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INTRODUCCION 

La creciente complejidad en sus responsabilidades y -

funciones ha llevado al Estado Mexicano a desempeftar el papel -

de principal protagonista en la orientación y marcha de la so-

ciedad. igualmente la necesidad de coordinar. dar sentido y pr..Q 

p6sito com6n a la acci6n del aparato gubernamental en sus m6ltj. 

ples manifestaciones, ha constituido otro de los importantes -

fundamentos para dar un mayor impulso a la idea de planeaci6n -

como uno de los requisitos para el logro de labores y progr~mas 

parciales llevados a cabo por una gran cantidad de organismos -

ptiblicos. 

La coordinaci6n de esfuerzos y recursos en loa proce

sos de p1aneaci6n. organizaci6n, direcci6n y control, requieren 

de una multiplicidad de actividades que dirigidas al cumplimie_n 

to de la pol1tica pública son realizadas por los organismos gu

bernamentales que conforman la 1\dministraci6n P.liblica de un Es

tado o N aci6n. 

La actividad que realiza el Estado Mexicano ha dado -

por resultado diversas acciones orientadas hacia innwnerables -

campos de la actividad humana mediante un aparato administrati

vo con el que se esfuerza por cumplir su tarea de manera eficaz y efi

ciente. Esto plantea la obligaci6n de aprovechar en formn rac~9 

nal los recursos que se utilizan, pues de otra forma se incurre 
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en un dispendio de gran magnitud. Asimismo las demandas socia--

le• lo comprometen a lograr el bienestar general y a elaborar -

una serie de planes de acuerdo a los recursos disponibles para -

este fin. 

Los imperativos del desarrollo econ6mico y social de -

la poblaci6n suponen una acci6n coordinada de la Administraci6n 

Plíblica en el logro de las metas propuestas en los planes. Con -

la planeaci6n la importancia de la coordinaci6n se acent~a, pues 

el establecimiento de pol1ticas y objetivos claramente definidos, 

sirve de pauta para deslindar responsabilidades ámbitos de comp.§ 

tencia y sobre todo, para evitar conflictos y estimular una actj. 

tud que optimice recursos y esfuerzos bajo un criterio de plena 

colaboraci6n. Es por ésto que la coordinaci6n como elemento inh.§ 

rente a todo acto administrativo, se torna dificil e insuficien

te al ejercerse dentro de un aparato administrativo tan complejo 

como es el de la Administraci6n Pliblica Mexicana y que la plane_s 

ci6n como respuesta viable a muchos de los problemas que aquejan 

a la Administraci6n P6blica de México se ha visto limitada por -

la misma dial6ctica y evoluci6n de 6sta, lo que la convierte en · 

uno de los principales factores limitantes de la acci6n planead_g 

ra. 

El presente documento se ha dividido en cinco cap!tu-

los: el primero de ellos, titulado "Conceptualizaci6n", se cen-

tra espec1ficamente en la def inici6n de los conceptos de coordi-
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naci6n y planeaci6n, sus principios, procesos y medios, con el 

fin de proporcionar los elementos necesarios para comprender la 

importancia de cada uno de 6stos. El segundo capitulo "Lci Pla-

neaci6n en México", examina la relevancia que para el desarro-

llo de M6xico han tenido los sucesos hist6ricos, politica, so--

cial y econ9micamente, y en que forma éstos fueron induciendo -

la acci6n planeadora del Estado, sus primeros intentos y la --

trascendencia que ha ido adquiriendo dicha actividad.desde loa 

desastrosos embates de la experiencia colonizadora hasta el pe

riodo presidencial de Adolfo L6pez Mateos. La .finalidad de este 

capitulo es situarnos dentro de un contexto hist6rico que nos -

permita detectar los factores politicos, econ6micos, sociales y 

administrativos que trasladándose periodo tras periodo propici.,il 

ron muchos de los actuales vicios que aquejan· a l~ .Administra-

ci6n P6blica de México. El tercer capitulo, "La Reforma Adminii 

trativa como instrumento en la planeaci6n" , nuevamente da ini-•. 

cio a partir de las primeras estructuras administrativas, sus -

cambios, relaciones, etc., hasta la imper~osa necesidad de una 

Reforma Administrativa que diera un mejor cauce a las acciones 

del Estado, sobre todo en el rengl6n de la planeaci6n. En este 

capitulo se retoman los problemas politicos y econ6micos a par

tir de Diaz Ordaz para culminar con el periodo presidencial de 

Luis Echeverr1a A lvarez. El prop6sito de este capitulo es dest_9 

car la importancia de la Reforma Administrativa para las necesj. 
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dades de planeaci6n actuales. El capitulo cuarto, "Avances de la 

Reforma Administrativ;:i y el Plan Global de Desnrrollo 80-82" se 

refiere principalmente a los avances de ésta, objetivos, progra

mas, etapas y la instrumentac.:.; :)n del Plan Global, sus objetivos 

y logros. Posteriormente, se expone el Sistema Nacional de Pla-

neaci6n y lo que se cree que es el proceso de planeaci6n que de

be ser seguido en el Plan Global de Desarrollo. Asimismo se men

cionan, como un avance del Plan, la suscripci6n de las Bases de 

Coordinaci6n de Acciones en materia de presupuestaci6n, control 

y evaluaci6n. Por otra parte, se consideran los objetivos del -

Programa de Acci6n del Sector Ptiblico, as1 como los diferentes -

mecanismos de coordinaci6n creados hasta la fecha. El desarrollo 

de este capitulo se hizo con el fin de detectar los avances del 

Plan Global de Desarrollo y la Reforma Administrativa, para con

cl.uir en el quinto cap1tul.o con "Tendencias y Perspectivas de la 

P laneaci6n en México" • 
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CAPITULO PRIMERO 

"CONCEPTUALIZACION" 

l. COORDINJICION 

A. DEFINICION 

a. "La coordinación ea la esencia de la admini•tra----

c:i6n. pueato que el logro de la armonía del e•fuerzo individual 

hacia la c:anaec:u•ión de '1aa meta• del grupo e• el propó•ito de

la ac!miniatracicSn. ABÍ cada una de la• funcione• de la .S•ini•-

traci6n •on un ejercicio de coordinación".. (1) 

b. - "La coordinación adminietrativaa grac!o en el c:ul-

la• diver•a• parte• interdependiente11 de un sistema aoc:ial ope-

ran conforme a lo• requerimiento• de la• otra• parte• y del •i•-

tema en •u conjunt~". (2) 

La coordinación. entendida en ••ta forma. •• el e•--~-

fuerzo c:on•tante que hace un jefe para integrar todo• 108 ele--

mento• que dependen de el. principalmente a lo• hombre•. c:on el 

objeto de que todo• bu•quen la obtenci6n de un objetivo común.

B• pue•. la armonización de la• parte• en un ••fuerzo común que 

en el •i•tema funciona· como un todo. 

(l) Koontz y 0 1Donnel. "Elemento• de Admini•tración Moderna". -
( Ed. Me: Graw-Hill. M'xico. 1977. p. 28. 
(2) Colegio de Licenciado• en Ciencia• Política• y Admini•tra-

cicSn Pública A.C. "Diccionario de Pol!tica y Admini•trá--
' ción Pública~ M'xico. Primera Edición. Tomo A-F. p. 318. 



6 

La coordinaci6n se encuentra en todo el proceso admi-

nistrativo e interacciona las etapas de éste unas can otras. 

El principal problema con que se ha encontrado la or-

ganizaci6n, es que la coordinación por su misma naturaleza es -

voluntaria. La forma de mandar o de trasmitir el mensaje proye_g 

ta una idea y activa a los hombres a cooperar y coordinar sus -

esfuerzos. Toda esta tarea se ve evidentemente facilitada, cua..!} 

do además de reinar un buen clima se dispone de objetivos cono-

cides por todos y de politicas claras y bien definidas, Además-

es indispensable establecer los sistemas formales de comunica--

ci6n y evitar los informales con objeto de que las ideas fluyan 

fácilmente. 

La no existencia de la coordinaci6n crea 11ecesariame..!} 

te el que los participantes de cualquier actividad obren de ma-

nera independiente, sin tomar en consideraci6n la existencia 

del interés general, dando mayor importancia al servicio en que 

están operando sin estimar las acciones que se están llevando a 

cabo en las demás actividades, creando con ello una enorme du~ 

plicaci6n de operaciones que se reflejan en una pérdida consid.§ 

rable de tiempo y esfuerzo, dif icu1tándose de esa manera la le.,! 

lizaci6n de los objetivos. 

En una organización es usual que las relaciones esta-
" 
?~•-·' 

blecidaa se realicen en·forma directa a través de relaciones i..D 

jerarquia hacia 

tal forma que las -
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ideas, criterios, objetivos, politicas, etc., se intercambien y-

se logre una mayor integración de1 grupo de trabajo, necea.aria -

en el logro de las metas comunes. 

La coordinación se desarrolla con apoyo de la supervi-

sión: con la planeaci6n y el control como instrumentos hacia 

ideas y objetivos comunes: con la organización, cuando esta tie-

ne claramente definida su estructura, funciones, sistemas y pro-

cedimientos, politicas, etc.: y con reuniones de grupo donde se-

debe motivar a los participantes a integrar sus propios esfuer--

zos. 

Es importante considerar que la coordinación solo pue-

de desarrollarse en un medio ambiente propicio, dond• la estruc-

tura de la organización sea la apropiada para la conaecusión de-

los objetivos, que el personal seleccionado sea hAbil, reciba 

una adecuada introducción a 111 puesto, y se le supervise realmen 

te, que se explique y de a conocer loa planes y programa• que se 

llevaran a cabo asi como establecer los medios para determinar -

si los planea est6n realizandose adecuadamente. 

El sistema de quejas y el sistema de sugerencias ayu--

dan a la labor de coordinación porque, el primero, tiene la mi--

si6n especifica de eleminar los tropiezos que para la coordina--

ci6n constituyen los problemas que se presentan en el desarrollo 

de algunas actividades y, el segundo, porque constituye una posi 

bilidad de que todos pueden contribuir al fin común. 
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Los consejos, comisiones y comités, son también un me

dio por el cual se puede garantizar el cumplimiento de las re--

glas de coordinación acordadas. Por tanto, deben tener perfecta

mente definidas sus funciones y responsabilidades, as1 como su 

dependencia y autoridad, en virtud de que son creados para cum-

plir con una tarea de coordinación y control de los planes y ass 

sorar a la dirección en la toma de desiciones de ciertos proye~ 

toa. Asimismo, intervienen directamente desarrollando y ejecutan 

to diversos planes para 109r:r los objetivos que son.de su res-

ponsabi lid ad. 

Al iniciarse el proceso de planeaciOn, la coordinacion 

se vuelve un punto muy ·importante porque con ello, en el momento 

de ejecución de los planes puede lograrse una mayor unificacion

y control. Por tanto, si desde que se inicia la planeaciOn se s2 

licitan los datos a los que los poseen, si se les explica de que 

•• trata, si se les trasmite el mensaje en forma adecuada, exis

ten posibilidades•. de que se sientan motivados para cooperar, lo

que facilitara enormemente la coordinación. 

2. PLANBACION 

A. DEPINICION 

•· "La planeacion estudia lo que puede hacerse1 pre-

ve• la• condiciones en que deber& desarrollarse nuestra futura -

acción administrativa· con base a esas previsiones, la planeaci6n 
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fija con precisión lo que va a hacerse. Consiste, por lo tanto, 

en fijar el curso concreto de acción que ha de seguirse, esta--

bleciendo los principios que habrán de orientarlo, la secuencia 

de operaciones para realizarlo y las determinaciones de tiempos 

y n6meros para su realización" ( 3) • 

b. "La planeación es la selección y relación de he--

chas, as1 co1no la formulaci6n y uso de suposiciones can respec-

to al futuro en la visualización y formulaci6n de las activida-

des propuestas que se crean necesarias para alcanzar los reaul-

tados deseados" (4). 

B. PORQUE PLANEACION Y NO PLANIFICACION 

P laneaciOn: 

"Etimolog1a: del lat1n planua 

planus: plano, llano 

La planeaci6n no está admitida por el Diccionario de-

la Lengua de la Real Academia; tampoco planeamiento, aunque 6s~ 

ta es la forma correcta-según las reglas de nuestro idiOllla-de -

derivar el sustantivo para referirse a la 'acci6n y efecto de -

planear' entendiendo por planear 'trazar o formar el plan o pr..f> 

. ( 3) Teor1a Administrativa •. '!Proceso Ac!IÍl!.nistrativo" (apuntes de 
clase) 

(4) R. Terry, George. "Principios de Administración". Ed. contj, 
nental S.A. México, 1980 p. 202. 
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. yecto de una obra ' • " ( 5) 

P lanificaci6n: 

"Etimologia: del latin; 

planus: plano, llano 

facére: hacer 

Es decir, planificar es hacer l ano en el sentido de -

hacer fáci 1: lograr eficiencia" ( 6) 

En la actualidad ambos concepto se prestan a confuai_g 

nes en cuanto a su aplicaci6n y significa~o, a6n no existiendo -

diferencia etimol6gica entre ellos. Esta lconfusi6n tiene lugar -

a partir de la socializaci6n de los medí s de producci6n cuando-

los economistas toman a la planificación como una categor1a his-

t6rica con el fin de ampliar sus concept s tradicionales. 

Sin embargo, para efectos de é ta investigaci6n, pena_! 

mos que es más conveniente utilizar el t rmino planeaci6n por 

ser un principio esencial de todo acto a ministrativo, por tener 

un carácter general y porque puede ser a licado a cualquier cir-

cunstanci.a que plantee una relaci6n racional entre acciones, me-

dios y fines. 

( S) 

( 6) 

.Instituto de Estudios PoU.ticos. Di 
ciales (Dir. Salustiano del Campo). 
J-Z. p. 488. 
Informe del Seminario sobre Adminis 
llo, 12 y 17 de agosto de 1973. Ed. 
Costa Rica 1966· p. 84. 

cionario de Ciencias So
adrid, 1976. Vol. II 

raci6n para el Desarro-
E. s .A.P.A.c. San José de 



... 
11 

2 .1 PRU'C! PIOS 

Para que se realice la planeación, independientemente

del campo donde se aplique, debe contener ciertos principios: 

a. Previsión 

Mediante la determinación de lo que se desea, pueden -

establecerce los objetivos que habrán de orientar nuestra futura 

acción. Para ello, tienen que precisarse eficientemente el prin

cipio y el fin de lo que se persigue. 

b. Inherencia 

Las acciones que se llevaran a cabo en la planeaci6n -

tendr6n que estar integradas de tal forma que su alcance no se -

restrinja a unas cuantas áreas, sino que también cubra, obtenga

y articule todos los elementos que la organización y la planea-

cion aeftalan como necesarios, para que una vez coordinados e.in

tegrados formen parte de un solo plan general. 

c. Comunicaci6n 

La planeaci6n tendr& que ser transmitida oportunamente 

a todos aquellos niveles comprometidos, con el fin de l~grar una 

mayor efectividad mediante su difusión en forma escrita y a dis

posición de todas las areas involucradas. Por tanto, J.a comunic-ª 

,ci6n ·en la planeaci6n debe ser universal. 
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d. Racionalidad 

Los planes tendr6n que hacerse ccn afirmaciones preci-

sas para regir acciones concretas. E• decir, deben responder a 

la realidad del medio ambiente con afirmaciones bien fundadas, -

con todo el detalle que requieren evitando la improviaaciOn en -

su formulación. 

e. Continuidad 

La planeaci6n no tiene fin en el tiempo, pues es un 

proceso continuo que necesita de constante cambio y aportaciones 

que en su transcurso se presentan. Por tanto, los niveles parti

cipantes en la elaboración y ejecución de los planes tendran que 

tomar en cuenta que el logro de los objetivos en los proyectos -

anteriores nos ignifica que el proceso de planeación llegue a su 

fin , sino mis bien, significa aprovechar las experiencias ad-

quiridas para mejorar cada vez m6s dicho proceso, 

f. Equilibrio 

Dentro del proceso de planeaciOn, al principiar o ter-

,,' minar las etapas que lo componen es necesario que exista un con 
tro1 que vigile lo que se ha hecho de acuerdo al plan elaborado 

o bien de acuerdo con las correcciones o aj u•t•• requeridos 

para lograr el objetivo_ De esta forma el equilibrio se reflej~ 

r6 con la armonia existente de todos los involucrados en el 

plan. 
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g. Uniformidad 

Las normas de acción que van a regir la actividad deb~ 

ran establecerse para todas las unidades involucradas a fin de -

obtener mayor estandarización o formulación de factores predete.r 

minados que faciliten el control y aprovechamiento de la expe--

riencia adQuirida. 

h. Flexibilidad 

Debe existir cierta elasticidad en cuanto a la formul~ 

c~6n del plan y su ejecución. La flexibilidad es un corrector de 

las desviaciones o alteraciones que sufra el plan durante su de

sarrollo. A causa de ~ue el futuro es incierto y de los posibles 

errores a6n del mejor pronóstico, el ideal de la planeación es -

que sea capaz de cambiar de dirección cuando acontecimientos 

inesperados lo indiquen sin incurrir en un costo eJrcesivo. 

2.2 PROCESO DE PLANEACION 

La planeaci~n es una actividad que, independientemen~e 

de las caracteriséicas propias de cada organización, de los de-

seos de altos funcionarios, de algunas circunstancias ajenas a -

la organización y iue la afectan en sus operaciones, y de la o -

las personas que la realizan, asi como de los fines que se persi 

ell4, se caracteriza por varios pasos fundamentales que 

su funcionamiento: 
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a. Investigación 

En esta etapa se detecta la existencia de un problema, 

por el cual se tendrá que hacer una investigación minuciosa so-

bre su naturaleza y de ahi la posible necesidad de elaborar un -

plan que de la mejor solución. 

La obtención de toda la información posible sobre el -

problema, permitir~ evaluarlo mejor y tener una visión clara de

las condiciones actuales que requieren mejoria y por las cuales

se deberá llevar a cabo la planeaci6n. 

La informacion puede obtenerse de la experiencia, de - · 

las resoluciones antes dadas a los problemas, de la pr&ctica en

otras organizaciones, de la observación, de la consulta de arcltj,_ 

vos, de la experimentación y de los datos obtenidos en otras in

vestigaciones. 

Con lo anterior se puede tener una.visión clara del oh 

jetivo a lograr, para evitar caer en malas interpretaciones que

conduzcan hacia resul~ados no deseados en un principio. Por este 

motivo tenemo• que, los objetivos que precisan loe resultados 

que se esperan, indican los puntos últimos de lo que ha de llacex 

se dOnde se debe conservar el énfasis ini.cial y que deben llevar 

a su término las estrategias, procedimientos, reglas, presupues

tos y programas. 

b. Diagn6stico 

Los datos obtenidos de la investigación, referentes a- . 
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los recursos hu.~anos-cuantitativa y cualitativamente-. financi_9 

ros, tecnológicos y materiales, que determinan las condiciones -

sobre las cuales opera una organización, <•si como la relaciOn -

que guarda con otras organizaciones y el medio ambiente en gen-º 

ral, tendrán que ser interpretados, cl.ilsificados, evaluados y -

procesados para su inmediato análisis y conclusiones que delimj. 

ten el problema y permitan elegir procedimientos y mecanismos -

m&s adecuados para la actuaci6n. 

La elecci6n racional de un modo de actuar, va a dete..,I 

minar cu&l será el curso que tomarán las acciones y sua poai--

bles alternativas, sin olvidar las ventajas y desventaja• de la 

si~uaci6n que prevalecerá cuando se tome una u otra decisi6n y

lo que ae desea alcanzar, as1 como las limitantes de cada op--

ci6n, cu&lea •On las causas fundamentales, intermedias y apare.D 

tea de ellas y proponer los medios más accesibles para vencer -

dichas limitantes. De acuerdo a los datos obtenidos se podr& <!! 

cidir, si determinada situaci6n será mantenida en el mismo es-

tado por no haber soluciones posibles y carecer de elementos 

disponibles para su mejor1a. 

El disponer de un cCunulo de informaci6n invariable, -

objetiva y fácilmente demostrable, permitirá elaborar un diag•

n6stico acertado, para lograr el efecto deseado y hacer efecti

vo nuestro prop6sito. La aplicaci6n de un diagn6stico proporci.E 

na un reconocimiento de los logros reales frente a los previa--
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tos y el de estos frente a los factibles. al determinar las C<tY 

sas de un funcionamiento inadecuado y precisar las posibilida-

des objetivas de correcci6n. 

c. P ron6st ico 

El pron6stico es la anticipaci6n de hechos futuros a

trav6a de juicios valorativos sobre los hechos que sucedieron -

en el pasado. 

El pron6stico permite encauzar las acciones para cam

biar determinada actitud, mediante una orientaci6n racional en

la cual el establecimiento de premisas, proporciona un fondo en 

donde tendrAn lugar los eventos que afectan a la planeaci6n y -

da esta forma disponer lo conveniente en lo que estA por venir

vincnal6ndolo con lo que sucede en la actualidad. 

Las premisas tambi6n son pron6sticos que proporcionan 

informaci6n real, pol1ticas fundamentales aplicadas y planes 

exiatentes en la organizaci6n. Proporcionan la base para prepa

rar un esquema amplio de la proposici6n o plan tomando en conll!. 

deraci6n los siguientes factores: 

- Internos 

Estos son de carActer netamente administrativo y se -

refieren a la pol1tica de la instituci6n, la determinaci6n de -

loa problemas de ingresos y egresos, la preparaci6n del perao-

nal que Ocupar! los puestos directivos a corto, mediano y largo 
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plazo, las necasidades de organizilci6n y fin.anciamiento, insta

laciones y .recursos mateiri,1lcs disponibles, etc. 

- ExJ:ernos 

Son el medio ambiente donde< si~ desenvuelve la organi

zaci6n. El conocimiento de estadísticas que en el pasado ha te

nido el fenOmeno estudiado: son de gran utilidad pues permiten

hacer una previsi6n más exacta sobre el futuro que se pretende

alcanzar. 

- Genera les externos 

Son los que influyen en el curso normal de las activj, 

dades de la organizaci6n y que escapan a su control, por ejem-

plo, los ciclos econ6micos, las condiciones ,de los mercados in

ternacionales, la situaci6n fiscal, los conflictos sociales, 

etc., y otros sucesos que no se pueden anticipar. 

El establecimiento de premisas debe hacerse contando

con el acuerdo de todos los que participan en el proceso de pll} 

neaci6n, con el fin de lograr la coordinaci6n adecuada y la in

tegraci6n entre los diversos planes. Es por esto que siendo ma-. 

yor el número de personas que se encargan de la planeaci6n, que 

entienden y están de acuerdo en utilizar las premisas convenicJ:l 

tes del proceso, se logra que ésta tenga un mayor grado de coo..r 

· dinaci6n. 

Harold Koontz opina, "puesto que es tan importante en 
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la planeaci6n coordinada lograr un acuerdo para utilizar un co..n 

junto dado de premisas, se vuelve una responsabilidad mayor de-

los administradores, empezando con los que se encuentran en los' 

niveles superiores, hacer que los administradores subalternos -

entiendan las premisas sobre las cuales se espera que planeen'~-

( 7). 

Cuando la planeaci6n es buena, 'demanda un s6lo conjqn 

to de prem~•as, que est6 dividido en varias series, indicando 

que los diferentes planes que la componen deban desenvolverse 

sobre la serie que les corresponde. Sin embargo, existe cierta-

dificultad por mantener actualizadas y establecer completas las 

premisas porque cada uno de los planes mayore~ y gran cantidad-

de menores se vuelven premisas con el tiempo. Esto significa un 

riesgo unido a la incertidumbre del futuro, sin embargo puede -

reducirse teniendo conjuntos de premisas alternas y planes al--

ternos fundamentados sobre ellas y en espera de que en cual----

quier circunstancia imp.i::evista ~e reflejen inmediatamente en as 

ci6n. 

En la b6aqueda y exámen de v1as alternativas de ac---
ci6n que conducirán a tomar la decisi6n más adecuada se puede • 

cántar con: 

( 7) Koontz y O 'Donnell •. op. cit •. p. 64 
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- La experiencia 

El conocimiento de planes anteriores proporciona ant~ 

cadentes valiosos para un nuevo probl.cm<.l, ya que pueden plan--

tear situaciones similares a las actuales,soluciones presenta-

das y errores cometidos que tratarán de evitarse. Los errores y 

aciertos de experienc~as pasadas tendrán que analizarse celosa

mente y obtener de ellas las razones esenciales de su éxito o 

de su fracaso, ya que el resultado de todo ello será muy útil 

como base para el análisis de la toma de decisiones. 

- La experimentaci6n 

Existen muchas decisiones que no pueden tomarse l1as

ta que ha determinado el mejor curso para la acci6n a través de 

la experimentaci6n. A(io la reflexi6n sobre la experiencia o la

más cuidadosa investigaci6n pueden no asegurar al administrador 

que su decisi6n es correcta. 

- La investigaci6n y el análisis 

Es la técnica generalmente más usada y ciertamente 

m4a efectiva para seleccionar alternativas cuando involucran 

decisiones mayores. Este enfoque requiere que para solucionar 

un prob1ema deba primero comprenderse bien, descomponiéndolo en 

sus diferentes partes como previamente se hizo en la investiga

ciOn y diagnOstico. La investigaci6n y an~lisis encierran la 

b6squeda de re.laciones entre las variables más crtticas, las 
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restricciones y premisas que afectan la meta perseguida. Una c_s 

racter1sitca mayor de la técnica de investigaci6n 'I análisi·s es 

e1 visua1izar un problema 'I sus relaciones en termines matemát.J. 

coa, cano por ejemplo la Técnica de Revisi6n y Evaluaci6n do 

programas PERI' y el Método de Ruta Critica C.P.M. entre otros. 

- Objetives 

Los objetivos del plan, claramepte definidos, pueden

ser utilizados como guias para la selecci6n de alternativas. 

De igual forma las pol1ticas y los procedimientos puJt 

den guiar y limitar las alternativas en determinados campos, 

por lo que será necesario buscar otras soluciones al problema -

para evitar as! el desarrollo de proyectos que al final sean r_! 

chazados. 

- Recursos disponibles 

Los recursos disponibles deberán conocerse con antic_i 

paci6n para escoger la alternativa ql.IB ha de utilizarse, ya que 

la falta de capital, equipo, personal, tiempo, materiales, etc., 

en el p~ceao de ejecuci6n repercutirá directamente en el. plan:-.. 

originando atrasos, mayor inversi6n o cancelaci6n definitiva de 

la inveatigaci6n. 

Otro de los aspectos importantes que debe tomarse en

c:onaideraci6n es el tiempo, que influye en todas las fases o 

·etapas de la planeaci6n. Debe tenerse el tiempo suficiente en -
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la elaboraci6n y realizaci6n del plan para evitar que las esti

maciones sobre él formuladas. sean poco fundamentadas y tengan

repercusiones negativas por falta de informaci6n en lil prepara

ci6n del plan: pues ello traeriil como consecuencia escoger un -

camino equivocado y el mal cálculo en la asignaci6n de recursos 

y tiempo. Las estimaciones mal fundamentadas so reflejarán en -

la efectividad de los trabajos realizados durante el proceso de 

selecci6n y evaluaci6n de alternativas. Bl número da posib~lid~ 

des a considera.r dependerá de la importancia del plan. De su 

complejidad dependerá el uso de técnicas. as1 como la particip.,! 

ciún de personal especializado en la materia, con el
0

fin de que 

los resultados sean lo más exitosos posibles. 

Una vez determinados y examinados los puntos d6biles

y fuertes. las alternativas son evaluadas superando los diver-

aoa factores y teniendo presentes las premisas y las metas. 

La selecci6n de una vía alternativa ·es el punto en el 

que el plan es adoptado, o sea cuando la decisi6n es tomada y -

precisa ser apoyada .con planes que se deriven de ella. 

Un plan básico hecho realidad, empieza cuando los ei! 

cutantes de cada segmento hacen y ejecutan los planes necesa~-

rios para llevarlo a cabo. Esta acci6n continuada hacia abajo.

propicia la existencia de un plan especifico para cada activi-

dad emanada de un plan principal. 
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d. Elaboraci6n 

En ésta etapa del proceso se prepara la informaci6n -

que se utilizará para proceder a la presentación, autorizaci6n, 

ejecuci6n y control del plan de trabajo. La unidad responsable

de estructurar el plan en base a los datos que durante la inve_!! 

tigaci6n se recopilaron y analizaron procede a la elaboraci6n -

de: 

El objetivo. Definido y conformado durante la investj. 

gaci6n tendrá que establecerse por escrito incluyendo preferen

temente informaci6n cuantitativa para fijar con anticipaci6n 

las constantes que faciliten medir los resultados que se obten

gan. Es necesario poner énfasis en no confundir el objetivo con 

los baieficios que se esperan obtener. 

Identificar el plan dentro de la organizaci6n, inclu

yendo su descripci6n detallada como por eJemplo, el origen, ne

cesidades de que se efectúe, características y condiciones ese§ 

ciales del personal, materiales, equipo, tiempo, ventajas, des

ventajas, activo comprometido, etc. 

Su alcance estará en funci6n de sus objetivos a dife

rentes niveles, tomando en consideraci6n los recursos disponi-

bles. Definiéndolo en cuanto a áreas, profundidad, costos, etc., 

midiéndolo y presentándolo correctamente para que no se espere

más de lo que se planeo y se rechacen soluciones por parecer i.D 

fundadas e i16gicas. Identificar las áreas que estarán involu--
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eradas en la realizaci6n del plan, a fin de establecer, cuando

sea oportuno, contacto con ellas para coordinar su participa--

ci6n y hacer de su conocimiento de que manera va a afectarlo. -

As1 como para tomarlas en consideraci6n cuando se necesite su -

aprobaci6n y autorizaci6n por los efectos que el plan vaya a t_g 

ner. además de mantener una correcta comunicaci6n con todas 

ellas. 

La fijaci6n de pr.ioridades deberá hacerse en funci6n

de las principales actividades que tendrán que realizarse durCU} 

te el pr6ximo ciclo, de tal forma que todos los planes cuentan

con una clave que identifique su importancia o urgencia para la 

organizaci6n. Con esto se pretende que sus recursos se enfoquen 

principalmente a la soluci6n de problemas inmediatos. 

Las limitaciones se identifican en los factores inte_! 

nos, como por ejemploi no adecuarse con los objetivos, pollti-

cas, disposiciones de recursos, tiempo, material, reglamentos.

estructura de organizaci6n, etc., los externos se pueden encon

trar en las condiciones geográficas, mercado internacional y nj! 

cional., etc. 

En la elaboraci6n del programa de trabajo se tendrá -

que identificar y ord~ar cronol6gicamente cada activ'idad. Parn 

ello •on gran auxiliar varias técnicas tales como: La tabla de

secuencias de activi.dades, Gráfica de Gantt, P.E.R.T., C.P.M. 
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e. E jecuci6n 

El primer paso para la ejecución es la recepci6n del

plan previamente aprobado. Si el responsable de ejecutar el 

plan tom6 parte en su elaboración podrá inmediatamente organi-

zar su equipo, pero, si el ejecutor no particip6 entonces ten-

drá que proceder a conocer los componentes técnicos del plan, -

lineamientos generales, naturaleza, calendario de trabajo y su

responsabilidad en el proyecto. 

Por lo anterior, procederá a revisarlo con las perso

nas que van a colaborar en su desarrollo, incluido el personal

de las unidades involucrad<is asignando responsabilidades a cada 

uno. 

E 1 encargado de la ejecución del plan vigilará que 

las actividades se vayan cumpliendo de acuerdo con el programa

hasta su total te.rminaci6n,· tendrá que hacer ajustes al plan en 

coordinaci6n con la unidad de planeaci6n para adecuarlo a su sj, 

tuaci6n real. 

Además de hacer un reporte a la unidad coordinadora -

sobre la situaci6n que guarda el trabajo, a fin de facilitar la 

informaci6n necesaria para ejercer el control con lo que peri6-

dicamente se sabrá la situación de la planeaci6n en la organiZ.-ª 

ci6n y de ésta forma poder hacer una evaluaci6n del plan. 

El control es una actividad permanente en el proceso

administrativo y se refiere a la determinaci6n de normas o ba--
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aes que serán necesarias para ejercerlo. oe igual forma en la -

ejecuci6n de la planeaci6n, .el control ea un factor muy impor--

tante en la consecución de alcance de lo que se pretende. 

con el control se determinan las acciones que se ea---

tan 11evando a cabo, se valoran y en caso de que sea neces~rio-

ee ap1ican las medidas correctivas a efecto de que estas activ! 

dades se ejecuten de acuerdo a lo planeado de tal forma que me-

diante la coordinación, la participación y la comunicaci6n el -

control puede integrarse a las operaciones cotidianas de la or-

ganización. 

Entre los principales puntos que no deben deacuidarae-

en él control estan: 

a. Determinar la responsabilidad de las per•onas que -

ejerza el control en la ejecuci6n de loa planes. 

b. corresponder a las necesidades, objetivos y estruc-

tura de loa plane•. 

c.- conterEr normas objetivas, precisa• y.adecuada•. 

d. Detectar y aeftalar qu' provoca la• deaviacion•• en-

loa planes, y facilitar la aplicaci6n de medida• correctivas 

~ 
•"l 
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aplicando medidas adecuadas en la dirección correcta. 

e. Identificar las breas principales en que debe aplb 

carse el control. 

f. Establecer las normas de comparación entre lo que

se. planeo y lo que se esta ejecutando. 

Todo sistema de control tiene que reflejar la función 

para la cual se esta ejecutando, tiene que indicar desviaciones, 

se~alar excepciones en puntos que se consideren como estratégi

cos. ser objetivo, flexible. reflejar el modelo de organización, 

ser comprensible e indicar una acción correctiva. En la adop--

ción de medidas correctivas tendrá que valerse de informaci6n -

clara, precisa, oportuna, &gil, completa, verídica, suficiente

y ordenada. Esta corrección de operaciones puede efectuarse: 

por la reorientación de los planes o metas: por la reasignación 

de los recursos materiales y humanos o la selección, desarrollo 

de éstos y por una mejor dirección. 

Debido a la complejidad de toda acción administrativa 

y en general en aquellas áreas donde se requiere mayor partici

pación en el logro de las metas, se hace necesaria la existen-

cia de un control que impida los retrocesos, duplicación de fun 

ciones, perdidas de tiempo, etc., no debe ser demasiado rigido

ya que podr~a conducir a un grave desequilibrio por no tener 

cierta flexibilidad en las acciones que se esten realizando. 

La falta de control también podria conducir a un 9ran 
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desorden, reflejo del cual serla la ineficiencia e ineficacia ·-· 

en el alcance de las metas. De ah1 la importancia de que a6n 

exiata el control en el proceso de planeaci6n. 

2 .3 TIPOS DE PLANES 

Se dividen en tres: 

- Objetivos 

Loa objetivos son loa f inea hacia loa cualea se diri-

9• la actividad que desarrollamos. Pueden ser considerados COllO 

planea. puesto que tienen que ver con actividades futuras. re-

quieren viai6n • imaginaci6n en su determinacion y forman parte 

integral de las actividades de planeación implican el mismo prg 

ceso de planeaci6n que cualquier otro tipo de planea • 

.-presentan no solamente la finalidad de la planea~

ción sino también el fin que guia a la or9anizaciOn, la direc-

ción y el control. De hecho toda planeaci6n se refiere a objeti 

vos, del mismó modo que los objetivos son el resultado de la 

planeaciOn. 

Cuando los objetivos han sido apropiadamente expues-

tos y captados proporcionan las siguientes ventajas: motivacio

nes individuales, planeación uniforme, bases para descentrali-

zar, coordinación voluntaria y est6ndares para fines de control. 

B6sicamente, los objetivos son planes expuestos en 

función de los resultados que se deben lograr, aún en los nive-
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le• mis bajos. 

Johnson, Kast y Rosenzweig mencionan que " ••• alguno• 

de loe beneficios que proporcionan los objetivos tomados como -

guiae para la planeaciOn posterior, consisten en que proporcio

nan: 

- La base para una planeaciOn integrada y unificada. 

Las premisas dentro de las cuales tendr6 lugar una

planeaciOn mas especifica. 

Las bases primarias para la actuaciOn de la funci6n 

de control. 

- Una base primaria para la motivaciOn humana. un ••n 
tido de realización en términos de metas y objeti.,a

vos conocidos. 

Una base para deleqaciOn y descentralización bien -

definidas a los niveles operacionales funcionales,

ª veces muy distintas entre si, dentro de la organJ.. 

zaci6n~. (8) 

- Planes establecidos 

Los planes establecidos son aque1los tipos de planes

como los de las pol~ticas, métodos, procedimientos, regias, es

trategias, t~cticas, estandares e informes de operación que es

t~n dise"ados para cubrir una variedad de situaciones repetiti-

Ca) Johnson, Kast y Rosenzweig. op. cit. p. 38 
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vas que con frecuencia se presentan en la organizaciOn. Son in

dispensables ya que sirven de enlace en las diferentes facetas

de l• organizaci6n. 

- Pollticas 

Son planteamientos generales o maneras de comprender. 

que gulan el pensamiento y la acciOn en la toaa de deciaione• -

de loa •ubalternoa. La planeaci6n incluye la formulaciOn y u.o

d• polltica• como herramienta necesaria para coordinar y contr2 

lar aua actividades. para fijar limites dentro de loa cual•• deben 

funcionar determinadas actividades o unidades de operaciOn y -

porque contribuyen a establecer lo que debe hacerae. para re•l.i 

zar determinada tarea de manera uniforme, ordenada y con ef i--

ciencia. 

Las pollticas est6n muy ligadas con los objetivos, 

paea 6ataa son las que norman la acción hasta su realiaaci6n. y 

dan significado a los objetivos por muy generales que sean. Ea

tablecidaa discrecionalmente las pollticas no podr6n confundir

•• con las reglas. Aunque su campo diacresional en algunas oca

siones ea muy amplio, puede ser que en otras sea mla estrecho.

Es posible que esto propicie que se establezcan en forma mµy e~ 

tricta y no den margen para la discusión. 

Por lo general las pol!ticas tienen tantos niveles cQ 

mo la organización, van de los niveles m6s altos a los departa-
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.. nto• y a lo• segmentos m6s paqueftos. 

Para fomentar la elaboraci6n da criterios. las politi

c.. tendr6n qua encuadrarse dentro de ciertos limites o indicad~ 

reas •er mnpliaa. consistentes. ser suficientes y que cubran 1 .. 

Ara .. consideradas como importantes, deben uaarae como planea, -

no deben •er quebrantadas. en todo momento van a refleja~ la im;l 

gen de una organización. si son efectivas poseerAn individuali-

dad, deben aer dinblicae. 

La clasificación de las politicas ae basa aegQn su. 

fuant••t externas de donde surgen para hacer frente a distintoa

c:Ontroles y solicitudes de fuerzas que no corres¡ionden a la or-

ganizaci6D .. indicatoa, asociaciones industriales, etc.- las in-

ternaa que son las que se originan dentro de la organizaci6n, y

laa originadas que sur9en por excepción y en el caso de ••r dam.a 

aladas indican que las existentes no son au~icientas. 

Por tanto, las politicaa puedan plantearse en forma ea. 

tricta o liberal en lo que respecta a sus dispocisiones, puaden

dar aoluci6n a uno o muchos aspectos del problema: establecer 

las limitaciones dentro de las cuales se va a actuar, o detallar 

las etapas que se tengan que recorrer para tomar la decisiOn. 

Dificilmente las politicas pueden ser lo suficientenwA 

te consci&ltes e integradas como para hacer m6s accesible la con 

secución de los objetivos, las razones son que las politices se-. 

exhiben con muy poca frecuencia y se conocen poco sus "interpret.1 
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cionea: la delegaci6n de autoridad a la que tienden las pol1ti

caa por su importancia descentralizadora lleva una participa--~ 

ci6n muy extensa en la interpretaci6n y conformaci6n de la po~ 

tica. lo que con segun.dad preaentar6 variacione• entre loa pa..!' 

ticipantea. Las pol1ticas son dif 1ci1e• da aar controlada• por

que la que ae eat6 ejecutando puede aer dificil de verificar y

la que ae quiere no siempre sera clara. 

- Eatrategia y tActicas 

Sin importar el tipo de organizaci6n de que ae trate. 

la estrategia en la planeaci6n se da•arrolla con el manejo de -

los 109roa interno• que afectan el cumplimiento exitoso de loa

obj etivoa estipulados. Aunque normalmente la estrategia ae uae

con referencia a loa hechos fundamentales, amplias perapectivaa 

y peri6doa a largo plazo no siempre ea aa1. Eata clase de plan

tiene usualmente un alcance competitivo, •• ha empleado cada 

vez mas como t6rmino que refleja amplios conceptos globales del 

funcionamiento de una organizaci6n. Por tanto. las eatrategias

aeftalan un programa general de acci6n cuyo prop6aito es determj. 

nar y comunicar, mediante un sistema de objetivos y politicas -

mayores, una resena d~ lo que se desea. 

El plan táctico se-refiere al empleo más efectivo de

los recursos que se han aplicado para el logro de objetivos da

dos y espec!ficos. 
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Una ~iferencia entre la planeaci6n táctica y la estrA 

t6gica se refiere al tiempo implicado en la cantidad del total

de actividades de la organizaci6n para la cual se está planean

do y en el nivel de los objetivos contenidos. En general se PIW 

de decir que mientras més largo es el elemento tiempo. más ea-

tratégica es la planeaci6n. Bs por esto que por lo regular to-

dos los programas a largo plazo están considerados como eatrat¡j 

gicos. 

En la planeaci6n estratégica el 6nfaaia esta comunme.n 

te sobre los fines de las actividades. no sobre loa medios: en

tanto que en la planeaci6n táctica se aceptan los objetivoa fi

jados por el consejo de administración y se busca la forma de -

alcanzarlos. En resumen. el conjunto de tácticas de una instit_y 

ci6n, constituyen la estrategia global. 

- Reglas 

La eaencia de una regla es que refleja una deciai6n 

administrativa de que se tome o no se tome cierta acci6n. Laa -

reglas deben también distinguirse de las politicas. pues 6stas

aon una guia del pensamiento en la toma de decisiones, seftalan

do áreas para un juicio prudente: aquellas también sirven como

gu1as pero no permiten ninguna discreci6n en su aplicación. 

Dada una situaci6n especifica, la regla va a determi

nar que se tome o no alguna acci6n definida. Por tanto, se rel~ 
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ciona con un procedimiento porque va a guiar dicha acci6n, pero

sin especificar la secuencia en el tiempo. 

- Procedimientos 

Son planes en cuanto establecen un método habitual de 

_ mapejar actividades futuras. Un procedimiento tiene como tarea

••coger y poner en pr&ctica un curso especifico de acci6n de 

acuerdo con la p~11tica establecida y hacia la meta predetermi

nada. Da una auce•i6n cronol6gica a las operaciones y marca el

orden de una serie de operaciones sucesivas. 

Comparando laa pol1ticas con loa procedimiento• •• 

puede decir que 6ato• aon m6a definidos, ya que se aplican a a.s 

tividades especificas en la realiz~ci6n de metaa concretas •. El

car6cter oficial de un procedimiento surge cuando éste resuelve 

problema• que se repiten. por lo que se le denomina procedinli•..!.' 

to operatorio permanente o vigente. 

La elaboraci6n de un procedimiento requiere informa-

ci6n ver1dica sobre los elementos materiales, el tipo de traba

jo el objetivo, el personal, es decir, ser adecuado a la reali

dad del medio donde va a operar. 

Si el objetivo es estable, el procedimiento tam---

bi6n lo será, ya que .los pasos que se den deben ser sucesivos,

complementarios, interrelacionados y en conjunto regirse por el 

·resultado que se busca. De igual forma debe aer flexible. es d~ 
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cir, que e•t6 en posibilidades de enfrentarse a una emergencia, 

a d91118ndaa eapeciales o a los ajustes para condiciones tempora

l••• puea de no ser asl el beneficio da lo• buenos procedimien

toa ae perderla. El hecho de que no haya una revisi6n peri6dica 

de todos la. procedimiento• utilizados dentro de una organisa-

ci6n, trae como con•acuencia una duplicac16n de e•fueraoa. 

Planear la manera como cada trabajador tiene que lle

var a cabo toda tarea •eftalada en un procedilliento es lo que, • 

poclr1a decir••· constituye un m6toclo. 

- EstAndar 

Un ••tAndar puede concebir•• como una unidad de.medi

da q~e se establece como criterio o nivel de referencia. 

Los estlndarea son esencial•• en la programaci6n cro

nol6glca, en la determinaci6n de los requisito•, para lograr el 

equilibrio adecuado y la interrelaci6n entre los recursos bi•i

co• de la or9anizaci6n, es decir, lo• e•t6ndares se aplican a -

todos los recursos que ae utilizan: ofrecen ayuda para identif.! 

car, comparar y determinar si un factor e•t6 arriba, abajo o •

nivel de un punto previamente establecido para dicho factor. 

