancia de gobierno mas directa con la
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poblacién; es el municipio quien tiene la
responsabilidad legal de atender
cotidianamente las demandas de la pobla-
cion y contribuir a lograr su bienestar. Pa-
raddjicamente, sin embargo, es la instancia
de gobierno mas débil, a pesar de que se le
han ido atribuyendo facultades y recursos
para asumir sus responsabilidades y brin-
dar mejores respuestas a los problemas, ex-
pectativas y necesidades de los habitantes
de sus comunidades (Moreno, 1996: 240).

La problematica que vive el municipio es
amplia y compleja, dado que no es real su
libertad constitucional, estd limitado en
cuanto a su capacidad financiera y esta su-
bordinado politicamente. Esto va en nive-
les segun filiacidn partidista y caracteristi-
cas del municipio y del propio edil. Sus
limitaciones estriban sobre todo en el desa-
rrollo de sus capacidades para gobernar,
dicho en otras palabras, no todos los males
del municipio son ocasionados por causas
exdgenas a ¢él, también hay causas
endogenas como lo son la falta de capaci-
dad técnicay profesional, por ejemplo, para
recaudar sus contribuciones, la falta de ca-
pacidad técnica, profesional y social para
integrar a las organizaciones y sociedad a
los problemas y discusion de soluciones,
misma carencia que se refleja en la gestion
y atencion de demandas.

Sin lugar a dudas, a partir de 1997 como
tiempo mas concreto y desde 1988 como
fecha donde se manifiesta la base de una
nueva estructura politica, en México se vi-
ven tiempos de pluralidad politica. Para el
afio 2000, no so6lo el Congreso de la Union
fue plural, no todos los gobiernos de los
estados estaban en manos de un solo parti-
do politico; ahora en la mayoria de los es-
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tados los congresos locales son plurales y
lo son cada vez los municipios. La parado-
ja es que en los municipios, lugar que he-
mos dicho ha sido olvidado por el gobierno
federal, ha sido el nivel en donde se permi-
ti6 que la oposicion ocupara sus primeros
triunfos. Esto responde a la racionalidad de
que el municipio no le significaba riesgo
importante para el sistema politico de esa
época, por el contrario, esto le permitia man-
tener los margenes de legitimidad que le eran
necesarios segun las regiones del pais.

Es menester reconocer que en el seno de los
ayuntamientos hay representacion plural de
algunas fuerzas politicas, las mas impor-
tantes del municipio, pero esta pluralidad
no tiene el impacto en las decisiones de ca-
bildo. Las sesiones de estos 6rganos cole-
giados, en la mayoria de los municipios, se
ven condicionadas y sometidas a la volun-
tad del presidente municipal, quien hace
todo lo posible por dominar a este érganoy
tenerlo dispuesto a su voluntad. En la reali-
dad las discusiones de cabildo no son plu-
rales y sensatas, se convierten en
legitimadoras de decisiones. Debe haber
mayor atencion en este rubro.

No es tan importante el nimero que se pro-
duce como resultado de la pluralidad como
el estilo que debe conllevar el cambio en el
gobierno.

“Lo fundamental no esta tanto en el cam-
bio de mandos, cuanto en la modificacién
de las practicas que han concentrado el po-
der, tiene que cambiar radicalmente la ten-
dencia centralista e iniciar una verdadera
redistribucion del poder entre los estados y
los municipios” (De los Reyes, 1997: 5).

h
Copagios,

Con esto debemos medir si hay democrati-
zacion, entendida esta como un proceso de
ampliacion de los derechos politicos y de
convergencia de las diferentes fuerzas poli-
ticas existentes en un Estado, y no s6lo con-
formarnos con los avances electorales y de
pluralidad de gobierno, lo mas importante
y trascendental es medir el nivel de impac-
to que genera la gestion publica, la relacion
que se establece entre los niveles de gobier-
no, la vinculacion que se establezca con la
sociedad tan ansiosa de un trato mas digno
y de que se le rindan cuentas.

En la medida que siga constrefiido el mu-
nicipio, que no tenga recursos, que no pue-
da responder a las demandas de su comuni-
dady que las decisiones sigan centralizadas,
se van a seguir incrementando las presio-
nes con marchas y plantones en la capital
del pais, para que la federacion resuelva sus
peticiones. Estos problemas se van a agra-
var por la participacion, cada vez mayor,
de organizaciones sociales y de los distin-
tos partidos politicos que aprovechan estas
movilizaciones para sus propios fines (De
los Reyes, 1997: 7).

Yolanda de los Reyes (1997), precisa que
la administracion ha ido cambiando hacia
donde los tecndcratas economistas han que-
rido, pero menos hacia donde la poblacion
lo demanda; por lo tanto, el reto para la plu-
ralidad es demostrar si es respetuosa de las
verdaderas voluntades del pueblo. Los re-
presentantes deben rescatar su sentido y
defender a la poblacion a la cual represen-
tany no los intereses del presidente munici-
pal o de cualquier autoridad o funcionario.

Los recursos derivados de las aportaciones
federales han sido un aliciente para la ge-
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neracion de obras publicas, pero éstas de-
ben constar en atencion a lo que el pueblo
necesita como una demanda real y tangi-
ble, y no dirigidas a ser un foro de publici-
dad y de impacto publico para ganar bonos
electoreros. Se debe atender la necesidad
demandada y la que se supone debe
demandarse o se demandaria. Hace falta un
acercamiento entre el gobierno municipal y
la sociedad. La relacion entre estos dos pue-
de definir en mucho lo que los mexicanos
queremos como pais.

Al municipio mexicano se le ha reconocido
con la ultima reforma constitucional al ar-
ticulo 115 (diciembre de 1999), la catego-
ria de tener un gobierno. Ahora la Consti-
tucién otorga la calidad de gobierno a la
instancia encargada de conducir los desti-
nos del municipio, esto sin lugar a dudas
significa el reconocimiento de la capacidad
para tratar entre iguales, es un acercamien-
to que debe desarrollarse, hacia la evolu-
cion del municipio. Esta reforma constitu-
cional promueve el desarrollo de las
funciones sustantivas del gobierno munici-
pal, dando un trato de calidad de gobierno
a la autoridad, otorgandole la consolidacion
de las facultades para reglamentar; estable-
ciendo de forma mas clara la competencia
en materia de desarrollo urbano; también
se fortalecen las funciones adjetivas con la
reestructuracion de la claridad con la que
deben manejarse las finanzas publicas mu-
nicipales. Pero, para ejercer todas estas fa-
cultades debe existir la capacidad por quien
gobierna, debe tener una nueva forma de
ejercer, disminuir la burocratizacion y trans-
formar la burocracia cerrada, consideran-
do ésta como aquella que no permite el ac-
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ceso facil a su estructura e interior y que
marca distancia con su publico que debe
atender.

De todo esto surge la inquietud por poder
expresar algunas consideraciones que pue-
den ponerse en practica en los municipios
con el objeto de convertir a estos en punta
de lanza del desarrollo de las propias co-
munidades y no estar a expensas de pro-
gramas federales.

Existe actualmente una corriente fuerte so-
bre la introduccion del enfoque gerencialista
ala administracion pablica municipal. Cui-
dado, porque el problema del municipio no
son los procedimientos, sino que tiene ocul-
tos sus procesos de servicio y vinculacion
con la sociedad. En un municipio en donde
se desea atender con eficiencia un procedi-
miento a pesar de que existe una realidad
social en donde se demanda por una locali-
dad un servicio publico elemental, y por otra
localidad se demanda ese u otro servicio,
pero el presupuesto es el mismo, la eficien-
cia procedimental esta lejos de resolver el
problema social. Es necesaria la aplicacion
de la politica para resolver el problema que
enfrenta en la gestion el municipe.

Aquellos enfoques de la nueva administra-
cion publica (cfr. Bafion, 1997) que fueron
acuilados en paises desarrollados, que se
desean aplicar en México y recomendar que
se sigan en los municipios, resultan una
aberracion, ya que no estan hechos a la
medida de las circunstancias politicas,
econdmicas, sociales y culturales de Méxi-
co. No es posible que se quiera dar trato de
una desrregulacion cuando la ley, la nor-
ma, es importante y necesaria para equili-
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brar o cuando menos no hacer mas grandes
brechas de las desigualdades sociales. En
México tenemos que ocupar al Estado para
garantizar la convivencia pacifica y armo-
nica. En otras realidades puede ser otra ins-
titucion la garantia del desarrollo, en Méxi-
co se requiere del Estado. El asunto es un
problema de cultura, de tradicion y de uso
de instituciones (¢fr. Ramid, 2001). La idea
que se tiene en México sobre la funcion del
Estado es muy distinta a la que se concibe
en Nueva Zelanda o Inglaterra. Con estas
aclaraciones no consideramos que es opor-
tuno que un municipio mexicano se empe-
fie en querer aplicar la nueva administra-
cion publica desde un enfoque empresarial
cuando tiene problemas y nociones de un
estado politico y publico.

Hagamos una revision sucinta de la admi-
nistracion municipal en México. Empece-
mos por decir que los municipios no tienen
las mismas caracteristicas poblacionales y
sociodemograficas, condiciones suficientes
para no dar un trato igual a situaciones di-
ferentes. Asitenemos que una clasificacion
no suficiente, pero si necesaria, agrupa a
municipios por condiciones de desarrollo,
de tipo de servicios que prestan y por dis-
persion poblacional, llegando a establecer
las clases de los municipios en rurales,
semiurbanos, urbanos y metropolitanos.

El ejercicio de la administracion publica
municipal como parte del gobierno munici-
pal requiere de la socializacion de la inves-
tigacion en este campo. El quehacer muni-
cipal por diferentes causas necesita de mas
estudios que le ofrezcan la forma de aten-
cion y gestion que beneficie el sentido e in-
terés comun.

h
Copagios,

La mayor parte de los estudios se ha que-
dado en el ambito de la administracién pu-
blica en general, y en el mejor de los casos
en el ambito federal. Los estudios de los
municipios se han dado en dos grandes ten-
dencias: la primera desea tratar al munici-
pio como si fuera uno solo y todos tuvieran
la misma problematica, necesidades y ca-
pacidades. El otro grupo, en el extremo, tra-
ta al municipio como un caso, y entonces
se producen los estudios de caso que en poco
ayudan a la generalidad explicativa del
municipio.

Los problemas de los municipios requieren
de analisis comparativos y de tratamiento
concreto para encontrar las causas reales
del atraso en el desarrollo.

Los municipes tienen que enfrentar un sin-
nimero de demandas que la sociedad les
presentay el gobierno no cuenta con el pre-
supuesto que le alcance, con capacidad téc-
nica, con organizacion para resolver y ne-
gociar, con legitimidad en algunos casos.
La situacion produce malos gobiernos en el
sentido de que no responden a las expecta-
tivas de eficiencia, eficacia, honestidad, ren-
dicion de cuentas, de promocion de la par-
ticipacion ciudadana, entre otros.

Un gobernante que llega a ejercer por pri-
mera vez como presidente municipal esta
ansioso por querer saber como resolver la
agenda de asuntos publicos. Su falta de
experiencia lo orilla a instrumentar algu-
nas acciones que lo conducen a llevar al
municipio a una organizacion isomorfa. La
incapacidad o desconocimiento de la fun-
cion es lo mas recurrente para imitar estra-
tegias y contribuir al isomorfismo.
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Una acciéon muy recurrente para salvar la
incapacidad es la contratacion de personal
que funja como asesor o director de un area,
que tenga experiencia probada porque ya
labor6 en otro municipio. En consecuencia,
este funcionario aplicara lo que en aquel
lugar le resultd, aunque las condiciones no
sean las mismas ni las mas optimas.

Otra accion es aplicar lo que otros munici-
pios han generado en la materia y les ha
resultado con desconocimiento de las cau-
sas y del contexto de esa organizacion y de
los efectos que origind la aplicacion de ta-
les medidas.

Una circunstancia que es una realidad mu-
nicipal es el presupuesto. Los recursos son
siempre limitados. El gobierno municipal
recibe recursos de la federacion y del esta-
do por ser miembro del Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal. Diferentes estudios
demuestran que la mayor parte de los in-
gresos municipales tienen fuentes indirec-
tas, lo que contribuye en forma negativa a
su autonomia. Pero el problema de los po-
cos recursos también se debe, en buena
medida, a la falta de la aplicacion correcta
de la ley. Los funcionarios municipales,
entre su negligencia y su falta de caracter
publico, omiten la aplicacién de la ley fis-
cal. Las finanzas municipales deben forta-
lecerse a partir de la aplicacion igual de la
ley en materia fiscal.

La heterogeneidad social y economica, que
es una expresion verdadera en los munici-
pios, debe ser reconocida por los gobernan-
tes para que la utilicen a su favor en lugar
de institucionalizar normas que le son ex-
trafias y que en poco contribuyen a la mejo-
ria de la comunidad. .
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EL NEOINSTITUCIONALISMO
Y LAS BASES DEL ISOMORFISMO

Enfoque neoinstitucional

El analisis institucional implica un susten-
to tedrico que a la vez sefiala un posiciona-
miento sobre el asunto. Indudablemente que
una corriente tedrica pertenece a un enfo-
que epistemologico que hace por si un hilo
explicativo del fendmeno social que se de-
sea entender o comprender.

Las instituciones presuponen reglas que ci-
fien las acciones no solo de los individuos,
sino de las propias organizaciones. Las
reglas del juego permiten, y alientan, que
las acciones se den en un ambiente de res-
peto y seguridad de la produccién o de la
actividad estatal, segun sea el area de in-
fluencia de la accion.

Andrea Schedler nos ofrece su concepto de
instituciones, al decir:

Instituciones, nos informa la literatura, son
padrones de comportamiento estables y
valuados, son padrones regularizados de
interaccion, padrones compartidos de expec-
tativas, las reglas del juego, colecciones de
reglas y rutinas, organizaciones formales,
reglas y procedimientos informales, restric-
ciones sociales, sistemas compartidos, ruti-
nas cuasinaturales, equilibrios de compor-
tamiento, etc. La lista es interminable
(Schedler, 2000: 472).

Como se desprende de ésta apreciacion, las
instituciones integran los marcos de refe-
rencia a los que deben sujetarse los actores
(individuales o colectivos), por lo tanto, se
establecen las formas en que deben tratarse
las tareas, los procedimientos, se estructuran
organizaciones formales y, también las or-
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ganizaciones informales pueden constituirse
en instituciones a partir del reconocimiento
de rutina o de comportamiento que estable-
ce un equilibrio o una interaccién que le es
favorable al ente.

