Capitulo 1. Conceptualizacién

1.1 Poder Ejecutivo Federal ........coviinvinccierecveiece 29
1.2 Poder Ejecutivo Estatal ........coooeoeiiiieiviee e 30
1.3 Poder Ejecutivo Municipal ..., 30
TAEBCIIVOS ..o er e 32
1.5 Ambitos de GODIEINO ... 32
1.6 Sectores de Gobierno ..., 32
1.7 Relacidn laboral de los efectivos .........cccccveieviicncncienns 33
1.8 Compaosicion funcional ... 33

1.9 Distribucion geografica .....ccooocoveiieeieeecie e 34



CAPITULO |

CONCEPTUALIZACION

Un estudio como el de La Magnitud vy la Integracion de la Administracion PG-
blica en el Estado de México requiere, por fuerza, antes de ser tratado en cada
uno de sus aspectos, de una precision conceptual de las categorias que han
sido consideradas para su conformacion.

Asl, tenemos de entrada que debemos delimitar el campo de la administra-
cién piblica, ya que sobre este concepto se han presentado diversos criterios
doctrinarios que varfan en su magnitud. Sin embargo, este primer problema lo
podemos resolver mediante la adopcién del concepto que se sustenta en la
base juridica del sistema mexicano.

Puede decirse que independientemente del criterio internacional o de la
postura ideclogica que se tenga, el criterio més aceptado por los estudiosos
de la materia es aquél que asimila a la administracion ptblica con el Poder
Ejecutivo. Bajo esta optica relacionamos a la administracién piblica en el
Estado de México con el Poder Ejecutivo en sus tres &mbitos de gobierno.

1.1 PODER EJECUTIVO FEDERAL

La Ley Crganica de la Administracion Pdblica Federal, al establecer las bases
organizativas, sefiala que integran a la administracion publica federal centrali-
zada: la Presidencia de la Replbiica, las Secretarfas de Estado, los Depar-
tamentos Administrativos (Departamento del Distritc Federal) y 'a Procu-
raduria General de la Republica. Y que conforman a la administracion piblica
paraestatal: los organismos descentralizados, las empresas de participacion
estatal, las instituciones nacionales de crédito, las instituciones nacionales de
seguros y de fianzas y los fideicomisos en que intervenga el Estado.

De esta forma, la administracién piblica federal se circunscribe al Ambito
de competencia del Poder Ejecutivo Federal. Por ello, dentro de lamagnitud y
Ja integracidn de la administracion pablica en el Estado de México, se estudia-
rén las dependencias dela administracion pablica federal que funcionan en el
marco de esta entidad federativa, bien sean instituciones desconcentradas o
descentralizadas.
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Asf pues, la presencia de las representaciones federales en el Estado, se
puede manifestar al través de centros, delegaciones, inspecciones, sucursa-
les, agencias, unidades, estaciones, coordinaciones, etc. La mayoria de éstas
responde al esquema de desconcentracion, ya sea del sector central o del
paraestatal, que se entiende como una forma de organizacion de la adminis-
tracion publica, cuya caracteristica esencial consiste en alejar geogréfica-
mente funciones de la administracion centralizada; aunque se mantiene una
relacion de ferarquia con el poder central. Es decir, se refiere a estructuras
administrativas de rango intermedio que dependen de manera directa de
otros drganos.

1.2 PODER EJECUTIVO ESTATAL

La Ley Orgéanica de la Administracion Publica del Estado de México -que
tiene por objeto reguilar, organizar y establecer la funcionalidad e indicar los
asuntos propios, facultades, obligaciones y atribuciones que correspondan a
las dependencias, organismos y entidades-, senala que la administracion cen-
tralizada esta integrada por: la Gubernatura del Estado, las Secretarias de
Gobierno y la Procuraduria General de Justicia. Adicionalmente, incluimos a
las dos Coordinaciones Generales (de Comunicacién Social y de Apoyo
Municipal}), mismas que tomaremos en el estudio de manera especffica o
particular; si bien estd claro que se encuentran adscritas directamente al
Ejecutivo Estatal.

La administracion publica paraestatal del Gobierno del Estado de México
{denominada sector auxiliar), comprende a los organismos descentralizados
y alas empresas de propiedad o de participacion estatal. A pesar de que la ley
trata de manera separada a los fideicomisos, para efectos de este estudio, se
incluiran en la administracién pablica paraestatal.

La administracion paraestatal del Gobierno del Estado posee el caracter de
auxiliar operativo del Poder Efecutivo; por lo tanto, y de nueva cuenta, la
administracion plblica estatal coincidira con la amplitud de este Poder.

1.3 PODER EJECUTIVO MUNICIPAL

De acuerdo con el articulo 115 de ta Constitucidn Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, el municipio libre es la base de la division territorial y de la
organizacion politica y administrativa, y esta dotado de personalidad juridica y
patrimonio propio. Por su parte, la Constitucion Politica del Estado Libre y
Soberano de México, en suarticulo 133, sefala que la administracién pablica
interior de los municipios se ejercera por los ayuntamientos y los presidentes
municipales, o por quienes los sustituyan de acuerdo con la ley.

