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Para que la democracia funcione 9

RESUMEN

� n ico enar en el eacio adminiraioie el eacio  dioicin fica de lo 
ueo  maeriale de raao a como la uicacin de la inalacione ara la aencin  
reacin de lo ericio licoremie en muca ocaione a imene de decuido 
deorden  confuin � n ee enao e eloran aluna de la conecuencia del eacio 
adminiraio en rmino de la conduca  aciude de funcionario  ciudadano dem 
aado en una erecia del uo del eacio e ofrecen aluna clae ara enender la 
características del espacio y posibles intervenciones. El texto concluye con algunas reexiones 
ore la ein del eacio  u imorancia dede el mirador de la olica de oierno

Palara lae � acio dminiraio Polica uernamenale erencia nalacione 
ericio  Plico

In Mexico, thinking about the �administrative space��i.e., the space and physical arran-
gement of work posts and materials, as well as the location of facilities for the provision of 
public services�often brings about images of neglect, disorder and confusion. In this essay, 
some of the consequences of the administrative space are explored, particularly in terms of 
ofcials’ and citizens’ behavior and attitudes. Also, based on a “use-centered” perspective of 
the space, some analytical clues are offered in order to understand spatial characteristics 
and potential interventions. The text concludes with some reections on space management 
and its importance for governmental policies.

Keywords: Administrative Space, Governmental Policies, Management, Facilities, Public Ser-
vices  

Por Fernando Nieto Morales

Entendiendo
el espacio 

administrativo
eciido   ceado 
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INTRODUCCIÓN

En México, pensar en el espacio administrativo�esto es, el espacio 

y disposición física de los puestos y materiales de trabajo, así como 

la ubicación de las instalaciones para la atención y prestación de los 

servicios públicos�remite a imágenes y experiencias tan usuales que, 

en muchos casos, se han vuelto características: lugares oscuros, pasi-

llos pintados con los colores del partido político en turno, ventanillas 

cubiertas de ocios, ocinas atiborradas de escritorios, archiveros y 

letreros, salones con espacio insuciente. ¿Quién no ha caminado por 

el laberinto de pasillos, vidrios polarizados, archiveros e infraestructura 

vetusta que son muchas ocinas públicas? ¿Quién no ha esperado ha-

ciendo la bajo pleno rayo de sol, porque la sala de espera de la ocina 

de gobierno en cuestión sólo tiene unas cuantas sillas�si es que, para 

empezar, existe tal sala de espera? Pensar en el espacio administrativo 

en México, pues, conlleva muchas veces imágenes de descuido, des-

orden y confusión. Bien se podría concluir sin más que lo anterior no 

es sino la expresión tangible de la�muy cierta�falta de recursos que 

adolecen muchas de las administraciones públicas del país. Algo hay de 

eso. No obstante, quiero argumentar que hay mucho más que apren-

der de la conguración del espacio administrativo en México.
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Para que la democracia funcione 11

No me inerea ni odra acer odado que no o ni arquieco ni ineniero 
ni esteta—una reexión sobre el espacio administrativo desde el punto de vista 
de u deerminane arquiecnico o eico � n camio en lo que iue 
procuraré ofrecer una reexión desde la posición de un estudioso de los pro

lema  roceo de la oraniacione lica  el ilo conducor de ee ree ena
o e que el eacio adminiraio iene endo efeco en el comoramieno  moiacin 
de funcionario  uuario de ericio lico  que or ano e imorane enender 
los mecanismos que “producen” tal o cual conguración del espacio administrativo.

Por lo demás, la reexión que propongo es pertinente por al menos tres razones. Pri
mero orque lo acore oeo  aciidade de la adminiracin lica en necea
riamene emlaado iern  oan  e decir eien  e realian en un e
acio deerminado  ear de lo anerior eamo acoumrado a enar en lo roceo 
 aciidade de la adminiracione lica eencialmene en rmino emorale or 
eemlo como rocedimieno adminiraio que e dearrollan en fae o en eaa 
mienra que a menudo deamo de lado la dimenin eacial de lo mimo eundo 
orque como an demorado la ciencia ociale  del comoramieno el eacio  u 
caracerica ienen efeco reale en la icoloa  relacione de lo indiiduo  or 
ende ienen conecuencia ara la oraniacione  olica lica inalmene orque 
las investigaciones y reexiones sobre la conexión entre el espacio y la administración pú
lica en ico on al meno dede el mirador oraniacional ecaima e a que ro
ponga algunas claves para el análisis y crítica de la conguración del espacio administrativo. 
o oane no e de m aderir que ee enao e oco m que una aroimacin al 
ema  que la caeora  conceo que aqu roono no ienen reenin de erdad 
cientíca y, en cambio, son tan sólo una invitación a reconsiderar la importancia del tema.