Los tipos, estilos, medidas, etc., bien preci•o•, ba

sados en normas, se establecen y usan en la estandari&aci6n, 

6sta ofrece modelos y niveles que se determinan con anteriori-

dad para las actividades, lo que permite que el control sea mis 
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eficiente y desembarazado. 

El medio ambiente en el que se desenvuelve el perso-

nal y formula sus decisiones está integrado por planes estable

cidos es decir, pol1ticas, procedimientos, estándares, reglas.

Estos imponen limitaciones a la organizaci6n, de la misma forma 

que ofrecen medios alternativos y otras premisas. Estas (Jltimas 

facilitan la tarea de decidir como ha de resolverse un problema 

espec1fico ya que aseguran un cierto limite de afinidad, con--

fianza y calidad a las decisiones que se toman en toda la orga

nizaci6n. Este tipo de planes establecidos son fundamento del -

control. porque en ellos se determina el área especifica donde

se ejecutan las operacio~es, la precisi6n de c6mo habrán de re~ 

!izarse facilita el pronOstico de los resultados. 

- P l.anes únicos 

Los planes (Jnicos se denominan asi porque son creados 

para dar sol.uciOn a una situaci6n especifica, por lo que una 

vez alcanzadas sus metas resultan obsoletos. Entre estos se Pl!!l 

den considerar: 

- Programas 

Un programa puede definirse como un amplio plan que -

incluye el uso futuro de diferentes recursos en un esquema int~ 

grado de metas, politicas, porcedimientos, reglas, asignaciones 

de tareas, m6todos •. recursos que se utilizarán, y otras accio--
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nes requeridas para llevar una forma de acci6n determinada, co

munmente se respalda con el capital necesario y el presupuesto 

de funcionamiento. 

Los programas definen las actitudes que deben empren

derse, quién, cufinao y dónde. Las suposiciones, obligaciones y

areas que van a ser afectadas también son fijadas en el progra

ma. 

. - Presupuesto 

El presupuesto es un plan donde se asignan recursos -

-entradas y salidas de dinero, personal, compras y venta de artj. 

culos~· otros factores que determinan el curso de acci6n-. Es ~ 

cir, hacer planes para lo que va a suceder. 

El presupuesto es un instrumento que ayuda al esmero

administrativo. Cuando refleja un plan es necesario para el co...o 

trol: es relativamente detallado en el sentido de que establece 

objetivos para cada actividad: se aplica a un periodo: los da-

tos que lo componen se vuelven a subdividir en periodos cortos: 

semanas y meses en un presupuesto anual: horas y dlas en un pr.§ 

supuesto mensual. 

La experiencia de anteriores preaupueetoe sirve de 

guia a los presentes: si se preparan para 6reas de operacionea

específicas se requerirtl un tipo necesariamente mayor para que

se puedan desarrollar todas sus facultades. Las modificaciones, 



37 

en mayor n6mero, que se dan a un presupuesto, le ayudan a con-

vertirse en un plan razonablemente exacto, 

El uso del presupuesto para el control Bs tan amplio

que se le ha considerado =orno medio de control. 

Es preciso considerar al presupuesto en primer plano •. 

lo mismo que en cualquier esfuerzo de control y planeaci6n. Eso 

•• ejemplifica el comparar las erogaciones reales con las que -

fueron planteadas, por partidas, lo cual representa el aspecto

com6n del control presupuestal. 

Otros tipos de planes: 

- Por su eontenido 

a. Globales 

Abarcan todos los anexos, ramas y variables econ6mi-~ 

cas y tienen como objetivo fundamental lograr cambios por~undos 

en la estructura econ6mica de un pals. 

Pretenden dirigir toda la economía de manera integral • 

. se distinguen de los planes de sector o parciales en que 6stos

s6lo abarcan un sector o rama de la economía. 

b. Sectoriales 

Generalmente son a corto plazo (uno a tres aftos) y se 

refieren precisamente a sectore~ productivos. tienen como fina

lidad· compatibilizar todos los objetivos y metas de las entida

des que forman •l sector. Se consideran como elemento de la pl~ 
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neaci6n econ6mica global; en rigor son programas de producci6n

·que forman parte del plan general y qt1e tienen un rol de acción 

especifico, a la vez que se desenvuelven en un complejo de intEg' 

·relaciones. 

- Por el ámbito que abarcan 

a. Nacionales 

Este tipo de planea contempla los objetivos y metas -

a cwnplir dentro de todo el territorio nacional. 

b. Regionales 

Incluye todos los aspectos econ6micos, sociales y po

líticos que asten circunscritos a e.u área geográficamente deli

mitada. Esta limitaci6n puede obedecer a diferentes criterios -

de regionalizaci6n, tales COnP! económica,; por división poU.ti

ca, características naturales, etc. 

2.4 PERIODOS DE LA PLANEACION 

- Planes a largo plazo 

Son aquellos en que se plantean metas y objetivos de

largo alcance, que generalmente son de diez a veinte anos. Apa

recen como una definición de grandes objetivos, luego de haber

determinado las alternativas de desarrollo. 

La planeaci6n a largo plazo encierra cierta incerti-~ 

· dumbre en virtud de los continuos cambios tecnol6gicos, econ6mj. 
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coa y sociales, as1 como por la magnitud y complejidad de es-

tos cambios. Exist1a por as1 decirlo, 1a idea de desperdicio -

da recursos involucrados en la eatructuraci6n y participaci6n

de planea a largo plazo, los cuales seguramente reaultarlan i.D 

fructuosos por la poca estabilidad de 1a econom1a. 

Actualmente se aprovecha la experiencia pasada y el

conocimiento de tendencias en los campos tecnol6gico, econ~mi

co y social para anticiparse, por medio de planea a largo pla

so, a laa posibles fluctuaciones y as1 estar preparado en cua.D 

to a loa ajustes que en su oportunidad deber& realizar, adap-

t6ndose con el tiempo a las nuevas condiciones imperantes en -

el medio. 

La formulaci6n de planea es una etapa previa para t_g 

mar decisiones sobre la asignaci6n de recursos, por lo qua la

amplitud del periodo de planeaci6n tondrA que ser determinado.

por: el ti..apo necesario para prepararse cuando se tome la de

ciai6n, m6s, el tiempo necesario para que se lleve a efecto a

la luz y, del momento en que quede implantada. 

- P l,...nea a mediano ·plazo 

Representan una etap.a intermedia entre los de largo

Y corto plazo, en estos ya se puede establecer con prioridad -

una divisi6n en planes globales, dado que su tiempo de dura--

ci6n se estima según el alcance de sus objetivos. 
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Los planes de mediano plazo tienen como objetivo pri...n 

cipal, qu• el presupuesto sea una herramienta eficaz de admini..§ 

traci6n y que contribuya durante su ejecuci6n. al cumplimiento

de los programas establecidos. mediante reportes peri6dicos de

avance para agilizar el control y revisi6n oportuna de loe pro

gramas en marcha: facilitando la implantación de un proceso •i.§ 

tem6tico de evaluaci6n de resultados. a través de la utiliza--

ci6n de mecanismos e indicadores que permitan el seguimiento y

correcci6n. en su caso, de los cambios o desviaciones de l•• 11.19 

tas fijadas en cada programa o proyecto. y. modificar el siste

ma tradicional. de control presupuestario que dedica principal -

atenci6n a la revisi6n y autorizaci6n contable y financiera de

los recursos. transformándolo en un sistema de control integral 

que maneje los sistemas actuales. haciendo 6nfasis en la efi--

ciencia del gasto en <:uanto al costo de los programas y a las -

re~lizaciones obtenidas. 

- Planas a corto plazo 

Se encargan de cumplir los objetivos y metas de forma 

inmediata y continua de los planes de mediano y largo plazo, ea 

decir. no pueden hacerse sin referencia a estos 6ltimos. 

Deben estar integrados de tal forma que los objetivos 

a largo plazo se logren con los pl¡;incs de corto plazo para evi

tar aituacion~s no equilibradas y no deseadas que lleven a to--. 
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mar deci•ione• precipitada•. Harold Koontz menciona que. 

• .••• mucha• de las p6rdidaa de la planeaci6n surgen de ••te tj. 

po de deaicione• sobre •ituacione• inmediata• que •e hacen •in 

con•iderar •u efecto sobre objetivo• d~ largo alcance". ( 9) 

- Plane• anual•• operativos 

B•t• tipo de plan•• pueden con8iderarae coaao un con

junto de .. cani•mo• de.programaci6n y acci6n debid ... nte inte

grados y correlacionado•• donde la• condicione• de •incronla 

en au funcionamiento conatituyen la preocupaci6n final. 

El proce•o de planeaci6n anual debe recon•truir afto

tr•• ano cierta• parte• del plan de plaao medio que 1e airve -

de ba•e y debe ad..&• cU11Pllr doa funcionea1 

a. Incluir una informaci6n preclaa y una evaluac16n

d•l progreao logrado en la rea11aae16n del plan. tanto en el -

Sector P6blico como Privado. y 

h. Lograr la mayor coordinaci6n e integraci6n poai-

ble entre el pre•upua•to de ga•to. corriente• y el de gaato• -

de capital relacionados con al plan de medio o largo plaao. 

E lementoa del plan operativo anuala 

• Pre•upue•to econ6mico 

Pre•upue•to monetario financiero 

( 9) Koonta y o 'Donnell. Op. e it. p. 69 
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• Presupuesto de co~rcio exterior 

• Proyectos principales y programas de ejecución 

• Balance de recursos humanos y materi. ales 

• Presupuesto del Sector público 

Presupuestos sectoriales 

La planeación entendida en esta forma es todo un ejer-

cicio de coordim1ci6n de •icciones que se realizan para el logro 

de objetivos previamente determinados. Es un ejercicio permanen 

te de coordinación, porque desde ia determinación del objetivo-

para el cual se planea hasta la ejecución del plan, se interac-

ciona todo un proceso en el que las partes comprometidas entre-

lazan sus esfuerzos para la consecusión de un fin común. 
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CAPITULO SEGUNDO 

"LA PU'INEl1CION EN MEXICO" 

l. ANTECEDENTES 

1.1 EL SISTEMA ADMINISTRATIVO ESPAÑOL 

El Sistema Ad:ninistrativo Espai'iol impuesto en la épocu 

colonial demuestra una actitud muy r1gida, por parte del sobera

no, en dar facilidades para la direcci6n y planeaci6n administrJ; 

tiva. 

Entre los rasgos que caracterizan dicho sistema y de-

muestran lo antes mencionado destacan los siguientes: 

l. El Imperio Espaftol consi.der6 a la Nueva Espafta como 

reserva econ6mica a la que logr6 explotar en forma enérgicamente 

activa para proveer al tesoro real do una riqueza c~da vez mayor 

y como empresa misionera someti6 a un número indeterminado de 1.,D 

digenas al cristianismo. 

Hermán Cortés, expreso al Rey la necesidad de que aa-

cerdotes de buena conducta y celosos de sus deberes religiosos -

.!! encargaran de la tarea de cristiani.zaci6n, sirviendo como --~ 

aliados eficaces en la empresa de mantener el dominio espai'iol SJ? 

.bre las poblaciones ind1genas recientemente sometidas. 

Más adelante so enviaron obispos especiales para los -

indios, escogidos entre los frailes franciscanos, dominicos y --
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agustinos. que dieran ejemplo de pobreza y buenas costumbres a -

los nativos. y que viviendo en un ambiente de humildad y pureza 

pudieran realizar con fruto la enseftanza y predicaci6n de la re-

ligi6n cat6lica entre los indigenas. La concentraci6n de una 

gran parte de la propiedad territorial en manos de la Iglesia. -

parjudic6 gravemente a la agricultura. ya que extensos territ~-

rios permanecieron estériles. El latifundismo eclesi&stico ta,JP 

bi6n origin6. posteriormente. dafto a la industria y al comercio. 

En la• ciudades y poblaciones principales. monasterio• y conven-

tos eran obstáculo a la circulaci6n de tranae6ntea y mercanclas. 

2. Loa fines del Sistema Admini•trativo Espaftol pueden 

considerarse tanto econ6micos como religiosos. Desde su desenvql. 

viniento inicial y en sus futuras reformas. repos6 sobre la• pr.,! 

misas de la teorla mercantilista. matizado por una ca•ta religi,.9 

sa e ideado para sostener la aupremac1a. por medio de una jerar-

quia muy centralizada y compuesta en su mayor parte por espaft~-

les nativo• da la metr6poli. 

El mercantilismo incitaba a los hombres. naciones y gg 

biernos a obtener las mayores cantidades de metales preciosos e.e 

mo 81gno de prosperidad y de grandeza. El dinero tenla un valor 

supremo y su acumulaci6n en masa era necesaria para organizar f!! 

pediciones de colonizaci6n. armar ej6rcitos. crear flota• e im--

pulsar y extender nuevas fuentes de producci6n y riqueza. 

Los conquistadores buscaban oro: primero. despojando -
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da 61 a los ind1genas y mAs adelante, condenándolos a la exclav.J. 

tud de minas y plantaciones. 

3 .• La ~rganizaci6n administrativa del Imperio era je--

rlrquica. Iba en forma descendente empezando por el Rey, donde -

•e originaba la autoridad. y de ah1 ee derivaba hacia al Consejo 

de Indias. los virreyes· y los capitanes generales da la Nueva E.J 

pafta, y a los gobernadores. corregidores, alcaldes mayores y re-

gidor•• al pie de la pir6mide. 

En los 6ltimos aftos del Imperio. el puesto da intend•..D 

te •Wltituy6 al de corregidor, al de alcalde mayor, y en algun•• 

ocasionas al de gobernador. 

4. El Virrey compart!a su autoridad con la Audiencia, 

6sta era un cuerpo judicial y casi administrativo. En asunto• de 

gran relevancia estaba obligado a consultar con la Audiencia. 

con•titulda en Conaejo conocido por "Real Acuerdo". 

s. La estructura org6nica del Sistema Aclminietrativo -

Eepaftol ae acompaftaba de una legialaci6n minuciosa y de una con..§ 

tante renovaci6n del personal administrativo.* 

* " ••• e on una legialaci6n tan amplia en su alcance y tan minucio
sa en su aplicaci6n, era inevitable que existiera la corrup--
ci6n. En primer lugar, la amplitud de los reglamentos signifi
caba que cualquier negocio en operaci6n estaba a merced de la 
ley. Siempre habia una u otra disposici6n que constitula una -
amenaza. efectiva o potencial para la subsistencia de una ne99 
ciaci6n en funcionamiento1as1 que cualquier negocio qua esper~ 
ae permanecer a flote, deb1a hallar alguna forma de asegurarse 
inmunidad contra la aplicaci6n hostil de los reglamentos. Se--
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6. Los puestos administrativos eran asignados a espal\_2 

lea procedientes de la metrópoli, para asegurar la orientación -

hacia los intereses del Imperio. Est.a política de control de to-

dos los altos puestos ocupados sólo EX>r espaí'\oles se veía en 

igual forma en el aspecto religioso y aún en el económico. 

A través de su larga historia, la .Administración del 

Imperio Espai'lol siempre evidenció una política relativamente cl..! 

ra de selecci6n de personal. Los monarcas espa~oles parecieron -

comprender la importancia de una adecuada •elección de personal-

para mantener el control de sus territorio•. Sin embargo, lo• 

gundo, el carácter particular de los reglamentos, era una inv,! 
tación a cada hombre de negocios para comprar un monopolio o -
un.favor, o para comprar ayuda de los monopolios y favores de
otros ••• El cohecl10, en 11na forma u otra, era parte inevitable
del sistema ... Tal vez fuera más preciso decir que los hombrea
da negocios, dedicados en este tiempo fundamentalmente a la m..! 
nería, la agricultura y el comercio, compraban favores al Go-~ 
bierno o a sus funcionarios, de acuerdo con el sistema ••• El he 
cho de que la protección y la exención pudiera ser comprada, -: 
tenía otra significaci6n que es importante para comprender el
medio político y económico de México. El hombre que no podía -
comprar protección, no debía contar con obtenerla como dere---

, cho ••• En un medio carente de un sistema de protección legal, -
impersonal e imparcial, se encontró, sin embargo, cierta medi
da de seguridad por una ruta diferente. A traváa de toda la e_! 
tructura social de México los hombres buscaban algún patrono,
cabecilla o protector, que pudiera darles seguridad que necesi 
taban. La estructura social se modeló :sobre las relaciones en
tre protector y protegido. El hacendado se alió con el jefe mi 
litar local, y el general juró fidelidad al gobernador, y as!
sucesivamente. Por cuestión de supervivencia se guardaba leal
tad al protector, más hien que a algún concepto abstracto como 
podía ••r e1 cSel Estado". 
vernon, Raymond. "El dilema del desarrollo económico de México", 
Ed. Diana. Mixico, 1977. p. 48-49. 
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puestos públicos no podíon dejar de ser considerados como modio 

de enriquecimiento personal. 

7. La administración se consideraba como un proceso l~ 

gal. La separación de funciones judiciales de las estrictamente 

administrativas, de éste periodo, resulta por demás muy dificil. 

e. La administraci6n era lenta y molesta por la divi-

si6n de autoridad y por las muchas demoras inherentes a los lit_! 

gios judiciales, lo cual se agravaba por el requerido turno de -

muchos asuntos al Gobierno de la metr6poli para su fallo final. 

Esto en parte limitaba la independencia del administrador y pro

piciaba una concentración excesiva de autoridad. 

9. Una de las causantes de la falta de facilidades pa

ra el desempefto de la autoridad directa, fue el sistema de rela

ciones coloniales. La divisi6n de autoridad y la falta de con--

trol del Virrey sobre el personal administrativo, eran defectos 

de la pol1tica seguida por los monarcas e~paftoles, siempre rece

losos de que una excesiva concentraci6n de la autoridad en sus -

representantes les hicieran perder el control sobre éstos. 

10. Como t€!cnicas de control en la Nueva España, se -

destacaron la de residencia, (que era una especie de juicio pú-

blico que se efect~aba para averiguar si un funcionario que de~ 

ba su puesto habla cumplido su deber en una forma satisfactoria 

y honesta. Dicho juicio era dilatado y caro, y sus resultados ·· 

muy poco apreciables) y la de visit~ (~sta era una investigaci6n 
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administrativa especial realizada por un funcionario designado -

en forma exclusiva para llevar dicha tarea. Esta, te6ricamente -

debla realizarse en secreto, se iniciaba casi siempre en respue~ 

ta a quejas recibidas. No ten~a caracter judicial. Se hacia du--

rante la actividad del funcionario más que al t6rmino de su man-

dato. Los funcionarios principales que por lo com6n eran visita-

dos resultabán ser los encargados de la administraci6n judicial 

o fiscal). 

11. La rigidez mantenida por la autoridad central en -

· cuanto al control mediante listas técnicas lo aseguraban y ayuda-

ban a la realizaci6n de los objetivos fundamentales. 

12. Como medida de control, también se utiliz6 la pre-

· sentaci6n de un inventario. Desde principios del siglo XVII se -

exigi6 a los regidores que presentaran un inventario de sus bie-

nes y propiedades al tornar posesi6n de sus puestos, y que depos_j. 

taran una fianza en J.a ciudad principal. de su jurisdicci6n. De -

esta forma, al apl.icarse el juicio de residencia, una vez termi-

nado el tiempo :le su encargo, el. inespcra·:'lo ~~.:l::i.quecimiento po--

día descubriese fácilmente. La fianza cu:n~:ilia dos funcione"¡¡.:_ . .Prj, 
I 

mero, constituía un fondo para cubrir las multas eh que incurri~ 

ra el enjuiciado, y segundo, servia para mantener al funcionario 

en donde había prestado sus servicios mientras durara el juicio 

residencia. 
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13. La Administración Financiera fue objeto de extr.em2 

da atenci6n en todo el Imperio Español. La ll~cienda Pública en -

la Nueva Espai'ia no fue establecida conforme a un sistema. Contr.J.l 

riamente a esto, las rentas e impuestos que por diversos motivos 

cubrían los habitantes del pais, para los gastos públicos y el -

sostenimiento del gobierno peninsulur, fueron creándose de acueJ 

do con los intereses y necesidades de éste último, a medida de -

que iban surgiendo nuevas fuentes de riqueza. Estas circunstan-

cias determinaron que tanto la fijaci6n como la recaudaci6n da -

arbitrios y contribuciones, constituyeran un proceso complicado 

y laborioso. Asimismo, la distribuci6n de dichos ingresos, por -

la multiplicidad de los mismos, era sumamente defectuosa. El ré

gimen hacendario hizo necesario un ejército de funcionarios y CJ~ 

plaados, al mismo tiempo que enormes gastos que provocaron con 

frecuencia desequilibrios financieros. Cada ramo de la riqueza 

pública, requiri6 una administración especial, con numerosas of_j. 

cinas y funcionarios. En igual forma, existía un gran desorden -

en el presupuesto de gastos. El régimen fiscal de la Colonia --

constituy6 también un poderoso obstáculo a la prosperidad mate-

rial del país, principalmente porque no existi6 una organizaci6n 

hacendaria. 

El sistema consisti6 an ir estableciendo un impuesto -

para satisfacer las necesidades que se iban presentando, con el 

propOsito fundamental de proporcionar recursos a la Coronu, nec.s 
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sitada constantemente de dinero. El cobro de los impuestos esta-

ba a cargo de los oficiales rcu les cuyos innumer.aLles a bus os y -

exacciones originaron quejas constantes. Aftos después de la con-

quista y colonizaci6n se cre6 lu Junta Superior e.le Hacienda de -

la Nueva Espafia, para que organizara y vigilara la administra---

ci6n financiera. 

A influjo del despotismo ilustrado de los Barbones es-

paftoles, Carlos III, a fines del siglo XVIII, se interes6 por --

llevar a cabo una reforma fiscal en sus dominios. A este respec-

to, se hicieron esfuerzos para mejorar prácticamente todos los -

aspectos de la administraci6n financiera, aún antes de que se i..!!,I 

plantara el sistema de intendencias, se hizo evidente una tendel) 

cia a.centralizar los asuntos financieros en manos de funciona--

rios regulares del gobierno y a poner t6rmino al sistema de em--

plear particulares y organizaciones privadas para ejecutar fun--

ciones propias de la l\dmir1istraci6n Pública. Esta tendencia con.!! 

tituy6 un paso definitivo pc:ira fortalecer y regularizar la es---

tructura burocrática y para modificar la renta que tenia la Admj. 

nistraci6n e olonial E spafiolu. 

Dicha Reforma P iscal fue encomendada a Don José de G<Q. 

vez,* quien cornpart1a con el soberano la preocupaci6n de aumen--

* "Don José de Gálvez ( llcg6 a México el 25 de agosto de 1765) ••• 
cuyos proyectos politico-administrativos sobre todo lo relati
vo a intendenciils no se ejecutaron sino cuando a su vuelta a -
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tar los ingresos y of icinus de recaudaci6n, para hacer menos m_g 

leste la percepci6n de aquéllos. El visitador hizo una nueva di-

visi6n de l.as rentas. Se crearon también otras nuevas y se supr_j 

miaron oficinas recaudadoras. se redujeron funcionarios y emple_E 

dos y se centraliz6 la Hacienda, aunque no de modo total. Sin e_!!I 

bargo, sus reformas no fueron suficientes para loqrar· una conve--

niente organizaci6n hacendaria. 

Otra reforma introducida por Carlos III • fue la lleva-

da a cabo en la organización politica y econ6mica de la Nueva E_l? 

pafta. El acto más importante de ésta pol1tica reformista. en el 

orden pol1tico y territorial. lo representan el establecimiento 

México fue nombrado ministro universal de Indias. Su intento -
era. creando una verdadera administraci6n de la América Espa1l::J 
la, administración que hasta entonces no existí.a propiamente, 
hacer más s6lida la adherencia entro la metr6poli y sus colo-
nias. Gálvez atendió a todo: a mejorar el estado mi.litnr del -
virreynato, a establecer en él un régimen financiero honradn, 
aunque partiendo de ideas que hoy pudieran juzgarse antieconó~ 
micas (estancos. loterias), pero que dieron por resultado un -
aumento constante en las rentas reales, que en pocos años pas~1 
ron de seis a veinte millones; a pacificar definitivamente y -
a organizar las provincins septentrionales de California y So
nora, tarea que el visitador dirigió personalmente, ponicnt10 -
las misiones en manos de los franciscanos con quienes se su~s
tituia a los expulsados jesuitas y tomando parte en cunntü ru:?

dida fue preciso llevar a cabo para atenuar las consecuencias 
de 1as disposiciones reales, que constituian tnmafias novedades 
en el. virrey.nato y que acarrearon muy serias dificultades, so
bre todo las referentes a los jesuitas, a la venta de sus bie
nes confiscados y depositados (que se llamaron temporalidndesi 
y a1 establecimiento del estanco del tabaco, de que se prome-
tía G&lvez una renta muy abundante para la corona". 
Sierra, Justo. "Evoluci6n politica del pueblo mexicano". Ed. -
u.i:; .A.M. ' Mé~ico, 1948. Tomo XII' p. 134. 
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de intendencias. Con éstas, el Gobierno Español se propuso uni-

formar el aparato estatal, mejorar la administraci6n de las ren

tas reales y l<. or9ar.izaci6n y funcionamiento de la Hacienda P<a

blica, e impulsar la econom1a, la cultura, etc. Además. extirpar 

los repartimientos, y abusos fiscales de corregidores y alcaldes 

mayores. 

En lo politice obedeci6 al prop6sito de concentrar la• 

instituciones de gobierno, dentro de un régimen que impidiera t,9 

da tendencia particularista y asegurara el dominio ••paftol en la 

Nueva España. 

Con ésta reforma se pretendi6 fortalecer el abaoluti•

mo de los monarcas españoles, pero también se hizo mla profundo 

el conflicto de la Colonia con la Metr6poli. sobre todo porque -

a partir de entonces se amplió la preferencia a favor de los pe

ninsu larcs para ocupar los altos cargos de gc:i>ierno. 

La reforma político-administrativa de los Borbones en 

las postrimerías del siglo XVIII, contribu1a también a abrir el 

camino a la rcvoluci6n. Frente ;:l irritante espectáculo de una -

clase gobernante, parasitaria y desp6tica, los s6bditos novohis

panos dirigidos y alentados por el nuevo grupo culto. integrado 

poreuromestizos y criollos, se preparaban a realizar la indepen

dencia del país. 

14. Hacia fines del Imperio, los procedimientos de ccw 

tabilidad y auditoria eran excesivamente complejos y confusos. -



53 

En las diversas jurisdicciones y en 1,1:; distint.:is fases de la JI~ 

cienda prevalecieron sistemas diferentes. Nunca se estableci6 la 

responsabilidad central. Los intentos de reforma. realizados po

co antes de la independencia no produjeron resultados satisfact..Q 

rios. 

15. Además de la divisi6n de la autoridad y de la res

ponsabilidad en España y ·en la Nueva E spai'ia, babia una amplia -

descentralizaci6n funcional en el Sistema EspaHol. 

Espai'ia estaba co,nprometida a mantener una enorme maquj, 

naria gubernamental en todo el mundo. Era imprescindible la eXi..!1 

tencia de un cuerpo directivo definido y de funcio~es auxiliares 

dentro del sistema administrativo. La centralizaci6n pol1tica -

cre6 la necesidad imperiosa de organizar oficinas y nombrar mul

titud de funcionarios y empleados reales. 

En los inicios de la vida colonial, la politica real -

otorgaba la concesi6n de amplios poderes y privilegios a quienes 

quisieran emprender expediciones de exploraciOn. Mis adelante ~~ 

to propici6 un marcado conflicto entre los reyes espaftoles, re-

presentantes de un principio de centralizaci6n del poder. y los 

conquistadores, encomenderos, colonizddores y sus descendientes, 

representantea de u:1a teadencia de particularismo pol1tico. Los 

primeros, dirigian su pode:::- a la conce!ltraci6n de las instituci,p 

nes pol1ticas bajo un go~ierno unitario y so~erano, y los se~un

dos, representai·on la prol".l:-i.:;¡aci6n de l.:i noblez,1 feudal e.spañola 
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y de la tendenc.ia a la dis9ecsib11 de fuerzr.ls ".! d1;: instituciones, 

caracter1atica del feudalismo medieval. 

Sin embargo. no pas6 mucho tiempo antes de que se pro

piciara una deliberada burocratizaci6n, fundada por los reyes ~ 

t61icoa, pues la proliferaci6n de empleos y cargos que se esta-

blecieron, atrajeron a nobles y hombres de letras que prefirie-

ron ingresar al servicio de la Administraci6n P6blica antes que 

dedicarse al comercio y a los oficios industriales. Estos funci.9 

narioa, ad~a del mantenimiento del orden y de las atribuciones 

judicial.es propias de su funci6n controlaron la presidencia de -

los Consejos Municipales y tuvieron en sus manos la direcci6n de 

la vida econ6mica de las ciudades. que cada vez estuvieron bajo 

la dependencia del poder real: y aquellos a su vez se encontra-

ron sujetos a una autoridad administrativa reglamentada. 

E 1 Virrey era representante de la autoridad real, jefe 

supremo de la administraci6n colonial. capitán general y gobern_! 

dor del reino, presidente de la Audiencia, vicepatrono de la --

Iglesia y superintendente de la Real Hacienda. Tenia una vaga -

aunque real responsabilidad en los asuntos municipales de la ca

pital, Sin embargo, sus poderes estaban muy limitados. principé!l

mente por la Audiencia. Esto indica la existencia de una pol1ti

ca en la que la divisi6n de autoridad entre al Virrey y el trib,..!,l 

nal judicial designado por el Rey, la Audiencia. y entre 6ste -

y los funcionarios del tesoro estaba designada a impedir la con-
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centraci6n del poder. 

La inquietud constante del poder real, fue mantener al 

Virrey dentro de un marco de facultades legales para reducir su 

autoridad. Las leyes pon1an numeroeae trabas a su acci6n, exi--

giendo la pr6ctica de determinadas formalidades o la interven--

ci6n de ciertos organismos o funcionarios. 

Tal polltica es compren•ible si se tiene en cuenta la 

amplitud del Area que debla gobernarse en relaci6n con lo• .. --

dios de camunicaci6n poco desarrollados de que se diaponla. 

En caso de quejas gravea contra el Virrey, la Audien-

cia, y otros funcionarios, loe reyes nombraban visitadores con -

facultades ampl1eimas y que podlan •uspender. destituir • ia¡>O-

ner penas desde el Virrey hasta loa empleados inferiores. El po

der ilimitado de que dispusieron estos funcionarios eepeciales, 

origin6 qua muchos de ellos consumaran graves abusos. 

En igual forma el juicio de residencia no fue. por mu

cho que se aspir6. un procedimiento eficaz para regular la con-

ducta del Virrey y de los otros funcionarios. En un momento dado, 

extingui6 de hecho el asp1ritu de iniciativa e independencia en 

los administradores lejanos y sirvi6 para mantener las tentacio

nes, fue un arma administrativa que dejaba satisfecho al poder -

real. 

Por otro lado, la corrupci6n, el peculado y el us~ in

debido de los puestos p6blicoa en la Nueva Espana, imperaron en 
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medida suficiente e indicadora de que el juicio de residencia -

dist6 mucho de quedar establecido como técnica adecuada para el_á. 

minar los abusos. 

En Espafta la pol1tica y la administraci6n, las leyes -

aplicadas y los reglamentos, fueron enemigos de la actividad pr_g 

ductora, del trafico y de la cultura, aunque fueran protectoras 

las intenciones de los monarcas. 

Se ha pensado que el desfallecimiento del Imperio se -

debi6 a un sistema administrativo inflexible, que imped1a el au

togobierne de las colonias y obstaculizaba el florecimiento de -

tendencias democráticas en cualquier punto donde se presentaban. 

Los intentos de reforma sustanciales durante el reina• 

do de·Carlos III, no rindieron lo~ frutos esperados, en cambio -

se convirtieron en uno de los factores que precipitaron el movi

miento de independencia. Las instituciones creadas durante los -

primeros SO aftos después de la conquista, caracterizaron la dac_!. 

dencia del Imperio, algunas de ellas fueron creadas con un crit~ 

· rio deleznable: poco después gestaron el estancamiento. Todas -

ellas constitu1an una vasta empresa pol1tica, econ6mica y social 

que comprend1a tanto a los mejores elementos como a los m~s ind_!? 

seables de la civilizaci6n espaBola. 

Realmente, las influencias coloniales más importantes 

no fueron las técnicas particulares de organizaci6n y control '!.9 

ministrativos. aunque se hayan destacado, sino los elementos me-
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nos sensibles del legado, que se conduelan hacia la responsabi~ 

dad pol1tica y la instituci6n misma del gobierno. Las forma• le

gales y las restricciones al pOder, eran vistas ~· como impedi

mentos que como instrumentos protectores de la libertad indivi-

dual. 

En cuanto a la Adminiatraci6n P6blica en general. el -

r6gim•n colonial dej6 un legado de indiferencia hacia la respon

sabilidad p6blica. Los espaftoles quedaron poco satisfecho• r••-

pecto a loa altos funcionarios, como ha quedado deaoatrado en -

loa expedientes de algunos juicio• de re•idencia. Cuando •• lo-

gr6 la independencia desaparecieron todos los controles utiliza

dos antes. Desde entonces, el problema de la inmoralidad fiscal 

ha sido un gran obstlculo para el buon Gobierno de M6xico. 

La falta de experiencia polltica fue una de las gran-

des desventajas que permaneci6 en el pa1s y acompaft6 a loa maxi

canoa por muchos aftos. La pol1tica espaftola de otorgar loa m6a -

elevados puestos pCiblicos a los peninsulares y de tomar todas -

las decisiones pol1ticas importantes desde la Metr6poli. priv6 -

a los mexicanos-criollos, mestizos e indios- de conciencia pol1-

tica. 

La pol1tica daministrativa fue hecha para mantener so

metidas, y sin respiro, a las colonias dentro del firme pufto del 

GobiernoEspaftol dejándolas en la anarqu1a cuando se ~ndepandiz~ 

ron. As!, la apariencia de estabilidad que México debla recupe--
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rar tard6 mucho en aparecer. 

1.2 MEXICO INDEPENDIENTE 

Debido a los 300 anos de colonizaci6n que abarcan la -

historia de México. se puede comprender de manera m6s clara la -

crisis a la que se enfrent6 el pa1s al triunfo de la guerra de 

independencia. Esta crisis. fue consecuencia del control que loa 

espaftoles ejerc1an en los diversos organismos gubernaJDentalea y 

administrativos, ya que estos siempre hablan dependido del jui-

cio final del gobierno espaftol. Su maquinaria era debil. defi--

ciente organizada y lenta para actuar, pero era estable y relat.i 

vamente segura. M6xico al lograr su autonom1a carecla de direc-

ci6n. y la confusi6n aumentaba a medida que eran creados mAs or

ganismos para compartir la autoridad y responsabilidad. 

La libertad se hab1a ganado, pero surgla otro problema 

tambi6n dificil de resolver. la tarea de administrar un gobierno 

que estaba acostumbrado a que todas sus determinaciones fueran -

llevadas a cabo por Espana y cuyo poder se encontraba fragmenta

do. La realizaci6n de ésta tarea se ve1a obstaculizada. debido a 

que el poder hab1a pasado a manos de hombres privados de expe--

rienc ia y oportunidad para desarrollar el sentido de la responll! 

bilidad po11tica. 

Anteriormente mencionamos que el sistema administrati

vo colonial se organiz6 y funcion6 sobre la base de ciertos pri,D 
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cipios fundamentales, por un lado, el Imperio era una e11pr••• -

·mercantil dedicada a producir ingresos para la corona, por otro, 

estaba destinado a sostener todos los privilegios que diaf rutaba 

l.a fe cat6lica y as1 fortalecer a la Zglesia. 

· Esta pol1tica era efectiva puesto que contaba con obj§ 

tivos definidos hacia los cuales todo el sistema estaba orienta

do y au éxito o fracaso se pod1a medir por la cantidad da ingre

aos qua aran llevados anualmente a Espafta. Con el triunfo da la 

Xndependoncia todo lo anterior fue modificado y paulatinamente -

el recién estructurado Estado dej6 de ser una empre•a mercantil, 

y sus relaciones existentes con la Iglesia se perfilaban como ~ 

ciertas. 

Tanto en su organizaci6n social como econ6mica, e1 

pa1s qued6 dividido. Esto fue producto principa1mente de: la 

gran extensi6n de su territorio: su poblaci6n, que era limitada, 

al mismo tiempo se encontraba p6simamente distribuida: la falta 

de v1as de comunicaci6n y de medios necesarios para el tranapor

te obstaculizaban el flujo de la poblaci6n y de productos: loa -

daftos que durante la guerra de independencia hab1a experimentado 

la poblaci6n: la violenta separaci6n del poder -central y sus •.§ 

ftaladas diferencias tanto sociales como culturales, entre otras. 

provocaron la existencia de una serie de poderes loc:alea que cQD 

figuraban al Estado como una unidad de dominaci6n imaginaria, -

por lo que 6ste no logr6 convertirse, ni en promotor de la acti-
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vidad econ6aaica ni en sost6n de la religi6n: sus funciones fueron 

reducidas a las necesarias para conducir las relaciones extranje

ras. mantener la paz. apoyar la autoridad judicial y recaudar in

gresos suficientes para su funcionamiento. Ninguna de estas fun-

ciones que compon1an el limitado campo de acci6n del gobierno fu.,1 

ron administradas efectivamente. Esta situaci6n se mantuvo por l'f 

dio siglo mas. 

Al dar inicio a la vida independiente las condiciones -

econ6micas del pa1s eran poco favorables: la propiedad en su ma--

. yor parte continuaba en manos de los peninsulares y del clero: el 

comercio con Espafta ya no existla: debido a la lucha. los campos 

no hablan sido cultivados normalmente y la insuficiencia en la -

producci6n agr1cola se reflejaba en la miseria: la industria. al 

haber desaparecido el 6nico mercado, representado por Espafta. es

taba paralizada y la miner1a que constitu1a la principal fuente -

de riqueza de la Nueva Espafta, se ve1a fuertemente afectada al -

disminuir los metales en circulaci6n como consecuencia de la emi

si6n de billetes. 

En el aspecto pol!tico, la clase social de los criollos 

aristocrátas hacia su aparici6n en el poder. dispuesta a conser-

var, costara lo que costara, el dominio pol1tico. desalojando de 

los puestos públicos a los peninsulares. Socialmente, la situa--

ci6n era la misma que en la colonia, con la 6nica diferencia en -

la divisi6n existente entre los criollos, pues mientras.unos se -
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adueftaban del poder. otros se converttan en liberales. Bajo••-

·tas condiciones nada favorables. surg1a a la vida aut6noma una -

naci6n que estaba sentenciada a caer en la anarquta. 

consumada la independencia y de acuerdo con loa trata

dos da C6rdoba. se nombr6 una junta de notable• con car6cter de 

Poder Legislativo 6sta design6 al podar Ejecutivo. con el na.bre 

de Regencia. La Junta de Notables tenla cono finalidad: gobernar 

a nombra del monarca hasta que 6ste ocupara el trono. y, lanzar 

la convocatoria para integrar la Cámara de Diputados:" 

E 1 e ongraso qued6 ins'talado el. 24 de febnro de 1822 y 

como consecuencia del mismo desorden fueron apareciendo varia• -

fraccio~es partidaria• de diver~a• política•: 

a) los que podr1an llamarse conservador••• y favore--·· 

.ctan la centralizaci6n gubernamental y administrativa oponi6ndo

se a la fragmentaci6n propia del federalismo. Estaban integrada. 

por la parte mAs culta de la oligarquía triunfante. los princil!! 

les jefes del ej6rcito. al clero y los más ricos propietarios. -

Propugnaban por una rep6blica con las mismas caracter1sticas que 

la francesa¡ ped1an que la capital predominase sobre las provin

cias. A· la cabeza de éste grupo estaban. Lucaa Alam4n y el Padre 

Mier. sin embargo, no precisaban un programa de acci6n. sino-'• 

bien. esto infer1a de su hostilidad más o menos franca con 108 

partidarios del partido federalista. De entre estos grupoe que 

.prestaron su apoyo a este grupo se distingue el elemento espaftol1 
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que era duefto de casi todo el comercio y de una buena parte de -

la miner1a y la agricultura, y. 

b) aquellos que acog1an el punto de vista contrario, y 

proclamaban el gobierno descentralizado, estaban en contra del -

poder de la Iglesia y hasta abogaban por reformas agrarias. Este 

partido (Reformista o Federalista) comenzaba a manifestar su op_g 

aici6n en contra de los espaftoles y loa grupos privilegiados prJP 

ponderantes en el centro, a quienes consideraban como el princi-

pal obstAculo para llevar a cabo sus prop6aitos. Dicho grupo es-

taba en contra del centralismo francés, que propon!a el partido 

conservador. y en contraposici6n a esto, planteaban una rep6bli-

ca igual a la norteamericana. Esto se debia a que los mexicanos 

sin a~tecedentes de participaci6n popular en el gobierno, no po-

d1an desarrollar sus propias instituciones dentro de los linea--

mientas que caracterizah al sistema republicano en una forma rá-

pida, por lo que era natural que siendo los Estados Unidos la --

única naci6n importante que funcionaba con éxito como república, 

su sistema fuera tornado corno modelo para la implantación de la -

nueva república mexicana. Formaban parte de ésta corriente Ramos 

Arispe, Lorenzo de Zavala, G6mez Far:las y otros, los cuales ----

* Entre los requisitos indispensables para formar parte de la C~ 
mara, se encuentran aquellos en que los aspirantes deb!an per
tenecer al clero, a la oficial.ta del ejército, a la abogacía -
o provenir de los terratenientes. 

• 
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· · hab1an estudiado ·someramente la con&tituci6n norteamericana, tr_s 

tando de organizar su partido, contando con el auxilio del itur~ 

bidiamo que fomentaba en todos los 4mbitos del pa1a el esp1ritu 

loca lista. 

Seg(in Justo Sierra, uno de los que combati6 produnda--

mente al federalismo, fue Fray Servando Teresa da Mier, quien en 

••• 6poca ". • • dec1a que la federaci.6n era un medio de unir lo -

da•unido, por eso la hab1an adoptado los Estados Unidos: al11 t,9 

da la hiatoria c_olonial exig1a el pacto federal como Cínica fC!E 

ma poalble de nacionalidad nueva: aqu1 era desunir lo unido, 

cuando todo urg1a por hacer m~s compacta, mis coherente a la fl.S 

mante naci6n mexicana, cuya poblaci6n diseminada en un territo--

rio inmenso, si quer1a una acci6n po11tica que acelerase el mo~; 

miento de cohesi6n y reprimiese las tendencias centrlfugas de ~ 

las comarcas extremas, para poder contrarestar loa peligros na--

cionales: uno inminente que ven1a de Espafta, otro indefectible -

que nos vendr1a de la vecindad con los Estados Unidos, que aume.J!. 

taban sin cesar en codicia y fuerza ••• " ( 10) 

Ninguno de estos grupos o partidos podr1a.prevalec8r, 

pues no contaban con la suficiente estabilidad para ello. Las --

( 10) Sierra, Justo., "Evoluci6n po11tica del pueblo mexicano", -
u.N .A.M. , México 1948, Tomo XI:I, p. 188. 
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cuestione• po11ticaa, cada vez se hicieron menos importantes y 

al final no •• convirti6 en una mera lucha por el poder. en la 

que los jefe• 1116a importa~es del ej6rcito eran loa principal•• 

participante•. Raras veces se ejerc1a sobre el total del terri

torio un control pol1tico efectivo. La polltica era inestable -

y aolo conaist1a en controlar el tesoro, comprar el apoyo del -

ej6rcito • intentar por medio de las armas el dominio de loa •.J 

tadoa y provincias. 

Iturbide que fue nombrado presidente de la junta de -

notabiea, tOll\6 poco tiempo despu6s la direcci6n total del pata. 

La crtais por la que atravez6 su imperio se debla en

tre otras cosaa, a que el Congreso prácticamente habla hecho J!9 

co en· materia de administraci6n por dedicarae da sumo a la p~"' 

tica. El déficit en materia econ6mica era terrible y cada vez -

.se veta incrementado por la necesidad de mantener un ej6rcito -

enorme en pie de guerra. 

Debido al despotismo y arbitrariedad con que Iturbide 

desempeftaba su papel, surgieron una serie de pronunciamientos -

·en contra de su imperio, auspiciados estos por Guadalupe Victo-~ 

ria y Antonic L6pez de Santa Anna. Las medidaa empleadas por el 

emperador fue el envio de tropas para aplacar la rebeli6n. Esto 

no funcion6 y el lo. de febrero de 1823 se firma el Plan d• Ca

samata para derrotar a Iturbide y se convoca a la integraci6n -

·de un nuevo Congreso Constituyente, que m6s tarde elabora la --
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Constituci6n de 1824. * 

En ella se adoptaba el Gobie1'.no Republicano Federal. -

dividi6ndose la Repflblica en diecinueve estados soberanos e in~ 

.pendientes en cuanto a su régimen interior. y cuatro territorios 

dependientes del gobierno central. El poder se divid1a en E jecu

tivo. Legislativo y Judicial consider6ndose emanado del pueblo. 