Los actores politicos, por lo tanto, se valen
de estas reglas para tomar la decision o para
guiar la toma de decisiones colectivas, se-
gun convenga a sus intereses o propdsitos
predeterminados. Si se trata de ofrecer bie-
nes publicos a su comunidad, entonces uti-
liza las reglas e instituciones para conducir
el cumplimiento de esta tarea, pero también
puede establecer mecanismos o reglas para
apoyarse de la misma sociedad y lograr
legitimarse o tener el reconocimiento de
otras organizaciones internacionales.

En este sentido, Jorge Javier Romero cuan-
do escribe el “estudio introductorio” en la
obra de Powell, El Nuevo institucionalismo
en el andlisis organizacional, retoma a
Douglas North, quien dice:

[...] las instituciones son las reglas del jue-
go en una sociedad o, mas formalmente, los
constrefiimientos u obligaciones creados por
los (seres) humanos que le dan forma a la
interaccién humana; en consecuencia, és-
tas estructuran los alicientes en el intercam-
bio humano, ya sea politico, social o econd-
mico. El cambio institucional delinea la
forma en la que la sociedad evoluciona en
el tiempo y es, a la vez, la clave para enten-
der el cambio histoérico (Romero, 2001: 8).

Se subraya en las dos citas anteriores, el
establecimiento de reglas como elementos
que definen o delinean las relaciones entre
los sujetos. En el ambito de la politica estas
reglas son indispensables para lograr el
equilibrio y permanencia de las organiza-
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ciones. Pero también son necesarias en la
administracion publica, espacio en donde
es mas evidente el uso de las instituciones,
dado que la funcién social que se adjudica
a esta organizacion, exige que las reglas del
juego sean claras y transparentes y, sobre
todo, publicas para que el agregado social
tenga conocimiento de ellas y de seguimiento
u observancia para su beneficio.

El estudio de estas formas de organizacion
y de institucionalizacion de reglas, formas,
normas, procedimientos y demas
ordenamientos que constituyen la arena y
la certidumbre de la competencia y del de-
sarrollo de cualquier relacion social y pu-
blica, constituye una corriente tedrica en-
cargada de tal fin: nuevo institucionalismo.
Este es el punto de vista de los neoinsti-
tucionalistas. Esta corriente pretende enfo-
car su atencidn a las reglas y formas cons-
tituidas que dan lugar a las relaciones equi-
libradas y formales en un Estado.

El nuevo institucionalismo lo podemos en-
contrar citado como neoinstitucionalismo,
o institucionalismo moderno o renovado.
También se le ubica como posicion socio-
légica posterior al conductismo o
behaviorismo que enfatizd sobre la conducta
del sujeto como forma determinante de las
decisiones.

En consecuencia, esta corriente de
neoinstitucionalismo estudia, de alguna
manera, lo que la ciencia politica siempre
ha estudiado: las reglas basicas de la politi-
ca (constituciones, regimenes politicos, for-
mas de gobierno, sistemas electorales), los
actores colectivos de la politica (partidos y
organizaciones de interés), los subsistemas
del Estado (gobiernos, parlamentos, buro-
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cracias, tribunales, fuerzas armadas) y las
reglas de autoridad que emite el Estado (le-
yes y reglamentos) (Schedler, 2000: 473).

El nuevo institucionalismo busca recupe-
rar el analisis politico o el elemento de la
politica en la investigacion. Trata de ver a
un fendmeno inmerso en una realidad so-
cial que atiende a un contexto historico,
politico y cultural, por lo tanto, el fenéme-
no no se puede concebir como algo aislado
y sincroénico, por el contrario, el hecho es
una respuesta a una evolucion especifica de
determinadas conductas o comportamien-
tos de los actores y del establecimiento de
ciertas reglas.

Veamos con mayor detalle lo que Schedler
nos ofrece como elementos de interés para
el neoinstitucionalismo:

1. Las reglas basicas de la politica, en don-
de se comprende todo acuerdo estableci-
do para garantizar el buen desarrollo de
la politica dentro de la convivencia esta-
tal. Asi encontramos dentro de este gru-
po, a la Constitucion politica como el
acuerdo social elemental, pero también
es de interés el estudio de los regimenes,
de su forma de gobierno y de los siste-
mas electorales que constituyen las re-
glas de conversion de decisiones (votos)
en la formacion de gobierno. De estas
surge una relacién estatal que definira la
mayoria de otras instituciones, como son
los sistemas de partidos y subsistemas
estatales.

2. Los actores colectivos de la politica co-
rresponden a los sujetos individuales o
colegiados que intervienen con su parti-
cipacion y definen la politica estatal. Por

124

Tendencia hacia el isomorfismo en la administracion
publica municipal del Estado de México

supuesto que se localizan a los partidos
politicos, a los grupos de interés y a los
de presion, organizaciones no guberna-
mentales y las gubernamentales que se
desenvuelven en la vida piblica y estatal.

. Los subsistemas del Estado. Con mayor

énfasis este grupo constituye el interés
de los neoinstitucionalistas, porque aqui
se expresan los sujetos, los actores, pero
en su caracter de representantes del Es-
tado. Ademas, estos subsistemas expre-
san en su actuacion la verdadera posi-
cidén estatal, son la manifestacidon
concreta de las instituciones estatales,
debido a que son las organizaciones que
ejercen el conjunto de reglas basicas o
emitidas que circunscriben la forma de
convivencia estatal y social que se supo-
ne el pueblo escoge y manifiesta a través
de esas reglas basicas y que encomienda
su cumplimiento a la burocracia, admi-
nistracion publica, al poder legislativo,
al ejecutivo, al judicial.

. Las reglas de autoridad emitidas por el

Estado. Estas deben diferenciarse de las
primeras, de las reglas basicas, porque
las basicas son las originarias de los
acuerdos, las mas indispensables como
marco de referencia al que debe sujetar-
se la autoridad. En cambio las reglas
emitidas por el Estado son aquellas que
permiten el desarrollo, entendimiento y
seguimiento de las basicas, por eso aqui
se contemplan las leyes secundarias, re-
glamentarias, organicas, reglamentos y
demas ordenamientos o disposiciones que
sirven para impulsar la convivencia so-
cial pacifica dentro del Estado y la con-
secucidn de su elemento teleologico.
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Pero hablar de nuevo, implica la existencia
de un viejo. Entonces, procede una pregun-
ta: ;quién es quién? Es decir, ;/como se pue-
de diferenciar el viejo institucionalismo, por
llamarlo de alguna manera, con lo que aho-
ra se le conoce con el nombre de neo o nue-
vo institucionalismo?

Lo denominado viejo institucionalismo se
referia al estudio de las formalidades para
describirlas, enumerarlas y clasificarlas,
pero no se pretendia establecer un compa-
rativo de las formalidades frente a experien-
cias ajenas. Su esencia era la formalidad,
solo algo es valido si responde a una es-
tructura ideal o formal y en esa medida lo
establecido determina lo demas. En este sen-
tido, el actor no tiene la iniciativa ni depen-
de de su contexto, solo se apega a la forma-
lidad administrativa o legal. Con esta
perspectiva destacan Max Weber, Hans
Kelsen, Philip Selznick, Perrow y Reinhard
Bendix, entre otros.

Las viejas formas institucionalistas consis-
tian fundamentalmente en el estudio de los
detalles que configuraban diferentes estruc-
turas administrativas, legales y politicas. Se
trataba de trabajos profundamente norma-
tivos y los escasos andlisis comparativos que
se hacian eran sobre todo descripciones yux-
tapuestas de diversas configuraciones
institucionales en paises distintos, compa-
randolas y contrastandolas. Este enfoque no
propiciaba el surgimiento de categorias y
conceptos de nivel intermedio que permi-
tieran una investigacion auténticamente
comparativa y que le abrieran paso a una
teoria explicativa (Romero, 2001: 9).

Con esto se denota la limitante que tenia el
institucionalismo anterior, viejo o clésico.
Limitado a trabajos descriptivos sin produc-
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cion de categorias de analisis derivadas de
la comparacién formal que busca la
causalidad. Su mayor limitante es cuando
solo revisan las formalidades como casos
aislados sin encontrar una explicacion al-
terna de causalidad, porque recordemos que
los estudios de caso tienen poca validez
externa, por su limitada representatividad
de los entes que integran al universo, ade-
mas de que la mayor desventaja del viejo
institucionalismo es la carencia de estudios
empiricos, por lo tanto, no cuenta con refe-
rentes reales de estudio, sdlo se expresan
reflexiones del mundo del deber ser o de la
filosofia politica.

Shepsle (1999) declara que la ciencia poli-
tica en Estados Unidos, por ejemplo, en el
siglo XIX era solo ciencia del Estado y que
esto permanece hasta principios del siglo
XX, conforme va ganando espacio el estu-
dio empirico.

Esta corriente se ve rebasada cuando los
conductistas se ocupan del otro extremo,
ahora ya no interesan las estructuras y pro-
cedimientos formales y lo que se enfatiza es
lo individual, concibiendo lo politico en for-
ma atomizada, focalizando a los actores en
el juego por el poder y la negociacion. Esta
corriente se manifiesta aproximadamente
por los afios cincuenta del siglo XX, como
una reaccion al viejo institucionalismo.

“Los conductistas argumentaban que, para
entender la politica y explicar sus resulta-
dos, los analisis no se deberian enfocar en
los atributos formales de las instituciones
gubernamentales, sino en la distribucion
informal del poder, en las actitudes y en el
comportamiento politico” (Romero, 2001: 9).
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Por supuesto que se trata del conductismo
o behaviorismo como algunos lo denomi-
nan. Su caracteristica es el interés por la
conducta del actor como determinante de
los fenomenos y hechos politicos. La con-
ducta del individuo en sociedad debe estu-
diarse para entender la complejidad de la
toma de decision social, porque la razon del
hecho social esta en el comportamiento del
individuo. A la cabeza del cambio se ubica
a Bentley, quien ve a la politica a través de
los estudios de grupos sociales, por medio
de la observacién de procesos y activida-
des, porque las interacciones pueden ser
estudiadas sin considerar a las institucio-
nes (Shepsle, 1999: 356).

Mayor importancia se otorga al asunto de
las organizaciones informales, aquellas que
no son las establecidas o reconocidas por
todos o por la normatividad, y que, segiin
esta corriente, determina la forma de la ac-
cion y sus entramados de compromisos de
los actores.

Entonces, mientras que el institucionalismo
clasico pone atencion en la forma y estruc-
tura, el conductismo considera como impor-
tante la conducta del individuo. Ambos en-
foques niegan el complemento del otro.

Posteriormente, surge el neoinstitucio-
nalismo como la opcidén que viene a esta-
blecer un equilibrio entre el actor y la es-
tructura al contemplar los dos elementos
dentro de una realidad contextualizada y no
atomizada. Busca dar una explicacion de
por qué actitudes iguales en paises diferen-
tes producen situaciones distintas, como lo
describe North para el caso de Inglaterra y
Espafia (Romero, 2001: 9).
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Parece que esta postura es muy idealista e
incluso contradictoria, pero como paradig-
ma eso es lo que trata: vincular la indivi-
dualidad con la estructura para explicar con
mayor detalle la complejidad de la realidad.
Un ejemplo de esta intencionalidad cumpli-
da lo constituye Joseph Maria Colomer,
quien en su obra Instituciones politicas
(2001), presenta una reflexion amplia, con
casos empiricos muy bien tratados, sobre
la aplicacion del neoinstitucionaismo vin-
culado a la particularidad del individuo,
ademas de incluir un enfoque mas que es el
de la eleccion social.

Que el enfoque de la eleccion racional no
se refiera a los individuos o a los actores y
centre su atencion en las instituciones poli-
ticas y sociales parece paraddjico. La razén
de esa paradoja es simple: la accion indivi-
dual se supone como una adaptacion Opti-
ma a un entorno institucional, y la
interaccion entre individuos se supone como
una respuesta éptima entre unos y otros. Por
tanto, las instituciones prevalecientes (las
reglas del juego) determinan el comporta-
miento de los actores, el cual, en su mo-
mento, tiene consecuencias politicas o so-
ciales (Romero, 2001: 14).

Que verdad encierra esta cita cuando dice
que son las instituciones, las reglas del jue-
g0, las que determinan el comportamiento
de los jugadores, pues es en ese sentido que
los jugadores pueden jugar, porque se ape-
gan a las reglas del juego, son éstas las que
los contextualizan y las que los conducen
de alguna forma. Aunque también debemos
de tener cuidado de que esta relacion no es
univoca y lineal, por el contrario, la dina-
mica se sefiala en forma dialéctica, pero,
con mayor frecuencia o probabilidad suce-
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de lo primero descrito. Las reglas no son
situaciones aisladas, por el contrario, son
creacion del hombre para su uso y benefi-
cio de la utilidad social.

El hombre se encuentra dentro de un con-
texto, es dificil mas no imposible encontrar
casos en donde el sujeto aislado toma deci-
siones de indole social y no afectan a un
conglomerado. Esto no tiene un sentido
pragmatico.

El surgimiento del nuevo institucionalismo
se ubica por el afio 1977, cuando John
Meyer escribe sus articulos “Los efectos de
la educacién como institucion” y “Las or-
ganizaciones institucionalizadas: la estruc-
tura formal como mito y ceremonia”
(Powell, 2001: 46), con los cuales se dan
los fundamentos del neo institucionalismo.

El nacimiento de esta nueva perspectiva
institucional promueve que los cambios
organizacionales sean observados y com-
prendidos como una respuesta de los pro-
cesos adaptativos que tiene la organizacion
frente a las exigencias que le impone el
medio ambiente externo e interno. Mas in-
fluye el ambiente externo al cual, en la ma-
yoria de los casos, se cifie el comportamiento
de la organizacion para conseguir la legiti-
macion o la certificacion y con esto el apo-
yo presupuestal que requiere para seguir
siendo productiva.

Este proceso de adaptacion que se le impo-
ne a la organizacion lo cifie, en su dinami-
ca, el ambiente externo; esto sucede al gra-
do de que las normas, valores, tradiciones,
politicas y procedimientos se instituyen, es
decir, se toman como propios con la finali-
dad de lograr establecer una estabilidad
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organizacional, que la guie hacia la conse-
cucion del reconocimiento necesario que el
mismo ambiente exterior debe brindarle
para su prestigio y desarrollo. Estos proce-
dimientos y normas funcionan como mitos
que son incluidos en la organizacién en for-
ma ceremonial, asi las organizaciones no
imponen rigidez a sus estructuras forma-
les*y las complementan con las informales.