1. LA IMPORTANCIA DEL ESPACIO

ere la foorafa a   aao maine que ued e un funcionario lico  que 
dee raaar en aluno de lo do eacio que e iluran ul le arece m aracio 
¿En cuál ocina se sentiría más cómodo, con mayor privacidad y seguridad? ¿En Cuál se 
imaina ued que era m roducio  en cul m roeno a diraere a  mimo o 
a oro ora imaine que ued e un ciudadano  dee acudir a deaoar un rmie 
¿En cuál ocina, (a) o (b), se sentiría más cómodo? Sin tener más información que la que 
registran sus ojos, ¿Cuál ocina le produce más conanza? ¿Cuál está mejor adaptada para 
aender la neceidade de lo ciudadano � n cul e m roale que le idan un oor
no ndeendienemene de cul ea u reuea ee ree eerimeno menal e il 
ara dear alo en claro el eacio adminiraio iene imlicacione
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(a) 

(b)

Figura 1.- Dos conguraciones de una ocina pública.
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Para que la democracia funcione 13

En principio, el espacio administrativo conlleva expectativas, reeja normas y ofrece 
oorunidade  rericcione eo e el eacio uede afecar la aciude  comor
amieno de lo indiiduo Por eemlo ario eudio an demorado que el eacio 
y su conguración pueden tener efectos signicativos en la motivación y bienestar de los 
ocinistas (Evans, 1979). En uno de estos estudios, Boutellier y sus colegas (2008) encon
traron que los empleados que trabajan en ocinas abiertas (vis-à-vis emleado que raa
jan en ocinas privadas tradicionales) desarrollan patrones de comunicación más cordiales 
 frecuene ro an enconrado que emleado que raaan en eacio aiero  
comunes tienden a declararse más satisfechos con el clima organizacional de la ocina y—
conrario a lo que uno odra eerarienen que u riacidad e m reeada  oun 
 oldfeld  a caracerica del eacio adminiraio amin arecen ear 
correlacionadas con los niveles de productividad (Haynes, 2008), participación (Binyaseen, 
 comromio  confor  oldfeld  aciude cooeraia  in e al   la 
calidad de la ineraccione ociale enre colea erin  cullo   

no de lo eemlo m conocido de cmo la caracerica del eacio ueden 
afecar el comoramieno de lo indiiduo e la ei de la enana roa oriinalmen
te planteada por Wilson y Kelling (1982). Según ésta, el desorden y descuido del espacio 
(ventanas rotas, basura tirada y grati por doquier, por ejemplo) inducen desorden social, 
incluendo el aumeno en aluno delio menore como el uro  el andalimo � n ora 
alara el deorden deincenia el cumlimieno de norma oiia r no irar a
ura  en camio faorece la reroduccin de norma neaia r malraar la in
fraerucura lica unque a ido una ei umamene conroerial  a eidencia 
a faor de la conein enre la caracerica del eacio  en ee cao el mal comora
mieno Por eemlo eier e al  enconraron en ei diino eerimeno que un 
eacio deordenado en el aro cnico e dira un eacio donde una norma decrii
va” contradice una “norma prescriptiva”; cf. Aaronson, 2010), incrementa signicativamente 
la roailidad de mal comoramieno 

e manera m eneral la imorancia del eacio radica en u oencial como caalia
dor de comoramieno  aciude  en ea medida u oencial como facor a coniderar 
en el io de roceo  oeio oraniacionale  ara rorama  olica lica 
( Wineman, Kabo y Davis, 2009). En este sentido, Thaler y Sunstein (2008: 72) han argu
mentado con éxito cómo la conguración del espacio, entre otras cosas, puede afectar la 
calidad de la deciione indiiduale muca ece en forma mu uile e inconciene 
Social scientists have found that they can ‘prime’ people into certain forms of behavior 
by offering simple and apparently irrelevant cues. It turns out that if certain objects are 
made visible and salient, people’s behavior can be affected. [For instance,] mere exposure 
to the scent of an all-purpose cleaner makes people keep their environment cleaner�  a 
indicaciones, normas y expectativas que surgen de tal o cual conguración del espacio (ad
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miniraio ueden romoer uualmene in er elcia muca caua oiia 
ero amin neaia