Se seftalaba a la religi6n cat6lica como oficial. conserv6ndose 

de esa forma los privilegios del clero y del ej6rcito. 

Aunque alentaba las mejores intenciones. la Conatitu--

ci6n de 1824 mostraba todav1a la falta de experiencia polltica -

de sus realizadores. dado que, como su elaboraci6n estuvo inspi-

' 
rada en la Constituci6n de los Estados Unido•. no siempre tomaba 

en considaraci6n la realidad concreta de M6xico. 

Una vez implantada, se procedi6 a nombrar al preside11 · 

te de la República, recayendo la elecci6n en el general Guadalu-

pe Victoria. Durante este primer periodo de gobierno presiden---

* "La Constituci6n de 1824 es un modelo de leyes bien ~ chas, e! 
ro además contiene disposiciones que comprueban al excele~te. -
criterio de sus autores: he aqu! las esenciales: divisi6n del 
legislativo en dos c!maras (lo que era inh~rente al régimen f.,! 
deral); elecci6n de los senadores por las legislaturas (lo que 
era el origen natural de sus poderes) y de los diputados por -
una elecci6n de dos grados: poder ejecutivo depositado en una 
persona, y no en un colegio (como la hablan sido con mengua de 
su autoridad. desde la calda de lturbide), y renovable cada -
cuatro anos, lo que fue grave error: creaci6n de un poder jud.,i 
cial soberano, formado por magistrados manlobrales. que equiv~ 
lía a establecer un centro de estabilidad de la democracia que 
iba a formarse y una suprema garant1a de la paz social. en --
constante actividad". 
Sierra, Justo., Op. Cit. pag. 189. 
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cia1·, ·Inglaterra y Estados Unidos reconocieron la independencia: 

la primera para extender su comercio con las ex-colonias espafto-

las: el segundo abrigaba las mismas pretenciones, no s6lo recon.,9 

ciando nuestra independencia, sino también, publicando la doctr.J. 

na Monroe,* por medio de la cual se prohib1a a cualquier poten--

cia europea toda intervenci6n en los asuntos de loa paises amed· 

canos. 

La crisis econ6mica de tiempos de Iturbide prevaleci6 

con Guadalupe Victoria, la actitud que predominaba en materia f_j. 

nanciera precaria, dadas las condiciones inestables del sistema. 

Lorenzo de Zavala, ministro de hacienda durante el gobierno de -

Vicente Guerrero, traz6 un plan de reorganizaci6n financiera, -• 

analiz6 todas las dificultades de la situaci6n y plante6 el pro-

blema; con lo cual el comercio emprendi6 una vida precaria entre 

el cobro ilegal y violento del agente fiscal y el contrabando c_9 

* " •.. Los Estados Unidos al mismo tiempo que Inglaterra, habian 
recibido a nuestros plenipotenciarios y reco11::icido nuestra in
dependencia; hablan hecho más: ante las ostensibles combinac;r> 
nes de EspaHa y la Santa Alianza para reconquistarnos, el pre
sidente Monroe, en diciembre de 1823, formul6 la doctrina Mon
roe que puede reswnirse asi: Para el gobierno de los Estados -
Unidos es un principio conforme con sus principios e intereses 
que la América Continental no ?uede se1: considerada corno domi
nio propio para 1a colonización por una .naci6n el\ropea: toda -
tentativa europea con objeto de obtener la sumisión de alguno 
de los pueblos americano5 que han realizado su independencia, 
o de ejercer alguna acción sobre sus destinos, será considera
da como una manifastuci6n de hostilidad a los Estados Unidos ••• " 
Sierra, ,Justo.,. op. cit., p. 190-l91. 
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mo una instituci6n nacional.·,Con_,esto, .. 1.os explotadores de. las -
-~ • . ' • : : '. • • • • : 1 - • 't:~ •. . J, 

necesidades y miserias del gobierno viar~n ,la op0r.tunidad de. ---
~ ' • • ·' ·.: 1. . . . ' ~ : • ; • - • • • ' 

aprovechar su situaci6n financiara. oto~gandol' ,prea~amoa con ---

fuertes intereses y cuyo reembolao •• hac1a por medio de 6rdenes 

. para vender aduanas a los importadores. E 1 eatrangulamiento y al 

robo eran muy claros. Al principio eato •e. convierti6 en un ••

c6ndalo, pero pronto dej6 de aerlo, porque en poco tiempo •ocie

dad y gobierno ae habituaron a esta aituaci6n y se •~tieron a 

lo que •• llam6 el imperio del agio, la verdadera forma de 90---

bierno en que tuvo qua vivir la nueva naci6n con diferente• --~ 

etiquetaaa federaliamo, centralismo, dictadura. 

Una de las medidas tomadas debido a la fuga ele capital 

ocasionada por la guarra fue la impoaici6n arancelaria aobze pr.9 

duetos de importaci6n y expcrtaci6n, y la contrataci6n de pr6at_s 

moa internos y externos. Por las. condiciones anteriores, la pol,j 

tica aduanal sostuvo durante los inicios de su vida como pala t.D 

dependiente, y particularmente despu6a de.1827, un carácter pre-

daminantemente proteccionista,;. logrando qu• los ingreaoa obteni

dos. en materia de impuestos sobre importaciones y exportacionea 

representaran, dentro del total percibido por la hacienda p6bli-

ca, un porcentaje muy elevado. Aaimiamo, se pensaba que .-diante 

la utilizaci6n de 6ate sistema de protecci6n arancelaria el pala 

·; . aer:ía capaz de industrializar'•• z:'pidame~te. Sin embargo, a ~aai:' de-

_,,; 
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••to. •obrevlnieran una serie de dificultades. en las que •• en

contraban involucradas diversas fuerzas sociales, caao la lucha 

ca• poco a poco se fa cmplicando en laa aduanas • al descender 

el prot:eccioniaao estatal y enfilarse hacia la industria manufa.s 

turera. 

Al iniciar•• las nuevas elecciones loa liberales •• 4i 

vidieron en aoderado• y radicales. De•pu6s de una serie de encue..n 

troa araadoa, el pri-ro de abril de 1829, Vicente Guerrero tom6 

el poder. Criticada desde un principio au adaini•traci6n, no fue 

aotivo para que abandonara lo• principios que lo mantenlan firnat 

.. nte: independencia nacional. aiat ... federal. desprecio al r6-

gi .. n 110n6rquico, respeto a los representantes populares y •l•v.§ 

ci.6n de l•• el•••• bajas, a las que benefici6 con decretos que -

auprialeron la ••rvidumbr• en laa haciendas. 

El 31 de diciembre de e•• ano, Vicente Guerrero, fue -

sustituido por Anaataai.o Buatamante, quien era un nombre carente 

de convicciones pollticaa. Desde un principio moatr6 inclinaci6n 

hacia el grupo conservador, lo que biso que su adminiatraci6n -

fuera retr6grada, sanguinaria y repulsiva. Loa directores de su 

poll.tica, entre quienes encontramos a Lucas Alamln, le hicieron 

iniciar una serie de persecuciones contra loa liberales, con lo 

qué el temor ae extendi6 por todo el pala, dando lu9ar a levant~ 

mientoa. Esta actitud desp6tica, fue motivo suficiente para que 

los liberales atacaran al r6gimen buatamantiata. 
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Según Juan Felipe Leal. ",.,en 1830 se permitio la in

troducciOn de géneros de algod6n al pa1s, para destinar los der~ 

chos de importaci6n al ·tomento de la industria. e on la quinta -

parte del producto de esos derechos, se estableci6 el Banco del 

Avlo. El banco comenz6 a funcionar con un capital de un mill6n 

de pesos. Su junta directiva presidida por Lucas A lam4n. tenla 

facultades para disponer la compra y distribuci6n de las maqui-

nas necesarias para el fomento de los distintos ramos de la in-

dustria y proporcionar capitales con un r6dito del cinco por ~

ciento anual. Aunque los ramos qua de preferencia debiera ser -

atendidos por el Banco eran los da tejidos de lana y algod6n y 

cria y elaboraci6n de seda, la Junta podría igualmente aplicar -

fondos al fomento de otras ramas de industria o de producci6n -

agr!cola ••• Fue. así, en el ramo de los hilados y tejidos de al

godón, donde con al auxilio del Estado a trav6s del Banco del -

Av1o, se intent6, aunque sin éxito, iniciar y fomentar la indus

trializaci6n del pais ••• Tres meses das pues de haberse acordado 

la extinci6n del Banco del Av1o se cre6 la Direcci6n General da 

Industria. designándose como presidente de ella a~ mismoLucaa -

Alamán ••• La burgues1a industrial era. al igual que el proleta-

riado industrial. una clase social en formaci6n. y la tentativa 

industrializadora del Banco del Av1o era reformista. que no rev.,!> 

lucionaria. No pretend1a transformar radicalmente a la sociedad, 

barriendo con el legado colonial y alterando las prelaciones po-
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11ticaa exiatentes1 se iimitaba a contemplar al induatrialismo • 

ca.o un •imPle medio, como un instrumento t6cnico, que incremen-

tarla la producci6n y la riqueza. En visi6n parcial del capita--.-

lismo resultaba congruente con el origen social de Lucas Alamln." 

( 11) 

En 1832 esta116 un nuevo pronunciamiento encabezado -

por Antonio L6pez de Santa Anna. 

Realizadas las nuevas elecciones la candidatura de Scy, 

ta Anna se vi6 favorecida por toda la maquinaria oficial y el --

elemento militar resultando electo presidente de la Rep6blica. -

Sin 9mbar90. por indiaponibilidad para ocupar su cargo, lo auat.i 

tuy6 Valentln O(Jmez Farlas quien tomo poseai6n el lo. de abril -

de 1833. En el transcurso da su administraci6n, se reunieron un 

conjunto de liberales, que encabezados por al doctor Josa Maria 

Luis Mora, formularon un plan de gobierno que comprendla casi t,.9 

dos loa problemas socioecon6micos y pollticos existentes en esa 

6poca. Pretendlan, de una vez por todas, acabar con loa privile-

gioa del clero, llevando a cabo un reparto equitativo de la ri--

quezas fraccionar todos loa latifundios, decretar la libertad de 

cultos, separar la Zgleaia del Estado, comunicar al pals con to-

( 11) Leal, Juan Felipe. "La burgueala y el Estado Mexicano". Ed~ 
El Caballito, M6xico 1975. p. 60-61. 
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da• las naciones del mundo, hacer que la enseftanza fuera obliga

toria, construir escuelas hasta en las poblaciones m6s pequeftaa, 

crear instituciones de enseftan'za superior y profesional. Tamb16n 

•• pugnaba porque la libertad de prensa fuera m.la amplia, por la 

difu•i6n de la lectura a~n en loa pueblo• m6a apartados y peque

ftoa, acabando con la censura ecl••ilatica. En el prop6aito de --

1levar a cabo estas reformas no contaron con el apoyo de Santa -

Anna ni del pala, cuyo atraso lo situaba con muy pocas posibili

dad•• de comprender la necesidad de aquella• refor .. a. Bata• d~ 

,POaicionaa provocaron una agitaci6n general, pues el sector afe.s 

tado, el clero, hizo creer al pueblo que si realizaban tal•• ..

didaa se atentaba contra la religi6n. 

Los reformistas consideraban la influencia del clero -

como perniciosa, porque era su derecho y caai au deber .. ntener 

a, las el•••• en el "status quo" , que tan favorable lea era, y -

tal estatua significaba la superstici6n religiosa y el pavor a -

toda innovaci6n: consideraban que loa privilegio• ecleai6atlcoa 

constitu1an el obst~culo principal al advenimiento de una demo-

cracia y cre1an que mientras el clero fueae una fuerza financie

ra de primer grado, no habr1a modo de despojarlo de au privlle-

gio, de sus fueros, y éste era el fin politico. Mientra& la gran 

masa de la riqueza territorial (de manos muertaa) no entraae en 

circulaci6n la fortuna pública no pOdia crecer, el grupo aocial 

no pod1a cambiar su suerte: gobiernos y particulares hac1an el -



72 

papel de par6aitoa de la Iglesia y todo progreso aocial reaulta-

ria imposible. Y el fin nacional era financiero. ara vida del --

dla aiguiente. ara el ej6rcito organizado y el movimiento. era -

la defensa y la aalvaci6n de la patria: loa agiotistaa no preat,,! 

ban. esperaban que la hacienda moribunda neceaitaae un peao para 

venderaelo en cien: el clero no preataba sino cantidadea que ••..!' 
vlan apenas para el dla siguiente: loa impueatos. el de rentaa e 

inquilinato•. que acababa de decretarse, no rend1an nada. no ---

habla modo en el eatado del pala d• efectuar una exacci6n aiate-

llAtica. Era. pues, preciso tomar de golpe todo el dinero que ae 

neceaitara para un ano. No habla otro tesoro que al ecleailatico.• 

Mientras tanto, Santa Anna. aprovechando J.,a situaci6n. 

dej6 que los ldberales cayeran para convertirse en el apoyo de -

loa conaervadores. Derog6 tOdaa laa leyes reformistas. Su acti--

tud fue una esperanza para el clero. el ej6rcito y la aristocra-

cia:patrocin6 un movimiento reaccionario para convertir al pala 

* "La pequefta burguesla, que odiaba a loa eapaftoles, loa j6venes 
abogados y hombrea de ciencia. en au mayor parte. los pol1ti-
coa que codiciaban, loa nuavoe que ambicionaban, y a la cabeza ... 
de 6ata falange intelectual, apasionada d• la igualdad. que se 
reclutaba principalmente en laa capitales de loa estados. un -
grupo de patriotas pensadores que se anticipaban quiz6a a au -
tiempo, y de seguro al medio social que loa rodeaba, eran loa 
elementos que constitu1an la porci6n de la oligarqu1a que ae -
llamaba reformista: 6sta tendi6 a crecer, a multiplicara• y a 
renovarse por medio de las fuerzas que, en lentos y pequeftos -
grupos, de clase inferior subian a ella por medio de la eacue
la y de las asociaciones y reuniones pol1ticas en que ya ae -
hacia constante propaganda: tal era ase grupo oligárquico en -
reciente transformaci.6n democr6tica". 
Sierra, Juato., op. cit., p. 204. 
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en una RepClblica centralista. Los conservadores, ahora •i con t_g 

da libertad, se dedicaron a hacer propaganda en favor del centr~ 

liamo, con el apoyo de Santa Anna. En vario• eatadoa e Lncluaive 

en la ciudad de M6xico hubo pronunciamientos a favor de tal •i•

tema de gobierno,,pero ea hasta 1835 cuando el Congreao •• dec~ 

r6Conatituyente y adopt6 las bases de una Conetituci6n centra-

liata conocida como las Siáte Leyes. Según 6sta, tcxJoa loa gobe,E 

nantes eatarlan sujetos al gobierno central: quedaban anulada• -

la• legislaturas de loa estados para convertirlas en depart ... n

tos gobernados por juntas departamentales de cinco individuos -

que asesoraban al gobernante: las rentas p6blicas de lo. depart~ 

mento• quedaban a disposici6n del gobierno central: ad9116a, el -

periodo preaidencial se alargaba a ocho aftoa y •• creaba el cua_!" 

to poder, eato es, ~l poder conservador, encargado de vigilar el 

cumplimiento de la Conatituci6n. 

En 6sta 6poca la hacienda pública ae encontraba exh•'l,! 

ta, habla clasificado su deuda, fijado su monto y estipulado el 

pago de intereses menores de manera definitiva: se habla formado 

una junta de cr6dito p6blico: se hablan introducido serias econ_g 

mlas en los presupuestos y, el ministro de la guerra. habla lo-

grado reducir, moralizar y consolidar al ej6rcito, encaniin6ndolo 

hacia la destrucci6n del fuero que no fuese estrictamente mili-

tar, cosa que parec1a imposible. 

Lucas Alam6n fue el primero en dar una organizaci6n --



74 

formal al partido con•ervador. Crela en la benevolencia del r6;;;

gilllen colonial, que habla dado al pa!s paz, prosperidad y orden. 

Ba•a4o eft ello, aentla la necesidad de restablecerlo hasta reno

var aqul la monarqula bajo el auspicio de un reino europeo y so

bre todo del eapaftol. Habla formulado la doctrina del nuevo par

tido cuyos integrantea, el clero, la clase rica y el ej,rcito, -

expuaieron a Santa Anna las condiciones 6nicaa en que el partido 

accedla a gobernar con 61. 

En '•ta etapa, la naci6n permaneci6 sometida a la• ar

bitrariedadea y despotismo de Santa Anna. La crlsis ec~n6mica -

afectaba todos loa aspectos: a la falta de producci6n y de tra't!! 

jo •• unlan la• contribuciones elevadas y e~ceaivas: las renta• 

p6blicas eataban empanadas a los agiotistas: el erario era con•_y 

mido por la corte del dictador: igualmente •e destinaban grande• 

•waalÍ al ej6rcito. Tal aituaci6n, no dej6 en ningún momento de -

inquietar al pueblo y propiciar rebeliones promovidas en su ma29 

rla por los liberales. Paralelamente a esto, loa prop6sitoa de -

expansi6n territorial por parte de loa Estados Unidos hacia nue.J! 

tro pa1s, fueron causa de un enfrentamiento armado. 

El pueblo mexicano se encontraba sumergido en una te-

rrible anarqu1a, por lo que la mayor parte de los militare• ae -

pronunciaban contra el gobierno en lugar de pelear contra loa 1,.Ll 

vasares norteamericanos. Los estados se encontraban saturados de 

pronunciamientos y luchas intestinas movidas por el mal gobierno, 
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la miseria y la opresión; faltaba conciencia nacional y la guerra 

extranjera se veía con indiferencia. 

Esta circunstancia y la falta de recursos para sostener 

la guerra en febrero de 1848, deapu6s de largas discusiones, se -

firmaron en la Villa de Guadalupe Hidalgo los tratados de paz, -

con loa que se perdlan mla de la mitad del territorio nacional, ~, 

recibiendo a cambio 15 mlllones de pesos. 

La aituaci6n del pais era por dem6a desaatrosa, haci6n-

4oae cada vez mayor la necesidad de establecer un r69imen de li--

bertad baaado en una transformaci6n sociala en la diatribuci6n -

equitativa de la riqueza pública que en su mayor parte •• encon-

traba paralizada; en el aniquilamiento de las clases privilegia-

daa; en la creaci6n de una conciencia nacional por m9dio de la -

educaci6n popular y, en la regeneraci6n del trabajo. Tal determi

naci6n se hizo latente cuando la inconsistencia de la naci6n y la 

impotencia de las clases favorecidas para guiarla quedaron demos

tradas con la intervenci6n norteamericana. 

Despu6s de la guerra con loa Estados Unido• y durante -

el ~ltimo gobierno de Santa Anna, muchos mexicanos, ein descono-

cer que era poco lo que se hab!a logrado después de tantos esf ue~ 

zos pensaban que era necesario seguir luchando organizadamente 

hasta alcanzar lo deseado por el pa1s. Este grupo de mexicanos 

eran loa liberales, que basados en las inconformidades de la po-

blaci6n, promulgaron el Plan de Ayutla en el cual se ped!a la d~ 
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tituci6n de Santa Anna y el respeto a las garantias individuales. 

Los liberales encontraron en la persona de Juan Alvarez 

las características necesarias para enfrentarse al dictador y pa

ra restablecer el gobierno republicano, representativo y popular. 

Durante el gobierno de Alvarez se encontraba deaempeftando el car

go de ministro de hacienda Miguel Lerdo de Tejada quien expidi6 -

en junio de 1856 J.a Ley de Desamortizaci6n de fincas rústicas y -

urbanas que administra:¡en, como propietarios, las corporaciones -

civiles o oclesiástj,cas de la República. Esta determinación prod_y 

jo un gran descontento en las corporaciones eclesiásticas. 

/\ 1 ser redactada esta Ley, se tuvo la precauci6n de no 

utilizar conceptos políticos, por lo que todos sus fundamentos -

eran de carácter económico y financiero. Este proyecto en su for

ma peraeguia solamente la movilización de la riqueza territorial, 

mejorar el estado en que se encontraban los fondos del pais, con 

los derechos que causarían las multiplicadas operaciones a que -

la movilizaci6n daría lugar; pero en el fondo, era una enorme re

voluci6n social, de efectos infinitamente más lentos de lo que .se 

esperaba de una revoluci6n. pero más efectiva porque contaba con 

todos los cambios radicales en la forma de la propiedad. 

Con la revoluci6n de Ayutla. en 1857, fue derrotado Sa_!I 

ta Anna en forma definitiva. Se nombr6 como presidente provisio-

nal a Ignacio Comonfort. 

Hubo tres disposiciones de suma importancia: la Ley ---
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Ju4rez. por la cual se suprim1an los fuero• militares y ecle•i~ 

ticos. igual6ndo•e la calidad civil de todo• lo• mexicano•r in-

tervenci6n en lo• bienes de la di6ceaia de Puebla y de•aaortiaa

ci6n de finca• r6aticas y urbana• propiedad de coorporacionea c.J. 

viles y religi09aa. Las primera• dos medid•• tenlan la importan

cia excepcional. pues ademla de que intentaban quitar al clero -

la baae econ6mica que le permitla impul•ar laa luchas contra loa 

liberales. trataba de poner las enorme• riqueza• de la Igl••ia. 

que tenlan e•tancada• e improductivaa. en circulaci6n. 

Por la misma falta de eatabilidad polltica. aurgieron 

diferentes concepciones. en las cuales predominaban ~iver.aa co

rrientes respecto al modelo ideal para la estructuraci6n del 

pala. Los liberal••• proyectaban una sociedad en la que la Igle

aia y el Estado deblan permanecer aaparada.. y en donde el ·indi

viduo representarla un principio rector. mientra• que la funci6n 

del Estado estarla limitada a promover y asegurar lot1 intere•e• 

de loa particulares. al mismo tiempo que adoptarla la fornia fed.t 

Eal de gobierno. Los poderes. legialativo. ejecutivo y judicial. 

serian los encargados de sostener dentro de la funci6n adaini•-

trativa un cierto control. al igual que la aoberanla de 108 a•t..! 

dos debería ser respetada: los positivistas basados en la doctr.J. 

na de Spencer. adoptaron el car6cter pr6ctico de 6ata y elabora

ron un plan completo para la transformaci6n de M6xico. De acuer

do con el cual el Estado no debla limitarse a reprimir a loa ·~ 



78 

mento• anlrquicoa. aino que englobarla una gama de actividades -

encaminad•• a la formaci6n de infraestructura. como son la crea

ci6n de medio• de canunicaci6n y promover la colonizaci6n del t.,1 

rritorio nacional. para con ello fomentar la econom1a. Su t6ais 

•• fund ... ntaba en la creencia de que si M6xico no aegu1a el ca

mino del progreso, de una manera acelerada, pod1a ser absorbido 

por lo• Estados Unidos que segula creciendo y haci6ndo•e cada -

vez m6a poderoso. 

Por otra parte, se reuni6 un Congreso con diputados -

el~ctoa por el pueblo, quienes redactaron una nueva Conatituci6n 

que ~teriormente fue promulgada en febrero de 1857. Desde el -

punto de vi•t• filoa6fico. la Conatituci6n ae inspir6 en loa -~ 

principios ideol6gicos de la R evoluc:i6n F ranceaa: a u organiza--

ci6n pol1tica ae bas6 en la de loa Estados Unidos. 

Con la Conatituci6n se trataba de alcanzar la efectiva 

igualdad de todos los mexicanos frente a la Ley. Para cumplir 6.! 

te objetivo, su elaborac16n consider6 las necesidades del pala -

y loa deseo. de todos loa mexicanos ansiosos de conseguir, lo -

que tanto se esperaba desde los aftos de lucha por ~a independen

cia. Pero la aituaci6n por la que atravezaba el pata no hacia 1?f> 

aible su aplic:aci6n. 

De ac~erdo.con la Constituci6n recientemente aprobada, 

se llevaron a cabo las elecciones presidenciales con las q~e re

s~lt6 electo, c~~o presidente co~stitucional, el General I;~acio 
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Comonfort en diciembre de 1857. Sin embargo, loe conflictos no -

dejaron de surgir obligando a la promulgaci6n del Plan de 'l'acub~ 

ya en el que se desconocla a su gobierno, Comonfort entreg6 el. -

poder a Lorenzo de Zavala y abandon6 el pala. 

A falta de alguien que ocupara la presidencia, según -

eataba eetipulado en la Constituci6n, tal deaignaci6n recaerla -

en el P reaidente de la Suprema e orte de Justicia y Miniatro de 

Oobernaci6n que entonces era el Licenciado Benito Julrea r el. cual 

una vea en el poder, manife•t6 que su gobierno tenla como finaJJ, 

dad " ••• desembarazar •u camino de loe hombrea que airvier&n de -

pretexto para pedirle i.ncesantemente vengas• y Mntener un eata

do de perenne incandeacencia a la porci6n joven del partido re-

formiata, llevan~o da prisa, con energla y firmeza, la obra eco

ntlmica de la reforma para hacerla irreparable." ( 12) 

Ju6rez se propuso terminar de manera definitiva con el 

poder de la Xgleaia e impedir su dominio sobre gran parte de la 

vida· polltica y econ6mica del pa!s. Para poder lograr 6ste fin, 

promul.g6 las Leyes de Reforma, las cual.ea no fueron adicionadas 

formal.mente a l.a Conatituci6n sino hasta 1873. Asimismo, se imJ.lll 

ao la tarea de reorganizar y reconstruir la Administraci&n .Píabl_!. 

ca, (para lo cual. era preciso derogar toda• laa leyes derivadas 

( 12) Sierra, Justo., op. cit •• p. 309. 
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del plan da Tacubaya) , marcando el énfasis en algunas dependen-

el•• del gobierno, entre las cuales destacaron la de Educaci6n -

P6blica y Hacienda. Al exponer su programa de gobierno al Con91¡9 

ao enfatizaba la necesidad de que dentro de la administraci6n •• 

llevaran a cabo actividades econ6micas, y seftalaba loa grande• -

probl.enlaa que se estaban ocasionando por la ascac6• de ingreaoa 

al t••oro. 

La aoluci6n del problema financiero, el aiatema da 

v1aa de comunicaci6n, la amortizaci6n de la deuda extranjera y -

tOISo• loa impreveviatoa que se pretendlan aolucionar con la for

tuna de la Zglesia resultaron ser una mentira, por lo que ae tu

vieron que contratar nuevos pr6stamos. 

Lo• cambios en el gabinete eran f recuentea y laa diac_y 

aionea que ae realizaban dentro de laa c6maras, no permitlan al 

gobierno alc~nzar la continuidad y estabilidad que ae raquerla -

para dar aoluci6n a loa problemas existentes. Con todo esto la -

aituaei6n f~nanciera empeoraba conatantemente, al grado de que -

el pre•idente deeret6 que el gobierno ejercerla todo el podar -

aobre la• rantaa federales y la auapenai6n por dos aftas de todoa 

loa •ervieioa da la deuda. 

Esta interrupci6n de pagos, decretada por el Congreao 

y promovida por el gobierno, en 1861, fueron, al igual que la -

guerra de aecesi6n de los Estados Unidos, la pauta qua di6 pie, 

mediante un acuerdo firmado en la Convenci6n de Londres, entre -
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Inglaterra, Espafta y Francia a que Napoleón III se interesara en 

establecer una monarqu1a. dentro del pa1s. por medio de una in-

tervenci6n francesa. 

El fin de esta intromisión, era convertir el pequeno -

cr6dito de Francia contra M6xico, en una suma excesiva por la -

deuda y loa gastos de guerra, cantidad que no podta ser pagada -

por el pal•. Para tal fin, se impuso como emperador a Maximilia

no de Austria, quedando parte del pala bajo su mando durante cu~ 

tro aftos. Sin embar90, Frcn cia abandon6 tal empresa cuando ee -

v16 comprometida al estallar una guerra entre Austria y Pru•ia, 

dejando a Maximi.liano sin apoyo, lo que aunado a la persistente 

lucha del gobierno de Juárez, motiv6 finalmente la cd.da del Im

perio y el fusilamiento de Maximiliano. 

La guerra de aecesi6n, en Estado• Unidos, tambi6n ---

habla terminado. 

El partido reformieta era duefto incondicional del pa1s, 

tanto su pol1tica como su programa estaban basados en la Consti

tuci6n de 1857, a la cual pronto se aftadir1an las Leyes de Refo..,t 

ma. Nuevamente en el poder, Juárez y sus ministros, pensaron que 

el ~nico programa viable de efectuar por falta de recursos econ~ 

micos, por la desor9anizaci6n del pata y la escac6z absoluta de 

cr6dito en el exterior, originada no solo por la gran deaconfia..n 

za, sino por la actitud tan firme que hab1a adoptado el gobierno, 

con respecto a todos sus acreedores extranjeros, fue el estable-
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cer, unoa cr6ditos como nulos de origen y otros sujetos a revi-

ei6n y a nuevos acuerdos. 

La pérdida considerable de riqueza pública producto de 

largo• aftos de lucha continua: la inexistencia de estad1sticas -

que hicieron imposible la determinaci6n del impuesto: cuando se 

pretendi6 restituir el aprovechamiento de sua recursos legal•• a 

la federaci6n, retenidos por una administraci6n local anArquica, 

ae encontraron una serie de obstáculos qua mostraron de una mal\! 

ra u otra la ineficacia del sistema, situaci6n que de haber con

tinuado aa1, amenazaba convertirnos en una colonia m.aa de loa E.J 

tadoe Unidos. 

Para dar soluci6n a éste grave problema, loa miniatroa 

d•l,J?residente, formularon un programa financiero tomando en 

cuenta las condiciones reales del pa1s, en él, describian un 

Plan Nacional que contenta tOdas las reformas viables a nuestro 

sistema hacendario, permitiendo con ello, aprovechar y fomentar 

loa cambio• econ6micoa: acumular el cobro y adminiatraci6n de -

los impuestos y centralizarlos: investigar la manera de equili-

brar lo mejor posible el presupuesto: hacer uso de una política 

de transacciones, que en materia de tarifas estaba continuamente 

aujeta a revisi6n: transformar la base de las rentas por medio -

de la creaci6n del timbre, haci6ndola interior principalmente: -

organizar la cuenta p6blica y perseguir el peculado y el fraude 

haata donde las circunstancias.lo permitieran. Estos fueron loa 

--~- j 
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puntos principales comprendidos en dicho plan. 

De igual forma, se trat6 de fortalecer el Poder Ejecu

tivo. debido a laa condicionea profundamente irregulares exiate..!) 

te• en eae momento, por medio del veto: de frenar el deapotiamo 

ejercido por la cAmara popular, exigiéndole compartir au poder -

con un aenado. tratando de dar vida legal a un partido conaerva

dor allbordinado a las intrtltucionea. pero siempre anhelando rea

li .. r grandea cambioa por med1os legales. 

Para lograr eate objetivo, •• crey6 neceaario reati~ 

tuir al clero el derecho del voto, excluido por la eonatituci6n • 

. pero dicha re•oluci6n tuvo un rotundo fracaao. 

Por otro lado, Ju6rez siempre estuvo consciente de la 

explotaci6n e ignorancia en la que se encontraban inmeraos loa -

1ndlgenaa, preocupado por ello, di6 un impulao en,rgico a la en

•eftanza penaando que la escuela era el prlncipai inatrumento del 

cual el E•tado pod!a disponer para apartarlo• de eaa situaci6n y 

lograr aa! su regeneraci6n. Para lograr dicho prop6aito, juzg6 

neceaario la raa1izaci6n de una reforma educativa. Este programa 

eatuvo a cargo de Gabino Barreda quien pensaba, al igual que J~ 

rez, que una educaci6n completa podia dar fin a la desorganiza-

ci6n social cuya t6sis pugnada por una planeaci6n y ordenamiento 

pleno de la conciencia del estudiante. Su programa fue severame.,!I 

te atacado y a pesar de sus reformas se puede considerar como -

uno ·de loa intentos de planeaci6n m6s importantes durante este -
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periodo de fragmentaci6n. 

En medio de lentos resultados y de inestabilidad, Ju6-

rez se dedic6, por medio de la escuela, a pro.11over la evoluci6n 

mental del pueblo mexicano: a impulsar el desarrollo econ6mico -

iniciando la construcci6n de v1as f6rreas. 

E1 aparato burocr~tico exist-uite dentro de este perio

do, era igualmente inestable, debido a laa condiciones mismas --

de1 pa1s, mal pagado y pocas veces se sent1a responsabilizado e! 

ra desarrol1ar su papel. Por esta raz6n, la terea administrativa 

fue abandonada d6ndole mayor importancia al aspecto politico. A 

su vez, l.a Constituci6n habia quedado oculta bajo los esc_O!!lbros· 

de 1a legalidad, del debilitamiento del Poder Ejecutivo, q~e no 

se h!Eo esperar por la ih~¿sante· renovaci6n de loa jefes en el -

poder1 no exist1a una continuidad que diera pauta par inatrumen-

tar las reformas que el pais exigia en esos momentos. 

A la muerte de Juárez, en 1872, su labor de reorganiz..! 

ci6n y restablecimiento de la paz, en un pa1s cansado de guerras 

e inestabilidad se extingui6. La presidencia qued6 en manos de -

Sebasti6n Lerdo de Tejada, cuyo programa conten1a: el eatableci-

miento, dentro de la Constituci6n, de mayores elementos de con--

servaci6n y estabilidad e integrar a ella la reforma: concentrar 

ei territorio nacional. que desintegrado, por la existencia de e;! 

cicazgos, viv1an substra1dos de 1a l.ey: delegar la responsabili-

dad, tanto al capital europeo como al nacional, de manera coordj. 

,• 
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nada para la continuaci6n de las v1as de comunicaci6n en el int..1 

rior de la Rep6blica. 

Lerdo de Tejada, como preaidente interino. caracteriz6 

a •u gobierno como d6spota. causando el descontento del pueblo. 

Como re•ultado de esa actitud. esta116 la revoluci6n dirigida --

por Porfirio D1az. cuyos principios eataban expreaadoa en el ---

Plan de Tuxtepec. 

1.3 PERIODO PORFIRIS'l'A 

" ••• la hiatoria de la era de Ju6rez puede ••r carac:t:e-

rizada como aquella en la cual un grupo de nombre• de idealea --

elevado• y de reconocida dedicaci6n per•onai. trataron de apli--

car una aerie de principios que no guardaban relaci6n con el lu-

gar ni con el tiempo. En general. las adminiatracionea de Ju6rez 

y de Lerdo. experimentaron una leve expansi6n en la econoala. --

Ademas de canpletar el primer ferrocarril de M6xico. ••tos reg1-

menes extendieron la red de carreteras transitable• en todo ti•Jll 

po. iniciaron proyectos de desagua y canales y financiaron el ll!!!JP 

joramiento de puertos. tacto en escala modesta. Firmemente opti--

mistas respecto al futuro de M6xico. constantemente formulaban -

planes para el crecimiento continuado del pala." ( 13) 

(13) Vernon. Raymon. op. cit •• p. 25 

,. • .1. ·1· 

.. ~"'. ' ,•' 
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Las circunstancias en que se desenvolvi6 el gobierno -

juarista, impidieron que se pudiera levantar progresivamente la 

agricultura y sacarla de su atraso, para introducirla en la eta-

pa previ~ a la industrializaci6n. 

PorfirioD1az fue el hombre que intent6 hacer ese cam-

bio. El grupo dirigente de su polltica• con la oposici6n a veces 

violenta de miembros del grupo legislativo, supuso que si se ---

atrala el capital extranjero· a explotar la minarla, a ccmunicar 

al pala por medio de una extensa red de vlas ferroviarias. a do-

tarlo da energla e16ctrica y a establecer industrias básicaa da 

conaumo, el pala entrarta automáticamente en una espiral de in--

duatrializaci6n no muy distinta a la de las naciones más avanza-

das. En el aspecto agrlcola, la protecci6n al sistema de hacien-

da• y el mantenimiento de la paz en el campo, parecieron anton--

ces ser las medidas necesarias para que las t6cnicaa de rotaci6n 

* " ••• el de los cient1ficos ••• al principio se dedicaron a labo-
rar con honestidad en el gobierno y emprendieron un programa .~ 
de desarrollo acon6mico y social de M6xico ••• como jefes de los 
diversos departamentos federales, no solo controlaban al pre•..!.l 
puesto federal sino también el mecanismo para distribuir las -
concesiones entre los inversionistas nacionales y extranjeros • 
•• en los primeros aftos de 1900 su idealismo se habla desvanac,j. 
do: entonces ya eran industriales, abogados y banqueros aatra
madamente ricos y los 'cientlficos' aspiraban tener un control 
econ6mico y polltico sobre México". 
D. Hansen, Rogar .• "La política del desarrollo mexicano", Ed. -
Siglo XXI. México, 1975. p. 201. 

* "• •• Además de todo esto, la ag.r.icultura mexicana, dominada por 
las haciendas, no estaba idealmente organizada para incrementar 
la producci6n de alimentos ••• la sociedad de terratenientes se 
dedicaba a un sistema de vida f6cil y propietario ausente, y -
probablemente tenia poco interés en promover el desarrollo 
de M6xí.co ••• " 
Vernon, Raymond., op. cit.·, p. 71-y-56. 
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de cultivos, de fertilizaci6n, y la incipiente mecanizaci6n del 

campo elevaran loa rendimientos y los ingreaoa de la poblaci6n -

rural, en la misma extraordinaria foraa que estaba ocurriendo en 

loa pa1aea de clima templado del viejo y del nuevo continente. 

La inverai6n norteamericana atralda repreaent6 aproxi

madamente e1 4<1' de la inverai6n tota1 del pala. Laa inveraionea 

ingleaaa, que a fines de 1880 se eatimaron en 32.7 mi11onea de -

1ibraa en 1910 eran ya tres veces mayores y alcanzaron la cifra 

de 98.4 mil1ones de libras. 

D1az tuvo que terminar con las anticuadas cClllplicacio

nea de 1as leyes espaftolas de tenencia de la tierra y de impues

tos, tendientes a conservar loa privilegios locales y los monoes> 

lioa con el fin de dar a los extranjeros fAcil acceso a la econJ? 

mia mexicana. 

Las grandes facultades administrativas del general ~-

Dlaz no dieron por entonces loa frutos que pudieron producir; -

ain embargo su actividad espontanea pugn6 por ejercitare• en loa 

asuntos de la administraci6n, por encima de 1oa estorboa de la -

pol1tica, a pesar de su inexperiencia y no obstante las condici..Q 

nea econ6rnicas del pata, que en muy poco se prestaban a coadyu-

bar en la.labor tan alentadora que el régimen se habla propuesto. 

Todo 6ste esfuerzo realizado no se plaam6 dentro de un 

plan previamente concebido. Loa grandes problemas a loa que se -

enfrent6 el r6gimen eran resueltos como caso• aislados ain preo-
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cupacionea de 16gica ni exámenes profundos. A este respecto Cor-

nyn, B.A., sefiala que " ••• al principio de su administraci6n aus 

esfuerzos se dirigieron principalmente a constituir un gobierno 

estable, a organizar las finanzas de la república y a reconci--

liar las varias facciones, que con sus antipatías habían mante-

nido a México, durante cincuenta aftos en un estado casi conti--

nuo de guerra civil. Desde los albores de su administraci6n de-

mostr6 siempre su gran habilidaa·administrativa". ( 14) 

Al comienzo de su administraci6n empez6 por cesar de-

su cargo a algunos funcionarios, esto no solo evit6 las obstrl!S 

ciones que embarazaban el desarrollo general, sino que atrajoal 

servicio de la naci6n buenos funcionarios y servidores que lle-

varen a efecto sus planes, resultando de ahí la economía públi-

ca y la privada. Así fue corno limpi6 las oficinas de sus hues--

tes de empleados supl!rfluos. l?uesto que " ••• en todos los ramos 

de la administraci6n pública reinaba la más completa corrupción 

y los centenares de empleados útiles que babia en las oficinas 

·. del gobierno, en la legislatura y en la administraci6n de los -

varios Estados, agotaban el tesoro p6.blico y contribuían mate--

rialmente a la mala adrninistraci6n del mismo gobierno ••• Diaz -

al co:npl"E::nde.i: la necesidad de ciertas reformas no perdia tiempo 

Cornyn, B. A.; Ll.B., JuanHumberto. "D1az y México", Ed. 
J:rnprenta Lacaud, México, 19l.O, Torno II, p. 108 •. 
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cabo, lo hacia siempre poniendo muy especial cq!. 

y dando 1a consideraci6n debida a toda clase de 

dificu tades y problemas que la situaci6n pudiera presentar." 

( 15) 

Hubo tambi6n que formar un nuevo reglamento de sueldos y -

a la v z que se rebajaron en algunos empleos, se dieron alicien-

tes es ciales en todos casos para la aptitud e integridad en fo¿; 

ma de scenso, y premios, aunque con debida precauci6n y revisi6n 

para a primir el peculado ruinoso que hasta entonces habia exiat_i. 

do. 

El servicio consular que absorbia sumas de no poca conside 

raci6n fue limitado reteniendo para el gobierno una parte de loa 

s hasta all1 cedidos a los c6nsules. Las cantidades que se 

n ahorrar fueron casi suficientes para cubrir todos los 

del servicio diplomático. Ningún favoritismo se permiti6 -

limpia reformadora. No exceptu6 ni al mismo ej6rcito que 

habia dado su triunfo a la revoluci6n. Varias medidas defectuosas 

tenia que revisarse entre ellas las del arrendamiento de la casa 

de mo eda bajo condiciones desventajosas. Los contratos fueron '!!> 

metid s a los tribunales y varios cambios adoptados. Una de las -

corre cienes más eficaces se aplic6 al extenso sistema de contra-

ornyn, B.A., Ll. B., Juan H umberto, op. cit. p. 109 -y- 121 
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bando que desde tiempo inmemorial hab1a distraldo millonea del -

tesoro público. Por otro lado, "el presidente se apart6 de la --

prlctica econ6mica peculiar de sus predecesores de reducir los -

déficit• retirando las pensiones. Insisti6 en que los servicios 

leales fueran premiados teniendo bien atendidos a los inválidos, 

y a las viudas y huérfanos de los militares." ( 16) 

En un pa1s que aún permanec!a fragmentado geogr6fica y --

culturalmente y que carecia de cohesi6n social y de institucio--

· nea legitimas de autoridad, la forma más adecuada a las circuns-

tancias para una pol1tica de estabilidad, era comprar siempre -..: 

que se pudiera, a todos los individuos y grupos capaces de realj. 

zar una oposici6n armada. 

· Raymon Vernon considera que " ••• para hacer esto, hizo que 

sus mayores enemigos se le unieran. Di6 facilidades para que el 

terrateniente extendiera sus ya extensas propiedades. Incorpor6 

al ejército regular a los cabecillas de las más grandes bandas, 

y a sus tropas, les pagó bien y les dió absoluta libertad para -

hacer cumplir la ley e imponer el orden. Afloj6 la presión anti-

clerical lo suficiente como para eliminar los motivos que impu~

saban a la Iglesia a fomentar la rebelión. Criticó la Const+tu--

'( 16) Howe Bancroff, Humberto. "Vida de Porfirio D1az", Resena -
.Histórica y Social del pasado y presente, Edici6n 1887, p. 

522. 

.. 
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ci6n de 1857 y ofreci6 a loe intelectual•• eaplea. en el gobier

no y cOllliaionea diplom6ticas y. cuando menOll al principio. di6 -

alguna muestra de aimpat1a a loa monopolios COll9rci•le•• a lo• -

aiatemaa de trabajo• forzados en las •in••· y hacienda•. y a loa 

ilegal•• impuestoa de eetadoe y municipio•. Sin e8bargo. dentro 

de toda 6sta estructura. hubo un grupo 1-Portante que no ainti6 

la necesidad de comprare el campeaino. Siempre que el pe6n ae -

conatituy6 en una amenaza real para cualquier rlc)i .. n .. xlcano -

de gobierno. fue principalmente poxque alguna otra fuersa de po

der lo moviliz6 y lo utiliz6: loa intelectual••• loa generala• -

o la J: gleaia. Este grupo tan importante y tan n~roao rara vez 

evidenci6 gran habilidad para organizarae por au propia cuenta: 

para reparar por a! mismo las injueticiaa a que habla estado su

jeto." ( 17) 

Deapu6s de pacificar a la nueva 6lite del poder. diatri!m 

yendo gubernaturas. mandos militar••• contratoa. conceaionea y -

monopolios. D1az pudo concentrar tOdo el poder po11tico en el G,g 

bierno Federal. espec1ficamente en la preaidencia. 