El enfoque neoinstitucional reconoce que la
vida organizacional pertenece a un contexto
histdrico que la va modelando y, por tanto,
influyendo sobre de ella para que paulatina-
mente se incorporen acciones y estrategias
que responden a estas circunstancias.

Las organizaciones consideran las normas
y mitos que se incluyen con un ceremonial
especial porque las entienden como necesa-
rias y racionales para dar legitimidad o evi-
tar la ilegitimidad. Esto ocasiona que exis-
ta la necesidad de estar buscando
constantemente un cambio y adaptacion por
la via de la inclusion de formas y normas
que cumplan con ese fin.

Meyer y Rowan (2001) describen que este
mecanismo de incorporacion de mitos lleva
a situaciones mas complejas. Empieza por
ampliar la organizacion formal y estructu-
ra a través del establecimiento de campos
especializados de forma racionalizada.
Esto, por supuesto, es consecuencia de la
modernizacion de las sociedades, estas exi-
gen mejor calidad en la produccion o en el
servicio por la razén de que hay mas opcio-
nes en la eleccion que obligan a atender el
producto o el servicio de forma eficiente,
de ahi que se consideren necesarias las re-
glas y se aceptan como mitos.
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Isomorfismo

La incorporacion de estos mitos como fuen-
tes de legitimidad y racionalidad aumentan
la capacidad de los recursos para la super-
vivencia. El retomar el mito e
institucionalizarlo hace que la organizacion
se adapte a situaciones que a su vez le otor-
gan el reconocimiento y su demanda. Esto
sucede asi porque hay un presupuesto de
que al incorporar los mitos de forma
institucionalizada y racionalizada, entonces
aumentan la eficiencia organizacional, ade-
mas de que la organizacion esta en térmi-
nos de la exigencia exterior y, en consecuen-
cia, hay legitimidad y recurso para la
organizacion, todo esto como elementos de
supervivencia (Powell, 2001: 94). Pero el
presupuesto se convierte en el mito para
justificar la tendencia a homologar proce-
dimientos en las organizaciones; es la con-
diciéon que toda organizacion aspira a te-
ner: mas recursos.

Ahora, la incorporaciéon de reglas
institucionalizadas provoca una dependen-
cia de la organizacion y la conduce al iso-
morfismo, que se caracteriza por el conflicto
sustentado por la 16gica de la eficienciay la
pérdida del interés por el contexto interno 'y
el reconocimiento de la capacidad real de
la organizacion.

DiMaggio y Powell (2001: 10) hablan de
tres mecanismos del cambio institucional
isomorfo: el coercitivo, el mimético y el
normativo. Por el primero se incluyen las
presiones organizacionales en el sentido de
promover la atencion y el cumplimiento de
las expectativas hacia el pueblo. Su logica
es la legitimidad y la no-pérdida de ésta.

Tendencia hacia el isomorfismo en la administracion
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En cuanto a los procesos miméticos, comen-
tan DiMaggio y Powell que la incertidum-
bre lleva a la imitacion. Aqui la logica que
mueve hacia el isomorfismo es el proverbio
popular que “mas vale viejo por conocido
que nuevo por conocer”; en ese sentido, lo
que se desea incorporar se considera ya re-
conocido porque ha sido probado por otros
a quienes se sabe les funciond. Entonces, el
ejercicio que se aplica es la imitacion, que
conduce a ser isomorfas a las entidades.
Esto también se facilita en aquellas organi-
zaciones que desean aprender en el menor
de los tiempos para aprovechary reducir
los tiempos de aprendizaje.

Por ultimo, los procesos normativos se de-
ben a principios de profesionalizacion de
los procedimientos y de los sujetos. Los
estudios que se realizan para reducir la in-
certidumbre y la ineficacia traen consigo
una dosis de interés porque las medidas que
se sugieren se apliquen dado que se consi-
deran que son Optimas y las mejores, que
ya no dependen de la improvisacion, se re-
comienda la capacitacion como forma ido-
nea de mejorar. Esta situacion impone me-
canismos, procedimientos y reglas que
hacen isomorfas a las organizaciones.

Con toda honestidad, estos tres elementos
que se describen, si promueven el isomor-
fismo en las organizaciones. Incluso, los
mismos Paul Meyer y Walter Powell afir-
man que el isomorfismo se puede predecir
en la medida en que se cumplen o hay sefia-
les de cualquiera de las siguientes hipdte-
sis. (Meyer, 2001: 118).

1. “Cuanto mayor es la dependencia de una
organizacion respecto de otra, mas se ase-
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mejard a esa organizacion en estructura,
ambiente y foco de conducta”. Cuando una
organizacion no tiene claros los procedi-
mientos porque su estructura no esta defi-
nida o no cuenta con facultades expresas,
por lo tanto, debe recurrir a otra organiza-
cion para tener un referente del como se
procedio, en esa medida se depende y se
impulsa la forma isomorfa.

2%, “Cuanto mayor es la centralizacion de
la oferta de recursos de la organizacion A,
mayor sera el grado en que la organizacion
A cambiara isomoérficamente a fin de pa-
recerse a las organizaciones de las que de-
pende en cuanto a sus recursos”. Esto suce-
de con los recursos, si éstos provienen de una
fuente, lo mas seguro es que al paso del tiem-
po la organizacion sea similar o isomorfa a
la que le suministra los recursos.

3%, “Cuanto mas incierta es la relacion en-
tre los medios y los fines, mayor sera el gra-
do en que una organizacion se construira
siguiendo el modelo de organizaciones que
le parecen exitosas”. Cuando la organiza-
cioén no conoce con exactitud su plan y en-
tonces no sabe hacia donde se dirige, lo que
ocurre mas a comun es retomar de otras
experiencias que son calificadas de exitosas
la forma en como se resuelve y llegan a sus
metas, esto ocasiona un modelo parecido e
isomorfo.

4%, “Cuanto mas ambiguas son las metas
de una organizacion, mayor sera el grado
en que la organizacion se construira siguien-
do el modelo de organizaciones que le pa-
recen exitosas”. Guarda una relacidn estre-
cha con la hipotesis anterior, dado que si
no se conoce el plan mucho menos las me-
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tas, pero si éstas no son claras, entonces
sucede algo similar a que no se conocieran
porque el margen de discrecionalidad au-
menta, asi se guia con la experiencia de otras
organizaciones facilitando la reproduccion
de modelos similares.

52, “Cuanto mayor es la dependencia res-
pecto de las acreditaciones académicas al
elegir personal gerencial y de otro nivel,
mayor sera el grado en que una organiza-
cion se parecera a otras en su campo.” La
seleccion de personal y aun mas cuando se
desea profesionalizar, puede ocasionar el
establecimiento del isomorfismo, debido a
que la universidad o las escuelas, en gene-
ral, enfatizan y reproducen esquemas de
experiencias exitosas que hacen para los
estudiantes considerarlas como modelos que
llevan a aplicar en el lugar en donde se les
contrate, esto ocasiona el isomorfismo.

6*. “Cuanto mayor es la participacion de
los gerentes organizacionales en las asocia-
ciones profesionales y gremiales, tanto mas
probable sera que la organizacion sea, o se
vuelva, similar a las otras organizaciones
en su campo”. Tiene que ver con la ante-
rior, debido a que los gremios profesiona-
les son centros de cruce de informacién y
reforzamiento de experiencias, entonces esto
motiva la reproduccion de estructura y de
organizaciones, base del isomorfismo.

7%. “Cuanto mayor es el grado en que un
campo organizacional depende de una sola
(o varias similares) fuente(s) de apoyo para
recursos vitales, mayor sera el nivel de iso-
morfismo”. Este tipo de hipotesis es un re-
fuerzo esclarecedor de la hipdtesis marca-
da con el nimero dos, pues la dependencia
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de los recursos con respecto a una organi-
zacion termina estableciendo modelos y
condiciones de trabajo similares a la ofe-
rente. Mas es notorio cuando se trata de un
recurso financiero.

8. “Cuanto mayor es el grado en que las
organizaciones en un campo realizan tran-
sacciones con agencias del Estado, mayor
sera el grado de isomorfismo en el campo
entero”. Como el representante del Estado,
el gobierno, es quien aplica las normas 'y en
ocasiones produce politicas y reglas, esto
tiene un sentido de unificacion, de orden del
establecimiento de casos similares que fa-
ciliten el control. Esto trae consigo que las
organizaciones privadas sigan estas normas
para contar con incentivos o con el contra-
to del Estado que le favorece a su situacion
patrimonial.

9. “Cuanto menor es el nimero de modelos
organizacionales alternativos visibles en un
campo, mayor sera la tasa de isomorfismo
en ese campo”. En la medida en que no se
conozcan innovaciones y formas modernas
o nuevas de trabajo, es directamente pro-
porcional a la dependencia de las formas tra-
dicionales y del establecimiento de estructu-
ras y procedimientos similares de trabajo.

10?. “Cuanto mayor es el grado de incerti-
dumbre de las tecnologias o de ambigiieda-
des de las metas dentro de un campo, ma-
yor serd la tasa de cambio isomorfo”.
Mucho tiene que ver con la hipétesis ante-
rior, si una organizacion no esta al dia en
materia de tecnologia, dependera de quien
esté en la vanguardia y tenga la capacidad
para resolver los problemas o imprevistos
que se le presenten.
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11%. “Cuanto mayor es el grado de
profesionalizacion en un campo, mayor sera
el cambio institucional isomorfo”. Esto de-
ciamos que se refiere al intercambio y
estandarizacion que se logra en los centros
de estudio.

122, “Cuanto mayor es el grado de
estructuracion de un campo, mayor sera el
grado de isomorfismo”. Entre mas comple-
jo se desea establecer un campo de una or-
ganizacion, hay mas tendencia a ser
isomorfa, porque el grado de complejidad,
por determinacion, provoca una falta de
entendimiento de razon y se busca un refe-
rente que sirva de guia para trabajar.

Estas hipdtesis, asi consideradas y enfren-
tadas a una realidad, nos permiten prever
con claridad que se aproxima el isomorfis-
mo en una organizacion y, a su vez, poder
atender con anticipacion las estrategias pro-
picias para evitarlo o para convivir con este
nuevo esquema que esta sustentado mas en
la eficiencia que en la satisfaccion de la
mision de servicio, aun cuando se trata de
organizaciones publicas que tienen un inte-
rés social por naturaleza.

A partir de este marco puede hacerse un
estudio de la situacion en que se encuen-
tran las administraciones municipales y pro-
bar lo que se ha propuesto. Para acercar-
nos a dicho propdsito, sélo nos resta
recordar como debe hacerse un diagndstico
administrativo que nos ofrezca informacion
fidedigna, confiable y verdadera. Por eso,
en el siguiente apartado, se hace una revi-
sion de las formas en como se debe proce-
der a tener informacion de la situacion que
guarda determinado ente administrativo.
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Diagndstico administrativo

Victor Manuel Martinez Chavez, en su obra
Diagnéstico administrativo, procedimien-
tos, proceso y reingenieria, editada por
Trillas, nos ilustra al respecto de cémo debe
procederse para levantar un diagnostico de
una organizacion para que al sujeto inves-
tigador le queden claras las razones del cam-
bio. El diagndstico es tan necesario porque
nos deja claras las situaciones que son obs-
taculo y las que son la fortaleza de la orga-
nizacion.

El mismo Martinez Chavez nos ofrece su
concepto de diagnostico:

Como resultado de la diagnosis esta el diag-
noéstico. Asi, en el diagndstico administra-
tivo se evaluan tendencias y situaciones, se
explican hechos, se establecen las asocia-
ciones de causalidad comprometidas y se
dilucidan los problemas que atafien a una
actividad dada. El diagndstico administra-
tivo, estd encaminado a lograr tanto la sis-
tematizacion de un ciimulo de informacio-
nes cuantitativas sobre la situacion presente
y sus tendencias, como a precisar los obsta-
culos principales de la organizacién; ade-
mas debe manifestar el conocimiento pre-
ciso e integral de la realidad de la
organizacién en donde se desean aplicar es-
trategias y politicas de un plan de mejora-
miento administrativo. El diagnostico ad-
ministrativo debe contener una descripcion
de la organizacion de acuerdo con un am-
plio conocimiento sistematizado de la situa-
cion actual y de su trayectoria histdrica, asi
como una explicacion de las causas que las
determinaron (Martinez, 1999: 23).

Este concepto nos lleva a entender que para
comprender una organizacion es necesario,
primero, conocer su historia, su presente;
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segundo, saber cudles son las causas que
provocan la situacion actual del como se
encuentra. Esto significa que como parte
inicial debemos presentar las generalidades
de la organizacion, asi como aquellas ca-
racteristicas que son propias y, para el in-
vestigador, necesarias para comprender la
relacion entre los diferentes factores que la
constituyen.

Las causas estan determinadas por situa-
ciones externas e internas, ademas de las
técnicas y estructurales. Tener claro la di-
versificacion de fuentes de causalidad faci-
lita el trabajo a aquel que realice el diag-
nostico.

Por supuesto que el diagndstico es un re-
quisito para el analisis administrativo, pues
éste requiere de la informacion proveniente
de fuentes y técnicas de caracter cientifico
que ofrezcan la posibilidad de sistematizar
los datos y encontrar causas y razones del
por qué la situacion de la organizacion, de
los procedimientos o de los procesos.

[...] el analisis administrativo se puede de-
finir como el estudio de “las causas y los
motivos” de los problemas o situaciones ad-
ministrativas; esto incluye tanto la respon-
sabilidad bésica de la planeacién como el
mejoramiento de procedimientos, métodos
y técnicas, y de la estructura de la organi-
zacion. El analisis es basico para el estudio
de la organizacién y forma parte del diag-
néstico administrativo (Martinez, 1999: 67).

El analisis entendido como la comprension
del todo a partir de sus partes, es compati-
ble con el diagndstico; por lo tanto, se tiene
que buscar la informacion precisa que ofrez-
ca el panorama mas amplio, particular y
preciso de la organizacion. Para llevar a
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cabo el analisis es imprescindible conocer
el objeto de estudio y también conocer so-
bre la teoria que explica al mismo fendme-
no. Las recomendaciones, resultado de un
trabajo a distancia, o de escritorio, han de-
mostrado su falta de efectividad, su ana-
cronismo y su falta de identidad con lo que
se pretende corregir.