Observe nuevamente la ocina (b) en la g. 1. La disposición de esta ocina es muy 
similar a la que uno puede encontrar en muchas ocinas públicas en México. Claramen
e comarada con a  e meno ordenada meno equiada  roalemene ea 
menos atractiva tanto para funcionarios, como para usuarios. Todo lo demás constante, 
uonamo de momeno que la eora de lo idrio roo iene lena alide u cara 
eerar en rmino or eemlo de roduciidad una norma oiia o de olerancia 
de la corrucin una norma neaia en cada uno de lo eacio n la reuea a ea 
inerroane a la imorancia de la cuein

2. USAR EL ESPACIO, PRODUCIR EL ESPACIO 

nender que el eacio iene conecuencia ara lo funcionario  lo ciudadano e cier
amene  il emero no reonde la reuna de cmo e que e oriina ara emear 
al o cual dioicin del eacio o e u mecanimo elica la roduccin  rero
ducción de una conguración espacial determinada? 

o ociloo diinuen el eacio ocial del eacio naural l eacio naural e 
reere al espacio tangible (“material”) en el que existen las personas y las organizaciones. 
e eacio carece en  mimo de alor olico econmico o adminiraio  decir el 
eacio fico no iene a priori releancia ocial  aa que la ene  la oraniacione 
uan el eacio lo ranforman ealecen lmie dionen maeriale  aciidade aqu 
y allá y adjudican signicados) que el espacio físico se convierte en un “espacio social” con 
alor olico econmico adminiraio ec an  a or ciero e la ran or 
la que efere  refera referire a la roduccin del eacio  or la que creo que 
es útil pensar en la “producción de conguraciones” (positivas y negativas) del espacio de 
la adminiracin lica 

a noa erica e imorane orque no indica que el mecanimo o uno de lo 
mecanismos) que subyace a la conguración del espacio—y que, por tanto, explica las ca
racerica  alor ulerior del mimoe caraceria or el uo que lo indiiduo  la 
oraniacione acen de u recuro incluido el eacio mimo  decir la relacin enre 
eacio  adminiracin lica e una relacin mediada or lo roceo ruina  accio
ne de lo acore adminiraio quiene al acer uo del eacio inencionalmene o no 
roducen la caracerica del mimo

e lo anerior e ueden decir adem do coa conea Por un lado que la congu-
ración del espacio administrativo no es fortuita—o al menos no lo es en parte. La congu
racin  dieo del eacio e encuenran irremedialemene conecado a fenmeno or
aniacionale relacionado a crierio de uo o incluen el crecimieno o diminucin 
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de la dotación de recursos, la conguración de la agenda de prioridades, la asignación de 
reonailidade lo camio en la erarqua la neociacione enre coalicione el aeo 
a norma rofeionale  colecia  el deemeo de la mlile ruina oraniaciona
les que día a día se llevan a cabo en las ocinas de gobierno. Por el otro lado y a razón de lo 
anterior, el uso del espacio administrativo—y, por ende, las particularidades y conguración 
del mimono relea informacin alioima ore lo rinciio rioridade  roceo 
de la adminiracione lica de u miemro  oraniacione 

Para ilurar eo uno conidere cuaro manifeacione eaciale a lugar  
densidad, c propincuidad  d apertura (Gans, 2002). La primera se reere a la ubica
ción relativa de individuos y materiales en el espacio. La segunda, por su parte, se reere a la 
canidad de indiiduo coa o aciidade que e concenran en un eacio deerminado 
La tercera se reere a la cercanía o proximidad espacial. La cuarta, nalmente, se reere al 
grado de inclusión del espacio. Cada uno de estos fenómenos reeja el uso dado al espacio 
 iuiendo el arumeno no reela informacin ore el mecanimo oraniacional que 
conduce a tal o cual conguración espacial.