El daearrollo de la civilizaci6n urbana di6 lugar a un i.!,l 

.cremento imprevisto de la clase media (intelectual••• empleado• 

( 17) Vernon Raymond •• op. cit. p. 66. 
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en lo. aervicios. pequeftos comerciantes y pequaftos productores)• 

q~ a1 paao del tiempo fue elevando demandas de mejores empleo• 

que ••tuvieran de acuerdo con el eat.atus al que aspiraban: y. en 

respueata a eato. el r6gimen awnent6 enormemente el tamafto de la 

burocracia mexicana. Loa grupa. que quedaban exclu!doa de loa ~ 

nefic~oa del proyecto porf irista de desarrollo empezaron a deaa

tar conflictos sociales. A trav6s del periodi•mo independiente. 

crearon un moviaiento de oposici6n a la dictadura que aa fue am

pliando hasta llegar a todos loa aectorea excluido• de la 6lite 

porfiriata. 

Deapu6a del periodo sangriento anterior al r6giman. el gg 

bierno ae aboc6 la tarea de dar instrucci6n y ae empezaron a ea

tudiar· -'todo• de enseftanza. Se dict6 una ley qu~ fuera programa 

de eaperanzaa. muestra del prop6aito de la adnainistraci6n y eat.i 

aulo para loa gobiernos localea. ya que el dinero disponible se 

destinaba para necesidades m:is apremi.antea. La ley ae expide .;...._ 

haciendo la enseftanza obligatoria. Por entone••• aolo habla en -

la capital diez eacuelaa oficiales. ocho de la Compaft1a Lancaat.! 

riana y ciento veintidoa pri.vadaa. Hacia 1894 la Haci.enda 1ogr6 

au equilibrio se mejor6 la partida designada a la anseftanza y p_s 

ra 1996 se nacionalizan la• eacuelas municipales de la capit.al -

pasando a depender de la Secretarla del ramo respectiva. 

D1az crey6. con justicia. que en el indio existían inha-

rentea virtudes, que la educaci6n y ocasiones propicias har1an -
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a urgir. Fue siempre amante del estudio de la historia y aociolo

g1a y ambas le enseftaron que en el car4cter del indio •• encerr..§ 

ban posibilidades que eran la m6a brillante eaperanza para au f.9 

tura regeneraci6n. Pero reconoci6 tambi6n que au avance tendr1•

que aer lento, dificil y penoso. Por •ato ea que durante au ad-

miniatrac16n ae manifest6 ansioso de hacer lo que fuera poaibl•

para el levantamimito de las clases popular••· Si ae toman en d~ 

bida conaideraci6n las muchas y casi invencibles dif icultadea 

que el r6gimen tuvo qua ven:ar para proseguir con eaa polltica,

el veredicto debi6 ser, que mucho se logr6 en el. sentido de ..-

jorla de esas clases. 

No obstante, Rabasa Emilio hace una refl.exi6n al respecto 

y opina que " ••• para recibir la instrucci6n literaria, que •• la 

6nica que la escuela da , precisa haber recibido una preparaci6n

previa que dan el medio formado por la familia y la ca.unidad en 

la vida diaria. La lectura y la escritura no son conocialentoa -

aino medios para adquirir conocimientos y para tranamitir las 

ideas. Un indio que sepa leer y escribir no ha ganado nada con -

ello: ganará si lee y escribe; pero en vez de emplear eaa apti-

tud la dejara perder porque no tiene a que aplicarla ni au ll18uio 

lo estimula. Entregado a sus faenas rutinarias en que no hay 

ejercicio intelectual alguno mantenido en su eatado de automati.§ 

mo est6pido y rodeado de automatas, sera siempre incapaz de en-

tender lo que lee porque la lectura ea un trabajo intelectual 
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por excelencia. La• nociones de ciencias que se ensoftan en.las

eaC\lelaa aon inútil•• para el indio que continúa aislado en au-

.. dio allbiente: primero. porque no las entiende y luego. porque 

no tiene aplicac:i6n en au labor ni uso en aus relacione• dia---

ri••". ( 18) 

La adminiatrac16n fue objeto de mayor preocupaci6n en t,g 

do momento. tanto que se o1an comentarioa, como el de que pro~ 

. blemente ninguna adm1.nistrac:i6n en el m~ndo contaba con un gilb.J 

nata de miniatros de tanta aptitud. como los que coadyuvaban en 

la aciainiatraci6n del presidente. 

Sin embargo. Emilio Rabasa menciona que " ••• la admini•--

traci6n no tuvo ni el tacto ni la moc1eraci6n necesaria& para e..a 

cauzar el ºmovimiento y refrenar y corregir los vicio• a qua 
·t 

aquallaa novedades propend1an. anteD bien. ella miama se daj6 -

arraatrar en la pendiente por donde iban las codicias de todos. 

au conducta favoreci6 el desorden y abandon6 la ocasi6n de en4f 

rezar los negocios p6blicos en los principales ramos del gobi•.! 

no. La Hacienda padeci6. desde luego. las consecuencias de la -

malversaci6n y dal descuido. cuando aún no hab1a base• para re-

aistir siquiera una ligera negligencia. y se lleg6 pronto a la-

bancarrota". ( 19) 

. ( 18) Rabasa. Emilio., l',La Evoluc:i6n Hist6rica de M6xico". Ed.
Porrúa. M6xico 1956, p. 213. 

(19) Rabasa. Emilio., Op. Cit •• p. 93. 
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Matl•• Romero. (que en 1868 elabor6 un prograaa pllr• l.• -

organizaci6n del ramo y eapecialmente para introducir la aorali

dad en la• oficina• y evitar el contrabando que •e hacla por to

da• pllrte•. e•pecialaente por la frontera del norte. y .aa tarde 

deavirtuado por la enraizada corrupci6n) fue 11.allado • la Secre

tarla de Hacienda con Joa6 x. Limantour ca.o aumecretar.l.o. 'l'r•

a6 loa lineamiento• d• un programa de acci6n en aolo uno• .. aea. 

qlledando liato en febrero de 1893. Abarc6 deade loa a6todoa de -

contabilidad y la organizaci6n de la• oficina• inferior••• haata 

la• combinacJone• mla compleja• del cr6dito •~erior. calculada• 

aobre loa recuraoa del preaente. por ••guridad. y aobre el de•a

rrollo de la riqueza pliblica por audaz previ•i6n. La econoada y 

la moralidad fueron desde el primer 111oaiento la• baaea de •u adna_i 

niatraci6n fiacal. que exigida• tan r1gida9ente llegaron a aer -

objeto de c••ura. 

El r6gimen tenia·que aaegurar la eatabilid•d y lapas du

radera para que el capital pudiera permanecer en el pala y dar -

loa fruto• eaperadoa. 

En ejercicio de la garantla anterior la• prlaeraa inatit.,!l 

ciones de cr6dito, el Banco Nacional. el de Londr•• y M6xico. el 

Hipotecario. empezaron a prestar aervicioa de illportancia a las 

tranaaccionea del conaercio y habrieron nueva• foraaa a la circu

laci6n y a operacione• poco conocidas. Todo eato a6n ain obede-

cer a un aiatema previamente integrado. pero al. dentro de doe -
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principioa que era eaencial poner en practica: el primero, aegu-

ridad polltica, y el segundo, solvencia honorable. eran igualme.J) 

te nece•arioa para la obra del progreso nacional. Sin uno de ---

elloa el otro no habrla perdurado; reunidos estrechamente, no s_g 

lo produjeron la prosperidad cam6n, sino que " ••• hicieron entrar 

a H6xico en el n6mero de las naciones cultaa, y aftadieron a aua 

antecedentes hiat6ricoa de pueblo con patriotismo y honor el ti-

tulo de naci6n honrada y dacoroaa." (20) 

A finea del siglo XIX Limantour propuso ante la CAmara de 

Diputado• la• lailaea de la Reforma Monetaria y atribuy6 la prO•J!! 

rielad del pal• a la paz mantenida •in interrupci6n, la extenai6n 

de la• vlaa del ferrocarril y la aupresi6n del sistema alcabala-

torio q~ obstaculizaba el comercio interior. Al crecimiento de 

la riqueza p6blica, en la industria, la agricultura y el comer--

cio, debi6 corresponder un progreso en 1a facilidad de la circu-

laci6n sin la cual 6ata no hubiera aido posible y asa facilidad 

•• obtuvo antes que con la reforma monetaria que fue un perfec--

cionamiento, con la Ley sobre instituciones de crédito, expedida 

en 1897, que impuls6 el comercio bancario. 

El capital extranjero en el r6gimen de Porfirio Dlaz afl~ 

( 20) Rabasa, Emilio., op. cit., p. 120. . ' 
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y6 al pala en una proporci6n, respecto al capital nacional y a -

los recursos naturales y humanos de México, muy superior a aque

lla en que acudi6 el capital europeo a los propios Eatadoa Uni-

dos en au mayor etapa de desarrollo. No obstante todo ello, el -

r6gimen de Porfirio D!az fracas6 totalmente en 11u prop6aito de 

industrializar el pa1s y de aumentar la productividad y el ingr~ 

so de las grandes masas rurales. 

En materia de industrializaci6n interna no se logr6 la -

proliferaci6n de empresas industriales nacionales y la econom!a 

mexicana no reaccion6 como se esperaba ante el influjo masivo de 

capital extranjero. ni logr6 crear una demanda interna amplia ,e! 

ra las manufacturas, por ello el pa1s no pudo ni siquiera entrar 

en el proceso de desenvolvimiento industrial. 

El estancamiento provino, fundamentalmente, de que el ré

gimen no se aboc6 a la resoluci6n del problema de la bajlsima -

productividad agrícola. Las grandes masas de poblaci6n de culti

vo, constitu1an en 1910 el 80% de la poblaci6n total del pals y 

se dedicaban casi exclusivamente a producir ma1z, frijol, cafta -

de azúcar y otros productos alimenticios. El progreso de la agr.,!. 

cultura requer1a un enfoque y una soluci6n especialmente conceb.! 

da y permanentemente aplicada. No era factible que reaccionara 

ante esfuerzos de inversi6n conceM:rados principalmente en las 

actividades extractivas o en las industriales de la ciudad. 

La industrializaci6n del pa1s era imposible mientras eat,3 
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viera basada axclu•ivamante en la economta da los pequaftos can--

tro• urbano• y minarqa del pats. Se hizo absolutamente indispen-

sable una alavaci6n en los rendimientos agr!colas, qua a su vez 

diera paso a una alta demanda de productos industrial•• por par-

ta da lo• cuatro quintos da la poblaci6n que vivtan en al campo 

a principios da •iglo. 

Una vez alcanzado un mediano cultivo de carácter extansi-

vo en las grandes propiedades merced a la paz en el campo, no •e 

propuso ni se logr6 aumentar en escala creciente la producci6n -

por hact6rea ni el ingreso medio rural, el que se mantuvo a6n 

por debajo de la productividad agr!cola, a causa de los bajos 

salarios y ~el sistema de servidumbre con que se aprovechara el 

trabaj.o de una poblaci6n rural excesiva en relaci6n con la pro--

ductividad de la tierra.* 

En el ano de 1905, pleno auge del porfiriato, la paz so--

cial reinaba oficialmente en el pats. Las huelgas y los sindica-

• "Durante todo el régimen de Porfirio Dtaz, las haciendas ----
hablan crecido devorando las tierras de los pueblos y engloba,.D 
do en su seno a los mismos pueblos. En 1910, las haciendas --
abarcaban el Bl% de todas las comunidades habitadas de M6xico. 
Especialmente en el norte y en extremo sur, las haciendas ab-
aorb1an del 80 al 99l' de los pueblos." 
Gilly, Adolfo., "La Revoluci6n Interrumpida", Ed. El Caballito, 
M6xico 1975, p. 29. 
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to• obrero• eataban prohibidos por ley. La agltacl6n fue dur ... ..D 

te ca•tigada, deportando a la• plantaclonea, 1• carc:el o la ley 

fuga a lo• que incurr1an en ella. Loa alzaaienta. ca .... ino. fu~ 

ron ma•acradoa. No hubo opoaic:i6n organizada y el poder del B•t..t 

do central cubri6 todo el pa1s. 

En junio de 1906, loa minero• del norte de Sonora quebra

ron la llamada paz porfiriana y lanzaron la prl .. ra de la• gran

d•• huelgas que anunciaban una pr6xima revoluc:i6n. Bl. 1o. de ju

nio, loa mineros del cobre del miMral de cananea, ae declAraron 

en huelga, expusieron sus demanda• en un manifiemto en •1 cual. -

atacaran al gobierno dictarorial como aliado de loa patrone• ex

tranjeros. La lucha se generaliz6 por dos d1a•, entre los obre-

ros mal armados con rifles y pistolas tomada• en un aaalto a loa 

montep1oa y casi sin parque, y laa tropas del E•tado bien •Z'llll-
daa, apoyadas por un batall6n de "ranger•" norteamericanoe que -

cruz6 la frontera, debido a un llamado del gobernador de Sonora 

para reprimir a lo• huelguistas. 

Siete meses despu6s eatall6 la huelga de loa obrero• tex

tiles de R1o Blanco, en el estado de Veracruz. 

Las organizaciones que dirigieron ambas huelga• eatai.n -

vinculadas al Partido Liberal de Ricardo Flores Mag6n. Su pragr~ 

ma, lanzado desde Saint Louia, Missouri, llamada a derribar a la 

dictadura y·a realizar una serie de reforma• pol1ticaa y aoc:ia--

.lea: •ufragio libre, no reelec:c:i6n presidencial, supre•i6n de c~ 
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ciques y jefes pollticos locales, enseftanza laica, instrucci6n

obligatoria hasta los 14 a~os y mejores sueldos para los maes-- . 

tros. naciona1izaci6n de los bienes del clero, jornada máxima -

de ocho horas de trabajo, descanso dominical obligatorio, sala

rio mlnimo de un peso y mayor en las regiones de más alto costo 

de vida, reglamentaci6n del trabajo a domicilio y del servicio

dOlll6stico, indemnización por accidentes de trabajo, anulaci6n -

de todas las deudas de los peones con los terratenientes y aus

pens i6n de las tiendas de raya, fundaci6n de un banco agrlcola, 

reatituc:i6n de ejidos a 'los pueblos y distribuci6n de las tie-

rraa ociosas entre campesinos, as1 como protecci6n a los i.nd1~ 

nas. 

· Con muy poco apoyo por parte de los terratenientes, y la 

incertidumbre que los extranjeros viv1an a principios del siglo 

XXr con la creciente clase media anhelando la libertad y Loa 

peones en constante ardor por las injusticias de 35 a~os de · 

opresi6n. casi nadie podla asegurar una sincera simpat1a hacia

Porfirio Dlaz, que lo ayudara a mantenerse en el poder. 

La revoluci6n habla empezado. 

2. PRIMEROS INTENTOS DE PLANEACION 

2. 1 PERIODO REVOLUCIONARIO 

Desde el año de 1021 en que los insurgentes conquistaron 

la autonomía del pais, hasta entonces dominado por los espafto--
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les, el pueblo no hab1a palpado realmente la libertad. debido a 

que, exceptuando (para algunos sectores) loa aftoe que coa¡>rendi.! 

ron la dictadura porfiriana, los reglmenes que aiguieron no ---

hablan hecho posible mantener el orden, ni una hacienda eatable, 

ni el pago de la deuda p6blica, ni proporcionar mlnimoa de educ_! 

ci6n y un mejor nivel de vida. A menudo requeria. debido a su i.!.' 

auficiencia, de la participaci6n de otras naciones para poder 

controlar los desordenes internos que se suscitaban. 

En el transcurso de los primeros aftoa de vida independi•.D 

te, no exiati6 una continuidad dentro del gobierno, debido a que 

aua titulares eran frecuentemente removidos y mucha• de eataa •.9 

dificaciones iban acompaftadas de rebeliones aangrientaa. que •• 

manifestaban en contra de los principio• constitucional•• que se 

encontraban en vigor. 

una de las ideas que empez6 a prevalecer e influy6 en la 

conformaci6n del sistema polltico mexicano, fue la de concebir -

la existencia de un solo hombre fuerte en el p;;>der. La guerra de 

independencia no cambio en nada esta idea y se puede observar 

claramente, al recordar que el modelo implantado por Agust!n de 

Iturbide tom6 su forma concreta con Antonio L6pez de Santa Anna. 

qui6n mostr6 una gran deficiencia respecto a toda responaabili-

dad gubernamental. 

Con Benito Ju6rez se llevaron a cabo algunas reformas que 

en una pequena parte otorgaron ciertos beneficios al pala. entre 
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eatoa la adopc16n de una Constituci6n Liberal y el hecho de que 

la• elecciones fueran realizadas de manera m~s ordenada. Pero ~ 

bido a diversas circunstancias hist6ricas tuvo que utilizar m6t,9 

dos dictatoriales durante una parte del peri6do de su gobierno. 

Posteriormente, Lerdo de Tejada que careci6 de la inquietud y no 

enfrent6 problemas tan graves sostuvo la tradici6n personalista. 

Porfirio D1az redacta más tarde su Plan de Tuxtepec en el 

cual di6 una especif icaci6n clara de la trayectoria tomada por -

loa gobiernos que lo habian precedido. El porfirismo, que no fue 

ni liberal, ni constitucional, se prolong6 por m!a de 35 aftos 

provocando con ello inquietud en todo el pata, principalmente 

por un despotismo excesivo, sobre todo en la parte final de su -

larga .administraci6n. 

Sin embargo, Juan Felipe Leal afirma que, " ••• el hecho -

que precipit6 a la Revoluci6n mexicana fue la sucesi6n presiden

cial de 1910, en la que las clases y los grupos dominantes caye

ron en una crisis de autorrepresentaci6n ••• a la vuelta del si-

glo, la econom1a· hab1a entrado en una profunda cr1sis. La depre

si6n mundial de 1900-1901 hab1a puesto fin a la 6poca dorada de 

las exportaciones. En 1905 se hab!a reajustado la pol1tica mone

taria para buscar la estabilidad mediante su vinculaci6n al pa-

tr6n oro. Con ello se termin6 con el proteccionismo de facto que 

hab!a prevalecido durante los pasados treinta anos, por la cons

tante depreciaci6n de la plata. Este reajuste hizo que se desva-
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nacieran.la• ventajas monopolistas da que diafrutaban loa terra

tenientes que produc1an para al mercado d0116atico. Bl comercio -

mundial cambi6 por aquellos anos en au compoaici6n y en au din6-

mica. B 1 imperialismo brit4nico file definitiv•-nte cleaplazado -

énM6xico por el estadounidense, y la cr1aia internacional de --

1907-1908 se tradujo en la quiebra de un ainn6-ro de pequeBoa -

fabricantea. en protestas proletaria• y enfrentaaientoa entre -

grupo• olig6rquicoa regionales y grupos financieroa nacionalea~· 

(21) Bato oblig6 a D1az a abandonar el poder dejando ••1 al pala 

aumergido en el aegundo gran levantamiento armado: la Revoluci6n 

de 1910. en demanda de una nueva diracci6n para el pala. 

En 1910 ae convoc6 a todos loa antireeleccioniataa a una 

convenci6n nacional. donde Francisco I. Madero fue nombrado can

didato a la presidencia de la Rep6blica. En 6sta •• acordaron -

loa principios qua posteriormente integrar1an su platafor.a el~ 

toral. Al darse cuenta Porfirio D1az de la fuerza que trala c:on

aigo Madero. lo hizo encarcelar nombr6ndoae como preaidente por 

a6ptima vez. Sin embargo, Madero logr6 escapar de su cautiverio 

y poco deapu6a proclam6 el Plan de San Luis Potosi, donde reite

r6 los principios de "sufragio efectivo no reelecci6n• •. aaiaia•o, 

. ( 21) Leal, Juan Felipe, op. cit •• p. 160. 
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convoc6 a aublevarae en contra del régimen y declar6 anuladas --

laa recién efectuadas elecciones. En el plan. reaumi6su programa 

pol1tico y ae referi6 al problema de la tierra como algo secund_t 

rio: laa dem6a dificultades sociales parecieron no existir o aer 

de eacaaa trascendencia. La difusi6n que en muy poco tiempo ad--

quiri6 el modo t1pico de pensar de las claaea media• mexicanas, 

facilit6 el triunfo de 1as posiciones democr4ticaa de Madero, 4i 

rigidaa a efectuar un cambio de persona1 aclministrativo del Est.,! 

do y a una tranaformaci6n en loa m6todos utilizado• hasta enton-

cea por el gobierno. A pesar de eato, se vislumbraba trae el mo-

vi.miento maderista, la liquidaci6n de privilegios, la expropia--

ci6n de quienes hab1an despojado de sus tierras a loa campesinos 

y de t()do~ aquellos que se hab1an enriquecido dentro del poder. 

Madero tom6 el mando, pero debido a la situaci6n prevale-

ciente en el pa1s, nunca pudo realizar una organizaci6n congrue_D 

te. Loa intentos da adoptar un programa completo y constructivo 

durante su régimen se vieron obstaculizados por no haber efectu_t 

do una reorganizaci6n a fondo, del poder y por rodearse de fun--

cionarios que no compart1an su ideario. Como respuesta a esta ..... 

falta de direcci6n y control por parte del gobierno maderista y 

a su incapacidad para cumplir sus promesas: hubo un descontento 

cada vez mayor de las masas oprimidas hasta entonces y astall6 -

la revuelta matizada de traici6n que derroc6 finalmente a Made-
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ro. • 

Otro hecho que contribuy6 tambi6n a la calda del aaderia-

mo fue el que su gobierno, que se habla conatituldo sobre un pr_g 

grama pol!tico pacificador. se limit6 como mencionamoa anterior-

raente a efectuar ciertos cambios de personal en la adainiatra---

ci6n. y en forma muy t!mida ofreci6 1111tyores libertad••• mejor --

diatribuci6n de la tierra y justicia social un tanto -'• verdad_! 

ra. El gobierno del usurpador Victoriano Huerta. se apoy6 en li-

neamientoa militares. actu6 de manera arbitraria contra laa ga--

rantlaa constitucionales y en oposici6n a la estabilidad del ---

pala. por lo que constituy6 una de las dictaduras que m6a con---

flictos e inestabilidad haya experimentado la naci6n. 

La direcci6n del pala se habla convertido en un cargo di..S 

tatorial que hacia. la mayor1a de las veces. caso aaiao a las --

normas constitucionales. Esto. se puede decir. era una consecue..D 

cia de la ausencia de partidos pol1ticos organizadoa. bien defi-

nidos como tales y permanentes: puesto que la IDilyorla de loa s~ 

patizantes de un individuo se untan a 61. no por sus principios, 

* " •.• los revolucionarios tomaron el poder ~on la finalidad poJ.! 
tica de abolir el sistema de privilegio que iD,pedla el desarr_g 
llo de la libre empresa y la libre concurrencia. pero no en -
contra de la propiedad privada. Su finalidad. por tanto. no -
fue abolir el capitalismo. aunque muchos dijeron lo contrario." 
Gamboa Gonz61ez. V!ctor. "Hisotria de M6xico II, Antologla de 
lecturas Vol. I • 1876-1914", Ed. Colegio de Ciencia• y Hwnani
dadas. p. 143. 
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•ino por la per•ona miama, por lo que 6ste tenla que rendir cueJ) 

t.••. a.61o a lo• que lo hablan llevado al poder y no a la naci6n -

en au conjunto. 

Bl tranacurso de todos estos acontecimientos estuvo acom

paftado de una guerra civil prolongada y de un alto grado de de-

•Orden. B 1 pal• en esos momentos, tuvo que enfrentar•• a una de-

•organizaci6n e inestabilidad que no habla tenido lugar durante 

lo• aftoa en que Porfirio dlaz conserv6 el poder. Con re•pecto a 

lo• problemas agrarios, se hacia necesaria la elaboraci6n urgen

te de una reforma agraria. La actividad comercial se vela obs--

tru{da por ~as constantes luchas que se sucitaban en torno al l!P 

der. 

. Durante la era revolucionaria se registraron las bases J2! 

ra un cambio importante con respecto a las relaciones existentes 

entre al aactor privado y el sector p6blico. Desde el punto de -

vi•ta •ocial y econ6mico tanto el porfirismo como la revoluci6n 

obedecen al mismo prop6sito hist6rico, el desarrollo del sistema 

capitalista. 

Por su parte, el Estado paulatinamente fue adquiriendo su 

responsabilidad en cuanto a la producci6n de bienes y servicios, 

.Y a la distribuci6n de ingreso en forma un' tanto mas agresiva. -

Las instituciones con las que estaba integrado el gobierno cen-

tral eran muy débiles, no existía una auténtica moneda, ni un --

;·:: ·• ej6rc1to nacional que realmente podrla ser llamado de esa manera,· 
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ni un organismo pCiblico o un banco central. 

Si bien, ea verdad que el liberalismo demoatr6 ser eficaz 

para la deatrucci6n de sus enemigos, no fue capaz de construir y 

de edificar una nueva organizaci6n polltica y social. que aaegu

rara la realizaci6n de los principios de libertad y de igualdad 

en que •e baaabar aua postulantes nunca llegaron a ca111prender -

que el pal• •• encontraba atrasado con respecto a aua ideologlaa 

y que 6ata •ituaci6n no podla ser superada con un siat ... de li

bertad•• para la• que el pueblo no ••taba preparado ni uterlal 

ni culturalmente. 

La necesidad de un gobierno fuerte ae hacia indi•pensabl• 

pozqU. todos loa elementos existentes tendlan a la di•perai6n y 

la anarqu~a. 

El mantenimiento del privilegio que go&aba una ainorla de 

la poblaci6n forz6 la invaai6n del pueblo en la pol1tica naci~

nal por medio de la vla ravoluci.o.naria. Dada• eataa condicione•• 

algunoe de la. intelectual•• fueron llllpliando au demandll• poll

tica•. hasta anexar a ella• la abolici6n del latifundismo. la r~ 

dlatribuci6n de tierra•. y la exigencia de que •• eatablecleran 

en una ley; igualmente que •• respetaran loa derechos de loa tQ 

bajador•• urbanos a una jornada' reducida de trabajo y a .. jore• 

prestaci.ones econ&aic••~ Bata• reivindicaciones aoci.ale• fueron 

planteadas en uno de loa docwaentoa mas aobre•aliente• de la re-

>voluci6n .. xica.na. que conatituirlan poeteriormente el antecede.D. ,........-. 
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te directo de la Conatituci6n de 1917 y vordadero legado ideo16-

gico del reformismo da los revolucionarios. el programa del par

tido liberal de 1906. 

Venuatiano Carranza al percatarse de esta aituaci6n deci

di6 solucionar el problema parcialmente. pro•ulgando au Plan de -

Guadalupe en donde se incluyeron una serie de reformas. que llAa 

tarde contribuyeron a la creaci6n del proyecto de ley b6aica. la 

Conatituci6n de 1917 que vino a sustituir a la de 1857. 

A eate reapecto, un grupo de intelectuales aeguidoa de C.§ 

rranza manif eat6 que solo se llegarla a trana~ormar el pala ai -

ae deatrula el aparato administrativo utilizado durante la di~ 

dura y 1a Constituci6n de 1857 que era obsoleta. puea. estable-

eta imlgenes acerca de un organismo po11tico que no tenla exia-

tencia real, y tenla un encuadre demag6gico al otorgar basicame..o 

te derechos de car6cter pol1tico. a un pueblo que lo que neceai

taba eran derecho• sociales. Aunado a esto y basAndose en sus c_g 

nacimientos pr6cticos. contemplaron la necesidad da incluir en 

esta nueva constituci6n las demandas de las masas obligando al 

Eatado a garantizar institucionalmente las reinvindicacionea pe>:

pularea. Con esta nueva ley Ven\18tiano carranza di6 mayor vigor -

al ya tradicionalista preaidencialismo. 

Para no incurrir en el error cometido por Madero. Carran

za convoc6 a las legislaturas estatales, quienes le confirieron 

el poder neceaario para combatir a loa huertiatas. El Plan de --
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Guadalupe fue la base de sus acciones pol1ticas. Más tarde, pr.,9 

mulg6 un decreto de suma importancia. en 61 se efectuaban cier

tas modificaciones al plan para ajustarlo a las necesidad•• de 

la 6poca. Este decreto publicaba la or9anizaci6n del gobierno -

conforme a las ideas de Madero en au Plan de San Luis. Aaimismo, 

Carranza ae conetitu1a en el primer jefe del constitucionalismo, 

sin plantear nacionalmente las reinvindicacionee populares. 

A la ca!da de Huerta y ante la lucha de los ej6rcitoa de 

Villa y Zapata, con los que el enfrentamiento resultaba inevitjJ 

ble. Carranza se vi6 obligado a lanzar un programa de reformas 

sociales, que pudieran mantener y ampliar su control sobre las 

masas y dar con éxito la batalla a los villistas y a los zapa-

tistas. 

Por otro lado, Carranza para lograr una estabilidad fi-

nanciera, destruy6 el sistema econ6mico del pa1s al recurrir al 

empleo de papel moneda. Esta medida facilit6 la circulaci6n de 

billetes falsos ocasionando un caos econ6mico en todo el pata. 

Para solucionar tal situaci6n formul6 en 1916 un decreto en dO..D 

de declar6 nula ésta forma de pago, restableciendo la moneda mi 

tálica. aminorando en gran medida el pro~lema. 

Debido al desorden econ6mico, la mayor1a de las activid.s 

des industriGles y mineras se estancaron. En las industrias de

dicadas a la explotaci6n del petr6leo, Carranza cre6 una le9is

laci6n en la cual se prohib1an la construcci6n de pozos petrol.1 

roa y nuevas perforaciones, pues pensaba que todas las compa..;,..-
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ftla• destinadas para ello no traer!an beneficios al pals •i cont_j 

nuaban an manos extranjeras. 

Entre loa asuntos que conformaban el Plan de Guadalupe. an 

ninguno se hacia menci6~ a la soluci6n del problema agrario. por 

lo que Zapata da a conocer el Plan de Ayala. El cual, mAa qua un 

programa de acci6n organizado, es un medio de expresar su incon-

formidad. Respond1a a intereses esencialmente localistas y lo 6qi 

co que exig1a era la organizaci6n de un gobierno que aceptara re_. 

petar y satisfacer sus demandas. 

Fue Carranza, quien para dar soluci6n a estas cuestione• -

que constitulan uno de los pilares en loa que se bas6 la revolu-

ci6n, decret6 el d1a 6 de enero de 1915 u.na ley en donde invalid6 

todos aquellos t1tulos de propiedad que hubieran sido expedido•• 

violando las leyes de Reforma de 1856, asimismo, los que fueron -

remitidos despu6a del primero de dici&lllbre de 1876 y hubieran al

terado las tierras comunales. En caso da que en algunos pueblo• -

no existieran derechos para recibir ejidoe, al gobierno •e encar

garla de proveerlos. 

Loa responsables de llevar a cabo esta reatituci6n y no 4P 

taci6n de la tierra eran laa comiaionaa agraria• de loa estado• -

y la Comiei6n Nacional Agraria junto con comit6a locale• y ejecu

tivos especiales. 

A este respecto, Victor Gamboa Gonzalaz noa dice que en 

aaa 6poca "Carranza, después de la derrota da lo• villiataa en 
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1915, axpres6 la doctrina sobre la pol1tica exterior de la Revo-

luci6n. El Estado que la revoluci6n creaba nac1a profundamente -

compranetido por el prop6sito de convertirse en el verdadero mo-

tor del desarrollo nacional. no pod1a permitir. en abaoluto. qua 

ae crearan poderes que la contendieran. El inversionista extran-

jera debla venir a M6xico, renunci.ando a la protecci6n de au 90-

bierno. a desempeftar el mismo papel que el empresario mexicano, 

a participar de verdad en el deaarrollo de México, y no aprove--

charae de au debilidad para expoliar sus riquezas y au pueblo. -

La doctrina de Carranza ae convirti6 en el credo nacionaliata de 

loa revolucionarios mexicanos ••• el gobierno de los Eatadoa Uni-

doa decidi6 aceptarla en 1927. En eae afto el trato baaado en la 

pol1tica de la fuerza.y la amenaza fue sustituido por un trato -

m6a amiatoao ••• a partir de entonces loa empresarios norteameri-

canoa en M6xico fueron ~bandonando aquellos renglones de la eco

noad.a nacional que al Estado mexicano interesaba someter a au --

contrGl y que ten1an que ver. especialmente con las riquezaa na-

turales. para dirigirse cada vez más a otras actividadea, como -

la industria y el comercio. en las que pod1an competir y convi--

vir con los capitalistas mexicanos, contribuyendo, como lo que--

r1an los revolucionarios. al desarrollo econ6mico-dependiente de 

M6xico, tanto más en cuanto que ello les permit1a enriquecerse 

con mucha mayor celeridad que en el pasado. Por lo visto hasta -

aqu!, resulta claro que la Revoluci6nMexicana estuvo muy lejos 
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de ser una revoluci6n social. Una revolución social no se limi~ · 

ta abolir los privilegios de un sistema dado de relaciones de 

propiedad y tanto menos a la sustitución de un poder político -

por otro. una verdadera revolución social comienza con la toma

del poder político y se realiza cc..110 tal, aboliendo el sistema

de propiedad preexisten.'te instaurando uno nuevo". (22) 

En cierta forma, durante el gobierno de carranza, se ~ 

logró recuperar una gran proporción de tierras que se encontra

ban en manos de extranjeros pero, con la separaci6n existente 

de la autoridad y el burocrcrt.ismo de la Comunicación Nacional -

Agraria, la distribuci6n de la tierra disminuyó considerablemen 

te. 

Dentro de loa problemas que se suscitaron con los tra

bajadores, la posici6n adquirida por carranza sufrió una t~ans

formación acorde con las exigencias de su política. Esto se de

bió a que deseaba mantener un Estado no comprometido con ningún 

sector de la sociedad, y menos aón si se trataba de los trabajl! 

dor••· Aceptabaque el apoyo popular durante su victoria polític:ay

militar había jugado un papel muy importante, no obstante recbas6 

(22) Gamboa González, víctor, op. cit., p. 140 -y- 142. 
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la idea de arriesgar la autoridad del Estado a un elemento tan -

,incontrolable y variable como las masas. Al principio, Carranza 

di6 su apoyo a todos los trabajadores agrupados en la Casa del -

Obrero Mundial, e incluso su secretario de Gobernaci6n Capmany. 

redact6 un proyecto de ley con la cual la actitud del gobierno -

ante los trabajadores mejorarla. Como resultado de éstas dispos.! 

clones, las orga~izaciones obreras aumentaron r6pidamente. Al -

darae cuanta del desarrollo acelerado del sindicalismo y el ••t.! 

llido de algunas huelgas, entre ellas.las de ferrocarriles, man

d6 clausurar la Casa del Obrero Mundial, amenazando a los hual-

guiataa con la pena de muerto. Esta repreai6n continu6 aa1 hasta 

que el movimientc obrero organizado, eatall6 con0breg6n. 

Poz: otra ,parte, uno de loa prop6aitos primordiales de ca

rranza era, al i9ual que JuSrez, impedir que la Iglesia tamara -

parte en la vida pol1tica del pa1s limitando la innumerable for

tuna que habla podido acrecentar gracias a laa facilidadea pro-

porcionadaa durante el porfiriato. 

Otro punto al que el r6gimen carranciata di6 mayor impor

tancia, fue al referente al papel fundamental que jugaba el munj. 

cipio, conaiderAndolo como uno de los cimientos en loa que ae 29 

dla establecer La libertad pol1tica. Basado en esta convicci6n,

otorg6 a loa municipios la capacidad para ejercer su autonomta. 

liber6ndolos deL dominio al que estaban sujetos por parte de loa 

jefea póllticoa. Con estaa medidas, Carranza consider6 que po---
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dr1a dar un mayor estimulo al crecimiento de la educaci6n prima

ria, pero a su vez cre1a que se alcanzarla de manera general el 

mejoramiento material del pa1s. 

El régimen carrancista culmin6 en 1920 dejando mucho• de 

loa proyectos planteados sin realizar e innumerables conflictos, 

por loa cuales hab1a estallado la revoluci6n, sin resolver. 

Despu6a de la ruptura de la estabilidad pol1tica alcanza

da en al porfiriato, no es sino hasta el régimen de Alvaro Obra

g6n donde se reestablece un gobierno s6~ido, tan necesario para 

el da•arrollo integral del pala. Durante su adminiatraci6n ae q!» 

aarva realmente que la mayor1a de las estipulaciones comprandi-

da• an la·-Const:ituci6n de 1917 son puestas en pr6ct:ica. Be aqu! 

tambi6n donde ae encuentran las bases Y. las normas qua poatario.l' 

menta aar1an seguidas para llevar a cabo la adminiatraci6n del -

pala. 

Alvaro Obreg6n al tomar posesi6n da su cargo, 1920-1924, 

expuso su programa de gobierno con el cual delimitaba las pollt_j. · 

ca• en que basarla su administraci6n. Al mismo tiempo aprovech6 

el conflicto existente entre carranza y los trabajadora• para -

convocar a estos 6ltimos a que se unieran, planteando que s6lo -

de manera organizada alcanzarian el control polltico y de esa 

forma hacer desaparecer, definitivamente, el hacho da qua los 

hombres al llegar al poder defendieran los intereses de un grupo 

o partido y no los de la gran mayor1a de trabajadores. 
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como consecuencia de esto, los trabajadores representados 

por la e .R.O.M •• formaron el Partido Laborista con el objeto de 

apoyar al movimiento obregonista cuyo programa de acci6n eataba 

comprendido en el Plan de Agua Prieta, donde so destacaba: que -

no ae violara bajo ninguna circunstancia la aoberanla del pa1a1 

que los capitales extranjeros tendrían puerta abierta a nueatro -

pala con la condici6n de no constituir un obstáculo para llevar 

adelante los derechos de los trabajadores y capitales nacionales: 

· impulsar el desarrollo de la reforma agraria y fomentar la crea

ci6n de una clase de pequonos terratenientea. Para compenaar to

do este apoyo y la ayuda que los trabajadores le hablan brindado 

durante las ele,cciones. Obreg6n les ofreci6 la primera oportuni

dad para tomar parte de la direcci6n del pa1s. Asimismo. presen

t6 anta el Congreso una iniciativa de ley en la que se eatipula

ba la creaci6n de una Secretaria Federal del Trabajo que fuera -

independiente de la Secretaria de Industria. Comercio y Trabajo. 

Esta poatura preaentada por el Ejecutivo con respecto a loa tra

bajadoras organizados, se fue modificando al grado de hacer caso 

omiso al proyecto da ley y dar su apoyo a los partido• Nacional 

e ooperativilita y Nacional Agrarista, que estaban en opoaici6n -

con el Partido Laborista. 

Con aste giro y para terminar su periodo presidencial, -

Obregon habla roto las relaciones que axist1an entre 61 y la ---

C .R.O.M. 
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En materia agraria, el presidente promulg6 una serie de -

leyes con las que pretendía dar soluciones satisfactorias. De --

entre ellas, destaca la Ley de Ejidos que constituye el primer -

intento para poner en práctica algunos acuerdos, referentes a --

las cuestiones agrarias que se encontraban suscritas en el Artl-

culo 27 Constitucional. Otra norma muy importante fue el Regla--

mento Agrario de abril de 1922, en donde en una de sus partes se 

saftala la manera por medio de la cual los pueblos podl~n obtener 

t:iarraa. Esta reforma fue atacada severamente por el General FJ.sl 

res, representante de s ina loa, quien afirmaba "la di.stribuci6n -

de tierras ha sido uno de los más grandes desastres de la act:ual 

administraci6n mexicana, puesto que no se ha llevado a cabo como 

•e plane6. Simplemente sucedi6 que el rico se ha empobrecido y -

el pobre no se halla mejor que antes. " ( 23) 

En lo referente a la educaci6n Obreg6n cre6 por derecho -

preaidencial, en septiembre de 1921, la Secretaria de Educaci6n 

P6blica cuyo primer titular fue José Vasconcelosr su principal -

tarea fue la de elaborar un plan que consisti6 en dar mayores fj! 

cilidades educativas en zonas rurales impulsando con ello la ed..,g 

( 23) Spencer Goodspeed, Stephen., "E 1 papel del jefe del ejecut_!. 
vo", en Aportaciones al conocimiento de la Administraci6n -
Federal. (autores extranjeros). Direcci6n General de Estudios 
Administrativos. Ed. Secretaria de l.a Presidencia. Colecci6n: 
F ue'ntes para el estudio de la Administraci6n Pública. Mexica
na: Serie: B Bibliográfica No. 4, México 1976, p. 69. 
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caci6n indígena. Este programa tuvo muchos obstáculos, entre loa 

cuales destaca la falta de maestros y la necesidad de formular -

un extenso programa de instrucci6n normal. 

En el transcurso de este periodo se observ6 un mayor est1 

mulo de·l gobierno en materia de educaci6n. 

Otra de las dificultades heredadas a 6ate r6gimen y que -

durante el peri6do aar-:anei•ta alcanz6 au punto maximo fue el ---

caoa econOmico que e~ig1a una pronta aoluci6n. En 1920 tanto los 

negocios como los comercios se encontraban en mal e9tado. Obre--

g6n de•tin6, a e•te respecto, sus mayores e8fuerzos y para tal -

fin tuvo quiz4s la necesidad de aplicar t6cnica• dictatoriales, 

pw!iendo ordenar de esa manera 8us pre9upueato9 y plantear la 11!!-

yor parte de loa decretos que, relacionados con los ingresos, t_y 

vieron mayor importancia. Asimi8mo, darog6 algunos imp11e8tos y -

1•8 reemplaz6 con fuentes de ingreso• mas productivos como el J.!!I 

p11e•to sobre la renta denominado "imp11asto federal sobra ingre--

sos, gastos, ganancias, sueldos, penaiones y ganancias vitali---

cias". Estableci6 tarifas fiscales sobre pr6stamos de capitales, 

sobre petr6leo exportado, loter1as y rifas, e increment6 los im-

puestos sobre importaciones y exportaciones. Los resultados pro.,n 

to a11rgieron y, aunque no fueron muy satisfactorios, mostraban -

un pequefto avance en la econom1a; un ejemplo de este progreso lo 

constituye el presupuesto de 1923 q11e en términos generales sup.,! 

r6 a 8118 predecesores, increment6 las partidas para educaci6n y 
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obras p6blicas, disminuyendo los gastos de la Secretaria de Gue

rra. A pesar de la cantidad de ingresos obtenidos, no eran sufi

cientes para cubrir los egresos, " ••• los negocios y el comercio 

mejoraron durante el gobierno de Obreg6n. Esto se evidenci6 en 

el importante desarrollo y en los a1.111entos de la producci6n de -

las industrias azucarera y del calzado, y en cierta expansi6n de 

la red de v!as f6rreas. Obreg6n aument6 muchisimo el n6mero de 

misiones comerciales en el extranjero, actividad promovida por 

una comisi6n coordinadora entre el servicio consular y la Secre

taria de Industria, Comercio y Trabajo. La producci6n de minera

lea se elev6 y aunque la producci6n de petr6leo baj6 en 1924, •• 

observ6 un desarrollo general en esta industria durante el r6gi

men de Obreg6n. En el periodo de 1920-1924 los ingresos federa-

les fueron eaporAdicos y desorganizados, en gran parte como re-

sultado da la ingerencia personal de Obreg6n en la legislaci6n -

fiscal y en el manejo de los impuestos. Estos se hallaban en de

sorden por falta de m6todo, y a menudo eran injustos y arbitra-

rice. Bn ocasiones se superpon1an los impuestos federales y est~ 

tales y si bien el pa!s en general no estaba excesivamente gra~ 

do, ciertas personas e industrias se hallaban sujetas a cargas -

fiscales muy pesadas, mientras otras gozaban de muchas exencio-

nes." ( 24) 

( 24) Spencer Goodspeed, Stephen., op. cit., p. 66-67. 
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Obreg6n ejerci6 una estrecha vigilancia entre loa miembros 

de su gobierno e inspeccionó en forma personal las acciones de --

aua ministros. Les pedi6 a todos que antes de remitir cualquier -

circular o reglamento tenian primero que contar con su aprobaci6n. 

Con respecto a las reuniones del gabinete, estas no conta-

ron con un periodo de tiempo preestablecido, sino que eran convo-

cadas cuando el presidente queria expedir una nueva pol1tica que 

posiblemente afectaba a más de una Secretaria, o cuando iva a dar 
,• 

prinéipio a un nuevo programa o presentaba alg6n decreto. 

Las secretarlas que jugaron un papel importante durante el 

r6gimen obregonista fueron: la de Guerra, que fue la que contaba 

con mAs fuerza: la de G obernaci6n que estuvo dirigida por Callea 

y trabajaba estrechamente con el Ejecutivor y la de Hacienda, ao-

bre todo a partir de que fue estipulada dentro de la constituci6n 

de 1917 una auditoria anual de loa gastos del gobierno, por medio 

de una comisi6n permanente del Congreso, que cubri6 todas las an.9 

maltas, por lo que la falta de seriedad y responsabilidad fue re-

tomada desde entonces por las comisiones posteriores. 

En el transcurso de esta administraci6n, la amplitud que -

habian registrado las actividades de la Secretaria de Agricultura 

y la reciente Secretaria de Educación, originaron un considerable 

aumento del personal burocrático, que ni con los ideales de la R.§ 

voluci6n y el esp1ritu de la nueva Constitución, dejó de consti--

. tuir un obstáculo para realizar de manera eficiente ~.los programas 
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gubernamentales. 