Para entender la dindmica de una organiza-
cion, nada mejor que aplicar una observa-
cion directa, participante, intensiva o ex-
tensiva, porque estos instrumentos
recuperan la informacion necesaria, valida
y apegada a la realidad. Estudiar a una or-
ganizacion como un espacio a distancia y
sin historia, es decir, sin reconocer que ha
habido un pasado, que tiene un presente y
que se dirige hacia un futuro, hara dar con-
clusiones que estan basadas en falacias,
fantasias o experiencias ajenas a las condi-
ciones especificas de la organizacion.

De ahi la recomendacion de hacer esta in-
vestigacion sobre la tendencia hacia el iso-
morfismo, recurriendo a las técnicas de in-
vestigacion directas, asinuestra percepcion
de larealidad sera mas clara y apegada a la
dinamica verdadera de las administracio-
nes municipales.

Un cambio no podra proponerse si no cuenta
con el estudio del pasado, si no se compren-
de el presente y no se vislumbra el futuro.
Por légica, el medio ambiente que
contextualiza al ente es importante, dado
que influye en la organizacion, en la for-
ma en como se institucionalizan las reglas,
las politicas y formas. También es impor-
tante para valorar que los resultados de las
administraciones o de las organizaciones
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en general, afectan y van dirigidos hacia
este contexto social, politico, econdmico
y cultural.

La mayor falta que se ha cometido en la
tendencia hacia el isomorfismo es la ausen-
cia de los autodiagndsticos de las organiza-
ciones y, sobre todo, en las publicas, han
recurrido muy poco, y en varios casos de
forma no adecuada, a la evaluacion y al
diagnostico. Estas técnicas no se aplican de
forma fidedigna porque no se tiene la capa-
cidad para llevar a cabo estudios que sa-
quen a la luz publica las debilidades de las
organizaciones publicas. Ejemplo de esto
lo veremos mas adelante cuando se refiera
al asunto de la planeacion del desarrollo,
dado que se estila la contratacion de despa-
chos que desde un trabajo de gabinete ela-
boran la propuesta del camino que condu-
cird auna sociedad al desarrollo econdmico.

Con estos antecedentes que estructuran un
marco de referencia conceptual, pasamos a
conocer sobre la situacion de las administra-
ciones municipales en el Estado de México.

ISOMORFISMO INSTITUCIONAL EN LA
ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL

Las organizaciones presuponen la vincula-
cién de individuos que se suman para la con-
secucion de fines determinados. Las organi-
zaciones, entonces, se definen a partir de
sus propdsitos y de la forma en cémo se re-
lacionan y estructuran para conseguirlos.

En las organizaciones vamos a encontrar
reglas, normas, acuerdos, asi como des-
acuerdos, convergencias como divergencias
al mismo tiempo. Esto se debe a la forma
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en como se incorporan las estructuras que
van definiendo a la organizacion.

Con atencion a lo que Jorge Etkin dice acer-
ca de la comprension de las organizacio-
nes, se consolida la idea de la complejidad
que implican las organizaciones:

El estudio de las organizaciones nos mues-
tra que sus integrantes: a) siguen pautas,
normas y procedimientos formalmente es-
tablecidos, b) desempefian funciones y ocu-
pan posiciones definidas por una estructu-
ra oficial, ¢) reconocen a ciertos miembros
la autoridad legitima para fijar criterios y
emitir instrucciones a sus dirigidos, d) son
parte de una red de comunicaciones a tra-
vés de la cual intercambian datos e infor-
macion sobre normas, actividades y resul-
tados, e) se influyen e interactiian
socialmente en sus grupos, f) toman deci-
siones racionales en el sentido de estar
orientados por propdsitos compartidos, que
dicen expresar la voluntad colectiva, g)
intercambian recursos y capacidades con su
medio ambiente (Etkin, 2000: 4).

La administracién publica municipal
constituye una organizacion, pues esta in-
tegrada por individuos que se suman con
la idea de lograr un propésito: el bien
comun del municipio. En el camino para
conseguir esta finalidad se interactiian
intereses, funciones, posiciones, criterios,
decisiones, actividades, resultados y un
sinniimero de caracteristicas propias de
la vida organizacional.

La administracion piiblica municipal requie-
re, entonces, de institucionalizar sus tareas
para que de esa forma consiga canalizar
todo el potencial de la compleja estructura
que forma e integra su organizacion.
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Una forma de institucionalizacion es la
planeacion del desarrollo que, sin lugar a
dudas, es un elemento sustantivo de la ad-
ministracion municipal. Esta planeacion in-
tegra no solo los objetivos de eficiencia, sino
también la ideologia que mantiene a quien
ejerce el poder.

Los procesos en la organizacion estan guia-
dos y controlados por normas que intentan
darle y [sic] eficiencia a las tareas, como
los presupuestos o los planes de produccion
(desarrollo). Pero en los comportamientos
también influyen aspectos no formales como
las motivaciones y finalidades en los gru-
pos de trabajo, las divergencias ideologicas
o las luchas por el poder. De manera que las
explicaciones no pueden reducirse a los as-
pectos técnicos o formales (Etkin, 2000: 8).

Veamos que para comprender a las organi-
zaciones no es suficiente lo materialmente
expresado, sino es tan valido como necesa-
rio analizar los comportamientos que tie-
nen los grupos que ejercen el poder porque
de esa forma nos pueden dar la pauta de lo
que en realidad se proponen.

Como la administracion publica municipal
también es compleja, y como hemos dicho,
se presume que los intereses principales
deben estar asentados en la planeacion mu-
nicipal, entonces, en el presente trabajo se
pretende analizar la dependencia adminis-
trativa que se encarga de la planeacion del
desarrollo municipal.

En especifico, se analizara el proceso y fun-
cién de la organizacion de la administracion
publica municipal de los municipios de
Amecameca, Ixtapaluca y Naucalpan, Es-
tado de México. Resaltando la dependencia
aotra organizacion en el procedimiento para
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elaborar el Plan de Desarrollo Municipal,
asi como los alcances de éste.

Esto se hara teniendo como eje de analisis
las hipoétesis presentadas por Paul J.
DiMaggio y Walter W. Powell en su articu-
lo “Retorno a la jaula de hierro: El isomor-
fismo institucional y la racionalidad colec-
tiva en los campos organizacionales”, ya
descritas supra.

Para cumplir con el propdsito de este anali-
sis, presento la exposicion en el orden si-
guiente: en primer lugar, se dara una sinop-
sis del marco juridico de la planeacion del
desarrollo en el Estado de México; poste-
riormente, se definira como se constituye el
isomorfismo organizacional en los casos
estudiados en el proceso de elaboracion del
Plan de Desarrollo Municipal. Por tltimo,
se haran consideraciones sobre este meca-
nismo de burocratizacion y descuido de as-
pectos sustantivos en la administracion pi-
blica municipal.

Marco juridico de la planeacion
municipal

Dentro de la administracién publica, la
planeacion se concibe como un medio para
orientar e integrar actividades y esfuerzos del
gobiernoy la sociedad. Cuando el gobierno
inicia la tarea de la planeacion debe captar
las demandas o necesidades de su poblacion.
Asi la planeacion se erige en un instrumento
que promueve el desarrollo a partir de la in-
tegracion e impulso de sus capacidades y
reconociendo sus debilidades.

Los gobiernos municipales, al igual que los
otros drdenes de gobierno en México, estan
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obligados a presentar un Plan de Desarro-
1lo Municipal en los primeros cuatro meses
de su gestion. Pero vayamos al detalle de
los ordenamientos juridicos para poder com-
prender, posteriormente, la forma en como
se atiende una obligacion juridica, que es
elemento para el cambio isomorfo.

La Constituciéon Politica del Estado de
México, en su articulo 77, fraccidn VI, con-
templa la obligacion del Ejecutivo Estatal
de establecer los procedimientos de parti-
cipacién y de consulta popular en el Siste-
ma de Planeacion Democratica. Este sis-
tema contempla, por supuesto, a los
municipios.

Esta regla se multiplica para ser aplicada a
los municipios, concretamente a los presi-
dentes municipales. Veamos con detalle
como se configura e institucionaliza esta
norma para la planeacion del desarrollo
municipal.

La Ley Organica Municipal del Estado de
México (LOMEM) en su articulo 69, frac-
cidn I, inciso b), establece la instalacion
de una Comision Permanente del Ayunta-
miento denominada “Comision de
Planeacion para el Desarrollo” que estara
presidida por el presidente municipal. El
articulo 70 del mismo ordenamiento dice:
“Las comisiones del ayuntamiento
coadyuvaran en la elaboracion del Plan de
Desarrollo Municipal y en su evaluacion”.
Ademas, los articulos 72, 73 y 74 hablan
de la participacion ciudadana como meca-
nismo con el cual se pueden auxiliar las
comisiones para la elaboracion de planes
de desarrollo, y norman la integracion de
los consejos de participacion ciudadana.
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Todo esto es evidencia de que las reglas para
la elaboracion del Plan de Desarrollo Mu-
nicipal se institucionalizan juridicamente.

La “Comision de Planeacion para el Desa-
rrollo Municipal” de conformidad con el
articulo 82 de la LOMEM:

“se integra con ciudadanos distinguidos del
municipio, representativos de los sectores
publico, social y privado, asi como de las
organizaciones sociales del municipio, tam-
bién podran incorporarse a miembros de los
consejos de participacion ciudadana”.

Una de las facultades de esta Comision es
la de proponer al ayuntamiento mecanismos
y acciones para la formulacion y evalua-
cidon del Plan de Desarrollo Municipal
(LOMEM; 2000, art. 83, frac. I).

Ademas, la LOMEM tiene un apartado ex-
clusivo sobre la Planeacion, que es el capi-
tulo quinto del titulo 1v referente al régi-
men administrativo. Al respecto, citamos los
articulos mas representativos que funda-
mentan las facultades y la vinculacion de
este documento con otros Planes de los otros
entes de gobierno.

Articulo 114. Cada ayuntamiento elabora-
ra su plan de desarrollo municipal y los pro-
gramas de trabajo necesarios para su ejecu-
cion en forma democrética y participativa.

Articulo 115. La formulacion, aprobacion,
ejecucion, control y evaluacion del plan y
programas municipales estaran a cargo de
los 6rganos, dependencias o servidores pu-
blicos que determinen los ayuntamientos,
conforme a las normas legales de la mate-
ria y las que cada cabildo determine.

Articulo 116. El Plan de Desarrollo Muni-
cipal debera ser elaborado, aprobado y pu-
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blicado, dentro de los primeros cuatro me-
ses de la gestion municipal. Su evaluacion
debera realizarse anualmente.

Articulo 118. El Plan de Desarrollo Muni-
cipal contendra, al menos, un diagndstico
sobre las condiciones econdmicas y socia-
les del municipio, las metas a alcanzar, las
estrategias a seguir, los plazos de ejecucion,
las dependencias y organismos responsables
de su cumplimiento y las bases de coordi-
nacion y concertacion que se requieren para
su cumplimiento.

Articulo 121. Los ayuntamientos publica-
ran su Plan de Desarrollo Municipal a tra-
vés de la Gaceta Municipal durante el pri-
mer afio de gestion y lo difundiran en forma
extensa.

Articulo 122. El Plan de Desarrollo y los
programas que de éste se deriven seran obli-
gatorios para las dependencias de la admi-
nistracién publica municipal y, en general,
para las entidades puiblicas de caracter mu-
nicipal.

Con estos articulos se institucionaliza que
es el propio ayuntamiento el que determina
quién debe formular el Plan, segun se en-
tiende debe ser un 6rgano que depende de
¢l, que se supone cuenta con la capacidad
técnica adecuada para elaborar el Plan, que
para ello tiene cuatro meses a partir de que
toma posesion, ademas de que debe ser pu-
blicado para que tenga vigencia y sea co-
nocido por la poblacion para que se actue
en colaboracion para su consecucion. Tam-
bién se desprende de lo normado y citado
mas arriba que debe haber participacion
ciudadana para su elaboracion.

En especifico el articulo 297 del Cddigo
Financiero del Estado de México y Muni-
cipios, establece como obligacion del pre-
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sidente municipal, elaborar el plan y some-
terlo a la aprobacion del ayuntamiento.

Hasta aqui se tiene la normatividad mas
representativa de la planeacion del desarro-
llo municipal en el Estado de México, que
se puede resumir en la Constitucion Politi-
cade los Estados Unidos Mexicanos, en sus
preceptos del articulo 25 y 26 cuando esta-
blece el Sistema Nacional de Planeacion
Democratica, en la Constitucion del Esta-
do, en su Ley Organica Municipal, Cédigo
Financiero y en su Ley de Planeacion.

Ahora, revisemos cOmo es que se ejerce en
larealidad la planeacion del desarrollo, con-
cretamente en los municipios de Ameca-
meca, Ixtapaluca y Naucalpan, que pueden
ser un buen ejemplo de lo que sucede en la
gran mayoria de los municipios mexiquen-
ses y, con altas probabilidades, del pais.

La planeacion como medio para crear
organo isomorfo a la administracion
publica del municipio de amecameca.

Amecameca es un municipio de los 125 del
Estado de México, esta ubicado en la re-
gion de Chalco, sus colindancias son al norte
con el municipio de Tlalmanalco; al oriente
con el estado de Puebla; al sur con los mu-
nicipios de Atlautlay Ozumba; y al poniente
con los municipios de Ayapango y
Juchitepec

Es importante recordar que el ayuntamien-
to de Amecameca 2000-2003, tomd pose-
sion el 18 de agosto del afio 2000 y, por
tanto, su plazo para elaborar el Plan de
Desarrollo Municipal fue a partir de ese
momento al 18 de diciembre del mismo afio

Tendencia hacia el isomorfismo en la administracion
publica municipal del Estado de México

(es la misma temporalidad para los otros
municipios de estudio).

El gobierno municipal para el trienio 2000-
2003 esta en manos del Partido de la Revo-
lucion Democratica, quien por primera vez
tuvo el triunfo en este municipio el 2 de ju-
lio del afio 2000.° Este gobierno inicia acti-
vidades para la elaboracion del Plan de
Desarrollo, recurriendo a contratar a una
organizacion para que recabe el diagndsti-
coy formule el Plan respectivo. Dicho acto
lleva a formalizar la siguiente deduccion,
que el ayuntamiento no encontro en su es-
tructura la dependencia que tuviera la ca-
pacidad técnica adecuada para tal tarea.