(A) LUGAR 

En su sentido más básico, pensar en el espacio administrativo reere a la localización de los 
funcionario  u medio de raao  or ende de lo recuro  aciidade de la ora
niacione uernamenale omo aa en la dimenin emoral lo rmie  ericio 
del gobierno también tienen un lugar especíco (un pasaporte se tramita y produce en 
ciero luare  no en oro u deermina que aluien o alo e localice aqu o all Por 
qué tal departamento se encuentra en la planta baja del edicio y no en el último piso? Des
de el mirador oraniacional e ueden dar aria reuea Por eemlo iuiendo una 
racionalidad ericamene formalia uno odra enar que la oliacin leal deermina 
el luar de erona coa  roceo e er a funcionario  aciidade e localiaran 
donde la le  lo relameno a lo deerminaen

n realidad uno al crierio de lealidad oraniacionalmene eien oro muco 
crierio de uo que en rinciio ueden afecar el luar de aluien o alo luno de 
eo crierio ueden er eraleale o incluo ileale Por ano lo imorane a recordar 
e que el mecanimo que deermina en ee cao el luar de la coa  lo indiiduo de
ende del uo dado  no neceariamene del uo que deera dare e a que acao ea 
meor ealar que lo indiiduo  roceo m alorado ienden a ocuar luare m a
lorado m coneniene con meor acceo ecera odo relaio al crierio o crierio de 
uo que ean leimo en una oraniacin i el crierio de uo e el reeo a la erarqua 
enonce aramo de eerar que lo luare m coneniene o con meor infraeruc
ura e reeren ara alo funcionario  no neceariamene ara lo roceo ericio o 
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uuario clae l conrario i el crierio de uo e el de la efeciidad adminiraia uno 
ara de eerar que lo luare con meor acceo o meor equiado e deinarn a lo 
roceo clae de al forma que e maimice la efeciidad de lo mimo

(B) DENSIDAD 

o anerior amin e lido i de enender la canidad de erona  coa en un deermina
do eacio e raa eo e la canidad de eacio adminiraio per cápita. onideracione 
leale inrumenale ecnolica  olica ueden reducir o incremenar el nmero de 
erona o coa que e emlaan en un eacio adminiraio dado Por eemlo la no
edade ecnolica ueden alerar la denidad de oeo en el eacio uardar arcio 
electrónicamente puede reducir la densidad de archivos físicos en una ocina y, por tanto, 
aumenar el eacio oal er cia ualmene el redieo de un roceo diamo a ra 
de la reduccin de reonailidade uede reducir la denidad de oeo  erona en 
un eacio adminiraio dado ico de ao e inereane noar que el fenmeno de la 
denidad iene amin un aralelo con la dimenin emoral muca ece ario roceo 
deen realiare al mimo iemo y en el mismo espacio onidere or eemlo el cao de 
la enanilla nica que on enre ora coa eacio que concenran muco rmie 
 or lo ano ario roceo  ruina oraniacionale n ora alara el uo dado al 
eacio amin afeca la denidad de aciidade deemeada en un luar deerminado

(C) PROPINCUIDAD

¿Todos los funcionarios relevantes para un proceso se sitúan cerca uno del otro? ¿Hay mu
cho o poco espacio entre, digamos, la dirección de recursos humanos y la de nanzas? 
ul e la roimidad que ienen lo ciudadano a lo roceo  funcionario de oier
no on oda a cueione de roincuidad  como en el cao del luar  la denidad 
amin e reuelenaunque muca ece inaderidamenea ra de mecanimo 
oraniacionale relaio a crierio leimo de uo Por eemlo uede er normal ara 
una oraniacin manener ficamene aleada a do unidade que a menudo enran en 
conicto o, acaso, mantener a personal no autorizado alejado del lugar donde se desarrollan 
ciero roceo Proalemene la erein m familiar de ee fenmeno eacial e la 
“zonicación”; es decir, el hecho de que las organizaciones públicas crean parcelas que son 
ocuada or deerminado indiiduo coa  roceo eo e diero uo que e 
encuenran a deerminada diancia uno de oro la ala de eera la ala de aencin al 
cliene la direccin la caa la ala de una ec
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(D) PUBLICIDAD