Al aproximarse las elecciones presidenciales, se suscita

ron protestas por la imposici6n de Calles como sucesor de Obre-

g6n, el cual para sofocarlas recurri6 a la represión, que con el 

apoyo de los Estados Unidos se logr6 facilmente. Este hecho de-

mostr6 claramente que en México todavia subsistia una falta de -

madurez politica y democrática, y de la misma manera mostr6 a la 

gran mayor1a de la poblaci6n que no tenia ningún caso designar -

libremente un candidato presidencial. Más aún cuando Obreg6n di,! 

puso medidas eficaces con el fin de poder intervenir en las ele..s; 

cienes nacionales, de los estados y las municipalidades, asegu-

rando con ello el· triunfo de los candidatos que fueron seleccio

nados. por él. 

Por otra parte, logr6 que varias reformas fueran acepta-

das, pero la única restauraci6n gubernamental y constitucional -

ejecutada por él, fue la que concedi6 la facultad de convocar a 

sesiones extraordinarias a la e omisi6n permanente del. e ongreso. 

Asimismo. se di6 principio a la resolución del problema de la -

distribuci6n de la tierra, no obstante, Obreg6n no hizo nada con 

respecto a los órganos que estaban encargados de conducir esta -

expropiaci6n y distribuci6n, arraigand6se con ello las maniooras 

pol!ticas y la corrupcibn ya existentes. Aunado a esto, los cam-

··. pesinos que lograron adquirir un pedazo de tierra no contaron -

con los conocimientos y medios que se requerian para poder tra~. 
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jar en ella y el gobierno no hizo nada al respecto. Stephen 

Spencer Goodspeed menciona que " ••• la conducta presidencial du-

rante el periodo de Obre96n demostr6 que el uso indebido de fa-

cultadea extraordinarias para conseguir fines personales crista

liz6 dicho gobierno. El empleo de tropas federales en loa con--

flictos obrero-patronales se convirti6 en una práctica com6n, y 

desde entonces se estableci6 tambi6n el uso de la dignidad pres_!. 

dencial para arbitrar esas disputas. 

Arraigaron con firmeza el ascendiente y la fuerza pollti

ca del secretario de hacienda, asi como el dominio del eje~utivo 

aobre la Comiai6n de Auditoria del Congreso. 

La influencia del ej6rcito y la corrupci6n continuaron. -

El control.presidencial sobre las secretarlas y organismo• admi

niatrativos ae convirti6 en tradici6n, lo cual ae tradujo en la 

incapacidad de aqu6llaa para convertirse, por propia iniciativa 

o la del presidente, en efectivas inatitucionea de gobierno. Se

cretarlas eficaces y poderosas hablan operado como freno• en la 

Pol1tica preaidenci~ cuyos abusos no habrlan sido tolerado•~" -

( 25) 

( 25) Spencer Goodspeed, Stephen., op. cit., p. 66-67. 
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Periodo de Plutarco E lias Calles. 

Plutarco E. Calles subió al poder en diciembre de 1924 y 

es a partir de ese momento, cuando al enfrentarse con una serie 

de irregularidades dentro del sistema, vi6 la necesidad urgente 

de elaborar reformas y hacer una reorganizaci6n completa en mat..,! 

ria social, agraria, politica, financiera y bancaria. 

A rnaldo e 6rdoba expresa que en el periodo de e alles " 

las reformas sociales eran un deber de gobierno para los •uce•o-

rea de Carranza, pero entre Obreg6n y Calles hay diferencias no-

tables en el modo de concebir y de echarse a cuestas ese deber: 

para el primero, resultaba una 6ptima forma de conquistar y ase-

gurarse el poder¡ con el segundo, en cambio, comienza a tomar --

cuerpo la convicción de que las reformas no solo son un eficaz -

medio para conjurar movimientos convulsi~os de una sociedad ins-ª 

tisfecha como la nuestra, sino, y sobre todo, una formidable pa-

lanca de desarrollo capitalista de México, una convicci6n que e_§ 

tá en la base de la pol1tica que lleg6 a aplicar con ttpica coh..§ 

rencia el presidente Cárdenas. u na pol1tica nueva para el desa--

rrollo del pa1s imponta el reconocimiento de las fuerzas socia--

les tal y como éstas se daban en ia realidad, no s61o a objeto -

de manipulaci6n por y para el poder, sino en beneficio de esas -

mismas fuerzas." ( 26) 

C6rdova, Arnaldo., "La idoologia de la Revpluci6n Méxicana'' i:S' 
Ed. ·Era, México 1977, p. 315. '·"~ 
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Las reformas sociales ten1an, abiertamente, una funci6n 

contrarevolucionaria en la medida en que evitaban o conjuraban -

cualquier e~plowión que proviniese de las masas insatisfechas, 

y desde un principio demostraron ser sumamente eficaces. Sin am-

bargo, la dirigencia revolucionaria se habla formado a través de 

la movilizaci6n de las masas y era en s1 misma generadora de una . 
enfermedad social muy común en los paises de Amftrica Latina. pe-

ro que en M6xico el movimiento revolucionario contribu1a a darla 

tintas dramAticoa: el caudillismo. 

El gobierno caudillista del GeneralAlvaroObreg6n, 1920-

1924 proporcion6 tambi6n la posibilidad de que nuevas fuerza• e!? 

llticas se organizaran y se desarrollaran al servicio del r69i--

men da la Revoluci6n Mexicana. La lucha contra los caudillos pe~ 

mitla que la pol1tica se diera como actividad al margen y por 8,J.\ 

cima de las relaciones personalistas y car1smaticas en que se 

fundaba el caudillismo: la adhesi6n de las masas al caudillo om-

nipotente poco a poco se fue sustituyendo por alianzas entre gr_y 

pos, acaso como intereses particulares divergentes, pero unidos 

en el interés común de fortalecer las nuevas instituciones y de 

convertir la adhesi6n de las masas en adhesi6n a las institucio-

nes. 

Con Calles, en 1924, esas nuevas fuerzas po11ticas comen-

zaron a gobernar el pa1s en alianza con el caudillo y sus segui-

doras, ~asta que el caudil1o fue muerto en 1928, y prepararon el 



124 

terreno para que la institucionalizaci6n de la Revoluci6n ae co.,n 

•olidara al cabo de unos lustros. Calles fue el centro motor du

rante varios aftoa,árbitro efectivo do esa alianza. Bajo su lide

razgo ae formaron y se prestigiaron futuros dirigentes del r6gi

men revolucionario, encabezando ya desde entonces fuerzas que ae 

habrlan de aignificar en los aflos subsiguiente•. V1ctor Gamboa 

G. expreaa que " ••• el predominio que las fuarzaa pol1ticaa que -

representaban llegaron a adquirir cuando el caudillismo entr6 en 

crlais fue la base para la organizaci6n del partido oficial, que 

representa el primar gran fruto de la po11tica de grupos y taa-

bi6n la decadencia de loa saudopartidoa dependiente• de loa cau

dilloa. A trav6a del partido oficial las relacione• pol1ticaa en 

M6xico·cobraron aolidaz y permanencia, ea decir, ae vol•ieron 

inatitucionalea, al proporcionar aquel partido un marco superior 

a loa grupoa en el que cada uno de 6stos sa defin1a, pac1ficame.D 

te, en •u• nexo• con 101 damla. Desde entonces, hasta llegar C6,E 

denaa, no ae neceait6 sino el tiempo indispensable para que esoa 

grupo• adquirieran la capacidad para actuar por si solos, haci•.D 

do menoa a la direcci6n y, al arbitraje del hombre fuerte y coJl! 

tit:uy6nc!oae en lo• verdaderos administradores del poder." ( 27) 

( 27) Gamboa G4)nz61ez, Vf.ctor., op. cit., p. 139. 
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No se puede poner en duda que éstos fueron cambios funda

mentales, que operaron una transformaci6n completa de la socia-

dad mexicana. En ninguna otra etapa de la historia de nuestro -

pala se puede observar el dinamismo de los elementos sociales -

que se descubren en loa aftos que siguieron a la lucha armada. Y 

todo ocurri6 con el m~s estricto apego a los principios de que -

hicieron suyos loa revolucionarios mexicanos. 

A través de la ideolog1a cano prActica el poder se justi

fica y concreta para dar satisfacci6n a las demandas más urgen-

tea de la poblaci6n, pero al mismo tiempo, es también por medio 

de ella como se puede tener un control sobre las masas, con el -

fin de no poner en peligro la pol1tica de desarrollo nacional. -

Esta pol1tica, que desde el punto de vista del caudillismo y del_ 

callismo ea de dominaci6n, presenta diferencias esenciales entre 

ambos, ya que el primero vi6 el desarrollo como la juatificaci6n 

o como el medio de su dominaci6n personal, y el segundo di•tin-

gui6 en la dominaci6n pol1tica un inatrwnento establecido al se..r 

vicio del desarrollo. Calles di6 mucha importancia a este aspec

to y una vez eliminado el caudillismo, pudo establecer un nuevo 

sistema pol1tico y social. 

El problema de la reforma agraria, que desde el triunfo -

de la revoluci6n no le hablan podido o no le quer1an dar solu--

c i6n. Todav1a con Calles sigui6 siendo tm elemento en el que se 

basa la si.mple manipulaci6n de las masas. Sin embargo, a pesar -

.·.·-·.' 
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de ello decret6 algunas leyes con las cuales se facilit6 el pro

cedimiento para solicitar tierras, entre otras cosas. 

El proyecto por el cual frecuentemente propugn6 el presi

dente, era la creaci6n de un Banco Nacional de Crédito Agr1cola. 

Este programa si se llev6 a cabo y estuvo a cargo del Secretario 

de Agricultura, por medio de una comisi6n coordinadora. El Banco 

tuvo el poder suficiente para realizar prestamos a particular••• 

realizar hipotecas y promover la creación de organismos y empre

sas que auxLliaran al desarrollo agr1cola del pala. Asimi•mo se 

le aaign6 a la Comisi6n Nacional Agraria la capacidad de organi

zar y desarrollar sociedades cooperativas- o sea, loa ejidata--

rios organizados- y suministrarles todos sus instrumentos y co-

sas n~cesarLas para la labranza a base da crédito. 

Durante ésta administraci6n, se produjeron una gran cant.! 

dad de conf1ictos relacionados con el agro, sin embargo la cant.! 

dad y variedad de leyes promulgadas, denotaba que loa dirigentes 

del pa1s a6n.no hablan descubierto y comprendido los puntom ase.n 

cialaa del problema. Parec1a que ninglin sistema de planeaci6n -

axistla, pues no se podla realizar un programa concreto de dis-

tribuci6n de tierras. No obstante, se estableci6 un sistema de -

cr6dito agr~cola, se abrieron algunas obras de riego y a millones 

de personas se les fue ubicando en zonas de colonizaci6n. De as

ta manera, Calles buscaba superar la inestabilidad propia del r~ 

gimen caudi1lista y dar una salida permanente al problema, rapr..§ 

-. 
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sentando asi, toda una evoluci6n'en el proceso de conso1idaci6n· 

del si.stema político y social de la revoluci6n mexicana. 

Lo importante para el éxito pol1tico, fue que el princi-

pio de las reformas sociales entrara a formar parte definitiva -

de la 11nea de gobierno del Estado Mexicano. Por grandes que f~ 

ran sus defectos en su realizaci6n, la simple expectativa de las 

reforma• sociales y la manipulaci6n adecuada de ésta, fue toda -

una enaeftanza de dominaci6n y de poderlo. Hablar de reformas co

mo resultados tangibles era hablar, en futuro, pero hab1ar de r.§ 

forma• como instrumentos de dominaci6n politica situada en un 

preaente que nadie se atrev1a poner en duda·" ••• Calles 1e da un 

sentido comp1etamente distinto: ligar la expectativa a la inati

tucionali~aci6n del país, de manera que no se viera ya en las r_s 

formas una simple promesa del gobernante, sino una promesa del -

sistema como tal, •s decir, algo que debla venir como un result..il 

do necesario de la modernizaci6n de las instituciones." ( 29) 

Para dar soluci6n al problema hacendario, lo primero que 

hizo fue realizar una reforma que estuvo encaminada ai logro de 

cuatro objetivos: la obtenci6n de mayores ingresos para el Esta

do, la reorganizaci6n del sistema fiscal, el establecimiento de 

(28) C6rdova, Arnaldo., op. cit., p. 347. 
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un sistema bancario capaz de asegurar y estimular las activida-

des econ6micas y la restauración del crédito interior y exterior. 

El Estado debla contar con recursos suficientes y seguros 

para hacer frente a todos los gastos que tenia que afrontar. pa

ra esto fue indispensable la existencia de dos condiciones esce.J.l 

ciales en la tributaci6n: progresi6n en la recaudaci6n y firmeza 

en los impuestos. Lo anterior se logr6 cuando el Secretario de -

Hacienda propuso un sistema cambiario de impuestos indirectos y 

directos y de tasas que procuraran. a la vez, la equidad y la 

igualdad en la tributación: pero la esencia de su reforma fue 

desde un principio el establecimiento de un impuesto de tipo di

recto más eficaz y productivo: el impuesto sobre la rent~, el 

cual constituy6 una de las bases para la formaci6n del actual 

sistema fiscal. 

Calles procur6 siempre disminuir la deuda pliblica y rein_i 

ciar los pagos que se hablan suspendido. debido a las bajas eco

n6micas tan considerables que se suscitaron durante el levanta-

miento armado dirigido por de la Huerta contra Obreg6n. Para fa

cilitar y realizar estos proyectos, se cre6 el Banco Central. -

Por otro lado, se discuti6 la posibilidad de que se fijaran los 

limites que tendrian en su contenido los impuestos, buscando el-ª 

ro está, la no restricci6n de los ingresos, para crear un siste

ma m~s equitativo. Por iniciativa del presidente. también se es

.tab1ecieron juntas fiscales para que dieran soluciones a cual---
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quier duda o atender todo el descontento que estuviera relacionj! 

do con los impuestos. 

La reorganizaci6n administrzit iv¿¡ pucstcl en marcha desde -

el inicio del régimen callista produjo un gran incremento en ln 

econom1a, principalmente por la desaparici6n de la proveduria ~ 

neral. Desde ese momento cada dependencia del ejecutivo. tenia -

la obligaci6n de exponer a través del Contralor General sus solj. 

citudes particulares para sus suministros, con lo que la deuda -

pliblica disminuy6 en forma considerable. 

A pesar de esos grandes avances económicos, el presupues-

to para el afio de 1927 registró un enorme déficit, en su mayor -

parte, a consecuencia de la baja productividad petrolera y a la 

disminuci6n de los ingresos fiscales. Calles, tomandb como base 

ésto, orden6 una reforma total de la Secretaria de Hacienda y --

Crédito Público, y nombr6 para tal fin una Comisi6n que ejecut6 

de maner~.eficaz su cometido. Con ésta reorganizac~On se logra--
. ~ 

ron varias cosas, entre las que destacan la ccntraiizaci6n de --

los servicios administrativos, el reagrupamiento y fusi6n de al~ 

gunas oficinas, el cambio de antiguos departamentos o secciones, 

el ajuste y adiestramiento de todo el personal requerido. Calles 

luchó por alcanzar una base sólida para la hacienda mexicana, lo 

_.· pudo haber logrado si las circunstancias que se presentaron como 

la del petróleo y la pugna del Estado con la Iglesia no hubieran 

interferido. Calles por otro lado, también habta puesto de mani-

· .. ·' 
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fiesto su interés en los problemas de la educaci6n y procur6 ---

siempre llevar los beneficios de ésta a las zonas rurales. le>---

grándose un notable incremento. Para tener un mayor contacto con 

las escuelas rurales establecidas en el régimen de Obreg6n. las 

misiones culturales se transformaron en cuerpos de inspectores -

federales. que estaban estrechamente relacionadas con la Direc--

ci6n de Educaci6n General -creada recientemente- que se encarga-

ba de coordinar la pol1tica del Gobierno Federal con los gobier-

nos de los estados. 

En el transcurso de ésta administraci6n, se incorporaron 

muchas nuevas ideas y se adoptaron nuevos programas educativos, 

que no lograron alcanzar las metas fijadas pero si permitieron -

realizar obras de suma importancia. 

Los conflictos entre la Iglesia y el Estado continuaron, 

más a6n con la expedici6n de una serie de decretos con los cua--

les se les fue restringiendo la parte del poder que aún conserv.,! 
'. : 

ban. 

Esto principalmente. según Stephen S pencer G •• por " ••• la 

Ley reglamentaria del Art. 130 de la e onstituci6n (que) fue apr.,S> 

bada por el Congreso el 25 de noviembre de 1926 y reuni6 en un -

solo documento todos los decretos que hablan sido expedidos por 

Calles en los meses anteriores. La rigurosa aplicaci6n de ésta 

ley no solo tendía a destruir el poder de la Iglesia Cat6lica •. -
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sino también su jerarquia y estructura interna." ( 29) 

En este periodo, la actitud y la pol1tica ejercidas entre 

la Iglesia y el Estado, no solo demostr6 los intentos del gobior 

no por limitar la actividad clerical, sino sus prop6sitos de pe_! 

secusi6n e incl.uso el.iminaci6n. Esto demuestr;:i con claridu.d, la 

existencia de una gran infl.uencia con el dogma y una violaci6n -

a J.a libertad religiosa. 

La pol.1tica de Calles tanto en las relaciones exteriores 

como en otras materias de inter6s nacional expres6 su car~cter -

nacionalista. Para él, el hecho de mu.ntoner la dignidad y la so

beran1a del pais era muy importante. Pero cuando prctendi6 apli

car algunos de los principios estipul.ados por la Constituci6n, -

se encontr6 con graves dificultades frente a l~s naciones m~s p_g 

derosas del. mundo. 

En el ·régimen Callista existieron un sinnúmero de anuln-

ciones de contratos de amistad y comercio que comprand!an cláusJ~ 

las de la naci6n más favorecida, esta actitud se evidenciaba por 

la negativa de Calles a otorgar mayores privilegios a los paise~ 

extranjeros que aquellos que fueran absolutamente necesarios. -

Por otra parte, las relaciones con los Estados Unidos se haLi••n 

( 29) Spencer GoOdspeed, Stephcn., op. cit., p. 79. 
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tornado hostiles debido a los prop6sitos del presidente para re-

glamentar el Art. 27 constitucional, en lo relativo a la propie-

dad de la tierra y del petróleo. 

Al término de este periodo y al aproximarse las eleccio--

nes se hicieron dos reformas a la e onstituci6n. La primera con--

sist1a en que ningún presidente durante el periodo inmediato po-

d1a ser reelecto, y la segunda, la cual, no solo permiti6 la re.§ 

lecci6n, sino hizo extensivo a seis años el parido presidencial. 

Estas reformas se realizaron con el objeto de legalizar la can<!! 

datura de Alvaro Obreg6n para ocupar por segunda vez el poder, -

quien para justificur 6sta acción afirmaba que todos ~'.luellos -

. que se levantaran en contra de las propuestas no desecaban que la-

revoluci6n progresara. Obrog6n gan6 las elecciones, pero no dis-

frut6 sti,:triunfo, debido a que fue asesinado unos cuantos dias -

(,•:· ~espués de su postulación. 1\nte estas cir~unstancias, Calles se 

<t~un*6·· C:on los jefes del ejército más importantes, para proponer 
.:.; ... ' .; :,... . ,'. ' ' 

·: !a' candidatura de Emilio Portes .Gil para presidente provisional. 
'; •. .' •. t'· ., •• 

·:~)lfstos acogieron con }?.enepÍáait~ ,_su decisión, al saber que Calles 

continuarla sustentando ·e1 poder '~urtque no o_cupara la presiden--

cia. 

"K,- •• .¡ 

Periodo del Maximato. 

En el espacio comprendido durante los afies de 1927-1934, 

;~ ·conocido como müxi~ti;!·o o pelelismo, M~~f-C::.º estuvo representad~---
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por tres pres id entes, que mil neja dos por Cal les buscaban lu con® 

lidaci6n e institucionalización del E st:.:iclo Mexicano. 

El primero de ellos fue, Emilio !?ortos Gil quien intent6 

dar solución ai conflicto haciendo que la ley reglilmentaria fue-

se aplicada con el menor rigor. La Iglesiil por medio de este ---

acuerdo realizado con el Estado, logró el respeto de su organizj! 

ci6n jer~rquica por el gobierno, para la olecci6n de los sacord...Q 

tes que debian registrarse y su sistema interno de autoridad. En 

materia agraria consiguió que fueran aprobados dos de sus proye_s 

to•. Erprimero fue la Ley de 1929, orientanda a que todas las tie---·-

rras disponibles para ser distribuidas entre los pueblos ae au--

mentaran, reduciendo de esta manera aquellas que se hab1an consj. 

derado inafectables. También estipulaba la agilizaci6n de loa --

trámites para la solicitud de ejidos* ante las canisiones agra--

rias locales. La segunda, fue la ley de aguas nacionales cuyo --

control y funcionamiento estaria a cargo de la e omisi6n Nacional 

de Irrigación creada con este fin en 1929. Estos proyectos en --

* " •.• El ejido, en efecto, constituia la posibilidad de realizar 
la primera etapa que no era otra que el fraccionamiento de la. 
gran propiedad. Ya no una simple expectativa, de una exigencia 
revolucionaria de cumplimiento diferido, sino de un imperativo 
que habia entrado definitivamente en la ideología y en la pol_J 
ti.cil de México desde hacia ya varios uilos. Empero~ del ejido 
seguía hablandose como de una mera etapa de transici6n en la 
historia económica de México. I..a etapa final. la representaba -
aún del. modo más completo la pequeño. propiedad. La etapa más -
contundente de que el ejido era una simple etapa de transición 
parecía ser la del hecho de que cada quien entendiera por eji
do. al.go diferente ••• T radi.cionalmente, el ejido habia si.do sie.J11 
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realidad no constituyeron ninguna base importante para posterioJ 

mente dar un impulso a la Reforma Agraria. lo que si se logr6 --

fue incrementar el reparto de tierras no logrado hasta entonces. 

Portes Gil antes de ocupar el puesto de Presidente Provi-

si.anal~ y durante el régimen de Calles como Secretario de Gober-

naci6n, cit6 a todos los trabajadores a una convenci6n para la -

e1aboraci6n de un proyecto sobre el c6digo federal de trabajo. ~ 

ésta asistieron los industriales m~s importantes. los principa--

les funcionarios rela·.::ionados f.ntimamente con el ramo, exceptua..D 

do a Morones que representaba a la C.R.O.M •• y los hombres de n_! 

gocios. Portes Gil adoptó esta reglamentación laboral que fue 

presentada a la Cámara para someter a discusión las claúaulas 

fundamentales del proyecto. Esta no di6 su aprobación hasta que 

el presidente abandon6 su puesto, sin embargo, sirvi6 de base J2! 

ra la Ley Federal del Trabajo promulgada en 1931. 

Una de las caractoristicas más importantes acaecidad du--

pre la zona aledafta a los pueblos, que comprend1a los pastos y 
montes de explotaci6n comfln. Después de la Revo1uci6n el ejido 
cambi6 su sentido y se le definió, bien como el total de tie-
rras concedidas en dotaci6n o en restituci6n a 1os pueblos o -
grupos de·poblaci6n rural, o bien como una forma de explota--
ci6n colectiva de esas mismas tierras ••• La pequefta propiedad, 
por tanto, segu1a siendo el ideal con el cual se cubria y se -
adornaba la gran opci6n del desarrollo capitalista de México, 
por parte de aquellos dirigentes provenientes de la clase me-
dia que habian triunfado en la Revoluci6n y que ahora goberna
ban el pa1s. Muy pronto, el ideal de la pequefia propiedad ha-
brla do agotar su funci6n y seria superado por completo cuando 
se consolidara la nueva clase capitalista mexicana. En tanto, 
seguia justificando la promoci6n de esa clase y. lo rnás impor
tante, servia de base al nuevo giro que tomaba aqui la reforma 
agraria." 
C6rdoba, Arnaldo., ®· cit., p. 335-336. 
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rante éste periodo, fue la creación del Partido Nacional Revol.u..., 

cionario que organizado por e al les como instrumento para mante-

ner su control dentro del gobierno, pretendia saturar todos los 

puestos vacantes con sus seguidores mediante elecciones legales 

e ilegales. 

E 1 segundo periodo estuvo representado por Pascual Ortiz 

Rubio, 1930-1932, quien fue postulado .por el Partido Nacional R.§ 

volucionario, el partido del gobierno. 

Durante éste régimen presidencial existi6 una completa -

descomposici6n del gobierno, debido al. cambio conatante que eXJ2!! 

rimentaba el. personal administrativo al servicio de 1as secreta

rlas de Estado. Es aquí, donde se hace m~s latente la interven-

ci6n de Call.es en la direcci6n del pa1s, pues incluso l.os aecre

tarioa y funcionarios del gobierno buscaban el apoyo, direcci6n 

y consejo de él, antes que del presidente. 

A pesar de lo que acontecía en esos momentos, el Ejecuti

vo llevó a cabo algunas innovaciones en éste §mbito. Se di6 im-

portancia al. secretario particular presidencial, quien desde ese 

momento desempef'iaría un sinnúmero de funciones básicas y el hec110. 

de haber sido el primer presidente que al abandonar su cargo, lo 

hizo basándose en lo estipulado por la Constituci6n. 

La actitud de Ortiz Rubio respecto a las cuestiones agra

rias, hizo sentir el poder tan enorme que ejercia el Ejecutivo -

al detener por medio de un simple acuerdo el reparto de tierras. 
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En ~ata etapa. a pesar de que nunca se hall6 completamen-

te integrado sobre bases nacionales amplias la fuerza que iba ~ 

quiriendo el partido del gobierno era enorme y cada vez máa in--

flu1a en la vida del pata. Esto era consecuencia del apoyo y fi-

nanciamiento que recibi6 por parte de todos los empleados del gg 

bierno pues vela en 6sta or9anizaci6n el medio por el cual logr.§ 

rlan empleos y ae mantendr1an en ellos. Asimismo desde un princ;J. 

pio ae manifest6 que todo aquel candidato que fuera postulado --

por el partido nunca perderla una campafta electoral, pues se le 

otorg6 la facultad de decidir sobre todo tipo de conflicto den--

tro de 6ata !rea en favor del gobierno, perdiendo con ello la S~ 

cretarla de Gobernaci6n parte de su anterior ingerencia. Bata --

aaoci~ci6n estaba encaminada a ahogar toda opresi6n en defenaa -

de la revoluci6n y del presidente. 

Debido a la excesiva debilidad que Ortiz Rubio demoatr6 -

en cuanto a la direcci6n del pala, propici6 que dentro del miamo 

aparato gubernativo ae suscitaran una ••ria de continuas protea-

tas con el objeto de pedir la destituci6n del mismo. No obstante, 

durante su adftlinistraci6n •• expidi6 una Ley General de Planea-

ci6n 'en la cual ae manifeataba la neceeidad de efectuar un inve.!) 
~~ 

tario de todos loa recursos con que contaba el pala para poder -

coordinar el desarrollo nacional. Eata ley fue aprobada y dada a 

conocer en 1930 pero nunca se hizo nada para ponerla en marchar 

sin embargo conatitDye Dno de los primeros antecedente• en 6ata 
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materia, ya que la idea de planear la actividad econ6mica surge 

en M6xico antes que en los demás ·paises latinoamericanos. 

Las protesta• en cuanto al régimen segu1an en aumento, 

por lo que Calle• pidi6 la renuncia de Ortiz Rubio y postul6 a -

Abeiardo L. Rodr1guez, 1932-1934, es decir el tercero de los pr~ 

sidentes utilizados por 61 para aeguir n\anteniendo su poderlo. 

La• dificultades entre la Iglesia y el Estado ae intensi

ficaron y ae produjo una nueva etapa de actividades anticlerica

l•• dentro de lo• estados e hicieron que el n6mero de sacerdote• 

autorizados para oficiar la religi6n fueran reducidos a6n mla. -

D• igual f o.rma promovi6 la expropiaci6n da los bienes que la --

lgle•1a utilizaba con fines educativos. 

E 1 producto de 6sta actitud se observa en el proyecto de 

reforma al Art. Jo. Constitucional, elaborado por dos miembro• -

de la cAmara de Diputados. Prohib!a, dentro de cualquier escuela 

o inatituci6n educativa, se impartiera enaeftanza religiosa de -

cualquier tipo o culto. 

En mayo de 1933 Callea pronunci6 las siguientes palabras, 

" ••• ha llegado el memento de formular un programa detallado ue -

acci6n para el siguiente periodo presidencial de seis aftos. Un -

programa que deba ba•arse en la raz6n, en las estad1aticaa y en 

las elecciones de la experiencia." ( 30) 

( 30) Spencer Good•peed, Stephen., op. cit., p. 104. 
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El presidente reuni6 a su gabinete para someter a discu-

si6n este proyecto designando una Comisi6n Técnica de colabora-

ci6n para que redactara un Plan Sexenal que serta utilizado por 

el candidato presidencial del partido como programa de gobierno. 

La elaboraci6n de este programa de desarrollo se inici6 dentro -

de una situaci6n econ6mica dificil para el pala. Por un lado in

fluyeron los efectos de la depresi6n de loa aftoa de 1929~1933 y 

por el otro. la inquietud de lee grupos popularea·de sentir que 

los problemas por los cuales se lanzaron a la lucha armada no -

hablan sido resueltos. Este proyecto unicamente comprendi6 acti

vidades del Sector Pllblico y se encontraba dividido en once cal?l 

tules relacionados con los diversos aspectos de la Administra--

ci6n Pllblica. 

E 1 Plan Sexenal abord6 ambitos como: trabajo, agricultura. 

comunicaciones y obras ptlblicas, educaci6n. economia nacional, -

gobierno, ejército, relaciones exteriores, crédito pliblico y ha

cienda, y fomento comunal. La Convenci6n del P.N.R. aprob6 el -

programa, haciendo unas pequeftas modificaciones en cuanto al as

pecto agricola, corno la formaci6n de un departamento agrario au

t6nomo que estuviera bajo la direcci6n del Presidente de la Repli 

blica, la pronunciaci6n de un nuevo c6digo agrario y la anula--

ci6n de todas las comisiones agrarias. Para cumplir con estas -

disposiciones la cornisi6n Nacional Agraria se transform6 en De-

partarnento Administrativo de Asuntos Agrarios directamente respon-
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sable ante el presidente. 

El Plan, a· partir de enero de 1934 seria puesto en marcha, 

y deb{a cumplirse mediante seis etapas anuales y de manera inin-

terrumpida, cada una de éstas deb1a ser planeada por el presid~ 

te en coordinaci6n con el partido, y sus resultados serian ex---

puestos por el mandatario el primero de enero de cada afto. A su 

vez, constituia un esbozo general de la política que se deberla 

seguir despu~s del cambio de administraci6n. Estaba dirigido a -

estimular el desarrollo econ6mico del pais basado en los linea--

mientas seftalados por Calles, y tambi~n a obtener que la naci6n 

saliera de todas las dificultades de origen externo presente• en 

esos momentos. 

La integraci6n de este plan supon1a una planeaci6n en la 

que para su realizaci6n se requería d.'Fu'iientl>s -'pr6cticoa ~ 
ra su ejecuci6n. Como en ese periodo, M6xico no contaba ni con -

los elementos necesarios para su control efectivo ni con ningún 

organismo de planeaci6n para poner en práctica esto programa na-
• cional, ni la existencia de ninguna entidad econ6mica o eatad1a-

tica que realizara los estudios necesarios para aaftalar 1oa m6t;_9 

dos y limites indispensables para llevar a cabo el cumplimiento 

del proyecto. A pesar de que las reformas que requeria al plan -

no se realizaron, el Congreso confiri6 al Presidente Abelardo L. 

Rodr1guez facultades extraordinarias para que iniciara el cwnplj. 

~ierito de los puntos estipulados en el Plan Sexenal. Por estas_-·• 
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razones éste no paso de ser un programa plasmado en el papel, --

pues nunca se hiz6 efectiva su realizaci6n. Ahora bien, podamos 

afirmar que la elaboraci6n del plan durante éste periodo, es el 

primer intento serio que efectu6 el gobierno para programar sus 

actividades, y que su importancia desde el punto de vista hist6-

rico, se establece en el hecho de representar la culminaci6n de 

los propósitos, que dentro del partido, compart1an sus miembros 

más radicales y consist1an en realizar cambios en la estructura 

econ6mica del pais. mediante la definici6n de caminos y objeti--

vos precisos a la revolución y la aceleración de la reforma agr-ª
0 

ria. No podernos, sin embargo, hablar de un plan de gobierno si 

nos basamos en el concepto que actualmente se maneja, pues las 

metas y declaraciones en ~l estipuladas SOfl.propias de un progr~ 
"· 

ma de partido. 

Por otro lado, en materia de trabajo, debido a la expe---

riencia adquirida por el presidente Rodríguez, durante el gobie~ -

no de Ortiz Rubio, como Secretario de Industria, Comercio y Tra-

bajo, dividi6 esa dependencia en una Secretarla de Econom1a Na--

cional y en un Departamento del Trabajo al cual le asi9n6 las --

funciones de aplicar la Ley Federal del Trabajo, dirigir las --

juntas de Conciliaci6n y Arbitraje y tOdos aquellos asuntos re1_!. 

cionados con los problemas obrero-patronales. También propu•o un 

plan para implantar Wl sistema de •alario• m1nimoe y fue d••igna-

da una comiai6n en cada municipio para estudiar el costo de la -
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vida y las condiciones econ6micas de la comunidad, que serian la 

base para la fijaci6n de los salarios m1nimos de cada zona, las 

conclusiones a las que llegara la Comisi6n serian mandadas a la 

Junta Central de Conciliaci6n y Arbitraje para su revisi6n y de.§ 

cisi6n final. Este proyecto fue aprobado por el Congreso en 1933. 

A lo largo de asta etapa en que loa presidentea fueron m~ 

nejadoa por Callea y que se conoce con el nombra de maximato. p_p 

demoa observar la tendencia adquirida por estos gobiernos, .orie.n 

tada a realizar 6nica y exclusivamente cambios inatitucionalea -

que modificaban el papel deaempeftado por el Estado en la vida -

econ6mica del pa!a, sin prestar la atenci6n suficiente a la tran.! 

formaci6n de las condiciones materiales que eran la causa de la 

permanencia de la poblaci6n en la mAs grande de las pobrezaa. El 

Eatado ae responsabiliza por el desarrollo de infraestructura 

acon6mica para dar mayores facilidades de expansi6n al sistema -

capitalista, conservando la estructura econ6mica predominante ~ 

rante al porfiriato. Esto era primordial para el '!atado, por lo 

que grupos populares habr!an logrado que algunas de aua princie! 

les demandas figuraran en laConstituci6n de 1917, en la reali-

dad aua condiciones de vida econ6mica continuaban tan precaria• 

como antes. 

Periodo de LAzaro C6rdenas. 

Al termino del régimen de Abelardo L. Rodr1guez y al apr..9 
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ximarse las elecciones, Calles mediante el P.N.R. querta influir 

en la designaci6n de un cuarto candidato presidencial para cont:,i 

nuar con un gobierno extralegal que le permitiera ejercer su po

der. Con este fin, nombr6 como candidato a la presidencia, apo~ 

do por el partido, al General Lázaro C:lrdenas cuya adminiatra--

ci6n comprenderta de 1934-1940. Este régimen, seg6n Stephen ---

Spencer G. se puede diferenciar de los anteriorea por trea suce

sos importantes, " ••• en primer lugar, se puso termino al poder -

y a la influencia de Calles en el gobierno de M6xico a consecue..n 

cia de la decisi6n de Cárdenas de gobernar con entereza y sin 1..D 

tromisiones ajenas. En segundo lugar, despu6s de emplear las fa

cultades extraordinarias con ~s amplitud que ning6n otro de aua 

predecesores, al final de su periodo presidencial Cárdenas cona.,!. 

gui6 que se aprobara una reforma a la Constituci6n que prohibi6 

el uso de tales facultades salvo en épocas de ~uerra o de amer-

gencia nacional. Además durante el sexenio el gobierno inteneif_! 

c6 el control y regulaci6n de las actividades econ6micaa y 1119jo

r6 extrao~dinariamente las condiciones sociales de loa trabajad.,9 

res organizados". ( 31) 

Al dar principio a su administraci6n, •l Presidente cre6 

( 31) Spencer Goodspeed, Stephen. • op. cit.• p. 111 
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un organismo consultivo especial., denominado Comité J\sesor Espe

cial., formado por algunos secretarios de Estado, un miembro de -

].a Comisi6n Nacional de I rrigaci6n y los directores del. Banco -

Central. y del Banco Nacional. de Crédito Ejidal. con el. fin da su

perar una de las principales fal.las del plan. A pesar del fraca

so da aste organismo p6blico, constituye uno de loa antecedente& 

m6s importantes en los esfuerzos por coordinar las pol1ticaa na

cionales de planeaci6n. Cárdenas tuvo como prop6sito principal. -

su ejecuci6n, además de hacer que los funcionarios pClblicos ac-

tuaran de ac~erdo con sus J.inoamientos y objetivos generales. 

E 1 sistema politico de e árdenas sufrió un cambio radical 

pero a pesar de todo ello entre sus objetivos destacan: mejorar 

las condiciones de vida de los trabaj-adores, suministrar tie---

rras a todos aquellos.. campesinos que la necesitasen, dar facil.i

dades a todos los mexicanos para su educación sin que para ello 

interviniera la Iglesia, mejorar la salud pCiblica, y estim~lar 

las organizaciones laborales e incrementar su participaci6n en 

la vida industrial y económica del ·pa1s1 estuvo orientado hacia 

el establecimiento de una sociedad con una direcci6n central CO..!) 

trolada por el Estado y no socialista como se pensaba en eae en

tonces, por el hecho de que a su administracibn la dirigiera 

hacia los ideales agrarios por los cuales estall6 la ravoluci6n 

y el nacionalismo extremo al que contribuyeron tambi6n la gran -

depresi6n y el comportamiento de los poderosos intereses econ6m,i 
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cos extranjeros en México. Debido a esta posición adoptada por -

cárdenas con el objeto de romper en forma definitiva con la con

tinuidad de la ideo1og1a callista, realiz6 muy pocos esfuerzos -

para fortalecer, revisar o convertir en ley el instrumento de 

planeaci6n recibido en 1934 y representado en el Plan Sexenal 

elaborado por el grupo de Calles. 

En materia de educaci6n, el mandatario cre1a que el hecho 

de fomentar la enseñanza, en las zonas rurales y el inculcarles 

a los ind1genas las ideas de la cultura occidental, disminuir1an 

notablemente las antiguas supersticiones producto de la ignoran

cia en la que estaban sumergidos. Para hacer efectivo este pro~ 

sito se elaboró un plan oficial de acción para la educación so-

cialista, el cual según lo estipulaba, debia enseñarse a los ni

aos que los cambios surgidos en la vida social y en la naturale

za solo se cumplen por medio de leyes de carácter cient1fico y -

no espiritual como afirmaba la religión. 

Cárdenas defendió siempre los derechos de los trabajado-

res y debido a la existencia de una si tuaci6n anárquica, exigió .• 

una organización obrera única. En 1935 se fundó un Comité Nncio

nal de Defensa ProJ.etaria, cuyo (mico fin erc't convocar a todos ·

los grupos obreros en un intento por crear un movimiento obrero 

unificado. Asimismo se cre6 la e onfederaci6n de Trabajadores de 

México para ejercer un control sobre los sindicatos industriales 

y federaciones locales obimras. Este organismo se convertir1a en 
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un instrumento eficaz utilizado por el gobierno para la aplica-

ci6n de las pol!ticas y normas del régimen. El auxilio mutuo en

tre el Pre~idente y los trabajadores organizados, afianzaron su 

aituaci6n a costa de los sectores menos favorecidos del pueblo.

E •te apoyo de los obreros hacia Cárdenas se hizo mAs significat.! 

vo cuando se realiz6 la expropiaci6n petrolera, y la C.T.M. pu-

blic6 un sinnCimero de artlculos en donde dafend!a asta y otras :!..t 

terminaciones tomadas por el Ejecutivo, como la nacionalizaci6n 

de lo• ferrocarriles, de ingenios azucareros, fábricas textiles, 

1a industria al6ctrica, etc. cuya direcci6n y administraci6n se 

puso en manos de los aindicatos o a los trabajadores organizado• 

en cooperativas, asegurando el control de las actividades de --

esas cooperativas por medio de una ley que las reglament6 y por 

1a Secretarla de Econom!a Nacional. De igual forma, con arreglo 

al plan, promovi6 grandes proyectos relativos a obras p6blica• -

entre loa que de•taca la construcci6n da carreteras. El princi-

pal logro de Cárdenas con relaci6n a las organizaciones obreras 

obtuvo para los trabajadores de México µna mejor posici6n dentro 

de la sociedad y al mismo tiempo propici6 que estos se convirti.§ 

ran en una influencia importante en la polltica econ6mica nacio

nal. 

En el aspecto agrario este se llev6 tal y como estaba es

tipulado en'el Plan, se entregaron tierras, se realizaron obras 

de ciego y se concedieron créditos para que los campesinos pudi.§ 
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ran cultivar esas tierras. Di6 un poderoso impulso a la Reforma 

Agraria y expres6 siempre la necesidad de que el desarrollo del 

pala debla basarse en la utilizaci6n de los recursos nacionales. 

El Plan Sexenal. exigia el establecimiento por parte del -

Estado, de un control y una direcci6n mayor en l.a vida econ6mica 

del pais, y por medio de una exuberante legislaci6n en materia -

de finanzas, c6rdenas suministr6 este tipo de control. Las tra•

formaciones que sufrieron la politica nacionalista y la estruct..» 

ra econ6mica del régimen, fueron resultado. de que al grupo en el 

poder alent6 y aprob6 la participaci6n de las agrupaciona• da -

trabajadores organizados en las decisiones pollticaa del pala. 

C!rdenas se~al6 la necesidad de realizar algunos cambio• 

en la .estructura del partido. Deseaba un nombre nuevo y su reea

tructuraci6n sobre una base institucional. Comprendf.a asimismo -

el agrupamiento de cuatro clases de sectores del pueblo: traba;iD 

dores sindicalizados, organizaciones de campesinos, ej6rcito y -

sector popular, compuesto éste 6ltimo por empleados del gobierno 

y pequeftos comerciantes. Para efectuar estas transformaciones, -

se reuni6 la convenci6n y en-1938 ~l partido del gobierno adopta 

el nombre de Partido de la Revoluci6n Mexicana -P.R.M.-. 

Hacia 1939, pr6ximas las elecciones, Cárdenas ordena a la 

Secretaria de Gobernaci6n la elaboraci6n de un Segundo Plan SeJS§ 

nal, que seria el programa del P.R.M. para su candidato a la prJt 

sidencia. 
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La estructura de este segundo plan es casi igual a la del 

primero, salvo por el hecho de que éste marca los objetivos del 

plan y la representaci6n como síntesis del proceso revoluciona--

rio, al modo para elevar el nivel de vida del pueblo y ravalori-· 

zar hist6ricamente al mexicano. 

A pesar de todas las circunstancias que rodearon a C6rde-

naa, fue un aut6ntico jefe de la Admini.straci6n P6blica, que di6 

importancia a la planea~i6n como instrwnento para el logr6 del -

desarrollo nacional, al crear un Comité Asesor Especial para que 

garantizara su coordinaci6n y, al fomentar la importancia de la 

Secretaria Particular, concediendole inferencia on la planeaci6n 

y la coordinaciOn de las Secretarias y Departamentos da Estado. 

2.2 PERIODO POST-REVOLUCIONARIO 1910-1940 

Periodo de Manuel Avila Camacho. 

El Comit6 Asesor Especial, creado durante la administra--

ci6n cardenista, fue sustituido por una oficina t6cnica dentro -

de la Secretarla de Gobernaci6n, a la cual se le di6 la tarea de 

preparar el Segundo Plan Sexenal, que, una vez aprobado en la 

Convenci6n del Partido de la Revoluci6n Mexicana, iba a abarcar 

el siguiente periodo gubernamental, 1940-1946, correapondiente -

a la adminiatraci6n de Manuel Avila Camacho. 

En 6ste plan a diferencia del adoptado por Cárdenas, se -

examinaba en forma menos general los problemas relacionados con 
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la planeaci6n de las tareas propias del régimen y, algo muy im-

portante y que hasta entonces parece no haber sido considerado,

la coordinaci6n entre las diferentes dependencias que lo compo-

n!an y, en igual forma, la coordinación entre los nivele• Fede-

ral, E•tatal y Municipal. 

Al igual que el primero, este plan fue elaborado por fun 

cionario• que no tenían la experiencia ni el conocimiento n•ceaa

rio• para comprender la dinámica •ocial y prevenir la aoluci6n •

demanda• venideras, pu•• so•layaron lo• intereaea de la• grand•• -

ma•a• an~,.poniendo los intereses de quienea lea habían permitido

tener un cargo pllblico. 