Esa organizacion se denomina Programa
“Sierra Nevada” de la Universidad Auté-
noma Metropolitana. Esta integrada por
investigadores y personas interesadas en el
desarrollo sustentable. Su domicilio se ubi-
ca en el municipio de Tlalmanalco, colin-
dante de Amecameca. Se puede afirmar que
este programa, aunque se denomina
antipartidista, sus miembros se identifican
con el PRD, y una prueba contundente es
que este programa trabaja para el PRD en
los municipios de la region con el mismo
fin de elaborar el Plan de Desarrollo, entre
otras actividades.

La Comision de Planeacion para el Desa-
rrollo Municipal esta integrada por once
vecinos de Amecameca, quienes también son
identificados por su preferencia partidista
hacia el de la Revolucién Democratica. In-
cluso se nota que dos de ellos iniciaron su
integracion a esta Comision como ciudada-
nosy posteriormente se convirtieron en em-
pleados del ayuntamiento.
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El equipo contratado, al comenzar traba-
jos, instrumentd una forma de consulta a la
ciudadania a través de asambleas ciudada-
nas, sin embargo no dieron resultado por la
falta de practicay de difusion. Entonces se
recurrio a visitas por barrio en forma es-
pontanea. Resultado de esto era la poca par-
ticipacion de los ciudadanos lo que provo-
ca que no exista representatividad en las
demandas o éstas se conviertan en necesi-
dades patrimoniales de la familia que asiste
al evento, y no de la comunidad.

Como un dato mas, debemos tomar en cuen-
ta que la Direccion General de Planeacion,
Programacién y Presupuesto® del Gobierno
del Estado de México, envio en el mes de
agosto del 2000 a todos los ayuntamientos
un documento denominado: Lineamientos
metodologicos para la elaboracion del
Plan de Desarrollo Municipal 2000-2003.
En éste se contempla todo lo que deben te-
ner en cuenta los ayuntamientos para ela-
borar su Plan, incluso sugiere la estructura
del Plan de Desarrollo Municipal en cuan-
to a los ejes tematicos que deben conside-
rarse, ademas de sefialar qué debe colocar-
se en cada apartado como proposito, metas
y objetivos.”

Estos Lineamientos se convierten en una
norma que se institucionaliza porque pro-
viene del gobierno del Estado, esto repre-
senta una dependencia que lleva a los ayun-
tamientos como organizaciones a ser
isomorfos y de esa manera facilita el segui-
miento de las actividades a la dependencia
respectiva del Gobierno del Estado.

Asi el Gobierno del Estado, con la promo-
cidn del isomorfismo, pretende, en los
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ayuntamientos, tener burocratizado de for-
ma igual sin preocuparle que las demandas
sociales sean atendidas en realidad con efi-
ciencia y con un alto sentido ético y social.

Esto merece mayor atencion, por lo que se
incluye el desglose del analisis de las hipo-
tesis de prediccion del cambio isomorfo.

Como se ha registrado, se identifican tres
mecanismos del cambio institucional iso-
morfo: a) isomorfismo coercitivo; b) mi-
mético; y ¢) normativo. En Amecameca, el
ayuntamiento como organizacion tiende a
un cambio isomorfo, impulsado por los tres
mecanismos, debido a que recibe presion
del Gobierno Estatal para seguir los
lineamientos que le recomienda en materia
de planeacion, esto ocasiona que no lleve a
cabo una planeacion original y por tanto
deje aspectos descuidados. Asimismo la fal-
ta de experiencia del nuevo gobierno de
Amecameca lo conduce a imitar lo que otros
gobiernos hacen por la experiencia que es-
tos tienen, y conduce, por lo tanto, hacia un
cambio isomorfo por mimetismo. Por lti-
mo, la necesidad de la profesionalizacion
es un principio del Gobierno de Amecameca,
que entonces, lo condiciona a traer gente
con experiencia, por lo que contrata a per-
sonas profesionales porque laboraron en
ayuntamientos de La Paz o de Nezahual-
cdyotl,® generando un cambio isomorfo por
esta via.

Pasemos a comentar mas a detalle los ca-
sos especificos de este cambio institucional
isomorfo de Amecameca, México.

1. Entre mayor es la dependencia de una
organizacion respecto de otra, mas se ase-
mejara a esa organizacion en estructura y,
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en cuanto mayor es el grado en que un cam-
po organizacional depende de una sola (o
varias similares) fuente(s) de apoyo para
recursos vitales, mayor sera el nivel de iso-
morfismo; entonces, la dependencia que el
Ayuntamiento, en este caso de Amecameca,
tiene con respecto al Gobierno del Estado de
México es de nivel alto por la razon de que
en esta instancia encuentra la presion para
realizar las cosas en determinados sentidos.

En este comentario incluyo al poder Legis-
lativo, pues éste, a través de su Contaduria
General de Glosa,” somete con presion a los
ayuntamientos, tesorerias y ontralorias
municipales para que observen una serie de
recomendaciones y llenado de formatos que
homologa el seguimiento de acciones en el
manejo de la contabilidad municipal y su
fiscalizacion.

El Poder Ejecutivo local, por supuesto, tam-
bién ejerce la presion necesaria para que se
observen recomendaciones y llenado de
formatos para dar seguimiento a la
planeacion y evaluacion, obras publicas,
servicios publicos, seguridad publica; y asi
podemos seguir enumerando areas en don-
de hay una vinculacion entre el ayuntamien-
to y el gobierno estatal que hacen que se
promueva, en el primero, un cambio iso-
morfo.

2. Cuanto mayor es la centralizacion de la
oferta de recursos de la organizacion A,
mayor sera el grado en que la organizacion
A cambiara isomorficamente a fin de pare-
cerse a las organizaciones de las que de-
penden cuanto a sus recursos. Cuanto ma-
yor es el grado en que las organizaciones
en un campo realizan transacciones con
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agencias del Estado, mayor sera el grado
de isomorfismo en el campo entero. Es un
hecho que la administracion publica muni-
cipal de Amecameca depende su ingreso
(Plan Amecameca, 2000: 121) en 80% de
las participaciones federales y estatales, esto
provoca un cambio isomorfo.

Esta relacion genera que el ayuntamiento,
via la tesoreria, presupueste para inversion,
en atencion a las recomendaciones o con-
venios que se generen con el Gobierno del
Estado. El mismo ayuntamiento de
Amecameca reconoce que su gasto corriente
asciende a mas del 50%, por lo que eviden-
cia la elevada dependencia de los recursos
indirectos. (Plan Amecameca, 2000: 121)

3. Cuanto mas incierta es la relacion entre
los medios y los fines, mayor sera el grado
en que una organizacion se construira, si-
guiendo el modelo de organizaciones que le
parecen exitosas. Cuanto menor es el ni-
mero de modelos organizacionales alterna-
tivos visibles en un campo, mayor sera la
tasa de isomorfismo en ese campo. Los go-
biernos municipales cuando inician el ejer-
cicio de su gestion, por lo general se en-
cuentran en una etapa fuerte de aprendizaje
contra el tiempo, por lo tanto hay un eleva-
do rango de incertidumbre.

Es el caso de la Comision de Planeacion
municipal que se instala partiendo de cero,
por lo tanto requiere de seguir un ejemplo,
el que sea. La ayuda le llega de forma
institucional por via de la Direccion Gene-
ral de Planeacion, Programacion y Presu-
puesto del Gobierno del Estado, la cual le
envia todo tipo de informacion y sugeren-
cia a tal grado que los documentos se con-
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vierten en formatos para rellenar. Con esto
se agota la posibilidad de la autonomia téc-
nica de los ayuntamientos y de la comision
como parte de aquellos.

La incertidumbre es de tal grado que se pre-
fiere pagar a consultores externos que ha-
gan una tarea tan trascendental como es la
planeacion. Los consultores responden en
la practica de la planeacion a modelos ge-
nerados por el mismo gobierno estatal. Todo
esto provoca ya no solo la prediccion del
cambio isomorfo, sino que lo convierte en
un hecho. Este es el caso que en la mayor
parte de municipios mexiquenses, la estruc-
tura del Plan responde a la misma que se re-
comendé en los Lineamientos metodologicos.

4. Cuanto mas ambiguas son las metas de
una organizacion, mayor sera el grado en
que la organizacion se construira siguiendo
el modelo de organizaciones que le parecen
exitosas. Cuanto mayor es el grado de in-
certidumbre de las tecnologias o de ambi-
giiedades de las metas dentro de un campo,
mayor sera la tasa de cambio isomorfo. El
Plan de Desarrollo Municipal de
Amecameca 2000-2003 contempla en cada
eje tematico una serie de metas que son muy
abstractas y que la mayoria de ellas no cons-
tituyen, en sentido estricto, una meta. Sélo
responden a proposiciones generales; en
consecuencia, las metas son ambiguas o
poco claras y precisas.

En este supuesto si se puede predecir que a
falta de precision, el ayuntamiento o la Co-
mision de Planeacion tendra que seguir a
imitacion la consecucion de metas en la eje-
cucion en concreto de programas. Un ejem-
plo mas de la que la ambigiiedad y la incer-
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tidumbre pueden conducir a cambios que
tienden a producir organizaciones iguales.

5. Cuanto mayor es la dependencia respec-
to de las acreditaciones académicas al ele-
gir personal gerencial y de otro nivel, ma-
yor sera el grado en que una organizacién
se parecera a otras en su campo. Cuanto
mayor es el grado de profesionalizacion en
un campo, mayor serd el cambio institucional
isomorfo. En la tesoreria municipal de
Amecameca, se encuentra al frente una per-
sona que se ha especializado en el manejo
de las finanzas, pues ha sido tesorera y fun-
cionaria en dos municipios, el Gltimo en
Nezahualcdyotl en 1997-2000. De igual
forma sucede con el director del organismo
descentralizado de Agua y Saneamiento,
quien es ingeniero hidraulico que fue direc-
tor de un organismo homoélogo en La Paz
en 1997-2000. Los dos municipios anterio-
res gobernados por el PRD.

Al ser designados como titulares de una
area, por su especializacion en la misma,
se predice que haran isomorfa a la organi-
zacion, dado que hay probabilidades altas
de que instrumenten acciones que les die-
ron resultado en sus cargos anteriores en
donde, se supone, trabajaron con esos mis-
mos criterios.

6. Cuanto mayor es la participacion de los
gerentes organizacionales en las asociacio-
nes profesionales y gremiales, tanto mas
probable serd que la organizacion sea, o
se vuelva, similar a las otras organizacio-
nes en su campo. Cuanto mayor es el gra-
do de estructuracion de un campo, mayor
sera el grado de isomorfismo. El ayunta-
miento de Amecameca en esos momentos
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se encontraba tomando decisiones para
instrumentar acciones de creacion de de-
partamentos o direcciones que segun sus
argumentos se requerian.

Las Direcciones no son originales, pues se
trata de Desarrollo Social, encargada de la
aplicacion de los recursos provenientes del
Ramo 33 del Presupuesto de Egresos de la
Federacion; esto es muy parecido al esque-
ma de la Secretaria de Desarrollo Social del
Gobierno Federal.

Otro ejemplo es el caso de la Direccion de
Administracion, que responde a esquemas
de estructura parecidos a otras organiza-
ciones, en concreto a lo respectivo del Go-
bierno del Estado de México.

Con estos comentarios, se evidencia la ten-
dencia que formula Amecameca para con-
vertirse en una mas de las organizaciones
municipales isomorfas. Las causas se en-
cuentran en dos aristas, en lo endogeno se
subraya la situacion de aprendizaje como
una etapa obligada para un gobierno nue-
vo. Esto se puede interpretar como la falta
de capacidad para ejercer el gobierno de for-
ma inmediata. En el area exdgena se encuen-
tran una serie de causas como lo es la misma
dinamica del gobierno del Estado y la mis-
ma de otros municipios que tienen cierta ex-
periencia exitosa, los cuales se constituyen
en el ejemplo. La presion externa, sin lugar
a dudas, genera isomorfismo.

La situacion y tendencia del municipio
de Ixtapaluca

El estudio del isomorfismo en las adminis-
traciones municipales nos obliga, primero,
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a dar algunas referencias generales del caso
que se considero para tratar el asunto. Pos-
teriormente, se enfatizara en los puntos que
nos evidencian la prediccion de la tenden-
cia hacia el isomorfismo.

El municipio de Ixtapaluca esta ubicado en
la zona oriente del Estado de México, esta
considerado dentro de la zona metropolita-
na del Distrito Federal, por lo tanto esta
contemplado como municipio conurbano.
Sus colindancias son al norte con el muni-
cipio de Chicoloapan y el de Texcoco; al
sur con el municipio de Chalco; al este con
estado de Puebla; al oeste con el municipio
de Los Reyes la Paz.

El crecimiento poblacional ha sido fuerte
sobre todo en la ultima década del siglo XX,
donde se ha visto la manifestacién de
asentamientos humanos de grandes dimen-
siones, como es el caso del fraccionamien-
to Cuatro vientos, donde se estiman alrede-
dor de 150 mil viviendas, otro caso es el
fraccionamiento Los héroes que abarca a
17 mil viviendas, uno mas es el fracciona-
miento San Buen Aventura que rebasa con
facilidad las 50 mil viviendas. Estos son
ejemplos de asentamientos que en los ulti-
mos afios se han dado en Ixtapaluca, muni-
cipio que se ha visto rebasado por estos
eventos en cuanto a la atencion y regula-
cion del fenomeno demografico, servicios
publicos y descentralizacidén de dependen-
cias administrativas, asi como la escasa
desconcentracion administrativa.

La poblacion que tiene registrada segun el
Instituto Nacional de Estadistica, Geogra-
fia e Informacién (INEGI), al afio 2000, es
de 293 160 habitantes. Numero que se
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calcula que es inferior al real. Las razones
que se exponen como sustento de esta in-
conformidad son las que se derivan del mis-
mo movimiento de inmigracion que esta vi-
viendo el municipio, pues como hemos
referido, en los Gltimos afios se han venido
avivir a este lugar un nimero considerable
de personas que elevan la poblacion total.
Simplemente, tomando como dato del mis-
mo INEGI, el promedio de habitantes por vi-
vienda en el municipio es de 4.35 multipli-
cado por el numero de viviendas que
integran los nuevos fraccionamientos, el
resultado es superior al reportado por el
censo del afio 2000. Claro es que los
fraccionamientos y, en especifico, las vivien-
das de éstos no estan ocupados en ese nu-
mero de promedio, porque llegan familias
pequeiias y parejas que inician vida con-
yugal; pero también es cierto que estos lu-
gares cuentan con zonas de escuelas y hay
una poblacion infantil considerable que
hace suponer que cuando menos por fami-
lia o por vivienda hay tres personas en pro-
medio. Pero aun asi la cifra rebasa los
datos oficiales.