inalmene la ulicidad del eacio amin e e afecada or crierio de uo qu ale 
hacer una aclaración: publicidad en un sentido espacial se reere no sólo al conocimiento de 
lo ciudadano ore el eacio de la adminiracin lica or eemlo e licamen
te” conocido dónde se ubica la ocina para obtener, digamos, una apostilla?). En realidad, el 
fenómeno es más general y se reere a la creación y manutención de accesos al espacio que, 
en rinciio concierne al lico  io al re e raa de cuna arrera  araeo 
e crean en un eacio dado ara eiar que ciero indiiduo coa o roceo accedan a 
arcela del eacio ar a rela  norma que ealecan ciera ona del eacio 
como privadas (ocinas, salas de junta, etc.), mientras que en otras se permita el acceso a 
odo o a muco rea de recreacin cafeera ala de eera ec Pero amin ar 
ereione de uo que faorecan el acercamieno de lo uuario al eacio adminiraio 
(señalamientos claros, ocinas abiertas, ventanillas de fácil acceso) y expresiones de exclu
in eacial fala de eale idrio olariado direccione confua ec

Todo lo anterior es importante, vale recalcar, porque las conguraciones espaciales que 
oeramo no reelan ruina alore  rioridade de la adminiracione lica  
decir lo roceo  accione de la oraniacione amin ienen una dimenin eacial 
i or eemlo un eacio adminiraio concenra deerminado roceo de iner 
ciudadano  e e dione ecluene  a diancia de lo ciudadano eo no dice alo 
de cun aiero e ienan eo roceo e manera imilar i lo recuro de una or
aniacin e concenran en ciera rea del eacio adminiraio  no en ora eo 
amin oencialmene no ala de rioridade e inercia adminiraia e a que 
para entender las conguraciones del espacio administrativo y, sobre todo, entender cómo 
se pueden cambiar conguraciones negativas y fomentar las positivas, debemos entender 
rimero como e que la oraniacione  funcionario uan el eacio

3. GESTIONAR EL ESPACIO ADMINISTRATIVO

e odo lo anerior odemo concluir al meno enaiamene que el uo del eacio 
resulta en conguraciones no enteramente azarosas, que son indicativas de las reglas y 
criterios de uso—formales e informales—en una organización pública (sobre esta arma
ción, véase también Kornberger y Clegg, 2004). Dado que la conguración del espacio tiene 
implicaciones para individuos y organizaciones públicas, identicar y ser capaz de modicar 
las reglas y criterios de uso es importante, especialmente cuando la conguración del espa
cio conllea efeco adero ara lo funcionario la oraniacione uernamenale  
lo ciudadano que deenden de a 
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a a odo eo un ar de uena noicia or eemlo la rela no on inamoile 
 creo e oile acer dianico e inerencione dieada a meorar cmo la or
ganizaciones públicas usan el espacio (cf. Robertson y Yueng-Hsiang, 2006). También hay, 
in emaro aluna mala noicia or un lado uualmene e difcil camiar la rela 
y criterios de uso y, por el otro, de no identicar correctamente o, de plano, ignorar las 
rutinas que conducen a una conguración espacial dada, es probable que viejos hábitos y 
rolema reuran n cualquier cao camiar el eacio imlica eionar el uo  or 
ano la roduccin del eacio adminiraio 

CONCLUSIONES 

 modo de concluin ealo cuaro elemeno de ein de la roduccin  reroduccin 
del espacio de la administración pública que pueden servir de base para futuras reexiones.

Identicar reglas y rutinas de uso n lo rmino que aqu e laneado oda ein 
del eacio ara de comenar or un dianico de la rela del uo eacial or 
llamarles de alguna manera. Me reero a las prácticas, prioridades, reglas y criterios de las 
oraniacione lica que e raducen en arone de limiacin emenacin diri
ucin  ocuacin del eacio adminiraio unque eien a erramiena mu ile 
ara el dianico de neceidade eaciale  ara el dieo de eacio or eemlo 
la metodología AMCO-PACT; véase Reagan y O’Connor, 2001), el diagnóstico que tengo en 
mene e muco m cercano al anlii de olica lica en ano e are de la ideni
cación de problemas y responsabilidades (Howlett, 2011). 