Aunque el aegundo Plan Sexenal fuera un intento de ••--

guir el programa cardeniata de continuar el reparto agrario, d• 

diatribuir la• tierra• acompaftadas de cridito bar~to, riego y 

buenas vías de comunicaci6n, de fortalecer el ejido e inten11ifi-

car au colectivizaci6n -tarea exclusiva del Estado- por un lado,

y de fortalecer las organizacio~es de trabajadores por otro, a•!

como dedicar una mayor parte del presupuesto a la educación y a 

la a•i•tencia •ocial, no pa•o de ser máa que un documento •in nin

gún efecto práctico. 

En &l la acci6n gubernamental ae plane6 para la organiza

c i6n progre•iva y aistemática de· .la tránaformaci6n revoluciona_..;_ 

ria de la vida •ocial basada unicamente en do• 5>unto•: reforma 
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agraria e inversi6n en infraestructura. No se consider6 pertineJ.l 

te hablar de la producci6n industrial, porque el Estado no esta-

ba capacitado para impulsarla. • 

Solo que las condiciones generales internas y externas se 

hubieran mantenido sin cambio. el segundo Plan Sexenal hubiera -

•ido obligatorio para Manuel Avila Camacho. 

Sin embargo, la Segunda Guerra Mundial fue otro factor --

que influy6 en el abandono del Plan. En los Estados Unido• de-

Horteam6rica tal acontecimiento si9nific6 el que buena parte de 

·~ p~anta industrial se deatinara a la producci6n bélica oblig~ 

doloa a conseguir v1a importaciones los productos que el conf1f& 

to le impedla producir. 

En M6xico, sucedi6 lo contrario. sus fuentes de abasteci-

miento externas de bienes manufacturados. no pudieron seguir •'U' 

ti6ndolo por lo que hubo la necesidad de industrializar r6pida--

mente al pa1s. Las condiciones eran propicias. 

* " ••. el E atado Mexicano de esa 6poca era repre•entante de un.a -
amalgama de fuerzas sociales y pol1ticaa qua, aunque emerglan 
de un periodo en el cual se hablan realizado importante• cam-
bios en relaci6n al molde porfiriano, no tenlan por meta •u•t.i 
tuir al r6giman de propiedad privada de los medio• de produc-
ci6n como ba•e del sistema econtimico. Por lo contrario, laa re 
forma• cardeniatas, al lograr ensanchar el mercado interno • .:.: 
crearon una bur9uesla indu•trial y financiera de nuevo cufto -
que de ninguna manera se interesaba en tranaformar el modo de 
producci6n exiatente ••• No obstante laa limitaciones del plan, 
mucho •e hubiera avanzado si el nuevo Presidente. General Ma-
nuel Avila camacho, lo hubiera respetado ••• el •egundo plan se
xe~al no pa•o de aer un documento mAs". 
Gu:L116n Romo, Arturo., "Planificaci6n Econ6mica a la Mexicana". 
Ed. Nuestro Ti9111po. M6xico, 1976. p. 62. 
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En 1941, en una reuni6n con los miembros de la Asociaci6n 

de Banqueros de México, el Presidente expres6 la actitud general 

del Gobierno respecto a los problemas econ6micos del pa1s y exO,,!' 

t6 a una cooperaci6n más estrecha entre e.l Gobierno y el Sector 

,__ Capitalista. Se form6 un Comité permanente compuesto por el Se-

cretario de Hacienda, el cua.l se encargaria de estudiar .los pro

blema• del sistema crediticio en su conjunto. Más adelante anun

ci6 planes para estimular la pr0ducci6n industrial y en conse--

cuencia, reducir las importaciones. 
. : ~ 

A mediados de ese afto, por medio de la Secretaria de Eco

nomta Nacional, se di6 a conocer un programa de reorganizaci6n -

y expansi6n econ6mica, con las siguientes condiciones: 

l. Crear .la Nacional Distribuidora y Reguladora, que com

batir1a e.l alza de los precios de los alimentos y loe 

materiales bAaicos. 

2. Formar un nuevo Banco de Cooperativas que financiarla 

a 6stas. -protegidas por el Gobierno. 

3. Estudiar la posibilidad de hacer Inversiones privadas 

en la.industria petrolera. 

4. Iniciar una canpafta contra .la corrupci6n en lo• Municj. 

pios y en los estados, y contra la especulaci6n en ma.r 

canc!as de consumo necesario. 

El Sector P6blico, empez6 por hacer grandes inversiones 

a tal grado qua teda inversi6n p6blica era altamente productiva 

. ·, .: 
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y la mayor:ia de las inversiones privadas rindieron cuantiosos -

beneficios. 

Desde 1940 en adelante las inversiones del sector contr.J. 

huyeron con un 30)(, a la formaci6n del total del capital fijo -

bruto. Más adelante éstas excedieron ya un 50)(, del total, " ••• 

tan s61o la cuantia de esa inversi6n tuvo un efecto catalizador 

directo sobre el reciente crecimiento de México". ( 32) de igual 

modo, el 96bierno estableci6 instituciones, ap1ic6 politicas -

que indirectamente impulsaron y sostuvieron a un dinámico sector 

privado. Por otra parte las propiedades del gobierno se exten-

dieron de la industria petrolera, la energ1a eléctrica y ferro

carriles, a las plantas· de acero y fertilizantes, f6brica• de -

equipo ferroviario y varios Bancos. La proporci6n de au propie

dad también alcanz6 importancia en la petroquimica, la aviaci6n, 

la cinematograf1a, el papel de peri6dico y la explotaci6n mine

ra. 

En julio de 1942 se crea la Comisi6n Federal de Planifi

caci6n Económica, la cual se encargaria de reunir antecedentes 

y ntímeros que pusieran en claro cuál habia sido la producci6n -

industrial y cuáles eran las necesidades del pais. Se exigi6 a 

los comerciantes e industriales proporcionaran, bajo amenaza de 

sanciones, todos los datos y cifras que pidiera la Comisi6n: c_y 

( 32) D. Hansen¡ Roger., op. cit., p. 60. 
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ya creaci6n responde m~s a la preocupaci6n del régimen por ini-

ciar una seria investigación sobre datos estad1sticos indispens_! 

bles en toda planeaci6n. que a la idea fija de crear un organi•

mo estructurado de tal modo que en un momento dado pudiera ene~ 

garse de elaborar un Plan Nacional. 

Su tarea de recopilar informaci6n se prestaba f4cilmente 

a l.a corrupci6n, porque babia industrias o comercios que se ve-

r1an perjudicados en materia fiscal, al revelar cifras o propor

cionar datos sobre el monto de su producci6n y ganancias. o bien. 

pod1an no revelarlos con exactitud, 1o cual obstaculizarla.el e:!§ 

sarrollo de las demás actividades. 

Tarnbi(m se creó el Consejo Mixto de Economia Regional, c_y 

ya finalidad fue la de efectuar estudios estatales para obtener 

una apreciaci6n integral de la econom1a del pa1s. 

Para establecer una mayor vigilancia y coordinaci6n en t_g 

da ~a producci6n de guerra. en octubre de 1942, el Presidente qr 

ganiz6 la Junta de Coordinaci6n y Fomento de la Producci6n deaJ.g 

nando a su cargo al General Abel.ardo L. Rodr1guez. La junta de-

b!a iniciar nuevos proyectos agricolas e industriales; dar mayor 

estimulo a las industrias existentes; coordinar todas las activj, 

dades industriales y la formaci6n de reservas, y aumentar la pr_g 

ducci6n de todas las empresas. 

Paralelamente a la creación de ésta, se designó una Junta 

Asesora :Intersecretarial, que respondería ante el Pre.sidente, y 

a J.a que se di6 el nombre de comit6 Econ6mico de Emergencia. T~ 
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vo la misi6n de observar las repercusiones de la guerra en la --

economla nacional. proponer las medidas necesarias para remediar 

la• dificultades causadas por el conflicto y sugerir m6todos pa-

ra coordinar las disposiciones acon6micas de emergencia que en -

eu momento fueran decretadas por e 1 Presidente. o bien. que se 

decretaran en el futuro. 

En abril de 1943, ae cre6 la Comisi6n M6xico-Norteamaric~ 

na para la cooperaci6n econ6mica, surgida de la entrevista efec-

tuada en Monterrey. entra Avila Camacho y Roosevelt. como prueba 

de ••trecha colaboraci6n entre loa Estados Unidos y México. Y c_g 

mo prueba, m6a bien. del carácter expaneioniata del capital nor-

te-americano en nuestro pala. Tambi6n en este afta se cre6 la Co-

miai6n Interaecretarial cuyo prop6aito, entre otros. fue el de -

inetrumantar algunas da las pol1ticaa del plan 1941-1946. 

En 1944 ae retir6 a la Secretarla de la Economla Nacional 

au atribuci6n eobre el control de precios para ponerlo en mano• 

del Secretario da Hacienda. * 

Por otro lado, las presiones inflacionistas que se pre•e.D 

taron a lo largo de 6ste periodo, elevaron el costo de la vida -

en un lOC»'. y la escacez de diversos articules necesarios para 

* "• •• en asa mismo afto se suprime la Junta de Producci6n de Gue
rra y el Comit6 Econ6mico de Emergencia". 
Spencer Goodapeed. Stehepen. • op. cit. • p. 143. 
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el consumo. Algunos sectores de la poblaci6n mejoraron. pero el 

poder adquisitivo de la mayor1a de los mexicanos no logr6 eleva.!' 

se. 

Los controles que en ésta etapa trat6 de aplicar la admi-

nistraci6n pública. se tachan de avanzados e ingenioaos. en com-

paraci6n con el resto de los paises latinoamericanos. De hecho -

la pol1tica monetaria y fiscal del Gobierno Mexicano. durante •.! 
te periodo de inf laci6n puede catalogarse como restringida y ª'I! 

tera. 

A este respecto Gordon S. y Wendell K. mencionan que " ••• 

Entre 1940 y 1964 -periodo de jugosa prosperidad-, quienes se --

hallaban ante una oportunidad. a trav6s de sus puestos. la apro-

vechaban y le sacaban ventajas. Por esos aftos la atenci6n ae ce,D 

tr6 en la Guerra Mundial II y s6lo se tom6 en conaideraci6n la -

situaci6n interior del pa1s cuando la escacez de bienea y la in-

flaci6n provocaron el descontento popular. Era fAcil obtener d6-

lar••• y el uso eficaz y econ6mico de los recuraoa naturales y -

humanos no constituia un grave problema. Por eaa raz6n no se C0,9 

sider6 imperioao·-· mejorar la administraci6n." ( 33) 

Gran parte de la estabilidad durante el régimen de Avila 

( 33) Gordon Shaeffer, Wendell Karl •• "La Administraci6n Pública 
Mexicana"• en Aportaciones al conocimiento de la Administra 
ci6n Federal (autores extranjeros). op. cit.• p. 294. -
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Camacho se debe a los constantes créditos extranjeros que se co.n 

trataron para cubrir el déficit del Sector P Ciblico. Y ello iba -

a continuar en las subsiguientes administraciones. 

Si bien, todo este problema no se tom6 en cuenta durante 

la preparaci6n del Segundo Plan Sexenal y muy poco o nada se Cl!!!I 

pli6 de 61; por las improvisaciones que a cauaa de la guerra tu

vieron que hacer, a peaar de la creaci6n de organismos que tal -

parece en nada contribuyeron al bieneatar social y si mucho en -

beneficio de la nueva clase industrial, demuestran e1·9ran atra

ao en que se encontraba la 1'c:lministraci6n P6blica y el poco lnt.,! 

r6a de los funcionarios en dirigir la planeaci6n en favor de las 

grandes masa•, por un lado, y por otro. que dicha tarea, en 6ata 

etapa de pleno auge capitalista era completamente imposible. 

Periodo de Ml.911e1 Alem4n. 

Un afto antes de terminar la ac:lminiatraci6n de M. Avila e_. 
macho, el nuevo candidato a la preaidencia empieza a hacer au.g!. 

ra por el pa1s, recogiendo las demandas que ae le proponían en -

las conferencias y·nesas redondas organizadas en el pala por el 

Partido Revol.ucionario J: nstitucional -P.R.I. - que sustituye al -

P.R.M. 

Para l.a f.ormulaci6n de su programa de pol1tica econ6mica, 

también se organizaron mesas xedondas sobre planeaci6n regional 

con rep~esentantea de los grupos locales, con los pequenos agri-
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cultores y diriger~es sindicales. En igual forma se dividieron -

los problemao nacionales por sectores: la agricultura, la indus

tria, los transportes y la actividad turistica. 

" ••• En su campaña electoral, Miguel ll. lemán, candidato del 

partido oficial, prometió una «dministraci6n más efectiva, capaz 

de afrontar los problemas del reajuste de la posguerra. Un aspe_s 

to importante del programa alcmanista era la promesa de morali-

zar el sistema administrativo. Después de su elécci6n, el nuevo 

presidente abrió tres frentes para combatir la deshonestidad y -

las irregularidades fiscales. A fin de acabar con las "mordidas", 

las e.xacciones ilegales y la aceptación de dinero por parte de -

los empleados, se hizo una campaña para alentar la más estricta 

honradez en las relaciones entre los empleados y el público. La 

empresa tuvo poco é>:ito. Mientras no se aumenten los salarios -

hasta un nivel que permita a los agentes aduanales, a los inspe_s 

tores sanitarios y u los policias sostenerse y sostener a sus f~ 

mil.ias, muy poco podrá avanzarse en ese terreno". ( 34) 

"E l. programa, se dice, fue preparado teniendo en cuenta -

las necesidades que el propio pueblo planteó al candidato duran

te las 'agotadoras' giras que éste realiz6 por la República ••• , 

nada nos dice el citado programa respecto de l.os verdaderos pro-

( 34) Ibidem. 
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blemas del pa1s, ni de los medios e instrumentos que se usar1an 

para resolverlos •. Y no nos lo dice porque el documento es un el~ 

ro ejemplo del comienzo de una 6poca en que lo hueco y lo vaclo 

son la parte sustancial de los informes y documentos de gobierno. 

Para el programa no existen desequilibrios econ6m1cos y sociales, 

ni conflictos y contradicciones en el pala: todos los problema• 

de la vida nacional ti.enen el mismo peso y todos serán atendidos 

y resueltos: todas las instituciones y sectores serán atendidos 

con car6cter preferencial por el gobierno: el ejido y la pequefta 

propiedad, la iniciativa privada y el sector p6blico, loa empre

aarios y los trabajadores, etc., etc. En s1ntesia, no se le pue

de considerar como un programa de trabajo sino, a lo sumo, cOlllO 

un producto mediano de literatura dema969ica del gobierno, dest_! 

nado a cubrir el expediente de la participaci6n "popular" en la 

campafta presidencial". ( 35) 

Para cuando el nuevo candidato tom6 el poder en diciembre 

de 1946 ya habla surgido una nueva modificaci6n de direcci6n. La 

idea del presidente para desarrollar al pa1s, residi6 en dar fa

cilidades a la inversi6n privada, nacion~l y extranjera. 

Por otro lado, las actividades econ6micas del Sector Pú-- · 

blico no disminuyeron y s1 aument6 su disposici6n para utilizar 

( 35) Guill6n Romo, Arturo., op. cit., p. 66 
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sus poderes sobre todo con la clase comercial que iba en claro -

ascenso. 

La guerra habla terminado y el auge de la industria nac~ 

nal empezaba a declinar ante la amenaza del cierre de mercados -

externos. enfrentándola a la competencia interna. 

Parte del capital refugiado empezaba a abandonar el pal• 

y el crecinaiento econ6mico de aftas anteriores habla reducido su 

va1ocidad. A este respecto Gui116n Romo afirma que " ••• Para fo-

mentar la inversi6n privada se uti1izan todos 1os expedientas 29 

sibleas rebajas y exenciones de impuestos. aubsidioa. elimina--

ci6n de restricciones del crédito privado. promoci6n y otorga--

miento da préstamos Oficiales. aumento de aranceles. etc ••• Otro 

factor que influye poderosamente al incremento de la inversi6n -

privada es la inflaci6n. que aunque surge en e1 periodo pre•ide,D 

cial anterior se agudiza con Alemán al grado de que los preci09 

crecen a un ritmo de 6.3% anual ••• Las facilidades para la inver

si6n. por otra parte. no s6lo atraen a los capitaliatas naciona

les sino también a los inversionistas extranjeros. que una vez -

terminada la segunda guerra buscan apresuradamente acomodar sus 

capitales. Una caractertatica de esta etapa es que el capital •..! 

tranjero ya no invierte en las industrias extractivas sino que. 

con el ensanchamiento habido en el mercado interno. debido prin

cipalmente a las reformas del cardenismo, se infiltra en la pro

ducci6n de bienes de consumo." l 36) 

( 36) Gui116n Romo. Arturo., op. cit., p. 67-68. 
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En materia agraria, se fortalece la pequeHa propiedad y - . 

so redujo el reparto al mínimo; y para inducir a los empresarios 

a invertir y alejar de sus cabezas cualquier temor de expropia--

ci6n se reforma el Articulo 27 cor.stitucional. 

En apoyo a su programa se crearon diversos tipos de orga-

nismos p6blicoa y empresas estatales aut6nomas que en alguna fo_! 

ma dependieron los recursos financieros del Gobierno Federal. --

Asimismo, fue promulgada a finales de 1947 una Ley para e.L Con--

trol da loa Organismos y Empresas del Estado, la cual " ••• facul-

taba a la Secretarla de Hacienda para 'controlar y supervisar --

las operaciones de los organismos descentralizados y las entida-

des con participaci6n estatal a fin de mantenerse informada de -

su progreso administrativo y asegurar su correcto funcionamientó 

econ6mico, mediante un sistema permanente de auditoria e inapec-

ciones t6cnicas' ••• " ( 37) 

M6s adelante, dentro de la Secretarla de Hacienda, ae ---

cre6 la Comiai6n Nacional de Inversiones, como entidad adminia--

trativa encargada de controlar, vigilar y coordinar loa preau---

pueatos de capital y cuenta corriente de los organismos aut6no--

moa y empresas estatales. 

Para financiar la inversi6n del Soctor PCiblico, de la que 

( 37) Wionczek, Miguel s. "Antecedentes e" Instrumentos de la Pla- · 
'6 M~ ' '' ' neac1 n en axico, en Bases para la Planeacion Econ6mica y-

Social en M'xico. (Seminario en la Escuela Nacional de Eco
nomía), Edit. Siglo XXI, México 1978, p. 32. 
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en éste periodo careci6 sustancialmente, se recurri6 al crédito 

externo, evádiendo en esa forma los problemas que entrañarian al 

obtener esos recursos de los grupos nacionales de altos ingresos. 

En 1946 y 1947, la expansión interna en el pa1s, m6s la -

acumulaci6n de demandas que no fueron totaimente satisfechas en 

el periodo de guerra, condujeron a un agudo incremento de impor-

taciones. En este sentido Guilltln Romo dice que " ••• La reserva -

monetaria acumulada durante la guerra fue agotada en dos aftas --

escasos. El gobierno de Alemán, en vez de establecer medidas pa-

ra la protección de esa reserva y su util.izaci6n racional, permj. 

te y alienta su despilfarro. Mientras las exportaciones totales 

del pais fueron de 372.3 millones de dólares. En 1946 y 1947 11,.! 

garon a 600 y 719.2 millones, respectivamente. En términos rela-

~ivos, las exportaciones aumentaron en un 5~ y las importacio--

nes se incrementaron en un 93'/,". ( 38) 

A este respecto existieron importantes pedidos de art1cu-

los extranjeros que, acumulados desde aftas anteriores, se surti~ 

ron r6pidamente. La mayoria de el.los fueron solicitados por loa 

grupos de altos ingresos que tenian elevada propensi6n al consu-

mo de mercancías o compra de valores extranjeros y que adem6~ P..!> 

seian grandes sumas de dinero en efectivo. 

( 38) Guill6n Romo, Arturo., op. cit., p. 68-69. 
1,: 

·, 
¡ 
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Sin embargo, la constante presi6n en que se encontraba el 

peso mexicano propici6 una intensa fuga de capitales. En julio -

de 1948, cuando las reservas mexicanas de divisas extranjeras -

llegaron a un punto peligrosamente bajo, se decret6 la libertad 

de cambios. La devaluaci6n provoc6 un aumento en el costo de los 

artlculos importados y de los precios en toda la econom1a, para

lelamente los salarios se incrementaron. Lo anterior, marc6 la -

necesidad de solicitar préstamos a.L Fondo Monetario Internacio-

nal y a la Tesorerla de los Estados Unidos para sostener el va-

lor del peso. 

De acuerdo al. programa elaborado por el Ejecutivo, Miguel 

Alemln deatin6 cuantiosas sumas de dinero a caminos rurales y a 

obras de irrigaci6n. La mayor1a de ellas se concentraban al Nor

·te, cercanas a la frontera de los Estados Unidos donde la agri-

cultura comercial era mucho 11\!s importante que la de abasteci--

miento interno. Loa empresarios nacionales volvieron sus intere

ses a esas zonas, como lugar de inversi6n prontamente productiva. 

A fines de 6ste periodo las oportunidades de inversiones 

lucrativas para el Sector Privado empezaron a desvanecerse y los 

programas, propuestos por el régimen, con muy altos rendimientos 

permitlan afirmar que hablan sido hechos a.L azar y, en algunos -

casos, improvisados. Es posible que tampoco hubieran previsto -

l~s tensiones sociales internas que iban a causar operar con mé

todos inflacionistas: ni mucho menos lograr una efectiva coor~i-
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naci6n con las empresas y organismos públicos que en ese enton-

ces operaban en una forma completamente independiente y sblo pr~ 

sionaban para obtener más fondos de inversi6n. 

No hab!a ningún organismo que coordinara la inversi~n y -

si algunos proyectos resultaron productivos, fue por el apoyo -

que hubieron podido recibir de los grupos más fuertes que esper~ 

ban mayores ganancias y que se coordinaron para su realizaci6n: 

como es el caso de los inversionistas que trasladaron su capital 

hacia el horte, por las facilidades que el régimen daba con la -

construcci6n de grandes obras de irrigaci6n. 

Como consecuencia da la necesidad de conseguir pr6atamoa 

en el extranjero. el Banco de México elabora un programa de in-

versiones, llamado Plan de Inversiones del Gobierno Federal y -

sus dependencias descentralizadas, para los aftos 1947-1952. De -

igual forma que los planes anteriores, contiene una serie de cf!!. 

culos sobre las necesidades de inversi6n, globales y sectoriales, 

considerando una relaci6n capital-producto dada y bajo el supue..! 

to de que se mantuviera la misma tasa de crecimiento del produc

to nacional. 

Esta solicitud de crédito fue hecha al Banco Internacio-

nal de Reconstrucci6n y Fomento -BIRF- quien como condici6n para 

otorgar el préstamo pidi6 que se le presentara un programa de -

proyectos que se pensaban realizar. Y es hasta fines de 1952 --

cuando la Nacional Financiera elabora un Programa Nacional de -- . 
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Inversiones para los a~os 1953-1960. La petición del préstamo en 

1952, di6 lugar a que se formara una e omisi6n Mixta integrada 

por dos miembros del Banco y dos representantes del Gobierno Me

xicano, para elaborar un trabajo referente al desarrollo alcanz_i! 

do por la econom1a mexicana y su capacidad para atraer capital -

del exterior. En el se incluyen datos sobre la inversi6n p6blica 

desde tiempo atr6a. 

Periodo de Adolfo Ruiz Cortinas. 

Sin embargo, para cuando el siguiente mandatario a•umi6 -

el poder, en diciembre de 1952, loa problemas financieros del !¡§ 

gimen anterior no hablan quedado resueltos. 

una de las principales tareas que la administraci6n de -

R uiz Cortinas trat6 de efectuar, derivadas de lo anterior, fue -

establecer un mayor orden y mejorar la coordinaci6n de las inve..r 

aionea del Sector P6blico que se babia tornado mi• complejo. 

El periodo inicial de su mandato coincide con la receai6n 

que ae present6 en loa Estados Unidos una vez terminada la gue-

rra de Corea y adem!a con dos fases diferentes en materia econ6- · ., 

mica: la primera correspondiente a los meses iniciales en loa -- · ·· ' 

cuales el producto nacional bruto sufri6 una severa contracci6n 

y, la segunda en la que la actividad acon6mica se reanima, co--

mienza a partir de 1954. 

A diferencia de sus antecesores esper6 medio ano después 
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de su elecci6n, para ordenar a las Secretarias de Hacienda y Ec..f> 

nomta la preparaci6n de un Plan de Inversiones del Sector Públi

co que abarcarla el periodo 1953-1958. Desatendi6 la sugerencia 

de la Comisi6n Mixta, integrada por miembros del BIRF y funcionj! 

rios mexicanos, de elaborar un plan de desarrollo a largo plazo. 

Dicha sugerencia estimaba necesaria la creaci6n de un grupo aut~ 

nomo de técnicos que elaborara programas de inversi6n y ayudara 

a coordinar las actividades gubernamentales de acuerdo con un ~

programa de desarrollo. 

El plan que el Presidente orden6, a las Secretarla• de -

Hacienda y E.conomia, debla apoyarse en informaci6n que tandr1a -

qua recabar de todas las Secretarlas de Estado, Organismos Des-

centralizados y Empresas de Participaci6n Estatal sobre sus pro

gramas de inversi6n, recursos financieros disponibles y previsi

bles. Para tal tarea se crea un organismo, el Comit6 de Inver•i.9 

nes, integrado por representantes de la Secretaria de Hacienda y 

la Secretaria de Econom1a y bajo la autoridad de la Secretaria -

de Hacienda, el Banco de México y la Nacional Financiera. 

Dado que las actividades del Comité eran comprometedoras 

para la mayorta de las empresas, por la informaci6n que 6ate re

querta, desde el principio tropez6 con algunos obst6culos de ti

po ·polttico: ya que la programaci6n propuesta comprometia a la -

Secretaria de Haciehda a cubrir el presupuesto que tales inver-

siones requerian, se tuvieran o no fondos para ejercerlo. 
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Esta inconveniencia cre6 la necesidad de que el e omit6 -

fuera trasladado a un nivel más alto de coordinaci6n econ6mica -

y pol1tica, porque la planeaci6n y programaci6n de las inversio

ne• del Sector P <iblico eran de gran trascendencia para el pa1s, 

ae aai9n6 a la Presidencia de la Rep<iblica dicha tarea y so cre6 

la Comisi6n de Inversiones, en octubre de 1954. 

Esta Comisi6n qued6 integrada con personal técnico reducj. 

do, const.ituido por un Director, un Subdirector, un Jefe de pro

gramaci6n y diez analistas que estaban especializados en el con_!> 

cimiento de los distintos campos que cubre la inverld.6n pliblica: 

comunicaciones y transportes, irrigaci6n, fomento agr1cola, ---

obra• portoariaa, energ1a y combustibles, escuela, hospitales y 

viviendas. Loa analistas dispon1an de personal t6cnico auxiliar 

para realizar las laborea a su'cargo. 

Sua funciones principal•• eran: 

a) Estudiar y evaluar los proyectos de inversi6n según su 

importancia para las necesidades econ6micas y sociales inrnedia~

taa del pa1s. Los criterios que la Comisi6n utiliz6 en su inten

to por establecer un inventario, completo de todos los proyectos 

da inversi6n del Sector Público y estimularlos de acuerdo con -

los criterios de inversi6n establecidos por sus t6cnicos fueron: 

la productividad del proyecto, es decir, la relación entre el --

>-rendimiento econOmico y el costo:- beneficio social: el grado. ~e 
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coordinaci6n con otros proyectos; el grado de avance con otros -

proyectos ya iniciados: la protecci6n de inversiones anteriores 

en el caso de proyectos ya emprendidos y, el volumen de ocupa--

ci6n generada por el proyecto, una vez terminado. 

b) Formular estudios econ6micos destinados a coordinar la 

prioridad, el volumen y el papel de las inversiones p6blicas co..o 

forme a los objetivos de la politica econ6mica fiscal y social. 

c) Someter a la consideraci6n del Presidente un plan coo.r 

dinado de inversiones p\iblicas, y 

~) Sugerir al Presid~nte ajustes peri6dicos en vista de -

nu~vos de•arrollos imprevistos. 

Sus actividades se orientaron primordialmente hacia el J.9 

gro de· los objetivos siguientes: 

". • • l. Determinar los niveles convenientes de inversi6n p\ibl.i 

ca, considerando las necesidades de inversi6n y aten-

diendo a los recursos financieros di•poniblea situa--

ci6n cambiaria y aquellos otros elementos ligados a la 

inversi6n del Sector P\iblico. 

2. Estudiar los proyectos de inversi6n del Sector P6blico 

a fin de evaluar su beneficio econ6mico y social: cOO.,! 

dinar las distintas inversiones y jerarquizarlas en -

funci6n de los medios financieros y la necesidad del -

pais. 

3. En funci6n de lo anterior, formular programas anuales 
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de inversi6n pública para sometorlos a la considera--

ci6n del Jefe del Ejecutivo. 

4. Proponer cambios en la orientaci6n de las inversiones, 

reestructuraci6n de los programas o promoci6n de nue-

vos proyectos, como resultado de las necesidades de iJ) 

versi6n, coordinaci6n y jerarquizaci6n de los progra-

mas del Sector Pt'lblico. 

S. Sugerir al propio .Jefe del Ejecutivo, durante el ejer

cicio del Presupuesto, las modificaciones que deben -

realizarse a los programas aprobados. 

6. Realizar estudios sobre el financiamiento de la inver

si6n del Sector Ptiblico. 

7. Estudiar las tendencias de la economta nacional y con

tribuir a la programaci6n de la pol1tica econ6mica ge

neral para enmarcar y justificar las inversiones de1 • 

Sector P6blico. 

8. Determinar necesidades de inversi6n de los distintos -

sectores en los pr6ximos diez aftos. 

9. Elaborar estudios generales sobre distintos temas li~ 

dos estrechamente a la inversi6n p6blica, tales como -

el desarrollo econ6mico: relaciones entre la inversi6n 

p6blica y la inversi6n privada: inversi6n pública y la 

balanza de pagos; operaci6n y administraci6n de las 

obras ptiblicas : pol1tica de inversiones plíblicas : · coo.,I 
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dinaci6n de las inversiones federales, estatales y mu-

nicipales; y distribución <;JC'.)gr6.fica de la inversión -

p6blica. 

10. Formular un inventario de lús obras p(Jblicas en proce-

so de ejecuci6n a fin de conocer los distintos aspee--

tos de los proyectos incluidos en los programas de in-

versi6n anuaJ.. 

11. Elaborar diversas estadisticas sobre la inversi6n pú--

blica y su financiamiento." { 39) 

" ••• El mecanismo utilizado por la Comisi6n para cumplir. ·· 

con las funciones encomendadas fue, a grandes rasgos, el sigui&..!) 

te: 

· a) Las dependencias del gobierno federal, incluidas las -

empresas descentra1izadas y las de participaci6n estatal, prese.D 

taban sus proyectos particulares de inversión. 

b) La Secretaria de Hacienda les proporcionaba informa---

ci6n acerca del vo1umen de fondos disponibles para inversi6n. --

Por su parte, las empresas descentralizadas y de participaci6n -

. 'estatal tenian la obl.igaci6n de entregar sus estados financieros." 

(40) 

( 39) Sal.inas Lozano, Raúl.. , "C omisi6n de Inversiones" : en Aport_! 
cianea al conocimiento de la Administraci6n Pública Federal 
(autores mexicanos). Direcci6n General de Estudios Adminis
trativos. Ed. Secretaría de la Presidencia; Co].ecci6n: Fue..!) 
tes Bibliogr4ficas. M6xico, 1977. p. 328-329. 

(40) Guill.6nRomo, Arturo., op. cit., p. 72 -y- 73. 
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La Comisi6n fue un instrumento adecuado para imponer .ci~ 

to orden de prelaci6n en las inversiones públicas. para 109rar -

la coordinaci6n de dependencia acostumbradas a hacer sus inver-

aiones de manera aut6noma y con base en criterios diferentes y. 

en muchas ocasiones. opuestos. 

Por disposici6n presidencial se prohibi6 a todos loa or~ 

niamoa y dependencias realizar cualquier inversi6n no sometida -

previamente a la Comisi6n de Inversiones y aprobada por el Pretj. 

dente. 

Loa datos que la Comisi6n lograba obtener y la compara--

ci6n que 6ata hizo con los ya existentes. permitieron comprobar 

la exactitud de la informaci6n. Eatoa antecedentes sirvieron de 

baae para integrar el Programa Global de Inversiones de todo el 

Sector P6blico y el monto total de loa recursos de inverai6n ya 

diaponiblea, aai como para proponer un plan que incluy6 la dis-

tribuci6n de loa fondos federales entre la inmensa gama de pro-

yectos ya existentes. sin ignorar cualquier organismo o proyecto. 

En el caso de haber proyectos nuevos, la Comisi6n de acuerdo a -

au criterio de prioridades, designaba para su ejecuci6n los fon

doa restantes en disponibilidad. 

El presidente, al presentarsele el presupuesto preliminar 

cJe inversiones, era el que hacia modificaciones finales. En ésta 

etapa. los compromisos del presidente con intereses regionales -

y localea hicieron entrar en juego fuertes consideraciones de t;.! 

·¡ 
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po político. 

El hecho de que el Programa G lob<ll de Inversiones inclu:l!! 

ra varios organismos, los alent6 a mantener al dia ~u administr-ª 

ci6n sobre todo en lo que se refiere a planeaci6n y ejecuci6n de 

sus programas de inversi6n, de no seguir esta linea, la Comisi6n 

pod1a aplicar ciertas sanciones y exigir eficiencia en sus acti

vidades. 

A principios de 1954, antes de que la Comisi6n de Xnver-

siones fuera creada como tal, empe~aron a aparecer seftales de d_g 

bilidad en la posici6n de México respecto sus pagos al exterior. 

Y, en abril de ese ano la paridad del peso .fue cambiada. Sin em

bargo, después de· la devaluaci6n se reanud6 el crecimiento de la 

econom1a del pa1s. Los precios que se habian mantenido más o me

nos estables dos o tres aftas antes, empezaron a ascender nueva--

mente con rapidez. 

Ante 6ste grave problema problema el régimen insisti6, -

desde entonces, en hacer todo lo posible por incitar la infla--

ci6n y aumentar el poder de compra del trabajador mexicano. Las 

inver~iones p6blicas después de 1954 declinaron en forma gradual. 

Se impuls6, sin embargo un nCunero importante de inversiones en -

programas de servicio social. El mayor número de ellas no se di

rigi6 a las ciudades, sino a las áreas rurales: nuevamente en -

obras de riego. 

En la industria, se 1'inanci6 la_,,_primera planta para la --

.. 
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construcci6n de carros de ferrocarril: en la energ1a eléctrica y 

en PEMEX. Todo ello aument6 la necesidad de financiamientos ex-

ta~nos y, el percatarse de la utilidad de elaborar programas de 

inversi6n a mis largo plazo, por lo menos en loa sectores espec..1 

ficos que estaban solicitando préstamos p(lblicos y Privados del 

exterior a través del Gobierno Federal o de una manera directa. 

Loa pr6atamoa ae contrataron con el Banco de Exportaci6n e ImpO.J" 

taci6n y el Banco Mundial, para financiar al Sector P6blico. 

Si al principio de su régimen, Ruiz Cortina• trat6 en fO.J" 

aa dlatante al capital privado, sobra todo extranjero, tres aftoa 

deapu6a aaiat16 amablemente laa propoaicionea extranjera•. En e.! 

te ••ntido Vernon, Raymon dice que ;, ••• En cada uno de loa aftoa -

tranacurridos entre 1955 y 1958 las invereionee directa• del ca

pital privado provenientes del exterior, llegaron a mA• da 100 -

millones de d6lares por ano". ( 41) 

como consecuencia de estos acontecimientos, en 1956 ae -

asignaron a la Comisi6n algunas actividades adicionales que de -

una u otra manera ayudaran a solucionar los problemas con que se 

enfrentaba el r6g1men en materia de inversiones, 6stas fueron: -

realizar investigaciones sc:t>re las implicaciones financieras de 

la inversi6n p6blica: analizar las tendencias generales de la --

( 41) Vernon, Raymond., op. cit., p. 129. 
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econom1a, y contribuir a la planeaci6n de la pol1tica econ6mica 

nacional, a fin de integrar y justificar las inversiones del Se.s 

tor P6blico: elaborar previsiones a largo plazo de las necesida

des de inversi6n por sectores principales: estudiar y analizar 

diversos aspectos de la inversi6n pCiblica, tales como su rela--

ci6n con el desarrollo econ6mico, efecto sobre el Sector P6blico 

e influencia sobre la balanza de pagos. 

La Comisi6n de I nversionea durante 6ate periodo fue muy -

:l.mportante por estar directamente ligada al Jefe del Ejecutivo, 

por permanecer ajena a la corriente de conf lictoa pol1ticoa y -

personales de la rama ejecutiva de todo gobierno, por poseer in

formaci6n de tipo econ6mico esencial para cualquier organismo. 

por i~fluir a una mayor eficiencia en la ejecuci6n prlctica de 

los proyectos, y por ser intermediaria entre la Secretarla de -

Hacienda y demás Secretaria• de Estado, organismos aut6nomoa o em

presas, quienes eran los destinatarios finales de los fondos. 

La creaci6n de 6ste 6rgano durante el periodo de Ruiz Co.,! 

tinee obedeci6 a la constante necesidad del régimen para dirigir 

mejor sus inversiones hacia campos productivos creando la infrae..1 

tructura necesaria y dar confianza al capital privado para inve_!' 

tir. Por lo menos fue un intento más conciente de lo que se de-

b1a estimar antes de invertir. Se insisti6 atin m6s en recabar i.D 

formaci6n que mostrar la realidad sobre los recursos disponibles 

as1 como las necesidades que deb1an cubrirse. 
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e uando la Comisi6n se puso en marcha tuvo que distribuir 

anualmente, entre los proyectos contenidos en el Programa de In

versiones elaborado en el periodo anterior. m~s de las tres CUn..f' 

tas partes de los fondos federales disponibles. Impulsándolos o· 

teniéndolos, según el caso. Los proyectos nuevos, técnicamente -

bien preparados y en espera de ser ejecutados, eran escasos. Y -

en los campos en los que se mostr6 una gran preferencia fueron 

los de siempre: irrigaci6n, enorgia (electricicad y potr6leo) y 

c0municaciones y transportes. Por lo que se puede decir que el -

r6gimen de Ruiz Cortinas fue una continuaci6n del anterior, y -

sus programas de inversi6n tendian a fortalecer el crecimiento -

econ6mico. 

El desconcierto interno que caus6 la devaluaci6n de 1954 

convirti6 al Banco de México en una entidad extremadamente con-

servadora en el manejo del crédito, empeftada en evitar tenden--

cias inflacionistas. La rcacci6n del Gobierno, ante ésto, al caJ!I 

biar de régimen, en diciembre de 1958 fue ~captar un intenso au

mento en los gastos públicos. Este incremento inicial no parece 

haber sido el resultado de una politica administrativa conscien

te, sino más bien la pérdida temporal del control de la Preside..n 

cia, sobre las innumerables y complejas oficinas de Gobierno. Se 

esperaba acelerar la formaci6n de capital privado productivo o -

reducir la extensi6n de la participac16n extranjera, por medio -

de la restricci6n econ6mica en cuanto a la designación de los --
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gastos m6s indispensables y el control establecido que se ejer-

c1a, a pesar de ello estos p~opósitos no se pudieron alcanzar. 

Periodo de Adolfo L6pez Mateos. 

El periodo correspondiente a Adolfo L6pez Mateos ( 1958---

1964), conciente o no del problema anterior, 1o primero que hizo 

fue modificar la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado i..D 

traduciendo por vez primera el concepto de planeaci6n, en dicie.Jll 

bre de 1958. 

Con base a ésta modificaci6n se cre6 la Secretaria de la 

Presidencia, con facultades para elaborar el Plan General de1 -

Gasto PCiblico e Inversiones del Poder Ejecutivo, y 1011 programas 

especiales que fijara el Presidente de la Rep<iblica. AdemAs, de 

la posibilidad de planear obras, sistemas y el aprovocham1ento -

de los mismos, proyectar planes de fomento y desarrollo regiona-. 

les y locales, la coordinación de los programas de inversi6n de 

los diversos 6rganos de la lldministracion PCiblica y la planea--

ci6n y vigilancia de la inversi6n pública y 1a de los Organismos 

Descentra1izados y Empresas de Participaci6n Estatal. 

La antigua C omisi6n de Inversiones se integró a la ·Secre

tarla de 1a Presidencia como Direcci6n de Inversiones Públicas. 

Asimismo, se cre6 1a Dirección de Planeaci6n encargada de la p~ 

neaci6n econ6mica nacional. Sin embargo, ésta Direcci6n, no re~ 

·b~6 1a atenci6n que merec1a y se le consider6 como un 6rgano de 
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más baja importancia que la C omisi6n de Inversiones. Si bien se 

puede decir que, 6stas dos direcciones se ocupaban, independien

temente una de la otra, de dos aspectos esenciales: la planea--

ci6n nacional y la administraci6n de las inversiones del Sector 

Pliblico. 

Se puede observar que, los funcionarios que se encargaron 

de la creaci6n de estos dos 6rganos dentro de la Secretñria de -

1a Presidencia, no ten1an una idea clara de lo que se proponlan. 

por 10 menos, al crear la Direcci6n de Planeaci6n. 

Nuevamente se orden6 a todos los organismos p6blicos, pr_g 

porcionar informaci6n a la Secretaria de la Presidencia, sobre -

sus planes de inversi6n para que se encargara de coordinar sati_!! 

factoriamente los proyectos, y someter el plan coordinado de in

versiones del Sector Público para 1960-1964 junto con un cuadro 

de prioridades y las fuentes de financiamiento a consideraci6n -

de la oficina del Presidente. Se elev6 a cargo de sansi6n aque-

llas disposiciones de algunos organismos de contratar créditos o 

importar bienes sin la previa aprobaci6n del Presidente. 

A principios de éste periodo. algunos organismos ejercie

ron al máximo su autonomla y empezaron a desembolsar grandes fo_n 

dos, independientemente de la polltica econ6mica que en la etapa 

anterior se habla mantenido firmemente y que ahora parec1a aflo

jarse y salir del control de la Presidencia. 

Para poner bajo control este desorden, en 1959 se cre6 un 
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comité de Importaciones del Sector Público, con el propósito de 

controlar las importaciones de las entidades gubernamentales. Y 

se orden6 al Banco Nacional de Comercio Exterior, no dar permiso 

de importaci6n a los organismos del Sector Ptiblico cuando no 

existieran pruebas escritas de que los bienes que pretend1an im

portar estuvieran debidamente aprobados por la Presidencia. 

Ya para 1960. habla bastante incertidumbre en el Sector 

Privado como para iniciar una crlsis mayor en la economia mexic_t 

na. 

Influido, quizá por el cardenismo, L6pez Mateos hizo algq_ 

nas cencesiones a la izquierda, declarando que iba a seguir una 

pol1tica de extrema izquierda, dentro a~ la Constituci6n en su 

administraci6n y la apatente decisión de reducir en6rgicamente 

el papel de las inversiones directas, extranjeras en el pata. -

Por lo que el Gobierno se aboc6 la tarea de comprar empresas pr,j. 

vadaa, donde exist1an grandes intereses extranjeros, y paralela

mente 9estionar fuertes préstamos al exterior, donde se inclulan 

grandes sumas de compaHlas de seguros y bancos privados. Con lo 

que austitu1an a las inversiones extranjeras por crédito p6blico. 

Respecto a los inversionistas, el régimen, los presionaba a ce-

dar el control mayoritario a accionistas mexicanos privados y pjl 

blicos. 

La disposición del Gobierno en el sentido de conceder pe_! 

misas para nuevas instalaciones, preferentemente a empresas con-

,, ~. ' 
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troladas por mexicanos que a operaciones bajo control extranjero, 

permiti6 vis1wnbrar a los inversionistas extranjeros que los pr~ 

yectos que involucraran principalmente el ensamblado o procesado 

final de art1culos iban ¡;¡ requerir de cuantiosas importaciones, 

enfrentándose a restricciones gubernamentales~ 1o que trajo como 

consecuencia la salida de grandes sumas de dinero en 1960 y 1961. 

El pa!s se salv6 de una devaluaci6n gracias a los fuertes cr6di

tos de1 Banco de Exportaci6n e ImportaciOn y otras fuentes públj 

cas. 

Ante esta situaci6n el régimen no tuvo m~s que hacer un -

esfuerzo por demostrar que se estimaba el papel del sector come_!" 

cial en la economia del pais. 

Un acuerdo presidencial firmado en 1962 duba or.igen n la 

Comisión J:ntersecretarial, formada por la Secretaria de la P resj. 

dencia y la de Hacienda y C rt!dito Público, para que formu1ara in 

mediatamente programas naciona1es de desarrollo ecor16mico y so-

cial a corto y largo plazo. 