Este movimiento inmigratorio ha traido para
Ixtapaluca un voto en contra del Partido
Revolucionario Institucional (PRI), que
siempre habia identificado o caracterizado
a este municipio. En el periodo de estudio
goberno el PRI, situacion que ya no pudo
ser para el trienio 2006-2009.

La organizacion estructural de la adminis-
tracion y gobierno del municipio de
Ixtapaluca se sintetiza en su organograma,
en donde se destaca que existen dependen-
cias administrativas con funciones muy si-
milares a otras organizaciones publiadmi-
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nistrativas. Este organograma que resume
la estructura administrativa es similar a
otras administraciones municipales como es
el caso de Chalco y de Valle de Chalco So-
lidaridad para el periodo de estudio.

Segtin datos proporcionados por la Secre-
taria del Ayuntamiento (afio 2000), el ni-
mero total de empleados del ayuntamiento
asciende a 852 personas, de las cuales
sindicalizados son 100; eventuales, 449 y
el resto (403), de confianza o similar. Es-
tos datos nos ofrecen que 47% de la planta
trabajadora esta en términos de una contra-
tacion que es producto del triunfo del presi-
dente municipal, es decir, que cuando se
termine el periodo, este nimero debera en-
tregar, con su cargo, sus procedimientos y
todo lo referente a la funcion, actividad o
comision. Esto, por supuesto, es riesgoso
para un buen gobierno, pues la improvisa-
cioény el periodo de aprendizaje se amplian
con este impacto. Asimismo, es en la mis-
ma proporcion que el trabajo depende de
decisiones politicas.

En materia de ingresos observamos que del
presupuesto total que tiene asignado el ayun-
tamiento, mas del 50%, proviene de las
participaciones federales o son recursos que
se registran como ingresos indirectos.

En materia de planeacion, encontramos un
Plan de desarrollo municipal 2000-2003
que no habia sido editado después de nueve
meses de haber sido aprobado. Es decir, la
poblacion no conocia el documento rector
del desarrollo municipal, porque no ha ha-
bido publicacion y difusion mas que en lo
que la decision politica lo ha permitido. Este
plan fue elaborado, segun se informo, con
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la propia estructura de la administracion
municipal, que observo e integro con apego
a lo recomendado por el gobierno estatal a
través de su Secretaria de Finanzas y
Planeacion.

En este documento se manifiesta una no-
toria falta de metodologia para levantar un
diagndstico y para construir el plantea-
miento de objetivos y metas, a pesar de
que se contd con la asistencia de la depen-
dencia estatal. El Plan en sino contiene un
diagnostico serio y verdadero, se basa en
suposiciones sin referentes empiricos, cier-
tos, validos y existentes. Como ejemplo de
esto se encuentra en lo respectivo a la mo-
dernizacion administrativa (Plan
Ixtapaluca, 2000: 74), en donde se
autoconceden la gracia de reconocer que
estan en perfectas condiciones y que el cre-
cimiento poblacional no les afecta, cuan-
do se observa que las demandas son gran-
des, las filas de atencion al ciudadano son
extensas; situaciones que nos llevan a in-
ducir que los tramites y procedimientos
no son oportunos, expeditos y eficaces.

No se encuentra un estudio que analice la
simplificacion de tramites o de procedimien-
tos, pero eso si, estd en sus metas ser certi-
ficados por 1SO 9002 (Plan Ixtapaluca,
2000: 75). Ademas de que en materia fi-
nanciera no se cuenta con el minimo de
informacion. Solo hablan de que el gasto
de inversion per capita fue de $14.00, para
1999. Esto sirve bastante para sostener la
dependencia del recurso fiscal que provie-
ne de otras esferas de gobierno. Situacion
que refuerza la hipdtesis de que la depen-
dencia financiera hace isomorfa a la orga-
nizacion que depende.
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En el aspecto de la desconcentracion ad-
ministrativa para acercar los tramites a la
poblacion en aumento, no se ha hecho nada
al respecto, solamente existen desconcentra-
ciones de las oficinas de Registro Civil, y
esto se debe a que esta dependencia se diri-
ge por los lineamientos de la Secretaria
General de Gobierno del Estado de Méxi-
co. Ninguna otra dependencia tiene unida-
des fuera del palacio municipal o de su ca-
becera.

En materia de Seguridad Publica es alta-
mente preocupante, pues la némina a la l-
tima quincena de septiembre del afio 2001,
sefiala que el nimero de policias municipa-
les en Ixtapaluca es de 219 (doscientos die-
cinueve). La relacion es de 1 338 habitan-
tes por policia, superior a las recomen-
daciones internacionales en la materia. Si
a esto le agregamos las condiciones de tra-
bajo, del equipo y los procedimientos de la
funcion se convierte en inexistente la politi-
ca de seguridad publica municipal, dando
paso a recurrir a los servicios que en mate-
ria presta el gobierno del Estado.

Ahora revisemos algunas de las condicio-
nes que predicen la tendencia hacia el iso-
morfismo en los municipios de estudio.

En el punto referente a la organizacion, se
observa que el Gobierno del Estado de
Meéxico envia recomendaciones a los gobier-
nos municipales para que estructuren sus
administraciones con determinadas depen-
dencias, asi es como se puede comprobar
que los ayuntamientos adoptan estas pro-
puestas y organizan su administracion. Con
esto se ofrecen elementos para probar que
existe el cumplimiento de la hipdtesis que
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se enumero con nueve, donde la falta de al-
ternativas en los modelos organizacionales
hace que se dé la tendencia al isomorfismo.

Al contar con estructuras iguales, o simila-
res, por supuesto que se acepta la tenden-
cia a ser isomorfas las organizaciones, por-
que las facultades y los procedimientos
tenderan a ser similares y a estar en un ejer-
cicio de realimentacion constantes.

Ahora, el isomorfismo que se establece con
la similitud de estructuras no so6lo es entre
las administraciones municipales, sino que,
en primer lugar, se hace isomorfa con la
estructura del gobierno del Estado.

Ademas, tenemos que tanto en Chalco como
en Ixtapaluca, las estructuras organiza-
cionales guardan un grado de complejidad
similar, lo que implica la existencia de ma-
yor probabilidad hacia el isomorfismo.

Es de notar que en areas como es el caso de
la obra publica y el desarrollo urbano, se
promueve la profesionalizacion de los em-
pleados y del campo en general, esto pro-
voca, que se tienda hacia el isomorfismo,
porque se aplica la hipdtesis, que dice que
a mayor grado de profesionalizacién ma-
yor el cambio al isomorfismo. Debido a que
los profesionistas tienen un lugar que les
fue comun en el centro de estudios, en la
universidad donde el aprendizaje fue gene-
ral, esto permite llevar al trabajo experien-
cias similares en los procedimientos.

Otro caso mas que nos lleva a confirmar la
tendencia es el area de la reglamentacion,
que no s6lo en los municipios en estudio, si
no que existe un gran namero de ellos que
aplican esta area para referirse a tareas de
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normatividad en materia de servicios pi-
blicos, donde su mayor preocupacion son
los mercados. En esta area si existe la evi-
dencia de que los propios municipios se con-
sultan e intercambian vivencias y casos, los
cuales se reproducen en condiciones simi-
lares. De esa forma se establecen normas
en el ambito de instituciones por conside-
rarlas como las mejores opciones de elec-
cion para el gobierno municipal. Es de des-
tacar que en estas areas se carece de un
ordenamiento que faculte a la dependen-
cia, esto ocasiona que al no haber reglas
claras se apliquen las que en otras organi-
zaciones han sido exitosas. Esto se rela-
ciona de manera contundente con la hipo-
tesis dos y tres.

La falta de un reglamento interno de la ad-
ministracion municipal hace, de por si, una
caracteristica del isomorfismo en los mu-
nicipios. La ausencia de este reglamento
orilla a que los funcionarios apliquen nor-
mas supletorias que en la mayor parte se
encuentran en el gobierno estatal. Por una
ocasion mas, esto demuestra que hay una
marcada tendencia hacia el isomorfismo en
los municipios.

El tener que aplicar una norma estatal, les
ofrece seguridad y la garantia de que su elec-
cién es la oportuna; sin embargo, esto no es
garantia de seguridad juridica, de respeto a
los derechos que un ciudadano tiene en el
sentido de que la autoridad so6lo puede ac-
tuar si es competente, con fundamento y
motivacion.

Veamos como en materia de Planeacion del
desarrollo, que es una asignatura de gran
trascendencia para el bienestar de las
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comunidades y de la calidad de vida, no es
tomado en consideracion con seriedad des-
de las administraciones publicas. Los pla-
nes municipales de desarrollo son documen-
tos que han sido elaborados no con el interés
personal del presidente municipal, quien en
los casos ha autorizado que se haga fuera
de una oficina o de un despacho en donde
su intervencion y seguimiento sean cons-
tantes. La elaboracion del plan de desarro-
llo fue hecha por alguna dependencia de la
administracion municipal, que tom6 como
base, para su formulacion, las demandas de
campafia. Al igual que nuestro anterior
municipio de referencia en estudio, existio
seguimiento al documento que el gobierno
del estado por medio de la Secretaria de Fi-
nanzas y Planeacion remitio a los ayunta-
mientos para que éstos lo observaran y no
se salieran de este marco. Esto es la eviden-
cia mayor de que los procedimientos cons-
tituyen un isomorfismo en la administracion
publica municipal.

Esta situacion se encuentra en el supuesto
de la hipdtesis primera, que habla de la de-
pendencia en los campos organizacionales.
En este ejemplo de planeacion se dependio
del gobierno estatal. Es un hecho que los
planes de desarrollo tienen la misma estruc-
tura y metodologia de elaboracion.

El Bando Municipal de policia y buen go-
bierno contempla un Reglamento Organico
de la Administracion Municipal, sin embar-
go, este documento juridico fisicamente no
se localiza y, si existe, éste no fue publica-
do de conformidad a las normas de un pro-
ceso legislativo. Asitenemos que si el Re-
glamento no es un referente real de
competencia y de procedimiento, ;de don-
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de se toman las normas para que operen las
diferentes instancias gubernamentales? La
mencion del reglamento aparecio en todos
los bandos municipales, en muchos muni-
cipios no se conto con ellos.

Al hablar de procedimientos, nos lleva a
buscar manuales de organizacion y el de
procedimientos, encontrandonos con la sor-
presa de que estos instrumentos que
institucionalizan la estructura y los proce-
dimientos no existen fisicamente en las ad-
ministraciones de estudio. Con muy alta
probabilidad tampoco existen en un nime-
ro importante de municipios. La ausencia
de estos documentos expresan que las me-
tas, procedimientos y reglas no sean claras
dentro de las administraciones y que en con-
secuencia, éstas recurren a resolver sus pro-
blemas, procesos, procedimientos, con ape-
go a las experiencias de administraciones
de otros municipios en donde se han publi-
cado éxitos.

En materia financiera la dependencia de
recursos indirectos es significativa, pues se
observa que los ingresos propios son me-
nores que los recibidos por via de las parti-
cipaciones federales que son reglamentadas
por las legislaturas locales. Al ser estas ins-
tancias quienes definen el uso que debe ha-
cerse de las participaciones federales, y al
ser las mismas instancias las que aproba-
ron la ley respectiva conforme a una inicia-
tiva mandada por el ejecutivo estatal, se
comprueba por enésima vez que la depen-
dencia en los recursos financieros no s6lo
predice el isomorfismo, sino que reduce la
libertad que pudiera existir para someter
toda la organizacion a aquella que tiene los
recursos.
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Esto de los recursos financieros es el talon
de Aquiles de las administraciones munici-
pales, porque mientras que no tengan una
libertad presupuestal, en términos de que
su ingreso o su mayor parte esté garantiza-
do por los recursos y mecanismos a los que
en forma legitima tiene derecho, esta sen-
tenciado a vivir en una dependencia y a no
tener ninglin tipo de autonomia y libertad.
Porque quien tiene el dinero, es quien esta-
blece las condiciones para repartir, para con-
trolar y para gestionar. Siendo asi, ;/donde
queda la libertad hacendaria del municipio?

El isomorfismo en Naucalpan

Naucalpan es un municipio del Estado de
Meéxico que colinda con el Distrito Federal
y con los municipios de Jilotzingo, Atizapan
de Zaragoza, Tlanepantla y Huixquilucan.
La mayoria de estos, al igual que el propio
Naucalpan, estan catalogados como de tipo
conurbado en la zona metropolitana de la
ciudad de México.

Su tamafio de por si ya es considerable, su
division politica contempla los 118 colonias,
91 fraccionamientos residenciales, 18 pue-
blos, siete fraccionamientos industriales y
dos fraccionamientos campestres. (Plan
Naucalpan, 2000: 97) Su ubicacion, en la
zona industrial del noreste del Distrito Fe-
deral, hace de Naucalpan un municipio con
una dinamica poblacional acelerada en
cuanto al crecimiento del mismo. Asi tene-
mos que para el afio 2000, la poblacion
ascendio a 857 511 habitantes."

Este crecimiento poblacional tan rapido ha
venido a establecer una serie de presiones a
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la administracion publica, la cual respon-
de en una logica de eficiencia a partir de
la competitividad electoral que se mani-
fiesta desde las elecciones de la década de
los noventa.

El ciudadano elector de Naucalpan ha op-
tado por otorgar su voto al Partido Accion
Nacional, en el cual ha encontrado las res-
puestas que espera, dado que en mas de tres
trienios su votacion se sigue manteniendo a
favor del PAN.