Bajo esta consideracion la administracion publica municipal centralizada
se integra por un jefe de asamblea, denominado presidente municipal, y por
un nimero determinado de sindicos y de regidores, que se definird en razén
directa o proporcional con la poblacién que representen; tal y como lo esta-
blece el articulo 26 de la Ley Organica Municipal dei Estado de México.

30



Ademads, la administracion publica municipal centralizada se amplia en el
organo ejecutor de las determinaciones del ayuntamiento, es decir la
Presidencia Municipal, al tener el titular de ésta la facultad de proponer el
nombramiento de funcionarios y servidores plblicos municipales.

La administracidon publica municipal, al igual que los dos ambitos de
gobierno ya sefialadas, puede contar con érganos de caracter auxiliar. En
consecuencia, en este renglén, cabe destacar el fendmeno de la paramunici-
palidad como factor orientado basicamente al fortalecimiento de las finanzas
municipales. De esta manera y dadas las caracteristicas sui generis de la ad-
ministracion publica municipal, se incluyen organismos descentralizados y
empresas representativas de la intervencion directa de los municipios en el
desarrollo de sus localidades.

Estas son, en suma, las unidades administrativas que estaran sujetas a la
cuantificacién de sus efectivos para comprender la dimension de la adminis-
tracion publica en el Estado de México.

La diferencia que se presenta con respecto a los criterios internacionafi-
zados sobre la delimitacién del concepto de administracién pablica que
hemos adoptado, se sitla fundamentalmente en dos niveles: el primero se
refiere a fa inclusién o no de los poderes Legislativo y Judicial, es decir, 1a
existencia de la administracion publica en los tres poderes o s6lo en el
Ejecutivo. La posible resolucidon a este punto ya ha sido tomada, con base en
la sustentacion juridica del concepto.

Empero, su inclusién en el Estado de México no implica modificaciones
importantes en las conclusiones a las que ha llegado el estudio, puesto que ni
slquiera constituyen el 1% del nimero total de efectivos. (Ver Cuadro No. 1).

El segundo de estos niveles centra su atencion en la inclusién o no de
empresas y organismaos que realizan funciones que pueden ser denominadas
como de mercado. De acuerdo con las caracteristicas del sistema mexicano,
es visible la presencia del Poder Ejecutivo en las actividades econdmicas para
propiciar el desarrollo regional. El Estado muestra su interés por participar en
el capital social de la organizacion, siempre y cuando sus actividades estén
orientadas a complementar los planes y programas de gobierno, o bien a
satisfacer necesidades para el logro de beneficios colectivos.

Actualmente presenciamos el proceso de desincorporaciéon de entidades
que se lleva a cabo en el sector paraestatal, cuyos resultados han reducido el
nimerc de éstas en ia administracion piblica. Con todo, se ha confirmado
que el sector se mantendra incélume en las entidades que tengan a su cargo
actividades estratégicas y prioritarias. Las primeras estan determinadas en el
articulo 28 de la Constitucién Federal, mientras que las segundas se esta-
blecen en los articulos 25, 26 y 28, y se hace referencia, particularmente, a
aquéllas que tienden a satisfacer intereses y necesidades populares.

En conclusion, se considerardn todas las entidades paraestatales del
ambito federal y estatal, a la vez que para el &mbito municipal s6lo se incluirin
en los cuadros que informen de la productividad del sector publico. La para-
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municipalidad en el Estado de México representa un casc muy especial de la
administracién publica mexicana, que no es com(in en otras entidades federa-
tivas; aunque cabe destacar que la iniciativa se gestd en la administracién
estatal.

1.4 EFECTIVOS

La unidad basica de analisis en el estudio serd el numero de efectivos,
entendiendo como tales a todas aquellas personas incorporadas a laadminis-
tracion publica que perciban por su trabajo una retribucion econdémica.

El hecho de utilizar el término de efectivos responde a la busqueda de una
categoria que no se contraponga con ninguna de las denominaciones que
sobre los empleados del sector publico se tienen. De manera que este
término surge como el mas conveniente para el objetivo del trabajo.

Dentro de los que se consideraran como efectivos se cuentan a los fun-
cionarios, asalariados, servidores, trabajadores y empleados del sector
publico. Lo fundamental agui es que estén vinculados a la organizacién
administrativa, es decir que formen parte de ésta, y que ademas reciban un
pago por la prestacion de sus servicios. Esta apreciacion tiene como funda-
mento el articulo 123 constitucional y la Ley Federal del Trabajo, que definen
de manera generalizada al trabajador como la persona fisica que presta a
otra, fisica o0 moral, un trabajo personal subordinado. Establece, asimismo,
para efectos de esta disposicion, que el trabajo constituye una actividad
humana intelectual o material, independientemente del grado de preparacién
técnica requerido para cada profesion u oficio.

En conclusion, los efectivos son las personas que forman parte de la ad-
ministracion publica en los términos que se ha sefialado, y que de acuerdo
con el caracter de su situacion laboral pueden ser trabajadores de base o sin-
dicalizados, supernumerarios, de confianza, eventuaies o de lista de raya.