En el :imbito internacional la pol!tica de los Estados Unj. 

dos hacia Latinoamérica babia dado un nuevo giro. se había cren

do l~ Alianza para el Progreso, principalmente para controlar y 

dirigir la economia de los paises latinoamericanos en favor de -

fuertes intereses extranjeros, sobre todo de los Estados Unidos, 

olvidando las necesidades esenciales de dichos paises. 

La Comisi6n J:ntersecretarial formul6 el Plan de Acci6n I..!! 
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mediata para el periodo de 1962-1964 y fue expuesto ante la Pri

mera Reuni6n del Consejo Interamericano Econ6mico y Social de la 

O.E.A. Posteriormente fue sometido a revisi6n por parte de auto

ridades de la Alianza para el Progreso, retrasando su inicio un 

afto. Para su ejecuci6n serla necesario contratar nuevos pr6sta--

moa. 

Este plan se traz6 dentro de los moldes de una estrategia 

econ6mica inadecuada para resolver los problemas reales a que se 

enfrentaba el pals. No se pretend1a realizar un esfuerzo serio -

tendiente a movilizar el excedente econ6mico, que en forma lame_D 

table se babia despilfarrado o que habla salido del pa1s para -

incrementar los recursos de los monopolios de la metr6poli nor-

teamericana. 

El éxito del plan se basaba en conseguir mayor financia-

miento externo y en cr.ear condiciones favorables, para que la i.D 

versi6n privada recobrara el nivel relativo que tenia antes de -

los aftos sesentas. En cuanto a la estructura de la inversi6n p6-

blica tampoco se proyectaron cambios importantes, pues la activ_! 

dad del Estado se efectuarla en sectores en los que desde tiempo 

atrás venia interviniendo. 

En este plan no se incluyeron los mecanismos administratj. 

vos que se utilizarlan para ejecutarlo, lo cual es lamentable, -

pero más lo fue el que tampoco se puso en práctica. 
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CAPITULO TERCERO 

"LA REFORMA ADMINISTRATIVA COMO INSTRUMENTO EN LA PLANEACION" 

1. ANTECEDENTES 

l.l Pericdo 1821-1957 

La pol1tica espaftola en la Nueva E spafta • estuvo enca

minada a conservar por sumisión interna y defensa exterior la -

poaesi6n adquirida. Asimismo. el sistema administrativo impuea

to en la colonia, más bien se oricnt6 a recaudar fondos para la 

Corona que a dirigir una comunidad de hombres. Por tal motivo, 

en un pa1s lejano al suyo y con innumerables riquezas, los fun

cionarios provenientes de la gran metr6poli se preocuparon m~s 

por su enriquecimiento, a través de los puestos que desempefta-

ban. que por el bienestar de la poblaci6n que gobernaban. -··· 

La herencia colonial basada en un sistemn administra-. 

tivo corrupto, en el pillaje, en la sublimaci6n del ind1gena y 

en la exclusi6n de los cargos p6l:>licos a los no espaftoles -natj, 

vos- prosigui6 hasta hacerse insoportable. Criollos, mestizos·

e indios, inconformes ante esta situaci6n, comenzaron a compre.D 

der que su intervención activa en el proceso de la vida po11ti

ca, econ6mica y social de la Nueva España, s6lo se lograria in

dependiz~ndose de la metrópoli. Asi es que, al surgir a la vida 

independiente sus aptitudes para crear la estabilidad que el --
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pais reclamaba resultaron nulas y m~s bien, al contrario de lo 

que ellos mismos pudieron desear, éste periodo fue de completa 

anarquia. 

La HaciendQ Pública, obligada por los acontecimientos 

internos y externos, en el periodo independiente sufri6 solo al

gunos cambios que en muy poco contribuyeron a un mejoramie~to -

del nivel de vida, por lo que de 1821 a 1853 s6lo hubo tres cam

bios en la estructura administrativa: 

En 1821 se establecieron cuatro Secretarlas de Estado 

y del Despacho Universal de: 

- Relaciones Interiores y Exteriores 

- Justicia y Negocios Eclesiásticos 

Guerra y Marina 

Hacienda 

En 1836 con la expedici6n de las Siete Leyes Constitu

cionales, que establecieron la RepCtblica Central, la estructura 

se modific6 quedando las siguientes Secretarlas: 

- Interior 

- Relaciones Exteriores 

- Hacienda 

- Guerra y Marina 

En 1853 Santa Anna pretendia justificar la mano dura -

de su gobierno mediante un reajuste o reforma en la Administra-

.ci6n PCtblica a efecto de lograr una mayor eficiencia para desa--
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rrol.lar materialmente al pais, que hasta en esos momentos no ha

bla logrado salir del retroceso debido a la guerra interior re~ 

rrente que afectó a México desde que alcanz6 su independencia. -

Asimismo, quizo mostrar y contrastar la eficacia de un orden ad

min~•trativo basado en un régimen de fuerza, frente a los gobie_r 

nos de inspiraci6n liberal cuya sabiduria administrativa perman~ 

ci6 casi in6dita por falta de estabilidad pol1tica y de continlij 

dad pacifica en el mando. 

A este efecto, Santa A nna promulg6 el 22 de abril de -

1853, laa Bases para la Adminiatraci6n de la RepCiblica, donde d~ 

cla que para el despacho da los negocios habrLa cinco Secreta--

. rlaa de Eatado1 

- Relaciones Exteriores 

- Relaciones Interiores, Justicia, Negocios Eclesiástj. 

coa e Instrucci6n Pública 

Guerra y Marina 

Hacienda, y una de nueva creaci6n: 

Fomento, Colonizaci6n, Industria y Comercio 

El campo de actividad del nuevo ministerio comprend1a -

los siguientes ramos: formaci6n anual de la estadística general 

da1 pa1s, tanto de industrial y agrícola como la minera y mercéll\ 

til: construcci6n de caminos, canales y otras formas de comunic3 

ci6n: expedici6n de patentes y privilegios o concesiones: colonj 

zaci6n: las obras de desagüe del Valle de México, y las obras .p~ 
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blicas de ~tilidad y ornamento; fomento de todos los ramos mer--

cantiles e industriales; organiz¿~i6n de exposiciones industria-

les, agrícolas y mineras. Además, en mayo del mismo año se adi--

ciona una nueva Secretaria, la de G obernaci6n. 

La consolidnci6n del Estado Nacional en estos 32 prill!! 

ros años de vida independiente se desarroll6 en medio de innume-

rables revueltas, en diversas regiones del pa1s, lo que las dej6 

aisladas y di6 origen a que los titulares del gobierno fueran --

cambiados con gran frecuencia. A este respecto en Leemans Arne 

se menciona que" ••• por estas razones los principales intentos 

de reforma administrativa de ese periodo se dirigieron a reata--

blecerºlos m~s elementales instrumentos de gobierno-Hacienda, --

Ej6rcito y polic!a, Tribunales de Justicia- y fueron obligadam•..D 

te parciales. Muchos de ellos se agotaron en el mero anuncio de 

modificaciones legales, que no siempre se tradujeron en realida-

des, bien fuese por falta de instrUmentos y recursos apropiados 

o bien por falta de tiempo para llevarlas a cabo. En ,otras oca--

sienes estas 'reestructuraciones' o 'reorganizaciones' se redu--

c1an a ceses masivos de personal en busca de econom1as preauputtf 

tarias o de medidas mil.ita res". ( 42) 

(42) Leemans F., Arne., "Como Reformar la Administraci6n P6bl.i-
ca", Ed. Fondo de Cultura Econ6mica, M6xico. 1977, p. 203. 
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En 1857 al proclumarse las Leye~ de Reforma, en apoyo 

a una nueva e onstitt1ci6n qnA di ct<i!Jn l<is garantias individuales 

y fortalec1a al órgano legislativo reduciendo las facultades 

del Ejecutivo con el firme propósito de terminar con los abusos 

que una vez estando en el poder cometieron algunos presidentes, 

se sucedi6 una lucha interna que dur6 de 185~ a 1861 terminando 

6sta cai la separación de la Iglesia y el Estado. 

Benito JuArez se perfil6 como eje de ese movimiento y 

en un·Manifiesto a la Nación expresó que " ••• el in•tinto de 

la NaciOn. ilustrado por las decepciones y esperanzas frustada~ 

hab1a comprendido que las revoluciones serán estériles y que 

los elementos canquistados en el terreno p~lítico y social no -

darán fruto mientras no se corone la obra con la rev•oluci6n ad

ministrativa" • ( 43) 

Estas palabras permit1an vislumbrar una reforma admi

nistrativa que dadas las circunstancias no se pudo efectuar, d..,!! 

bido en primer lugar al establecimiento. en apoyo a las fuerzas 

conservadoras. del Imperio de Maximiliano, y en segundo lugar.

porque al término del Imperio, el regreso de Juárez s6lo dur6 -

tres años, en los que trat6 de fortalecer las facultades del 

Ejecutivo y poner en marcha su anunciado programa de reforma, -

prop6sito en el que insistió hasta su muer't<~ en 1872. 

( 43) J:bidem. 
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Lerdo de Tejada co n.tinu6 con ésta idea con escaso 

éxito, y es poco lo que se puode destacar al respecto. Porfirio 

D!az al tomar el p1:>der. en 1076, promovió la idea de modernizar 

y desarrollar al país. para l.o cual impulsó la infraestructura-· 

que ofreciera al capital extranjero seguridad, posibilidades 

prontas de recuperación y facilid~des para intervenir. Sus obi§ 

tivos lo llevaron a hacer algunas reformas administrativas, ba

sicamente técnicas parciales y de carácter incremental, como la 

institución del presupuesto anual, clasificado en ramos y part_! 

das, as{ ·como la creación, el 13 de marzo de 1890, de la Secre

taria de Comunicaci1.>nes y Obras Públicas, y el 16 de mayo de 

1905 la de Instrucción Pública y Bellas Artes. 

e on l.a creación de estas dos secretarias se elevó a -

ocho el. nCunero de ell.as, quedando la estructura de la siguiente 

manera: 

- Relaciones Exteriores 

- G obernaci.ón 

- Justicia 

Fomento 

- Guerra y Marina 

- Hacienda 

- Comunicaciones y Obras Públicas 

I nstruccH>n Pública y Bellas Artes 
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Con este nwvo giro marc6 la subida de Porfirio Diaz

al poder, prolongándose casi 33 años, y en donde el aparato ad

ministrativo se convirti6 en un instrumento promotor y s6lo siJ;" 

vi6 para fortalecer económicamente a los grupos que, desde el -

inicio del r6gimen, permanecieron por interés y avaricia al la

do del presidente, aunque no e atuvieran de acuerdo en algunas -

de sus concepciones, y que por no permitir la participaci6n po

lltica y suprimir toda justicia en favor de la gran mayoria da

la poblaci6n, provocaron un nuevo movimiento armado en contra -

de la dictadura. Movimiento que di6 como resultado un nuevo es

tado de cosas, afectando con ello a la Administraci6n PCablica -

que no habla sufrido ninguna variaci6n sustancial en su estruc

tura. 

La Constitución de 1917 imprimi6 en el Estado un -r'lue

vo papel -sl de un Estado de servicio o de bienestar- que necesi! 

riamente vendr!a a desempeftar nuevos roles, con una estructura 

administrativa que, al aumentar sus cargas, aument6 también su 

responsabilidad. 

El Ejecutivo tenía en sus manos la obligación consti

tucional, de establecer la coordinaci6n de las politicas guber

namentales. Por tanto, la organización del gobierno se centralj. 

z6 en la presidencia cuyo titular tenía poderes ilimitados para 

nombrar. y destituir. En igual forma para emitir decretos y re--

9·1amentos de carácter administrativo. Al congreso se le otorg6 
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la capacidad legal para ejercer control sobre la conducta de la 

atministración Pública y a la cámara de Diputados la capacidad

para promulgar el presupuesto anual. 

También se se~al6 una nueva modalidad en la creación -

de órganos centrales: los Departamentos de Estado. para lo cual. 

en diciembre de 1917, se publicó en el Diario Oficial la nueva

estructura de la administración Pública Federal en la que se e~ 

tablecen siete Secretarías: 

- Gobernación 

- Relaciones Exteriores 

- Justicia e Instrucción Pública 

- Fomento 

- Comunicaciones y Obras Pública• 

- Hacienda. crédito Público y comercio 

- Guerra y Marina· 

y, cinco Departamentos: 

- universi~ario y de sellas Artes. 

- Salubridad Pública. 

- Aprovisionamientos fabriles y aproviaionamientoa --

militares. 

- Contraloría. 

La creación del Departamento de Aprovisionamientos -

Generales y el de contra loría, son un ejemplo del tipo de se!: 

vicios de apoyo que serían comunes a varias dependencias. oe-
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entre sus principales funciones estaba la de estudiar la or

ganización, procedimientos y gastos de las dependencias pa-

ra incrementar la economía y la eficiencia de los servido -

res senalando recomendaciones al Presidente. 

Si bien en la carta Magna se dictaron disposicio -

nes que podían crear órganos administrativos específicos y -

determinar sus funciones, no se promulgaron leyes efectivas 

para su creaci6n. Tampoco qued6 inscrito algún procedimiento 

eficaz de control legislativo sobre la administraci6n o so-

bre el poder del presidente para de•ignar funcionario•. 

Es ha•ta el 30 de diciembre de 1922 que se e•table

ce un decreto en el cual se delinea una nueva modificación -

en la e•tructura administrativa. Se establecen •iete Secre-

tarta• 1 

- Gobernación. 

Guerra y Marina. 

- Agricultura y Fomento. 

- Comunicaciones y Obras Públicas. 

- Industria, Comercio y Trabajo. 

- Relaciones Exteriores. 

- Hacienda y Crédito Público. 

Y, se agrega un nuevo Departamento a los anteriores: 

- El de Estadística Nacional. 
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En 1928 se establece un Departamento del Presupues-

to de la Federación con atribucio~es para estudiar la Organi

zación Administrativa, coordinar actividades y sistemas de 

trabajo para lograr eficiencia en los servicios públicos. 

El 30 de noviembre de 1932 se establece un decreto-

en el que se crea una nueva Secretaría: la de Economía Nacio

nal. que absorbe las funciones del Departamento de Estadísti

ca Nacional, se suprime la de Industria. Comercio y Trabajo -

y se crea el Departamento de Trabajo. Da igual forma. dentro~ 

de la Secretaría de Hacienda y crédito Público ae crea la --

Oficina Técnica Fiscal y del Presupueato con facultades para

hacer estudios dentro de la organización administrativa. COOA: 

dinar actividades y sistemas de trabajo con el prop6•ito de -

lograr eficiencia en loa servicios públicos. 

El 22 de marzo de 1934 aparece una Ley de secreta -

rías de Estado, y el 6 de abril de ese afto quedan establecí-

das alguna• modificaciones en la estructura de gobierno: aa -

crea una nueva Secretaría. la de Educación Pública. se supri

men loa Departamentos de contraloría. el de Aprovi•ionamien-

tos Generales - Absorbidos por la Secretaría de Hacienda y -

crédito Público -. y el universitario y de Bellas Artes. Se -

crean a su vez los Departamentos Agrario y del Distrito Fede

ral. Además dos Procuradurías, la General de .la República y -
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la de Justicia del Distrito y Terrotorios Federales. 

El 31 de diciembre de 1935, en lü Ley de Secretarías y 

Departamentos de Estado aparecen tres nuevos Departamentos: 

- Forestal, de caza y pesca 

- Educación Física 

- Aeuntos Indígena• 

No ea eino haeta 1939, en que se establecen do• Secre-

taríaa. 

- Defensa Macional 

- Aeiatencia pública 

S• •uprime la de Guerra y Marina y se crea el Departa

mento de Marina Nacional que absorbe lae funciones del de Eeta

blecimientoa Fabrile• y Aprovieionamientos Militares. 

Durante este período presidencial, 1934-1940. se_bu•c6 

el establecimiento de los instrumento• legales y lo• mecanismos 

inatitucionales que, a nivel nacional y en forma integrada. fu~ 

ran capaces de coordinar y traemitir las demandas y aspiracio-

nes de los grupos sociales que aurgían en el proceso revolucio

nario. 

En el transcurso de ~ata década se llevaron a cabo fr!_ 

cuentes reestructuraciones dentro de la Administración pública. 

Y. buscando propiciar mayor eficacia en sus funciones se recu-

rrió más frecuentemente a una nueva modalidad de instituciones

pÚblicas, la creación de Organismos Descentralizados y Empresas 
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de participación Estatal, que ayudarían al Estado en sus nuevas 

funciones dentro del campo económico, social y cultural. Sin 

embargo, la institución desorbitada que fue teniendo este tipo

de organismos no obedeció a algún plan preconcebido. 

El Banco de M~xico y Nacional Financiera S.A., tuvie-

ron una mayor importancia cano organismos de apoyo financiero.

Se crearon el Banco Nacional de cntdito Ejidal S.A. de c.v. 

(1935): Productora e Xmportadora de Papel S.A. de c.v. (1935) r

Aa•guradora Mexicana S.A. (1937); comiaión Federal de Electric!· 

ded (1937): Banco Nacional de Comercio Exterior S.A. (1937): ·~ 

troleos Mexicanos (1938): Comisi6n Nacional de valorea (1939) :

Lotería Nacional para la Asistencia Pública (1939): Ferrocarri

les Nacionales de MIKico (1940) : entre otros. 

En 1940 la administración central sufri6 alguno• cam-

bioai ae cre6 la Secretaría de Trabajo y Jlrevisión Social y •1 

Departamento de Marina adquiere el rango de secretaría. 

El 18 de octubre de 1943 se fusionan la secretaría de

Asistencia y el Departamento de Salubridad en una sola secreta

ría, la de Salubridad y isistencia. 

En el siguiente periodo presidencial, 1940-1946, el E~ 

tado empezó a participar en la industria manufacturera con org,! 

nismos tales como: Altos Hornos de M~xico S.A.: Fun!iciones de

Hierro y Acero S.A.: 11c:eros Esmaltados S.A.; ~roductora Ferret~ 

ra S.A.; entre otros. 
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En otras ramas se crearon también. el Instituto Mexic~ 

no del Seguro Social, el Comité Federal de Construcción de Es-

cuela•. el Instituto Federal de capacitaci6n del Magisterio. la 

Compai\Ía Nacional Distribuidora y Reguladora. 

El deaarrollo de una industria nacional. solicitaba de 

grandes obras de infraestructura para agilizarlo. articularlo y 

pro•eguir con el mismo ritmo. 

Para ello. en 1946 se hacen grandes inversiones públi

ca• en camino, paeatoa, turismo, irrigación, agricultura comer

cial. energía e14ctrica y petr61eo. 

En eae afta ae crea la secretaría de Recursos Hidráuli

co•. con el prop6•ito de aumentar loa distritos de riego, haata 

entonces bajo control de la comiai6n Nacional de 1rri9aci6nr y. 

derivada de los trabajo• de la comi•i6n Interaecretarial,creada 

en 1943, la secretarla de Bienea Nacionales e In•pecciál Admini~ 

trativa que debía realizar funciones tendientes a racionalizar

y controlar la• adqui•icionea y lo• contratos de Obra Pública.

a•! como hacer estudios y sugerir medidas que propiciaran el 111!_ 

joramiento de la Administración Pública en general. Surgen tam

bi'n• la Secretarla de Agricultura y Ganadería y el Uepartamen

to de la l~du•tria Militar. 

La proliferaci6n constante de organismos descentraliz~ 

doa que no contaban con un adecuado control hizo necesaria la -

expedici6n de la Ley para el Control por parte del Gobierno Fe-
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deral de Organismos Descentralizados y Empresas de participa--

ci6n Estatal, en 1947. Sin embargo. ~sta no fren6 su crecimien

to, ni su operación desarticulada. 

En este período surgen, entre otras, los servicio• de

Transportes Elé~tricos del Distrito Federal: Productora Nacio-

nal de semillas: Teléfonos de México S.A.: conatructora Nacio-

nal de carros de Ferrocarriles S.A.: Diesel Nacional S.A.: Fe-

rrocarril del Pacífico S.A.: Patronato del Ahorro Nacional: el

Iff•tituto de Seguridad y Servicio• Sociale• de lo• Trabajador•• 

del Eatado: y, el eanco Nacional del Ej,rcito y la Armada. 

Hacia 1947 la estructura administrativa del Eatado, 

presenta esta conformaci6n, Secretaría• de: 

- Gobernación 

Relaciones Exteriores 

Hacienda y Crédito Público 

Defensa Nacional 

Marina 

Economía 

Agricultura y Ganadería 

Recursos Hidr,ulicos 

comunicaciones y Obras Públicas 

- Educaci6n·P~blica 

Salubridad y Asistencia 
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- Trabajo y Previsión Social 

- Bienes Nacionales e Inspección J\dministrativa 

Departamentos 

- del Distrito Federal 

- de la i~ustria Militar 

- Agrario 

A fines de ese al'\o el congreso apcob6 una Ley que con

cedi6 autoridad a la secretaría de Hacienda y cr"1ito Público -

para que procurara coordinar y vigilar mejor la• coorporacione• 

y organismo• en los que el Gobierno intervenía con una partici

paci6n mayoritaria. A este respecto, en enero de 1948, de dictó 

un decreto por el que establecía la comisión Nacional de Inver

•ionea, firmado por los •ecretarioa de Hacienda y Crédito PÚbl_! 

co, Gobernación y Bienes Nacionales. como repreeentant• del Go

bierno ee propuso vigilar y coordinar todo un grupo de empre•as 

por medio del control de las acciones. Su razón de •er consi•-

tió, en impartir servicios públicos y realizar programa• acord~ 

dos por el Gobierno para fomentar el interés y el biene•tar de

la Nación. 

La Comisión funcionó con tres Departamen~os: el de con 

tabilidad, el Jurídico y el Técnico, Este Último era el núcleo

de la organización, se encargaba de los Presupuestos, lo• eetu~. 

·dio• económicos, laa investigaciones y la planeación. 
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Su creaci6n fue el primer ,intento de coordinar las in

versiones del sector público, sin embargo, ante la poca colabo

ración por parte de los secretarios y funcionarios de los orga

nismos no pudo mantenerse en función por mucho tiempo. 

Para 1949 el aparato administrativo del Estado eviden

ciaba la necesidad de implantar muchas mejoras, debido a que 

ven!a arrastrando una serie de irregularidades internas que en

torpecían su operación y en las que destacaban funciones confu

sas, duplicación de esfuerzos, desmoralización por falta de ho~ 

radez,caren.cia de controles que determinaran la dirección de la 

maquinaria burocrática, deficiente dirección central, inadecua

da coordinaci6n e integración. Estas fallas se agudizaron por -

el continuo aumento de organismos públicos, que se convirtieron 

en el medio más idóneo del Estado·en su papel como promotor 

principal del desarrollo . 

. En este renglón, adquirió gran relevancia la organiza

ci6n administrativa porque fue el principal punto de apoyo para 

que se realizaran los objetivos de la política gubernamental, , 

tomados esencialmente de les derechos que la constitución otor

gaba a los ciudadanos, y cuyo. cumplimiento condujo al Estado a 

realizar un gran número de inversiones, creando en su apoyo di-· 

ver•o• mecani•mo•. pero a pesar de este esfuerzo, no hubo orden 

en lo• programa• ni en 1os financiamientos de ~atoa, a•{ como • 
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pocas posibilidades de integración y de una adecuada vincula-

ci6n, con y entre los sectores estatal y paraestatal. 

A fines de 1952 se sintió con mayor agudeza la necesi 

dad de poner fin al desordenado proceso de inversi6n, tanto 

del sector público como del Privado, a este efecto se creó el

comité de 1nveraione• bajo la juri•dicci6n de la secretaría de 

Hacienda y crédito Público. Sin embargo, frente a la condición 

de inaularidad por parte de loa Organismos centralizados y oe~ 

centralizado• no pudo realizar eficientemente su• funciones de 

coordinaci6n. 

Ea hasta 1954, cuando en un nuevo intento de reaolver · 

eate grave problema, se cre6 la comisión de Inveraione• como -

6rgano.eatrechamente ligado al presidente. A diferencia-de sus 

anteceaorea , ae le otorgaron mayores facultades. Su furción,

consiati6. primordialmente, en la planeación del gasto público: 

en el eatablecimiento de prioridades, la jerarquización de loa 

proyectos de inversión de las distintas dependencia•, la elab_!;! 

raci6n del Programa de Inversiones del Sector Público a media~ 

no plazo y la concentraci6n del gasto de un gran número de de

pendencia• centrales. 

La intervención de distintas dependencias en las acti 

vidades del ámbito gubernamental, acarreó una serie de confli~ 

to• en materia de inversiones, esto se reflejó en la dupli.ca-

ci6n de esfuerzos entre la J\dministraci6n Pública y la privada, 



196 

pues ésta Últi. ma necesariamente debía adaptar sus actividades 

de acuerdo con las normas establecidas y sujetarse a trámites -

lentos y engorrosos. 

Por otra parte, la falta de coordinaci6n entre los or-

9anismos de Estado era evidente en todas las actividades: ade--

más el carácter intermitente de la acción del gobierno limitaba 

la cooperación y coordinaci6n entre los diversos funcionario•,-

que se sentían apoyados directamente, en mayor o menor grado, -

por el Jefe del Ejecutivo. A este respecto Erneat·ina Vidal co-·-

menta que " ••. en la estructura interna de las dependencia• •e-

encontraban fallas en la organización de la• unidades admini•--

trativas carentes de uniformidad, en la línea jerárquica de au-

toridad y responsabilidad. Este hecho se ejemplifica en la• in-

numerables vueltas que daban loa papeles de una oficina a 

otra". (44) Además, en muchas secretarías, parte•· de una misma-

función eran encomendadas a distintas oficina• y, por lo que 

re•pecta a la delegación de autoridad existía una excesiva cen-

tralización, más que por efectos personales, por vicios en la -

práctica con efectos que se reflejaban en la retención de aaun-

toa más de lo necesario. 

(44) Vidal, Erneatina., "La Administración Pública" (1958) : en
Aportaciones al Conocimiento de la Administración Pública
Federal (autores mexicanos). op. ::it. p. 540. 
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Al mismo tiempo. los servidores públicos se dedicaban

ª sua tareas dentro de la rutina diaria sin estar conscientes -

de porqué y para qué las realizaban, restando así eficiencia y

rapidez a au• labores. 

otro de los problemas graves de la administración de -

eaa época fue el relativo a la coordinación y control de la po

lít:ica de la• empresas estatales que deb{·a ser congruente con -

la política general del Eatado. Todo eato vino a complicarae 

por la• duplicacione• que se presentaban cuando '•tas emprea'as

t:enlan que coordinarse con las dependencias de la .lldminiatra--

ci6n central. 

Por tale• motivo•, y para hacer frente a las neceaida

de• de lo• nuevos programas de gobierno, fue indiepenaable mod_! 

ficar la eatructura del Ejecutivo Federal y actualizar la IAy -

de secretarla• y Departamentos de Estado. Esta medida permiti6-

la eapecificaci6n de funciones concretas de cada dependencia. -

•u área de competencia y la forma de colaboración en otros or-

gan~amos. Fue necesario en igual forma. la formulación de los -

reglamento• interiores de cada uno de los Órganos centralea, la 

depuraci6n de toda legislación que afectara au funcionamiento, -

estudio• sobre la estructura de la Administración Pública y sus 

procedimientos de trabajo, administración de personal, planea-

ci6n de la actividad gubernamental en forma de programas <i cor

to y largo plazo. con una revisión permanente y ajustes de 
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acuerdo a las necesidades que se presentaran, etc., ~sta nueva

actividad supuso la necesidad de un sistema adecuado de inform_! 

ci6n estadística, que hasta el momento no existía. 

1.2 Período 1958-1969 

En medio de todo este acontecer administrativo la coml 

si6n de Inversiones realizó lo mejor que pudo su tarea de coor

dinar y jerarquizar la• inveraiones del sector Público. Su• fu~ 

cione• se fueron ampliando al grado de convertirse en uno de 

los centro• de deci•i6n má• importante• en loa cuatro anos que

dur6 su gestión, hasta que, en 1958 con la nueva Ley de Seer•~~ 

taríaa y Departamentos de Estado, se eleva al rango de secreta

r !a dé la Presidencia. No obstante, antes de la creación de di

cha Secretaría, ae tenían en consideraci6n algunas tareas, que

debía realizar si ae creaba como órgano central de planeaci6n,

entre la• cuales destacaron la• siguientes: a) concentración de 

información estadística y au análiaia, b) elaboración de inven

tarios previos, c) formulación del diagnóstico económico y so-

cial, d) formulaci6n de planea:de desarrollo a mediano y largo

plazo, e) coordinaciái con los sectores productivos, f) aaeaorA 

miento en materia de organización administrativa, g) vigilancia, 

control y evaluaci6n. 

Al mismo tiempo la Secreatría de Bienes Nacionales e -

i~pección Administrativa, se transforma en Secretaría del Pa--



199 

trimonio Nacionalr la secretaría de Comunicaciones y Obras PÚ-

blica• se divide en Secretaría de comunicaciones y Tranaportea

y secretaría de Obras Públicas: la Secretaría de Economía Naci~ 

.nal •e convierte en secretaría de Industria y comercio. 

En consecQencia, de acuerdo con la nueva Ley, el Ejec~ 

tivo Federal, queda organizado en quince Secretaría• de Estado

y trea Departamentos ldminiatrativos. secretarías de: 

- Gobernaci6n 

- Relacione• EKteriorea 

• Defensa Nacional 

- Marina 

- Hacienda y Cr,dito PÚblico 

Patrimonio Nacional 

Industria y comercio 

Agricu1tura y Ganadería 

comunicaciones y Transportes 

Obra• Pública• 

aecuraoa Hidráulicos 

- Educac i6n pública 

- Salubridad y Asistencia 

- Trabajo y flrevi.odón Social 

- Pr••idencia 

D• partamentoa 1 

- Aauntoa Agrario• y colonizaci6n 
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- Turismo 

- Distrito Federal 

La secretaría de la presidencia ~urqió como órgano de 

planeaci6n y coordinación de las políticas económicas de más ~ 

alto nivel. Debía enfrentarse a muchos problemas que planteaba 

la idea de planeación y que desde ai'ios atrás no ae había toma

do en cuenta. esto lo plantea Gordon s. y wendell Karl al men

cionar que en este período " .•. en M6xico el concepto de plane.! 

ci6n todavía •e comprende s6lo parcialmente. Más que verla co

mo proceso t~cnico. los dirigentes del Gobierno y lo• altos 

funcionarios se inclinan por considerarla un proceso político

º a lo mejor sólo operativo. En M'xico no hay preparaci6n pre

via ·para planear: se planea por pura necesidad. Formular un 

plan es una tarea ad hoc sin continuidad. sin proceso sistem&

tico. ain ningún propóaito de revisar y formular de nuevo lo -

hecho a la luz de las condiciones cambiantes. Muchas de la• f..! 

llas y debilidade• del proceso de planeaci6n ae deben a la 

ausencia de un cuerpo de planeación permanente dentro de la ag, 

ministración. Desperdigadas en l•• dependencia• del Gobierno se 

encuentran muchas oficina• encargada• de hacer estudios fisca

les. econ6micos o de ingeniería. Pocas mantienen relaciones de 

equi lJO con los más altos funcionarios, que formulan la poU:ti

ca. con mayor frecuencia se encuentran subordinada• en muy ba-
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ja po•ición jerárquica y encargadas de alguna tarea administra-

triva rutinaria que absorbe la mayor parte de sus energías. Es-

tas unidades se dedican a vegetar, sin que se haga ningún es---

fuerzo para coordinar y dirigir las actividades. Dentro del co-

bierno. la planeación todavía es un problema teórico para polí-

ticoa y no un problema administrativo de la burocracia. Sin 

embargo, esto no puede continuar irdef inidamente. Durante loa -

últimos 30 anos. México ha evidenciado muchos signos de progre-

so material ••• uno de loa más importa~tes es el que reconoce la 

neceaidad de una preparación cuidadosa ':! bien organizada de la-

acci6n gubernamental". (45) 

Paralelamente a la creación de la Secretaría de la Pr~ 

sidencia existí~ cierto desacuerdo para ello. Esto lo expresa--

ron diversos funcionarios, entre los cuales destaca Pichardo PE_ 

gaza quien afirm5 que " •.. un órgano central de planificación 

que adopte la forma de una secretaría, tropezaría con serios 

obstáculos para desempeftar su tarea. En primer término, se ve--

ría envuelto en el leqít,imo juego político que a estos funcionarios

corresponde Y• por lo mismo, dificultaría la coordinación técni 

ca entre las diversas secretarías de Estado con intere1e1 en el 

plan de deaarrollo. En segundo lugar, le restaría flexibilidad-

(45) Gordon s .• wendell 1<arl., "Planeación", en Aportaciones al . 
Conocimiento de la Administración Pública Federal (autores 
extranjeros). op. cit. r;a. ia6. 
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a los sistemas y procedimientos que estableciera. En tercer té.!: 

mino haría suponer, a los ojos de la opinión pública, que la 

responsabilidad de la ejecución del plan correspondería exclus_! 

vamente a la supuesta secretaría de planificación". (46) 

La organización y funcionamiento de este órgano revea-

tía una importancia primordial para el cumplimiento de sus fun

ciones como eran la ·de formular opciones de políticas de deaa--

rrollo para el país y para el ejercicio de una de sus funcione• 

principales, la de actuar como orientador de lo• numero•o• cen-

troa aecundarioa de planeación existente• en lo• gobiernos e 

instituciones centralizadas, públicas y privadas. 

En un Seminario realizado en la•.-.Macionea Unidas por -

la CEPAL ae opinó que " ••• la función orientadora de la planifi.,. 

caci6n implicaba que las autoridades políticas deben participar 

activamente en ella. Por tanto. el mecanismo t'cnico de planif! 

cación debe tener una ubicación que facilite la neceaari• cooP!, 

ración y el di6logo constante entre loa expertos en planifica-

ci6n. de un lado, y loa políticos. de otro. ldem'•· loa organi~ 

moa centrales y sectoriales de planificación deberían mantener-

un '1i6logo social' con loa grupos social•• formales y aún con -

loa grupos social•• no organizados. El di6logo y el trabajo en-

(46) Pichardo Pagaza. Ignacio •• "10 anos de Planificación y lld
miniatraci6n Pública en M'xico" (enaayoa) No. 2, Ed. 
I. N • .A. P., Mt!xico, 1974. p. 31 
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equipo son un principio funcional permanente de los métodos y -

procedimientos de una planificación eficiente", (47) 

Así pues, las funciones que debía llevar a cabo ésta -

secretaría tendrían que contener tres elementos esenciales a 

fin de que los programas de desarrollo económico tuvieran buen-

éxito: estar bien planeados, basarse en datos exactos y previ--

sionea lÓgicas: tener mecanismos adecuados de coordinación y 

ejecutarae con la mayor efectividad: y, la coordinación debía -

tener lugar tanto en la etapa de planeación como en la operati-

va o de ejecuci6n. 

Efectuar tales funciones era una tarea muy difícil, 

puesto que la coordinación de relaciones de trabajo diarias, 

exigía la eapecializaci6n y líneas directas de comunicación en-

tre la• unidades correspondientes. Por otro lado, la coordina-

ci6n, tanto en la etapa de planeación corno en la de ejecución,-

requería un vasto volúmen de trabajo administrativo como por 

ejemplo: para el análisis económico básico: el establecimiento-

·de gu!as a seguir en las instituciones públicas y los grupos 

privados: la determinación de que es factible de emprender: el-

lograr entendimiento y aceptación acerca de cómo loa programas-

(47) e.E. P.A. L., "Aspectos Administrativos de la Planificación·~ 
Documentos de un seminario., Ed. o.N.u., New York, 1968, -
p. e • 

• 
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particulares encajan dentro del todo: la revisión y aprobación

de los proyectos de gran magnitud: la coordinación del trabajo

estadístico y de información: y, la supervisión y evaluaci6n a~ 

bre el progreso del programa total. 

Otro de los cometidos por alcanzar, consisti6 en esta

blecer la coordinación entre las diversas dependencia• guberna

mentale•. sobre tcxlo en la etapa de ejecución de las acciones -

de desarrollo económico. Desde el punto de vista administrativo. 

la coordinación entre organismos y autoridade• presentaba part! 

cular interés, porque en gran medida era una cue•ti6n de organ! 

zaci6n y procedimientos. Por tal razón, la planeaci6n econ6mica 

en su a•pecto administrativo se orientó básicamente a la vincu

laci6n armónica de esfuerzos y decisiaies entre la• diferentes

dependencias del gobierno y con el sector privado. 

El 29 de junio de 1959 se dictó un acuerdo presiden--

cial por el que ee disponía que las secretarías de Estado, or-

ganismoa De•centralizados y Empresas de Participaci6n Estatal -

elaboraren un programa de inversiones comprendiendo los proyec

tos que se pretendían realizar anualmente de 1960 a 1964 tenie~ 

do como objetivos entre otros. acelerar el desarrollo económico 

del país. 

También, en la recién decretada Ley de secretarías ••

dispuso que para obtener una mejor coordinación en las depende,ri 

ciaa, el Jefe del Ejecutivo podría eatablecer comisiones Iflter-
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secretariales para el despacho de asuntos en que debían ihter

venir las dependencias centrales. Un ejemplo de ésta disposi-

ci6n lo constituye la creaci6n. en 1962, de la Comisión Inter

•ecretarial. para la preparación de Planes Nacionales de oesa-

. rrollo Económico y Social. Esta comisión haría más intensa la

labor de coordinación de las modificaciones que requería la 

Administración pública. 

La creación de este órgano evidencia el hecho de que

la Secretaría de la Presidencia no pudo cumplir sus funcione•. 

y que loe funcionarios más elevados del Gobierno Federal •• 

dieron cuenta, finalmente de que la planeaci6n económica naci~ 

nalmente integrada no era posible mientras la neceeidad de em

prenderla se dejara en libertad de llevarla a cabo o no ee9ún

loe intereses de la• innumerables empresas que conforman la 

Administración Pública. 

La Comi•i6n Int•r•ecretarial elabor6 un plan, llamado 

de Acción Inmediata, que representó el primer intento en el 

cual el Programa Nacional de Inversiones, incluía tambi4n al -

sector privado: •u ejecución requ:iría el diseno de un conjunto 

de procedimientos y sistema• administrativos que garantizaran

•u 6xito, y la creación de unidades responsables de coordinar

la• diversa• tareas administrativas y económicas que exigía el 

proce•o de planeación en ese momento. 

En igual forma, la ~·a enorme cantidad de organi•mos -
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públicos, demandaba una mayor coordinación; en razón a lo cual 

los creadores del plan manifestaron que " •.. la cornbinaci6n de-

elementos que •on necesariarios para acrecentar la eficiencia-

de la planeaci6n dentro de la estructura de una economía mbrt

no existe todavía. Hay particularmente una necesidad grañde e~ 

ingente de que el sector privado logre mejor comprensi6n de 

los objetivos a largo plazo y de las perspectivas generales de 

desarrollo económico. La empresa privada debería t:omenzar con-

el estudio de diferentes campos. y en especial las manufactu--. 

ras, con el propósito de coordinar sus planes de expansión en- : 

cada campo y con otros propósitos en sectores, a fin de asegu-

rar la plena cooperación d~l Gobierno en la ejecución de loa -

planes de crecimiento del sector privado". (48) 

Dentro de las limitaciones para poder ejecutar el 

Plan de Acci6n Inmediata. se observó que. en primer lugar. no-

hacía intento a~guno de justificar niveles de inversi6n acor--

des con un modelo macroeconómico coherente: en segundo lugar,-

no prevenía ninguna reforma administrativa que permitiera su -

ejecuci6n y. en tercer lugar, tampoco proponía medidas concre-

ta• de política econ6mica tendientes a alcanzar las metas del-

plan. 

(48) wionczek, Miguel s. "Antecedentes e Instrumentos de la 
Planeaci6n en M'xico" en eases para la Planeaci6n Económj, 
ca y Social de México. op. cit. p. 56. 
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A este respecto Guillén Romo expres6 lo siguiente 

", •• aunque la política económica del régimen de López Mateos 

•e deaenvuelve, en términos gent1rales, de acuerdo con la estr_! 

tegia de de•arrollo marcada en el plan. el gobierno, reconocien-

do •u inutilidad nunca se interesó en llevarlo a la práctica, -

incluaive, tenemo• aeri08 temorea de que aún antes de redactar-

lo ya ae hubiera decidido no implantarlo, pues a pesar de que -

la carta de Punta del E•te exige que se incluya un capítulo •o-

bre 108 mecaniamo• admini•trativoa que ae utilizarían para eje-

eutar el plan, en el Plan de .Acción Inmediata no exiate, ya no-

digamo• un capítulo, ni •iquiera un renglón en que ae mencione-

1a manera como ae lograría el cunplimiento de lo• objetivo•-Y -

meta• ••tablecida•"· (49) 

En 1963 se elabor6 la Ley Federal de Planeaci6n, 

M ••• en ella ae hacen notar la• condicione• eapecialea de la or-

ganización adminietrativa y política mexicana e ineisten aobre-

la planeaci6n de car&cter obligatorio para el sector público, -

meramente indicativa o de simple orientación para el aector pr! 

vado, y de coordinación con los programa• de los gobierno• lo--

ealea ••• 'Esta iniciativa no alcanz6 el apoyo necesario para au-

aprobación". (SO) 

(49) Guillén Romo, Arturo., op. cit., p. 79-80. 
(50) Pichardo Pagaza, Ignacio,, op. cit., p. 42. 
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Los intentos frustrados de planeación se pretendieron

llevar a la práctica con un aparato administrativo que en su a~ 

pecto legal e institucional presentaba un conjunto confuao, 

principalmente por falta de adecuados dispoaitivos de control.

de una programaci6n econ6mica general, coordinaci6n y control -

efectivos de todos los integrantes del sector público, y de una 

política financiera bien encauzada, convertía la acci6n del E•

tado en un aerio obat&culo para el desarrollo econ6mico en lu-

gar de conatituir, precisamente, un factor de promoci6n. Tal a~ 

tividad no podía aer relegada a un aegundo t'rmino ante la• COA 

dicione• existente• y loa imperativos que la• demanda• popula-• 

r•• exigían. 

Bra neceaaria una reviai6n a fondo de la .Adminlstra--

ci6n Pública en au conjunto, Bata preocupación debía aer deaah~ 

gada en un 6ttlbito cercano al Ejecutivo: por lo que el 9 de 

abril de 1965 dentro de la secretaría de la Presidencia ae cre6 

la comi•i6n de .Adminiatraci6n Pública con lo• aiguiente• objet! 

vo•s 

" ••• l. Dictaminar la m&• adecuada e•tructura de la ad~ 

miniatraci6n pública y laa modificaciones que -

deberían hacerse en au actual organizaci6n, pa-

ra: 

a) coordinar la acci6n y el proceso de deaarro-
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lle económico y social con justicia social. 

b) Introducir t~cnicas de organizaciál admini.! 

trativa al aparato gubernamental que reau1~ 

ten convenientes para alcanzar el objetivo-

anterior. 

c) :Lograr mejor preparación del personal gube~ 

namental. 

2. Proponer reformas a la legislación y las medi-

das administrativas que procedan". (51) 

El cumplimiento de ~8tos objetivos permitía vi•lum•--

brar la esperada reforma administrativa y en el proyecto de ·-

Programa de De•arrollo Económico y social 1966-1970, elaborado 

por las secretarías de Hacienda y de la Presidencia. se in----
cluía como parte fundamental ptra efectuar el programa. 

La tarea inicial de la comisión fue formular un diag-

n6stico del estado en que se encontraba la Administración Pú--

blica. y analizar en que- medida el aparato administrativo era-

capaz de realizar su modernización. mediante la consideración-

de tres puntos primordiales. el primero se refirió a la Polít!. 

(51) Pre•idencia de la República. "Informe sobre la Reforma -
de la AdminiatracicSn Pl'.Íblica Mexicana". comisión de Admi 
ministracicSn Pública 1967. Colección: Fuentes para el ea 
tudio de la Admini•tración Pública Méxicana. serie A) D~ 
cumental No. l. Mfxico 1977. p. 10. -

..• :¡ 
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ca de la Reforma Ádministrativa, el segundo un Análisis General 

de la Administraci6n PÚblica y comprendió los siguientes aspec

tos: 

- Organización y funcionamiento de las secretarías y -

Departamentos de Estado. 

LOs sistemas de coordinación general del Gobierno 

Mexicano. 

LOs elementos materiales de la administraci6n. 

La Administración de Personal. 

- El sistema de planeaci6n nacional y la programaci6n

de las actividades del Sector Público. 

- LOs sistemas de elaborac:i6n del presupuesto federali 

y el tercero es un análisis por sectores de la .Admi

nisteaci6n PÚblica. 

J:: 

En suma, los resultados de ésta investigación permiti~ 

ron observar que la mayorfa de los organismos que fueron confo~ 

mando el complejo aparato administrativo surgieron para reali-

zar funciones relacionadas con el desarrollo económico y social. 