El periodo de estudio, por lo tanto, contem-
pla un gobierno municipal del Partido Ac-
cién Nacional. Al revisar la planeacion que
este gobierno lleva al cabo, se notan dife-
rencias en el estilo y en la calidad de los
trabajos, probablemente porque cuentan con
mas presupuesto, mejor tecnologia, mayor
capacidad técnica y humana. Pero en el fon-
do se manifiesta la tendencia hacia el iso-
morfismo, debido a que el mismo Plan de
Desarrollo contiene la meta de trabajos de
calidad suficiente que les permita optar por
la certificacion de conformidad con las nor-
mas ISO (Plan Naucalpan, 2000: 65). Re-
cordemos que una organizacion que se in-
clina por la aplicacidn de reconocimientos
del exterior tiende hacia el isomorfismo,
dado que esas normas son generales y tra-
tan con un mismo padron a todas las orga-
nizaciones. La finalidad la certificaciones
es la homologacion

Comentemos por partes las diferencias y
similitudes que se notan en el trabajo de
planeacion con respecto a los otros munici-
pios tratados. Primero, el documento tiene
un acabado diferente y con mejor presenta-
cion, situacion que refleja un mejor uso del

145



h
Copagios,

presupuesto. En cuanto, al contenido y es-
tructura del documento, con muy pocas
excepciones, coincide con la estructura de
los otros dos municipios, aspecto que con-
firma la tendencia que se promueve por
parte de la administracion estatal para man-
tener homologados a los municipios en
materia de planeacion.

Es de notar que Naucalpan cuenta con un
sistema de informacion municipal que le
permite tener mayor precision en sus datos
y acciones, condicion que a la vez, lo hace
depender menos de la administracion esta-
tal, aunado, por supuesto, con la autono-
mia financiera con la que cuenta.

Esa menor dependencia hacia la adminis-
tracion estatal no es del todo favorable para
el efecto del isomorfismo, dado que el mis-
mo municipio de Naucalpan se convierte en
el referente de los otros municipios que de-
sean alcanzar metas de desarrollo que éste
ha alcanzado. Entonces aqui se aplica la
hipotesis de la imitacion de acciones que
realizan organizaciones con cierto avance.

Naucalpan, con la vision empresarial clasi-
ca de algunos lideres panistas, se propone
el reconocimiento de algunas certificacio-
nes, porque esto le significa, en su logica,
la garantia de la eficiencia y la legitimidad
en sus procedimientos. Sin embargo, el re-
conocimiento del respeto a las reglas no es
garantia de la plenitud administrativa en tér-
minos de la administracién publica.

Naucalpan, como municipio metropolitano,
tiene la bondad de manejar mayor presu-
puesto que los otros que son mas pequefios,
pero ese recurso esta contextualizado en el
seno de una serie de demandas de mejores
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servicios a la poblacion. Su poblacién se
encuentra concentrada en un area menos
dispersa que en el caso de los rurales; en
mayor medida sus demandas son de cober-
tura, dado que es mas poblacion. Todo esto
implica la negociacion politica en la aten-
cién de las demandas sociales, no solo la
accion de la aplicacion de una regla condu-
ce a la satisfaccion social. El otorgamiento
de cierto servicio a una parte de la pobla-
cion implica la negacion de otro servicio a
otro sector del municipio; sélo la politica
valora esto para poder resolverlo, la teoria
de la organizacion no lo contempla.

El municipio de Naucalpan, en su admi-
nistracion publica, encierra una fuerte ten-
dencia hacia el isomorfismo, dado que su
gestion se desea apegar a los principios de
la gerencia empresarial, donde la eficien-
cia, la eficacia 'y la honestidad son la meta,
de ahi que lo importante sea el reconoci-
miento de esto por parte de los demas. El
isomorfismo incluye, entonces, a las orga-
nizaciones privadas, que se convierten en
el referente en Naucalpan. Esta es una si-
tuacion que en la mayoria de los gobier-
nos panistas se observa. Pero es muy
riesgoso, dado que no se ha comprobado
que la eficiencia en los procedimientos re-
suelva los problemas sociales de fondo. Se
han preocupado por el procedimiento y han
descuidado el proceso.

Reflexiones sobre la tendencia al
isomorfismo en las administraciones
municipales

Como se puede apreciar, la tendencia en la
administracion publica municipal por tener

146



Miguel Angel Sanchez Ramos

un reconocimiento en el exterior lleva a es-
tablecer mecanismos de control basados en
reglas y procedimientos determinados por
agentes externos a la organizacion munici-
pal. Esto trae consigo la dependencia nor-
mativa, presupuestal, procedimental, entre
otras, que orillan a la administracion a te-
ner una estructura similar a la de quien de-
penden. Entre mas parecidas las organiza-
ciones publicas, entre mayor similitud exista
en la estructura y en los procedimientos, en-
tonces, implica mayor confianza y menos
ejercicio de control. Si todo esto se puede
ratificar através de una certificacion, esto
seria mejor, porque conlleva a una legiti-
macion administrativa.

Pero cabe una reflexion: jpor qué el actor
politico municipal, que toma las decisio-
nes, permite que se gire hacia el isomor-
fismo? La respuesta a esta pregunta en-
cuentra sustento en la situacion latente que
tienen los actores politicos, como resulta-
do de las normas institucionalizadas en el
sistema politico mexicano, que consiste en
la aspiracion, para ellos, legitima de acce-
der a otro cargo publico o politico, tener
una carrera politica fructifera. Esto sera
posible en la medida en que obtenga una
calificacion limpia en su administracion
municipal. Esto sucede en cualquier lugar
y en cualquier filiacidn partidista, lo mis-
mo hacen los priistas, que los panistas y
los perredistas.

Estas ideas confirman lo que la teoria del
nuevo institucionalismo ha precisado, cuan-
do enfatiza que los actores no deciden de
forma libre, sino que lo hacen en el marco
de las instituciones. Porque éstas son re-
glas, que establecen o enmarcan el juego
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que ha de seguirse para conseguir los fines,
y entre mayores sean éstos, en términos de
ganancia, es mejor. Recordemos que la ga-
nancia no necesariamente debe ser entendi-
da como la percepcion econdmica alta, sino
también el acceso o el incremento del po-
der, por supuesto que representa ganancia.

Por lo tanto, claro queda que el actor politi-
co, aquel que toma la decision, es un sujeto
racional que mide las consecuencias de sus
actuaciones y de sus opciones que tiene para
elegir y de éstas escoge aquellas que le
redituan la mayor ganancia posible.

El politico municipal, entonces, como un
sujeto racional, se acerca a definir una es-
tructura administrativa y organizacional en
su gestion similar a las demas para
legitimarse hacia afuera, porque le es nece-
sario contar con el aval externo que legiti-
me y apoye su trayectoria politica.

Habria que pensar qué le pasaria a un pre-
sidente que se niegue a seguir las “sugeren-
cias” que se establecen desde el gobierno
estatal, llamese ejecutivo o legislativo a tra-
vés de su Contaduria General de Glosa. Con
claridad veriamos que no se construye la
estructura que le permita acceder a otras co-
misiones, cargos o desempefios publicos de
trascendencia porque su rebeldia a las reglas
del juego le traeria consecuencias en su ca-
rrera. “Estas son las reglas del juego”.

La adaptacion a las exigencias externas le
facilita el tejido de relaciones politicas que
son las reglas del juego en la politica mexi-
cana, ain en tiempos de la democratizacion.
Es impensable que un ser sin relaciones
publicas tenga la oportunidad de llegar a
ejercer la funcion pablica.
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Mientras esto sucede asi, el isomorfismo
tiene cabida en las administraciones muni-
cipales a favor de la administracion estatal
y de las decisiones administrativas, finan-
cieras y contables que le impone la Conta-
duria General de Glosa, porque el ciudada-
no asi lo precisa con el nivel de su
participacion, con su presencia, con la exi-
gencia que hace y manifiesta que el gober-
nante tiene la obligacion de cumplir y ren-
dirle cuentas. Mientras que el ciudadano
no se interese por estar presente y hacer
valer sus derechos de forma permanente y
seria, la autoridad tiene el margen de movi-
lidad tan grande que puede actuar sin nece-
sidad de consultar al pueblo, y atin mas, en
contra del mismo pueblo.

Esto quiere decir que la politica y, en con-
creto, el gobierno, es asunto de todos lo que
habitamos el espacio estatal. La definicién
del tipo y no sélo de la forma de gobierno
es asignatura de los ciudadanos, si estos se
deciden porque se respeten sus derechos y
asi lo hacen valer, el gobierno sera respon-
sable, pero ademas también le permitira ha-
cer frente a organizaciones superiores que
le imponen procedimientos, reglas, normas,
que debe observar a expensas de perder
subsidio. La participacion ciudadana legi-
tima el trabajo y lo conduce hacia estadios
de perfeccion o de conformidad.

El municipio se ve necesitado urgentemen-
te de una participacion ciudadana esponta-
neay no de clientelismo, que sea verdadera
en la busqueda de la aspiracion de una me-
joria de las organizaciones y de la calidad
de vida. Con administraciones rezagadas,
mas preocupadas por el manejo
presupuestal que por la atencion de necesi-
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dades y reclamos ciudadanos y sociales, no
esta garantizada la calidad de la vida. Por
el contrario, esta subordinada a la relacion
que se establezca entre las necesidades del
actory las reglas que le imponga la forma-
lidad. Por eso, aqui se hace imprescindible
la participacion del ciudadano, de aquel que
construye en lo que tiene derecho porque le
pertenece.

Esta tendencia hacia el isomorfismo puede
detenerse o apresurarse, pero lo mas im-
portante es que esto sea un producto racio-
nal, por qué no, de los ciudadanos, de aque-
llos en quien repercute la forma, estructura
y calidad de la administracion publica.

CONCLUSIONES

Las organizaciones como conjunto de in-
dividuos que interactuan tienen un sinni-
mero de vinculaciones, de propdsitos y de
ideas, asi como de necesidades, las cuales
las llevan a institucionalizar normas que
los conducen a establecer cambios
isomorfos.

Cuando la organizacion es el gobierno, el
cambio isomorfo es de cuidado, ya que se
puede estar tratando de burocratizacion, en
un sentido peyorativo, en contra de la aten-
cion y el sentido social que debe tener el
Estado y el gobierno en la solucién de los
conflictos, demandas y guia de la poblacion.

En el caso de los municipios estudiados, se
nota que la tendencia hacia el cambio iso-
morfo es alta, dado que la dependencia con
otras organizaciones, sobre todo del Gobier-
no estatal, no son manifiestas, ni siquiera
son latentes. Esto provoca que se tomen
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decisiones que respondan a sugerencias o
presiones de otras instancias que van con-
virtiendo a la organizacion en isomorfa. Esto
se nota mas cuando la intencidn se respalda
en un ordenamiento juridico que obliga a
determinadas acciones como es el caso de
la elaboracién de un Plan de Desarrollo.
Igual sucede y tal vez en mayor medida
cuando la dependencia es debida a recur-
sos. Recordemos que el depender
financieramente de otra organizacion somete
a muchas condiciones que la hacen
isomorfa. Es oportuno reconocer que
Naucalpan como municipio metropolitano,
no tiene una dependencia fuerte hacia con
el gobierno del Estado, pero si la tiene con
respecto a los esquemas gerencialistas en
donde se engendran las ideas de la
institucionalizacion como medio del isomor-
fismo, necesario para certificar y recono-
cer a las organizaciones.

La especializacion y la profesionalizacion
es un caso de condicion del cambio isomor-
fo. Debemos, entonces, trabajar mas para
entender que las organizaciones deben
estructurarse en atencidon con sus proble-
mas concretos y no olvidar la mision o sen-
tido que es la razdn de ser.

El cambio isomorfo tampoco debe ser con-
siderado como el pecado del siglo, hay que
analizar, observar con detalle y tener un
diagnostico serio que nos facilite elementos
para tomar decisiones en cuanto a la estruc-
tura de la organizacion. Sobre todo tener
atencion en no descuidar lo sustantivo por
atender asuntos de forma o por dar cumpli-
miento s6lo a requisitos. Lo sustantivo es
la caracteristica publica y social que tiene
el gobierno por ser un ente estatal.
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Asimismo es importante sefialar que las
organizaciones requieren de institucio-
nalizar lo que para ellas funcione y respon-
da para fortalecer la capacidad para gober-
nar. Atender y no olvidar la revision per-
manente de la dindmica que se genera en la
organizacion.

El cambio isomorfo per se no es lo mas re-
comendable para la administracion publica
municipal, porque las condiciones de los
municipios en el Estado de México son di-
ferentes.

El Plan de desarrollo municipal es una res-
puesta de eficiencia a un requisito legal, pero
no es eficaz, porque no responde a las con-
diciones sociales de la comunidad. Su ela-
boracion requiere de mayor conviccion de
que la planeacion es una etapa de un proce-
so administrativo que se expresa en espiral
y, por lo tanto, sirve para la ejecucion y para
el control que inyecta nuevas medidas de
planeacion y asi sucesivamente. Si su for-
mulacion sigue estando en manos de aseso-
res externos o empleados inexpertos, seguira
siendo el Plan de desarrollo un instrumento
de requisito, pero nunca uno que guie la
politica municipal.

Por ejemplo, en el caso de Amecameca,
como fue hecho por la Organizacion del
Programa de Sierra Nevada, esta muy car-
gado a cuestiones de ecologia, cuando el
Plan de desarrollo debe ir mas alla. Sélo
habla de que no hay mucho movimiento
poblacional, pero no dice de cuénto es éste;
habla del cambio de la administracion, pero
no da datos de una evaluacidn, de un des-
equilibrio financiero, pero no cita datos con-
cretos, y asi podemos seguir comentando
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carencias, lo importante es considerar que
ya no es posible que se sigan repitiendo.

En el caso de Ixtapaluca, nos encontramos
con que el rumbo depende de la inercia, pues
el periodo legal se ha concluido sin que se
presentara el Plan de desarrollo, por lo tan-
to, se desconocieron las metas, las estrate-
gias y politicas, situacion que llevo a la or-
ganizacién gubernamental a conducirse
como lo han hecho en el pasado o como lo
hizo otra organizacion. Aqui radica la po-
sibilidad del cambio isomorfo. Algo que
agregar que es favorable al cambio isomor-
fo en Ixtapaluca es la filiacion partidista
coincidente a la del gobierno del Estado,
condicion que lo hace mas sensible al iso-
morfismo.

Como las organizaciones las componemos
los sujetos, debemos, entonces, colaborar
para que éstas encuentren su desarrollo pro-
pio y menos el isomorfismo. La mision es
de todos, cada quien en el lugar que le co-
rresponda, a los investigadores haciendo lo
suyo, a los directores contribuyendo por la
organizacion; a los miembros trabajando y
defendiendo su particularidad; a la socie-
dad, velando por el respeto de lo publico,
pero también de lo privado.

En este tenor, es importante enumerar al-
gunas alternativas de atencion de los asun-
tos publicos con un sentido social y digno
para las comunidades. Esto debe, en mejor
de los casos, provocar la centralidad en lo
publico y no en lo procedimental.