n aricular creo que un dianico aado en el uo del eacio adminiraio  orien
tado a la gestión efectiva del mismo habría de partir de la clara identicación de qué se hace en 
la oraniacin cmo e ace  a ra de cule inrumeno na e que ea re reun
a e conean e uede enonce conecar el dianico de lo arone  neceidade 
de uo con la diferene caracerica del eacio luar denidad roincuidad ec  
or eemlo oraniacione que ienen reonailidade que imlican aencin al lico 
endrn diina neceidade eaciale comarada con oraniacione que no la enan 
m ulicidad luare m acceile ala roincuidad enre uuario  funcionario

Múltiples dimensiones del espacio elacionado con lo anerior e neceario ener en 
mene que el eacio adminiraio iene diina dimenione luar denidad ec  que 
el camio en una de ella no neceariamene ace eco en ora �  an camio en una 
dimenin eacial in omar en cuena dimenione conea ueden reular en camio 
contraproducentes (por ejemplo, cuando por cambiar la ubicación de una ocina, se incre
mena la denidad de erona o roceo e a que una ein eacial requiera no lo 
de un diagnóstico de las reglas y criterios de uso, sino también la identicación sesuda de 
la manifeacione eaciale que on releane ara una oraniacin o olica lica 
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o e la ariale deendiene eacio e en reali
dad, un conjunto de variables que deben ser denidas y ope
racionaliada con odo cuidado qu e mencionado cua
ro de ea dimenione luar denidad roincuidad  
ulicidad ero a ora que un eor del eacio ara 
de coniderar diriucin cmo e diriuen erona 
 coa denro del eacio coneciidad cun enlaada 
en arcela u oeo en el eacio liminalidad cule 
on lo lmie del eacio adminiraio ec

Gestión estratégica del espacio a ein del eacio 
ara de er eraica on eo no quiero decir ora coa 
que el camio en el eacio adminiraio formulado a ar
ir del anlii de crierio de uo dee ear uiado or oe
io de olica claro  elcio ualmene cuando e 
ala del eacio adminiraio en el oierno e iende a 
reducir el auno a una cuein de comra  manenimien
o de lo recuro maeriale e a que lo que a ece e 
eniende or ein del eacio no e ora coa que la re
noacin  remoamieno de infraerucura in emaro 
eero aer conencido a aluno que el eacio de la admi
nistración pública es más que la mera existencia de edicios 
 maeriale  que en realidad el eaciou caracer
ica  comonenee irremedialemene conecado a 
lo roceo oraniacionale del oierno a la aciidade 
de funcionario  ciudadano i e concede lo anerior en
tonces vale armar que la gestión del espacio no está divor
ciada de la rioridade  oeio del oierno �  an la 
ein del eacio uede er iea en la olucin de role
mas públicos: la conanza en el gobierno, los problemas de 
la ecacia y la eciencia administrativa y la transparencia, por 
mencionar aluno n ora alara la ein del eacio 
uede er inrumeno de olica lica

Modicar el espacio no es panacea nender cmo 
funcionario oraniacione  ciudadano reroducen el 
eacio e cieramene il  uede er la ae de olica 
 aue en la adminiracione lica Por eemlo una 
ein del eacio aada en el enendimieno de crierio 
de uso, puede promover espacios administrativos más e
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ciene o reocuado or la neceidade de lo ciudadano on odo ale recordar que 
la ein del eacio no e de ninuna manera arana de olucin a lo rolema que 
mencionaba arriba. Es más, en la medida en que la conguración del espacio está atada a 
roceo alore  ruina arraiada en la oraniacione lica e de eerare que 
una ein del eacio al  como aqu e a eoado no e eena de comlicacio
nearicularmene la relacionada con la formulacin e imlemenacin del camio 

n odo cao la ein del eacio adminiraio e una iea m en el enmaraado 
neocio de formular e imlemenar olica de oierno o oane mi uno e que e 
una iea que e iena oco o que e decara con demaiada lierea como un auno in 
conecuencia leado a ee uno i concedemo como deca urcill que le damo 
forma a nuestros edicios, sólo para que éstos nos terminen dando forma a nosotros”, creo 
que habríamos de reexionar más a menudo sobre las consecuencias del espacio adminis
raio u caracerica irude  defeco
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