De tal suerte que la cuantificacion de los efectivos se hara por cada plaza
presupuestal, muy aparte de su temporalidad o de la duracién de la jornada
de trabajo.

1.5 AMBITOS DE GOBIERNO
Los &mbitos de gobierno son aqguellos que suelen denominarse esferas, ins-
tancias u 4rganos de gobierno. En todo caso se concluye que nos referiremos

ala administracidn pdblica federal en el Estado de México, a la administracion
publica del Gobierno Estatal y a la administracién piblica municipal.

1.6 SECTORES DE GOBIERNO

Nos referiremos alas dos grandes partes que constituyen a la administra-
cidn publica: por un lado, la centralizada y por el otrg, la paraestatal.
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1.7 RELACION LABORAL DE LOS EFECTIVOS

De acuerdo con las dispnsiciones juridicas de orden federal y estatal, las re-
faciones laborales de los trabajadores publicos en el Estado establecen una
clasificacion en la que se consideran: trabajadores de base, trabajadores
supernumerarios, empleados y trabajadores de confianza. Con todo, tratando
de establecer una clasificacion general convenienie, los efectivos de la admi-
nistracion publica en el Estado de México, se dividiran en sindicalizados y
otros trabajadores.

En el primer caso, se incluiran los trabajadores que sean de base, o biena
los gue de sus remuneraciones se les aplique un descuento por cuota sindical.
En el segundo, que se denominara otros trabajadores, se considerara a los
supernumerarios y de confianza; incluyendo a los eventuales o de lista de
raya. Para este apartado se excluyen de la clasificacion a los efectivos adscri-
10s a la Secretaria de la Defensa Nacional y a la Policia Federal de Caminos.

1.8 COMPOSICION FUNCIONAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Desde el punto de vista funcional, y para efectos del andlisis de la magnitud y
la integracion de la administracion plblica en el Estado de México, las uni-
dades administrativas de los sectores central y paraestatal, en los tres ambitos
de gobierno, se agruparan y clasificaran segln sus caracteristicas particula-
res preponderantes, de acuerdo con el siguiente esquema:

A). Funciones de Desarrollo Politico

Considera a las unidades administrativas que realizan actividades de go-
bierno, relaciones exteriores, finanzas, planeacion, programacién, administra-
cidn, comunicacion social, apoyo municipal, justicia, orden publico y seguri-
dad ciudadana y defensa nacional, principalmente.

B). Funciones de Desarrollo Social

Comprende a las unidades administrativas que realizan actividades de edu-
cacion, cultura y asistencia social, promocion del empleo, salud, desarrollo
urbano y comunitario, ecologia, obras plblicas y comunicaciones, princi-
palmente.

C). Funciones de Desarroilo Econdémico

Incluye a las unidades administrativas que realizan actividades tendientes a
promover y apoyar la actividad econdmica relacionada con la agricultura,
ganaderia, silvicultura y pesca; industria, mineria, comercio, artesanias y
turismo; el abasto popular y el desarrollo regional. Asimismo, se incluyen las
funciones publicas relacionadas con los servicios fiduciarios y las asegura-
doras, asi como la produccién de bienes relacionados con la actividad de
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mercado; excepto la energla eléctrica, los servicios telefonicos y las comuni-
caciones. Estos (ltimos se incluyen en el desarrollo social par su amplia
significacion como servicios publicos.

1.9 DISTRIBUCION GEOGRAFICA

El alcance del estudio no permite profundizar en la formulacién del analisis
de la eficiencia del aparato administrativo, elemento que se encuentra pre-
sente en cualquier cuestionamiento que gire en torno de la magnitud y de la
integracion de la administracion publica. No obstante, un indicador que pue-
de contribuir en la observacién del rendimiento administrativo, es la distri-
bucion geogréafica de los efectivos.

Ahora bien, en virtud de las multiples regionalizaciones que se dan en los
tres Ambitos de gobierno, se ha optado por establecer una regicnalizacién ge-
neral que nos permita correlacionar zonas geogréficas diferenciadas -social,
econdémica y demograficamente- con los efectivos de la administracién
publica en el Estado de México.

Para ¢llo, el Estado de México se ha dividido en zona oriente y zona
poniente. La primera considera 56 municipios, entre los que se incluyen, de
acuerdo con la regionalizacion econdmica del Gobierno del Estado, a las
regiones Il y lll, y adicionalmente al Municipio de Huixquilucan. En tanto quela
zona poniente considera 65 municipios que, con base en la regionalizacion
citada, se corresponde con las regiones econémicas | (excepto el Municipio
de Huixquilucan), IV, V, VI, VIl y VIIl. (Ver mapa No. 1).

La Magnitud y la Integracién de la Administracion Piblica en el Estado de
México contiene, adicionalmente, el examen de otros indicadores relaciona-
dos con la productividad y el rendimiento administrativo; y considera la par-
ticipacion sectorial de ios efectivos en la poblacién econémicamente activa
(PEA). Asimismo, se analizan de manera particular a los efectivos de los
sectores de salud, educacién y seguridad publica, de acuerdo con la dis-
tribucién geografica funcional.
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