Estas consideraciones no pretenden ser la
panacea para los casos municipales, sélo
seran un referente mas que se puede per-
feccionar con un ingrediente de innovacion
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que tenga el interesado. Ademas, son con-
sideraciones generales, por lo que a partir
de cada una de estas puede profundizarse y
lograr una funcionalidad mas acertada y
mas publica.

En México se estd viviendo un aire de plu-
ralidad en el ambito nacional, debemos
acostumbrarnos a esto, pero mas que eso,
debemos cultivar, si asi se desea, que ésta,
la pluralidad, se siga dando y que sea una
forma de vida. Recordemos que estamos
construyendo una democracia, esto impli-
ca el trabajo de todos: sector social, priva-
do y publico, sociedad civil y politica; no
solo es responsabilidad del gobierno, sino
alin mas, es de la sociedad en general.

El cuidado inmediato se refiere a no con-
fundir que lo ofrecido en el ambito nacio-
nal no necesariamente es el escenario que
tenemos en los municipios. Hay municipios
en donde la idea de la democracia no es
concebida, mucho menos practicada. Tam-
bién hay municipalidades en donde el s/o-
gan politico es la democracia, sin embargo
en los hechos no se muestra disposicion por
parte de la autoridad hacia la apertura que
eso implica.

Para hacer frente a los grandes retos que
tiene el municipio, situacion que no es fa-
cil, se propone:

1. Encauzar los trabajos tedricos sobre la
administracion ptblica con mas detalle y
compromiso a la del &mbito municipal. No
solo con la revision de estudios de caso, sino
hacerlo con un método comparativo para
que se produzcan conclusiones con validez
externa. De esa forma poder acercar so-
luciones o alternativas a los problemas
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comunes de los municipios y dar un trato
de mayor compromiso social a los estudios
del municipio y superar los trabajos de tipo
manuales para convertirlos en integrales de
la administracion municipal.

Esta es tarea de los tedricos y profesionistas
del area de la administracion publica, asi
como de los expertos en la praxis munici-
pal para que al comentar sus vivencias, se
socialicen las formas en como se han re-
suelto problemas, se han atendido deman-
das y se ha contribuido al desarrollo del
municipio. Todas estas practicas deben es-
tar referidas a toda la actividad municipal,
tanto sustantiva como adjetiva.

2. Invertir la tendencia centralista e ini-
ciar una verdadera redistribucion del po-
der. No se debe esperar la buena voluntad
de la autoridad federal para recuperar el
poder y facultades de la autoridad local,
esto debe iniciarse por las mismas institu-
ciones regionales y municipales, promo-
viendo el desarrollo politico, es decir, la
misma autoridad debe propiciar el avance
en la politizacion y cultura politica
participativa.

Aplicar recursos para impulsar la cultura
politica participativa, civica, no es desper-
diciar recursos, por el contrario es una in-
version que en un tiempo especifico le trae-
ra beneficios al municipio y al Estado en
general, porque al involucrarse la sociedad
en los asuntos estatales permite encontrar
mejores alternativas de menor costo, dado
el compromiso de las partes.

Para lograr que se pueda cambiar el cen-
tralismo que aun existe en México, es nece-
sario que las autoridades municipales ac-

h
Copagios,

tien con dignidad a su investidura, con ho-
nestidad hacia con los que son sus repre-
sentados, buscar el apoyo en ellos para sen-
tir y valerse de ese respaldo que debe ser
reciproco. En una palabra, se requiere que
haya respeto desde el gobierno a las rela-
ciones intergubernamentales en un sentido
de pares. El trato y la relacion es condicion
inicial para lograr la reivindicacion de la
comunidad municipal.

3. El saneamiento de las finanzas no pue-
de esperar. Para incrementar sus ingresos
directos requiere del uso de tecnologia,
aunque no es indispensable, pero si nece-
saria para estar en condiciones de las exi-
gencias del siglo XX, que facilite la reno-
vacion y actualizacion del padron de
contribuyentes. Debe reforzarse la vincu-
lacion entre catastro y tesoreria para vali-
dar que los predios del municipio estén
contemplados en el padrdn de contribuyen-
tes del impuesto predial. Capacitar al per-
sonal sobre aspectos impositivos munici-
pales, sobre como el municipio puede
llevar a cabo el uso de su facultad econd-
mica coactiva para hacer valer sus dere-
chos sobre los créditos fiscales exigibles.
Tener una administracion financiera inte-
gral, es decir, que esté atenta de las accio-
nes, requerimientos y demandas de todas
las instancias y dependencias municipales,
pero a su vez también lo estén de las ac-
ciones de los particulares y, sobre todo, de
aquellas en las que se incurre en el hecho
generador de una contribucion supuesta
por la ley fiscal.

En la medida en que tenga saneadas sus fi-
nanzas, recibira mayores recursos por via
de participaciones. Pero, al respecto de las
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participaciones, debe iniciarse una lucha frontal y decidida para recupe-
rar la percepcion de recursos desde el origen mismo de la contribucion y
no por via de las participaciones. El sistema fiscal federal debe
replantearse, es tiempo de empezar con la discusién sobre una nueva
forma que adopte el sistema nacional de coordinacion fiscal, un cambio
que sea sustancial y que vaya en beneficio de los municipios y de las
entidades federativas. En verdad, mientras esto no suceda, y la federa-
cién siga conservando entre el 70 y 80% de lo recaudado, dejando el resto
para los otros ambitos de gobierno, entonces, no se podra hablar y acep-
tar que se esta invirtiendo el sentido del centralismo. Quien concentra los
recursos se conserva el poder y a su vez tiene el manejo de los otros
organos que dependen de él. En cuanto no haya descentralizacion real de
recursos, no habra avance significativo en la democratizacion.

4. La autoridad municipal debe hacer uso consciente de sus facultades de
gobierno y ordenar, a través de su facultad reglamentaria, las actividades
del municipio. Hace falta que haya mayor fluidez de informacion entre lo
que hace y decide la autoridad y el pueblo.

El sistema de rendimiento de cuentas debe ser un modus vivendi en el
municipio. Esta forma consolidara la creacion de ligas que vinculen
con trascendencia al gobierno y la sociedad.

Que el cabildo recupere su sentido de 6rgano colegiado de deliberacion y
no de legitimacion.

5. Se debe promover la participacion de la sociedad en la toma de deci-
siones, en las que puede participar porque le implica compromiso en la
accion que es consecuencia de la decision. Los asuntos de gobierno son
propios de la autoridad, pero en los asuntos publicos y de administracién
son de todos y entre todos se puede optimizar recursos, tiempos y esfuer-
zos. La integracion de los comités de participacion ciudadana debe partir
de una eleccidn abierta y promocionada, terminarse con el manipuleo en
la conformacion de estos 6rganos de participacion ciudadana. El ejerci-
cio de respeto a la democracia inicia desde el municipio tanto por la
autoridad como de la sociedad.

Movilizar los esquemas de la burocracia municipal, a través de una sen-
sibilizacidén con imaginarios colectivos que faciliten la idea de un cambio
sustentado en el servicio publico y hacia el publico.

En una palabra, debemos avanzar sobre las politicas ptblicas, pero con
mucha precaucién, porque primero debemos establecer las condiciones
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minimas que nos acerquen al ejercicio de las politicas piblicas y no que-
rerlas aplicar en las condiciones actuales porque serian un fracaso. Hay
minimos que se requieren antes de instrumentar las policies.

6. Fortalecer la formacion de la administracion ptblica municipal en los
programas de estudio de carreras afines en instituciones de educacion
superior. La profesionalizacidn es una necesidad imperante que cubrir.

Estas son algunas de las ideas que pueden aplicarse en el municipio y
concretamente en la administracién publica municipal para recuperar el
espiritu social de la accidn social y de la comunidad. El desarrollo de
cada punto es tema de un analisis profundo y serio, so6lo, se insiste, debe
considerarse como lineas generales que requieren de la contextualizacion
particular del municipio, pero a su vez son los minimos a atender en este
ambito de administracion.

Se desea que este trabajo cubra las expectativas que se propusieron al
inicio de éste y que sea considerado como parte de la urgente busqueda
por sustentar la mejoria en la administracion publica y en especifico, la
municipal. La mejoria tanto en teoria como en la praxis. La ciencia debe
ayudarnos a resolver los problemas de la realidad y ésta aporta elementos
que debe analizar la ciencia para trabajarlos.

El apresurarnos para ser organizaciones homologas en nada resuelve los
problemas sociales, economicos y politicos de fondo; por el contrario, se
empantanan mas la problematica, creando polos en la sociedad, condi-
cion que es contraria a la formacion del Estado. El cambio isomorfo que
se impulsa desde la globalizacién no es el remedio y no es lo recomenda-
ble para los municipios; éstos tienen sus vicisitudes, por lo tanto, la
institucionalizacidon debe estar enmarcada en el reconocimiento original
de esas particularidades y no exportar reglas que no aplican a las condi-
ciones propias.

La actividad del neoinstitucionalismo, la parte de las organizaciones pu-
blicas, por supuesto que no coincide con que se quiera dar un trato igual
a ordenes de gobierno que tienen diferentes fuentes de origen, de recur-
sos, de necesidades y de formas de actuar.

La norma es necesaria para la buena convivencia, pero ésta debe estar en
atencion a lo que desea regular. La norma debe estar contextualizada por
la convivencia, para que sea respetada, reconocida y funcional.
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ANEXO 1

Cuestionario aplicado a funcionarios de la Administracion Piblica Municipal
CARGO

DEPARTAMENTO

JEFE DE QUIEN DEPENDE (CARGO)
SUBORDINADO (S)

Funciones que desarrolla (las mas importantes)

Marco legal al que recurre en el desarrollo de sus funciones:

(Cuenta con un manual de organizacion donde se describan sus facultades?

Si No

(Cuenta con un manual de procedimientos para desarrollar las tareas que corresponden?

Si No

(Conoce el Reglamento Organico de la Administraciéon Municipal?

Si No

(Qué problema se ha encontrado en el ejercicio de su cargo?

(Qué estrategia sigue al aplicar un procedimiento?

(Recibe recomendaciones que debe observar de parte de alguna dependencia del Gobierno
del Estado?

Si No

Indique las condiciones en las que se encuentra el equipo con el cual desarrolla sus activi-
dades del procedimiento

Buenas Condiciones Moderno

IDONEO INSERVIBLE OBSOLETO
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(De quién recibe apoyo o asesoria para resolver algun problema que se presente en el
desarrollo de su funcion?

(Cada cuando revisa el bando de policia y buen gobierno para resolver un procedimiento
en su funcion?

Siempre so6lo en algunos casos Nunca

Comentarios sobre su trabajo, ambiente y relaciones con otras organizaciones que se
deriven de su cargo.

ANEXO 2

Guia para entrevista en el Municipio de Amecameca

1. ¢Quiénes participaron en la elaboracién del Plan de Desarrollo Municipal?

2. (Por qué se solicitd al Programa “Sierra Nevada” de la UAM que trabajara en la formu-
lacién del Plan?

3. (Hubo participacion ciudadana a través de foros de consulta o de qué tipo?

4. ;Cuaél fue el papel de la Comision de Planeacion para el Desarrollo Municipal?

5. ¢Como fue aprobado el Plan de Desarrollo Municipal de Amecameca por el Ayunta-
miento?

6. ;Hubo discusion del Plan de Desarrollo por parte del Ayuntamiento?
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NOTAS

! Esta obra es rescatada por Omar Guerrero (1996), quien la presenta con el
nombre de Ciencia del Estado, a través de una coedicion de Comunidad de
Madrid, Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional, Instituto Nacio-
nal de Administracion Publica de Espafia, Instituto Nacional de Adminis-
tracién Publica, Instituto de Administracion Publica del Estado de México
y Gobierno del Estado de México.

2 José Chanes Nieto (2000) hace un magnifico tratamiento de las contribucio-
nes tedricas de Luis de la Rosa en La Administracion piblica en México.
Nuestros Clasicos. La obra de Luis de la Rosa.

3 Se llaman ingresos directos aquellos que le son propios, en donde tiene facul-
tad o potestad tributaria: impuestos, derechos, productos, aportaciones de
mejoras, aprovechamientos. Mientras que los ingresos indirectos son los
que provienen de otras instancias de gobierno como lo son las participacio-
nes y aportaciones. Si se desea revisar casos de la estructura de las finanzas
publicas municipales (Cfr. Cabrero, 1996; Lopez, 1999 y Garcia, 1999).

* Se denomina estructura formal al plan de actividades, al cuadro de la organi-
zacion que describe y relaciona las oficinas y departamentos, posiciones y
programas, sobre todo resalta el modo de vinculacién que esta definido en
el contexto organizacional, aunque muchas veces es importante decir que
no sélo son las redes de relaciones internas, sino que y ain mas las exter-
nas también participan en la conformacion de esa estructura, un ejemplo de
esto es la dinamica de la opinién publica. Mientras que en la estructura
informal cabe todo aquella relacién que no se ha considerado como politica
de la organizacion, pero que a pesar de esto existe e influye en los procedi-
mientos del mismo ente (Cfr. Meyer, y Rowan, 2001: 80).

5 El Ayuntamiento 2000-2003 estuvo compuesto con un presidente, un sindico
y seis regidores electos por mayoria relativa de extracciéon del PRD; dos
regidores del PRI y dos del PAN, designados por el principio de representa-
cion proporcional.

¢ Esta Direccion pertenece a la Secretaria de Finanzas y Planeacion del Go-
bierno del Estado de México.

7 A partir de la pagina 11 de Lineamientos metodoldgicos para la elaboracion
del Plan de Desarrollo Municipal 2000-2003, se habla de la estructura del
Plan y del contenido tematico; el cual fue observado por la gran mayoria de
ayuntamientos, incluidos los estudiados en esta investigacion.

8El caso de la Tesoreria Municipal (Tesorera) y del Organismo descentraliza-
do del Agua (director) son ejemplos de titulares que dirigen a estas depen-
dencias provenientes de una experiencia en Nezahualcoyotl y la Paz en
donde también gobernd y gobierna el PRD.
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? Organo técnico de la Legislatura del Estado de México, encargado de la
fiscalizacion y revision de las cuentas publicas. Ahora tiene otro nombre:
Organo Superior de Fiscalizacion.

10 Cabe precisar que los resultados expresados anteriormente son los publica-
dos por el INEGL, sin embargo, el Ayuntamiento argumenté que su pobla-
cién es superior al millén de habitantes.
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