POr lo que. en el momento de elaborar un plan surgi6 la necesi

dad de precisar con el mayor detalle posible las funciones y 

las responsabilidades de cada unidad, los sistemas de trabajo y 

la coordinación que permitieran elevar la eficiencia y eficacia 

de todo el Sector público Federal, 

En la• Secretarías no se encontraron instrumentos id6-

'·.\ 
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neos para la planeación administrativa, el estudio y análisis -

de la organización, la disposición de mecanismos para elevar la 

eficiencia y prever, en su call'.>, futuros cambios de estructura

y procedimientos: no existían reglamentos interiores: sólo dos

Secretaríaa contaban con oficinas de Organización y Métodos: 

exi•tía una gran duplicación de funcione•: las acciones no est~ 

ban coordinadas: no tenían determinado su campo de actividad, -

ni sistemas adecuado• de comunicación y sí problemas de eficie~ 

cia, lo que má• tarde venía a repercutir en la planeaci6n del -

desarrollo económico y social del país: la misma Ley de Secret~ 

rías, Vigente, propiciaba estos inconveni~ntes, en materia de -

aai9naci6n de funciones. 

con respecto a los centros de decisión, estos e•taban

relacionados con la falta de planeaci6n administrativa. La vio

lación a la unidad de mando fue la causa principal de mucho• de 

lo• problemas de ineficiencia y falta de coordinación, por lo -

que deb!an e•tablecerse técnicamente los niveles jerárquico•. 

El control técnico aún no podía efectuarse por la inci 

piente planeaci6n administrativa. Est'a• funciones, planeación y 

control aún no correspondían a un programa técnico. Sólo a una

idea insuficientemente integrada con campos aún sin cubrir, sin 

coordinaci6n y que no evitaba duplicaciones y fricción entre 

la• dependencia•. 
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La planeaci6n y el control eran legalmente realizadas-

por las Secretarías, de la Presidencia a la que le correspon---

dían la planeaci6n, coordinación y vigilancia: la de Hacienda y 

crédito Público le correspondía la elaboraci6n y el control del 

presupuesto así como el crétido público: y la del patrimonio N~ 

cional la vigilancia y los controles específicos sobre el Sec--

tor Descentralizado y en relación con loa bienes patrimoniales-

del Estado. Sua instrumentos eran la Ley de Secretarías y Depa~ 

,,·· tamentoa de Estado: la Ley para el control por parte del Gobie~ 

.... ·~ 
; ... 

no P,ederal de loa Organismos Descentralizados y Empreaaa de Pa~ 

... ticipaci6n Estatal del 27 de diciembre de 1965: la Ley de Ingr!, 

aoa: la Ley Orgánica del Presupuesto: etc •• y diveraoa acu~rdoa 

presidenciales sobre la materia. 

Respecto de la coordinaci6n se estudiaron tres aparta-

doa: dependencias centralizadas (Secretarías y Departamentos de 

Batado): Organiamoa oescentralizadoa y coordinaci6n por aect~~ 

rea. En laa dependencias centralizadas el Titular del Ejecutivo 

fue la suprema autoridad coordinadora, quien para realizar eata 

funci6n ae apoyó en aiatemaa auxiliares de coordinación como: -

a) el cuerpo de normas que regulaban la actividad adminiatrati-

va y eatablec1an f uncionea concurrente• o por exclusión, aiate-

maa de comunicaci6n y coordinaci6n: b) el acuerdo tanto verbal

como eacrito1 c) loa aiatemaa de comunicación interaecretarial. 

" Yerbal•• y eacritoa. Eatoa últimos s6lo en. alguno• caaoa eran -

~~ü~~&;:}.:J~·":.'·-~'F' ; .. ·:.• ;·<', "•,:-.>·:~' 
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eficientes, pero en otros, por falta de una planeación previa y 

de una política adecuada por sectores, eran esca~oa, deaordena

doa y a veces inútiles: d) las comisiones in tersecretarialea, -

que Últimamente se habían multiplicado en exceso, pocas funcio

naron eficientemente y algunas ni siquiera se reunían con regu

laridad. No tenían un control de su funcionamiento ni de sus ni 

veles de eficiencia. como los funcionarios que las conformaban

eran de alta jerarquía, muy pocos podían asistir regularmente a 

las juntas de consejo. No habían integrado equipos técnicos . 

auxiliares de a•esor!a y preparación para la toma de deciaio-·

nee, etc.: e) los organismos multidependientes (comisiones, ju!! 

tas, institutos, etc.) aspiraban ampliar la coordinación a 

otro• sectores. Este tipo de organismos, comisiones interaecre

tariales y multidependientes, con el tiempo s6lo con•tituy•ron

•i•tema• eetorbo•o• que en último caso venían a impedir la cooE_ 

dinaci6n, a aumentar los tr&mite• o a retardar la toma de decl

•ionea: f) secretarios de Estado y Jefes de Departamento: g) el 

Preaupue•to Federal, cuya utilidad sería excepcional en la med.!. 

da en que ae formulara mirando hacia programas de acción de lae 

. di•tinta• dependencia• y en c¡ie estos programa• tendrían objeti

vo• de desarrollo eepecíficamente determinado•: h) lo• progra-

ma• de acci6n del Gobierno y el Plan Nacional de ceaarrollo. 

LO• Organismo• Descentralizados, conformado• por mu--

cha• entidades.de diatinta naturaleza y condici6n jurídica, 
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crearon propl.emas de coordiraci6n en muchos campos. Los instru-

mentas de coordinaci6n que el Estado cre6 se superponían y en -

otros aspectos no cubrían puntos fundamentales de coordinación, 

la cual estaba compuesta por; a) Consejos de Administración, 

b) Sistemas de acuerdos, c) comisiones Multidependientes. d) pr,2 

gramas de actividades de las dependencias del Sector Público y-

los sistemas de autorización de inversiones, e) el control y v! 

9ilancia (contables y administrativos) que mediante la Direc---

ci6n General de Organismos Descentralizados ejercía la secreta-

ría de Patrimonio y. Fomento Industrial. 

Por lo que respecta a los elementos materiales de la -

Administración Pública Federal, se carecía de locales adecuados, 

muy pocos satisfacían las necesidades de una administración mo-

derna y algunos eran arrendados a particulares. No existía un -

cálculo de lo gastado en el pago de tales arrendamientos. va---

rias secretarías tenían oficinas ubicadas en locales distintos-

y frecuentemente separados por grandes distancias. Por otra pa~ 

te, se encontró que no existían normas sobre el uso y aprovechA 

miento propios para la• oficinas gubernamentales. y por lo que-

respecta al cataetro de Bienes Urbanos de la Federación, no ea• 

taba actualizado. Aaímismo, cada entidad administrativa ad~ui~-

ría el equipo que mejor le parecía, sin aprovechar experiencia• 

de otra• dependencias ni las ';en.tajas de los concursos, de la -
l. 

unificación que abarataría la• adqui•iciones. las suetitucione,• 
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y los costos de mantenimiento y reparaci6n. En algunos casos se 

carecía de equipo y en otros no se utilizaba porque no sabían -

que eKistiera en la dependencia, 

En rnate~ia de adquisiciones, las dependencias oficia-

lea, no seguían reglas uniformes ni en los sistema• de al mace-

nea. LO mismo cabe decir de lo• procedimientos administrativos, 

de contabilidad e inventarios. El personal adscrito a las ofici 

nas de compra• preeentaba asimismo condicione• variables de pr!. 

paraci6n tefonica y capacidad. En ocasiones la ausencia de •i•t!. 

mas adecuados de almacenes e inventarios di6 lugar a excesos n~ 

tablea frente a lae necesidades reales, y al desperdicio, por -

la falta de aprovechamiento oportuno de las existencia• en lo•

almacenea, en perjuicio de la buena marcha de la administración. 

En la reci~n promulgada Ley de Inapecci6n de h!quiaicionea se -

prevenía una coordinación conveniente con el comité de Importa

ciones del sector Público, en los casos de pedidos o contratos

de adquisicionee de artículos de importación. 

Por lo que respecta a la adminiatraci6n de personal, -

no existía un 6rgano central dentro del Gobierno que mareara 

lo• lineamientos generales conforme a loa cuales eata pol{tica

debiera realizarse. En el catfilogo de puestos no se encontraban 

enunciada• las funciones concreta• que correspondieran a cada -

puesto, únicamente se conai9naba la denominaci6n del pueato, lo 

que tra!a como consecuencia que.el trabajador no conociera con-
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claridad sus obligaciones y que el supervisor no le e~igiera ~ 

ninguna responsabilidad. 

nel mismo modo, al entrar a formar parte de una depen 

dencia la introducción al puesto consistía en la presentación

de sus compañeros de trabajo sin que se le diera a conocer la

naturaleza y los objetivos de la dependencia, las políticas y

la organización de ésta, etc. E~ decir,· no eY.istían manuales -

de bienvenida o de introducción al puesto. Las prácticas de m~ 

nejo de personal para prevenir y resoiver problemas humanos, -

. no se aplicaban, La clasificación de puestos y la administra-

ción de sueldos y salarios er.a deficiente por la misma inexis

tencia de un análisis de puestos. Todo esto creaba problemas -

escalafonarios. También, la evaluación se hacía de manera sub

jetiva. 

conforme a la r..ey, el escalafón era el sistema organ.! 

zado para efectuar promociones de ascenso y autorizar permutas, 

en la práctica era deficiente y no garantizaba que las vacan .. -

tes fueran ocupadas por los trabajadores más capaces. No todas 

las secretarías y Departamentos de Estado tuvieron las mismas

condicionea de trabajo. Los asuntos referentes al personal co

r reapondieron a direcciones generales de administraci6n que a

s u vez aplicaron técnicas distintas y no pod!a asegurarse que

todaa ellas realizaran las funciones necesarias para una buena 

adm:l.niatraci6n de peraonal. 
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La experiencia mostró que poco se había hecho para una 

mejor preparaci6n del personal en la magnitud, la calidad y la-

continuidad que se requería •. Sobre todo en las nuevas responsa-

bllidade• que traía consigo la planeación económica y social, -

que junto con la del Sector Público. la estructura y el funcio-

namiento de la administraci6n. no satisfacían aún las neceaida-

de• de planeaci6n integral. En este punto se encomendó a la co-

mi•i6n de Administración Pública cano esencial tarea planear 

las mcdificacionea necesaria• para hacer más eficaz la estruct.,g 

r:a admlniatrativa y de esta manera fuera instrumento de deaarr_!! 

llo económico y social. En este sentido el presupuesto debía i~ 

tegrar•e. como parte fundamental, a las funciones de la planea-

ci6n. 

Por lo que respecta a la sectorización se estimaba con 

veniente agruparla en aubaectorea para obtener una mayor coord! 

nación entre la comisión de Administración Pública y la comi--

lli6n de Programación del sector público. Las funciones que re--

querían actividades como la estadística, el censo. el catastro, .. 
el registro. la recopilación. etc., fundamental•• en la• activ! 

dlldes de planeaci6n se encontraban dispersas entre la• distin--. 

ta• dependencia• •in que existieran loa sistema• de coordina---

cidn eficentea ni criterio• comunes que facilitaran obtener la-

información necesaria para realizar en buena forma la planea---

ci6n. 
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Lo anterior obligó al Poder Ejecutivo Federal a adoptar 

soluciones parciales, que, si bien resolvieron en un momento da-

. fio los requerimientos que las originaron, agudizaron el problema 

de multiplicidad de fuentes generadoras de información. Por lo -

que se hacía prioritaria una reestructuración de las fuentes de

informaci6n estadística dentro del Programa de Reforma ildminia-

trativa propuesto por la comisión de Administración Pública. 

El Plan de Desarrollo Económico y Social 1964-1970, de.!. 

puéa de este informe sobre el estado que guardaba la Administra-

... clon PÚbl ica, tuvo muy pocas probabilidades de llevarse a efecto. 

Esto ae hizo evidente ya que sobre tQdo a finales de la década -

en todos loa campos donde intervenía la h:lminiatración pública,~ 

loa aerv icios tales como educaciál, salud pública y vivienda se

guían en el mismo atraso: el desarrollo del transporte por carr.!_ 

tera no había podido sacar de la marginación a las grandes área• r.!! 

ralea y el estancamiento de los ferrocarriles se había converti

do en un cuello de botella: la producción petrolera, la genera-

ci6n de energía eléct~ica, la sider~rgica y la minería, se 

habían detenido por cuertiones financieras. Tal vez el problema

aún mayor fue un desequilibrio en la autosuficiencia alimenticia 

que a finales de la década fue insostenible a causa de la deacap! 

talizaci6n del campo, de la lenta expan•16n de la• áreas bajo 

riego, de la marginación política y la falta de esfuerzos que 

propiciaran la organización de loa campesino•• · 
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El proceso de concentración de la propiedad de lo• me

dios de producción estm•o acompai'iado por un deterioro crecienta 

en la dinámica de la producción ya que de 1965 a 1970 la euper

f icie cultivada no aumentó y la aeiatencia t'cnica se concentrA 

ba en la• zonas donde el desarrollo era mayor y solo se aten-~

d!an determinado tipo de cultivo•, provocando que el reato per

manecieran e•tancadae. con esto, el deearrollo agrícola del 

pa{• qued6 minado y con ello las poeibilidade• de expan•i6n de

la induetria y la economía. 

Eet:e atra•o en la agr;!.cultura vino a propiciar, que la indu~ 

tria ee de•arrollara sin una baee •6lida, con una creciente pe

netraci6n del capital extranjero, con un fuerte grado de conce!!. 

traci6n, con múltiples su~sidios y protecci6n desmedida, con 

una ineficiencia que no le permitía competir con induetria• ex

tranjeras, y todo esto, para aatiaf acer la demanda de un reduc.!. 

do mercado urbano que copiaba lo• patrona• de consumo nortemer_! 

cano. 

Bl gobierno otorgó a la industria arancel•• proteccio

nietaa y controle• cuantitativos a la importanci6n, que además

de eKcesivos y prolongados fueron totalmente aprovechado• por -

loa empreeario• independientemente del costo y la calidad de 

loa productos. 

Para con•olidar un alto grado de ganancia en la indu•

tria. loa producto• del campo no auf rieron un incremento en su-
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precio, los salarios reales se deprimieron, se mantuvieron ina! 

terados los precios de los bienes y servicios que el sector PÚ-

blico proporcion6,asumiendo el costo y ejecución de las obras -

necesarias. Estímulos fiscales, subsidios y tasas preferencia--

les en materia de financiamiento sirvieron de marco para deaa--

rrollar una industria costosa, desintegrada, incapaz de generar 

sldiciantee empleos, anfitriona de tecnolÓgia de segunda mano y 

alguna• veces sin relaci6n alguna con la dotación de lo• recur-

•o• propio• del país. 

La inverai6n extranjera vi6 en el terreno manufact~re-

ro su campo natural para expanderse, en las ramas del tabaco, - . 

prod1.1Cto• de hule, química, productos farmaceúti coa, product••

del P.tr6leo y derivados, maquinaria el,ctrica y no el,ctrica y 

equipo• de transporte. 

A la par de todo esto, creció enormemente la pobla· -

ci6n en la• ciudades y con ella el grupo de los marginados. Le-

caal vino a condicionar la actividad de la ldminiatraci6n PÚbl.! 

ca y a afectar todos los servicio•: educaci6n, aalud pública, -

transporte, agua potable, drenaje, alumbrado. Si bien no po----

d!an frenarse lo• programa• urbanos porque eato acarrearía man 

tener la miaeria en las ciudades perdidas, su• enfermedadea, su 

desempleo, •u• carencia•, reflejo de la miaeria rural que ae 

tra•ladaba a la ciudad, se modernizaba y se tornaba aún má• crí-

ti.ca. 1 

·"I · .. i 
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El crecimiento, la solidez monetaria, la solvencia ere-

diticia y el control político eran convenientes sólo para una e~ 

pa minoritaria. para el resto de la población, su capacidad de -

consumo se iba estrechando y no le quedaba más que permanecer e1'\ 

el campo sin dinero para producir o emigrar a la marginación o -

desempleo ur~anos. 

Si los desocupados y marginados fur?ron la parte más da-

ftada por las profundas insuficiencias del desarrollo del país, -

ee les únie otro tipo de marginación, producto en igual forma de 

como el país creció, la marginación política, que cubrió a mu---

chas otras capas y sectores de la estructura social del país. 

Por lo que la represión creció enormemente. 

Las medidas tomadas en materja económica en la década -

de los 60 's ocasion.:iron resagos de las inversiones del sector PÚ-

blico en la infraestructura y en los gastos sociales además su -

participación fue limitada y guiada estrecham~nte por los ínter~ 

ses a corto plazo de la iniciativa privada. El inversionista na-

cional solicitaba pocos· L"icsgos para su intervención y elevada»-. 

tasas de ganancia, asimismo tampoco disponía de grñndes capita--

les que requerían ciertas inversiones, por lo que se rE>dujeron 

la• posibilidades de invertir en el campo donde los de sgos er."ln 

grandes, en la producción de bienes de consumo masivos y en la -

actividad manufacturera o en exportaciones a gran escala de los-
~- · .. 

V' recursos naturales, 
',!f~::· . ' . 
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Esta situación provocó una profunda crísis de concien

cia sobre las fuertes disparidades causadas por el desarrollo -

econ6mico, que en esos momentos carecía de un fuerte apoyo pol.!, 

tico para enfrentarla. Y fue en 1969, cuando muchas capas de la 

población que no tenían canales de expansión política expresa-

ron su hostilidad, hacia el poder constituído, de una manera 

violenta. 

por otra parte, el estancamiento tributario y la polí

tica de precios de las empresas del Sector Público lo limita--

ron. por lo que las soluciones a los problemas sociales no avan

zaron. En igual forma las posibilidades de ahorro de las empre

s as del Estado fueron disminuyendo por la política de precios 

congelados que tuvo como con;,ecuencia transferir las posibles 

utilidades públicas al sector privado, Esta idea pretendía ha-

cer notar que se estaba ayudando a los sectores más débile• de

la población. También se insistió en que las empresas del sec-

tor Público debían vencer sus productos a precios bajos porque

esto evitaría presiones inflacionarias, aceleraría el crecimie_!! 

to económico y de esta formn coadyuvaría a la industrialización. 

Lo cierto ea que ello provocó que las empresas del Estado no t~ 

vieran posibilidades de acumulación, por lo que se redujeron 

la• disponibilidades de productos básicos: se utilizaron divi-

eas para parcialmente suplir esas deficiencias: empeoraba la •! 

tuaci6n financiera d~ las empresas pública• -al extremo de no -
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disponer de ahorro-. Además. la dependencia del crédito -inter

no y externo- agrav6 esta situación. Asimismo; para mantenerla-. 

ae recurrió en forma creciente al endeudamiento externo y a las 

inversiones exteriores. Esto Último provocó el envío de utili-

dade• al exterior y pagos crecientes de intereses, lo que requ~ 

ría mayores recur•os, vía endeudamiento externo para pagarlos. 

Junto a la solidez monetaria. el crecimiento económico 

y la aparente estabilidad, estaban la creciente concentración -

de la riqueza, los rezagos en la atención de lo• aervicios ao-

cialea, la concentración de la propiedad de los medio• de pro-

ducci6n, la penetración del capital extranjero, la ins~ficien-

cia agropecuaria, la ineficiencia industrial, el desempleo, la

exploai6n demográfica, la represión y el debilitamiento del Se~ 

tor Público. 

Todo esto minaba cualquier acción, cualquier ••no pro

pósito por impulsar un plan de desarrollo económico y aocial 

que rindiera, en un corto plazo, los frutos esperados. En cona~ 

cuencia, la tarea de la Administración Pública Federal fue difi 

cil y cada vez más compleja, por lo que se debía al menos inte~ 

tar una Reforma a la Administración, como instrumento para la -

buena marcha de los futuros planes de desarrollo que el Ejecuti 

vo Federal elaborara. 
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2. LA REFORMA ADMINISTRATIVA 

2.1 período 1970-1976 

A este respecto cabe ha~er referencia a que, paralela

mente a los conflictos sociales que se sucitaron a finales de -

la década, con el diagn6stico que la comisión de Administración 

Pública y que posteriormente se llamó Informe sobre la Adminis

tración pública, se sentaron las bases para que consecutivamente 

se fueran conformando los objetivos para una Reforma Jldministr!!; 

tiva, a su vez dest:.:tcó el papel t.:tn importante que para ello 

juega la planeación dado que la Reform¡¡ Administrativ.:i fue uno

de los instrumentos ncc•..!cari.o~ par.:; que aquella fuera eficaz y

efectiva. 

En 1968 ésta comisión, estableció un secretariado Téc

nico con la finalidad de contar con un órgano operativo que se

encargara de llevar. a cabo una mayor profundización en los aná

lisis: la coordinación de los Lrabajos de reforma a nivel oper_i! 

tivo y su promoción. Por su parte, para que esto se pudiera ha

ée1· efectivo se le encomendó también la tarea de permanecer en

constante comunicación con los demás organismos ~úblicos. 

Se hizo referencia a que durante el período comprendi

do de 1968 a 1970 la comisión de Administración Pública ejecutó 

un sinúmero de estudios y proyectos de reforma en todas aque--

llas áreas tanto operativas como asesoras de la administración-
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cuyas actividades eran afines a todas las dependencias públicas. 

con el propio desarrollo de estas invc~tigaciones la -

Comisión llegó a la conclusión de que para poder supc>rar todos

los problemas que trae consigo una Re~orma J\dministrativa de 

fondo, no era suficiente la existencia de una sola unidad cen-

tral, por lo que recomendaba a las dependencias establecieran -

una Unidad Interna de Asesoría •récnica permanente denominada de 

Organización y Métodos (UOM) que tenía c~no objetivos principa

les:· analizar, proponer las medid as para una mcj or opcrac ión a~ 

minietrativa, y proporcionar asistencia técnica a aquello• fun

cionarios que fueran responsables de las reformas de cada depeE 

dencia en su aspecto interno. 

A pesar de este intento. dichas unidades no pudieron··

cumplir con su cometido debido a la ausencia de un instrumento

legal que proporcionara a su acci6n. como asesoras de cada tit~ 

lar, una garantía: de igual modo. no tuvieron el apoyo de los -

alto• niveles, lo que propició con ello que en la mayoría de 

loe casos estas unidades fueran relegadas a realizar investiga

ciones aisladas y consultadas para disposiciones menores. 

Por otro lado la dirección que la mayor parte de las -

medidas de reforma administrativa que estas unidades proponían, 

era buscar la eficiencia por la eficiencia misma. En gran parte, 

esto fue resultado del hecho de c¡ue las actividades que se rea

lizaban dentro de las unidades, en escaza frecuencia se pudie--
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ron relacionar con los mecanismos de programación del organismo 

en donde se encontraban integradas y en menor medida en el sec

tor público en su conjunto. 

Para dar solución a éste problema la Comisión planteó

la necesidad de crear mecanismos de coordinación para la formu

laci6n y ejecución de programas en algunos aectorea báaicoa de

la actividad econ6mica y social. con esta medida ae pretendía -

establecer una relación entre los fine• program,tico• y la Re-

forma Adminiatrativa cuya ejecución exigía como indiepenaabla. 

En base a lo anterior, en el período 1970-1976. la prg 

gramaci6n de la Reforma Adminiatrativa dió inicio con al eatu-

dio y la inveatigaci6n de la estructura y el funcionamiento del 

aparato burocrático estatal. permitiendo con ello la propueata

de un diagnóatico general cuya finalidad era la de definir la -

complejid-1 y el desarrollo que hasta eae entonce• caracteriza

ban a la Adminiatración P6blica. En eate an,li•i• ae aenalaron

entre otra• coaas. loa campos en loa que la administración 

había progreaado en forma considerable. aa! como en aquello• 

donde aún •• demandaba la realización de cambios eaencialea, •.!. 

ftalaniJo en eatoa ca•o• las dif icultadea de mayor importancia 

tratando. en lo poaible y en forma conatante, au jerarquización 

y cuantificación. 

Una vez efectuado el dia9n6atico, se hizo impreacindi

ble contar con un Programa Global de Reforma en el cual ae fij~ 
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ran los objetivos generales, los enfoques y las políticas que

se tenían que aeguir en el corto, mediano y largo plazo, al 

mismo tiempo que permitir tener una elección de los que en ca

da área o programa aerían los responsables de una manera más -

,.. clara. 

Al tomar posesión de su cargo como Presidente de la -

República el Lic. Luis Echeverr.i'.a Alvarez, en diciembre de 

1970. y basándose en estos antecedente, prometió que se aplic~ 

ría una política en contraposición a la política desarrollista 

que se había venido manifestando a partir de Manuel Avila Cam~ 

cho, lo cual produjo la concentración del ingreso en grupos m_! 

noritarios y un aumento en la depauperación de las grandes m~ 

yoríaa. Esta miama política tenía como objetivos -al con~rario 

de lo• del desarrollismo cuya finalidad era crecer por crecer

el lograr el equilibrio presupuesta~ asegurar el equilibrio de 

la balanza comercial y disminuir el ritmo de endeudamiento con 

el exterior. Asimismo, manifestó la importancia que para su 9.2 

bierno repreaentaba el promover las reformas y propuestas esti! 

blecidas por la comisión de .Administración Pública. Por este -

motivo, se generó un incremento en la base de participación, -

consenao y trabajo en equipo, tanto entre los propios funcion3! 

rios público•, como entre estos y los grupos organizadosºde la 

poblaci6n. Además, a unos cuantos d1as de haber asumido su ca.!_ 

go, expidi6 un decreto con el cual creó la comisión Nacional -
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de zonas Aridas, por esos días se crearon también entre otros: 

el In•tituto Nacional ·para el Desarrollo de la comunidad Rural 

y de la Vivienda Popular (éste sólo cambió de nombre pues era-

el Instituto Nacional de la Vivienda); el Instituto Mexicano -

de comercio Exterior; el consejo Nacional de ciencia y Tecno-

logía: el comit~ Intersecretarial para el Desarrollo de la Si~ 

rra occidental, con la participación de los gol:ernadores de D_!! 

rango, Jalisco, Nayarit y Zacatecas. Este comité se constituyó 

con el obj~to de i~pulsar el desarrollo de los grupos humanos-

del 4rea Huicot, e ini~ió para tal fin, un Programa de Acción-

znmediata que fue auxiliado por el Gobierno Federal en 1971 m~ 

diante un mecanismo d'.o! cooi:dinación e intervención de vari.as -

entidades públicas q.te recibió el nombre de PlanHuicot. Por 

otra parte se proponen varias iniciativas de Ley a considera--

ci6n del Congreso, por ejemplo: la Ley Federal de la Reforma -

Agraria: la Ley del S<1guro Social; la Ley Orgánica de Petró-.:.:-

leos Mexicanos; la Ley General de Instituciones de crédito y -

Organismos Auxiliares; la Ley Orgánica del Banco de México; la 

Ley para el Control poI parte del Gobierno Federal de Organis-

moa Descentralizados 'i Empresas de Participación Estatal, que-

reemplaz6 a la vigente desde 1965. En ésta nueva Ley el ámbito 

del control de los Organismos D~scentralizados se agrandó pre-
'·· 

ponderantemente: por un lado se .. establecieron mecanismos que -

permit!an la obtenci6n de una coordinación mayor dentro del 
~· ' ' 
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subsector paraestatal y con el Gobierno Federal, de tal manera 

que fuera viable el orientar al Sector Público en conjunto, en 

términos de programa• de desarrollo, por el otro, lo& mecanis- · 

mo• de vigilancia y control de las acciones de éstas entidades 

pública• fueron fortificadas. con ánimo de hacer renovaciones-

administrativa• tuvieron que reunirae y acudir ante la cámara-

en continua• ocasiones los Secretarios de Educación Pública, -

Hacienda y crédito público, Induatria y comercio, Gobernación, 

Preaidencia, comunicaciones y Transportes, salubridad y Aai•--

tencia, y el Jefe del Departamento de1 Distrito Federal al 

igual que el Jefe del Departamento de Asuntos Agrarios. Las 

propue•tas que se realizaron giraban en torno a la necesidad 

de efectuar en forma práctica una reforma educativa, la crea--

ci6n de nuevos organismos públicos, las reformas legales intr~ 

d~idae, la participación, la apertura y el nacionalismo econ~ 

mico declarado. 

Dentro del nuevo carácter político del Gobierno, f ig~ 

raban entre loa objetivos del régimen, los de ejecutar una re
/ 

orientación profunda, que se destin6 sobre todo a obtener re--

sultados de largo plazo, a la vez, que presentaron de inmedia-

to la intención de imprimir transformaciones en las tendencias 

que más habían dafiado al país y que culminaron a fines de la ·• 

década de 1960. 

A eate respecto, era necesaria una revisión del apar.~ 
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to administrativo la cual deb!a realizarse dentro de dos ámbi

tos complementarios que serían, por un lado, a nivel de cada -

inatituci6n, organismo o entidad pública -microadministrativo

y por el otro, a nivel del Ejecutivo Federal en·au.conjunto 

-macroadministrativo-. con el propÓ•ito de dar mayor fundamen

to a esto• proyectos de Reforma J\dministrativa y tomando en 

cuenta que con•titucionalmente, el Presidente de la República

es el reaponaable directo de di~poner en la eafera adminiatra

tiva el cumplimiento de las diapo•iciones legale• vigentes y -

que puede coordinar, tanto a lo• sectores y sistemas admini• 

trativos como a las instituciones. En 1971 se formularon do• -

acuerdos el del 28 de enero y el del 11 de marzo, en el prime

ro quedaron delineada• las bases, objetivos y política• genera 

lea para la promoci6n y coordinación de las reformas admini•-

trativa• del Ejecutivo Federal: el segundo tenía como fin lle

var a cabo la funci6n de unidades de Programaci6n en cada una

de la• Secretarías y Departamentos de Estado, Organismo• D••-

centralizados y Empresas de Participaci6n Estatal. 

En el acuerdo del 28 de enero se plant.e6 que: 1) para 

eaa etapa de desarrollo era preciso optimizar el uso de loa r~ 

curso• del sector Público y para ello, era necesario introdu-

cir reformas a las estructuras y sistemas administrativos, aaí 

como seleccionar y capacitar debidamente al personal que le 

pr••ta serviciosr 2) La Reforma Agraria habría de realizarse -
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en funci6n de los programas de desarrollo¡ 3) Las Reformas de-~ 

bi'.an realizarse por entidades "ad hoc• en las entidades públi-

ca•. (principio de descentralización) y su promoci6n y coordin~ 

ci6n a cargo de la Secretaría d• la Presidencia (principio de -

centralizaci6n). Tambi'n se destacaron los principales aspectos 

que deberían contemplarse dentro de los programas internos de -

reforma. estos eran: 

a) Instrumentaci6n de los mecaniamos de Reforma Admi-

niatrativa (creaci6n de la comisi6n Interna de Administraci6n. -

la unidad de Programaci6n y la unidad de Organizaci6n y Métodos 

en cada dependencia y entidad). 

b) Programaci6n (determinación de Objetivos .• meta• y -

programas). 

e) aevisi6n de la Organización (precisar objetivos. r!, 

visar funciones y estructura•. formular manuales de organiz~~-

ci6n). 

d) Revisi6n y Actualizaci6n de las disposiciones lega

les y reglamentarias. 

e) Revisi6n y Adecuación de los procedimientos básicos 

de trabajo. 

f) peomoci6n de la Descentralizaci6n operativa. 

g) perfeccionamiento de las aptitudes y actividades de 

lo• servidores públicos (con programas de capacitación y adies

tramiento. de divulgaci6n y sensibilización, de motivación e i_n 
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centivación. estudios de análisis y valuación de puestos, y ca

lif icaci6n de m~ritos). 

h) Determinaciái de políticas para el mejor aprovecha

miento de loa recursos materiales (con prioridad en lo relativo 

a estudio• ~e rentabilidad de equipos de alto costo y la con•-

trucci6n. arrendamiento y localizaci6n de los edificios y loca

le• destinados a los servicios públicos). 

i) Mejoramiento de los servicios de atenci6n al públi-

j) Proposición de reforraaa macroadministrativa•. 

Por medio de estos acuerdos se recomend6. asimismo. a

loa titulare• de cada dependencia. por estar m's relacionado• -

con lo• problemas existentes y su probable soluci6n. la progra

maci6n y ejecuci6n de sus reformas internas mediante la implan

taci~n de Comisione• Internas de .Administraci6n (CIDAS) con ªP.2 

yo dela•Unidadea de Organización y Métodos y asesoramiento de

la• Unidades de Programación. Estas comisiones tenían como obj~ 

tivo el formular. plantear y ejecutar las modificaciones conce~ 

nientes a la esfera de acci6n de cada dependencia. De igual mo

do. a la secreatr!a de la Presidencia ae le facult6 la promo--

ci6n, coordinaci6n y compatibilizaci6n. en su caso. de las re-

formas que en dos o más dependencias públicas fueran comunea. -

esto es. que la Secretaría ara quien sugería los sistema• y la• 

normas de trabajo concernientes a las dependencias. a la vez 
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que decretaría aquellas en las que estuvieran relacionadas va

ria• instituciones, Para tal fin. la Secretaría contaba con la 

participaci6n de los comités Técnicos consultivo• o Grupo• se~ 

toriale•, que •e establecieron mediante la colaboración de loa 

reaponaablea operativos de todas Las dependenciaa~Entre ~stos

deatacaron: loa Comitáa Técnico-Consultivos de Organización y

Mitodos: de Recursos Humanos: de Capacitación: de Informaci6n

Eatad!aticar de Adquisiciones: de consultoría Jurídica: y de -

Proce•iniento Electr6nico de Dato•. Por su parte, el 23 de ma~ 

zo de 1971 en virtud de la importancia que la informaci6n tie

ne como apoyo al desarrollo de la Adminiatraci6n Pública, •• -

integr6 el comiti Ticnico conaultivo de Unidades de Sist!~ati

zaci6n de Datos, aaimiamo, el comité '.l"cnico Consultivo de Un! 

dade• de OrtJanizaci6n y M'todo• (CO'l'BCUOM) tomando como base -

loa lineamientos propueatoa por la Comisión de Adminiatración

PÚblica, formul6 en julio de 1971 las recomendaciones sobre 

loa mecanismo• para implantar programas mínimos de Reforma Ad

ministrativa en las dependencia• del Ejecutivo Federal. 

A •u vez, la Secretaría de la Presidencia con el pro

p6sito de cumplir eficazmente con sus funciones de coordina--

ci6n, eatableci6 la Direcci6n General de Estudios .Adminiatrat.!_ 

vos, (substituyendo de e1ta manera a la comisi6n de Admini•tr,2 

ci6n Pública), la cual tomando como base las investigaciones y 

el diagn6atico elaborado por •u anteaesora, procedió a la fer-
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1nulaci6n de un marco global de referencia y un programa denom.! 

nado "Bases para el Programa de Reforma Administrativa del Po--

dar Ejecutivo Federal 1971-1976", que a la ~ez que se iba rala-

cionando con los titulares de las comisiones Internas de Admi--

nistración y las unidades de orc;j·anizaé::ión y Métodos.·. pretendía-
l.. 

tene.r un punto de vincula~ión' entr~ tÓdas las' de'i:>Eilideneias: y·: -
,; .... :.. :·. 

for~ar u~a i.nfraestructura idón~a de· pa.iücipai::ior{ y comunica;..-

ción. En este sentido el 17 do maycí:i:le 1971' lié efectl.io·uil'a,jim~ .... _, 

ta con la participación de representantes del Gobie.r.no· Federal-. 

y los Sectores Obrero y Patronal con el objeto de establecer la 

Comisión Nacional Tripartita, mecanismo por medio del cual se -

pretendía crear un canal adecuado para la expresión de los int~ 

reses de obreros y empresarios, del cual saldría la definición ~ 

de .Políticas realistas que el Gobier.no có11.s·iguiera convertir-. en 
~ . ,_ '. : .· . . .. 

acciones concretas. 
·-··: (' 

"': ' -·; ' •. : • . . • .i /,. ., ... 

A este respecto Carrillo castro afirmo 'que 
. ~: ' ¡ -

'!a:'· Re-
', 

• e 1,' ",. ! 1 , :: .., •,_~ -~ ~• 

forma Administrat:Í.va nO cón~tituy~ '¿n :ffr¡ en SÍ 'füsma~::·~ Pdebe -

;, ·, ; • ; . • :· . ;- '.l. • . -•. ', •• 1 ' ,- • . • 

estar ••• fundamentalmente ligad·a al· próéésO·ae"desarrollo:··inte-
• ·.~ ·~ r.! ::; r. : ·. '· .: ... 

gral, económico PolÍticc:í', ~0craf y··~U:ltural"de'í ·país. bien sea-
~- ... . ::. ··; .:. :: ., 

que éste se someta o ro a una. riguroÍÍa planeacióii' 'fo'rmal. ·•· •.. Mé-
.:: :. f_ '. ·~ ;.: ~ • •. :;·. i.~ (. 

xico no cuenta en la actu~·Úd~d c;·on'" Üii verdadero" plan' formal: de 

desarrollo que sirva de pu~to preciiio de referenc:i:i:a:'pára l'a• in• 

trumentación de la Reforma Aami.nistrativ'a •• ;··en ·ei'·'ea!io de 'Méx! 
. ·····: .: 

co... la reforma habrí~ d~ ser con~eblda. ~'. 'como: un proceso que 
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coadyuve al est<:iblecimiento del sistema de programaci6n ••• el e_!l 

~oque general de la reforma ••• busca la mayor eficacia del Sec--

tor Público para el cumplimiento más cabal de todos sus objcti--

vos y programas" • ( 52) 

El marco global de la reforma elaborado por la Direc--

ci6n General de Estudios Administrativos, di6 marcha con el fun-

"'Ciamento de que el Poder Ejecutivo no pod1a desempeñar eficiente-

mente sus funciones, debido a un aparato burocrático compuesto -

por una complicada red de 6rganos, que de diferente manera y di.§ 

tinta denominaci6n se encontraban entrelazados tanto jurldica c_!> 

mo administrativamente. 

Por esta complejidad de loe 6rganos p6blicos surgi6-i:a 

necesidad de coordinarlos de manera convencional en sectores de -

actividad, ya sea de carácter social, econ6mico, pol{tico y cul-

tural: a la vez se englobaron todas las actividades de apoyo, o 

sea aquellos 6rganos que prestaban auxilio t6cnico o administra-

tivo a los demás. Al mismo tiempo, estas actividades podr1an ser 

tambi6n estudiadas desde el punto de vista interno de cada inst_j 

tuci6n, esto es, microadministrativamente o examinando varias c!9 

pendencias en forma conjunta, es decir, macroadministrativamente 

cuando coincidieran en la realizaci6n de una o varias activida--

der. Estos sistemas o sectores fueron concebidos como parte int_g 

( 52)' Carrillo Castro, Alejandro., "La Reforma Administrativa en 
M6xico", Ed. I.N.A.P., México 1978, p. l.ll.. 
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grante de la Administraci6n Pública, con el fin de actuar de una 

manera homog6nea y coherente, y no como cuerpos aislados de ac--

ci6n unilateral. Por tal motivo, las dependencias que eran res--

pensables de realizar la coordinaci6n de un sector de actividad 

o de un sistema de apoyo, tendr1an que detectar y analizar los -

obst4culos derivados de la complejidad de sus interrelaciones --

con las demás entidades. como una acci6n previa a la elaboraci6n 

o ejecuci6n de un programa de reforma, con la finalidad de cola

borar en forma más efectiva a la eficacia de la Administraci&n -

Ptiblica en su conjunto. 

La reforma aspiraba a que dentro del Sector Ptiblico •• 

generara una respuesta de manera organica adaptativa * en todae 

sus áreas y niveles. por la cual. dentro del programa se seftala-

ron algunas propuestas como lo menciona Arne F. Leemana: 

" ••• a) Incrementar la eficacia y la eficiencia de lae 

entidades gubernamentales mediante el mejoramiento de sus estr\!S 

turas y sistemas de trabajo, a fin de aprovechar al máximo los -

recursos con qua cuenta el Estado para cumplir debidamente sus -

atribuciones: b)Responsabilizar con la mayor precisi6n posible. 

* •La actitud adaptativa, requiere como proceso t6cnico-polltico 
permanente que es y que debe retroalimentarse de una manara -
constante de mecanismos e instrumentos que permitan su inatit.J.l 
cionalizaci6n dentro de la maquinaria burocrática de una aocii 
dad que no quiere cerrarse al cambio. S6lo asl el proceao de -
reforma puede concebirse siempre como punto de partida para -
nuevas reformas". 
Laemans F., Arne. op. cit. p. 219. 
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a las instituciones y a los funcionarios que tienen a su cürg-:J _ 

la coordinaci6n y cjecuci6n de las acciones públicas: e) Si~pli-

ficar, agilizar y desconcentrar los mecanismos operativos de ---

esas entidades acelerando y simplificando los tr4mites: d) Proc_y 

rar que el personal p6blico cuente con las habilidades nocesa---

rias para cumplir adecuadamente sus labores. medii:mte prograrnas 

de capacitaci&n y motivaci6n, buscando generar una clara concic_r. 

cia de servicio, as! como una actitud innovadora, din4mica y re.§ 

ponaable: y. e) Fortalecer la coordinaci6n, la colaboraci&n y el 

trabajo en equipo como polltica de gobierno, para terminar con -

' la in•ularidad y falta de coordinaci6n •• ,", ( 53) 

Dado el origen social de la Administraci6n Pliblica, el 

Programa de Reforma cuyo desarrollo no debe considerarse como m$ 

ra mecanizaci6n, se apoy6 b4sicamente en los valores humanos, O.§ 

to ea. apoyo mutuo. decisiones, esp1ritu de creatividad y parti-

cipaci6n, aaignaci6n de recursos. buena disposici6n de la opi---

ni6n pGblica. etc. Por ésta raz6n el Programa de Reforma deb!a 

mostrar de una manera clara, .a todas las personas que tomaran --

parte en este esfuerzo, los beneficios que en forma directa se -

lea otorgarla. aal como las responsabilidades tanto ~n lo indiv_i. 

dual como en cada nivel. 

( 53) Leemas F •• Arna. op. cit,, p. 214. 
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Los objetivos del Programa de Reforma, m~s que cump1ir 

un.intento de racionalidad y eficacia dentro del aparato burocr.§ 

tico, .pretendían que de una u otra manera se diera solución a --

las demandas populares, y a las planteadas por los propios serv_i 

dores plíblicos. Por este motivo se intentaba desarrollar una Ad-

ministraci6n Pt'ililica que permitiera: 

- A_l Presidente de la República, llevar a cabo con ma

yor eficacia posible los objetivos y programas por -. 

medio de los cuales desempefia sus atribuciones cons-. ' 
titucionales, principalmente los relacionados eón la 

estrategia del desarrollo econ6mico y social. 

- A los responsables de 1as instituciones públicas co.n 

tar con estructuras y sistemas para el mejor cumpli~ · 

miento de los objetivos y programas que tienen enco-

mandados, aprovechando al máximo los recursos huma-

nos, materiales y financieros con que c~entan, fÓrt~ 

leciendo la coordinación, la participación y el tra• 

bajo en equipo. 

- A lo_s trabajadores al Servicio de1 Estado, desempe-;.. 

fiar sus actividades a1 amparo da un sistema de pera_p 

nal moderno y equitativo que, tomando en cuenta aua 

conocimientos, aptitudes y antigüedad, se preocupe 

por generar en los servidores Plíblicos la actitud, 

y la preparaci6n que reclama el desarrollo del pala. 
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A los ciudadanos y a la sociedad en general, su con~ 

tante mejoramiento econ6mico y social, pol1tico y -

cultural, as1 como una atenci6n eficiente en los --

asuntos que tengan que tramitar y en los servicios 

que demanden ante las dependencias p6blicas. 

Con este Plan Global de Reforma, se deseaba proporcio

nar una seguridad en cuanto a que empleando las experiencias da

das en la realidad nacional, con igualdad de criterios y relaci..Q 

nados entre st, al realizar un examen microadministrativo de ca

da dependencia no se ingnorara la importancia que tiene hacer un 

anllisis y reformas de los sistemas y sectores macroadministrat.J. 

vos. Para este fin, en el proyecto de Bases para el Programa de 

Reforma Administrativa 1971-1976, se propuso que estas acciones 

fueran reunidas en once grandes programas de tipo macroadminis-

trativo. El primero de ellos se encamin6 a la instrumentaci6n --

, ·· del mismo sistema de Reforma Administrativa en su infraestructu

ra. De1 segundo programa al noveno fueron formulados bas~ndose -

en el proceso administrativo -planeaci6n, organizaci6n, direcci6n, 

integraci6n y control-. estando vinculados con la racionaliza--

ci6n de los sistemas auxiliares y asesores o sea, de apoyo para 

la administraci6n. El ~ltimo de los programas estaba destinado -

a sistematizar y coordinar las acciones con criterios sectoria-

les o regionales, tomando como base, las determinaciones que se

ftalaba el programa de desarrollo con sus lineamientos y prioridj! 
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des. Ahora bien, los once programas de reforma con sus objetivos 

generales respectivos fueron: 

I. Instrumentaci6n de los mecanismos de Reforma Adm.! 

nistrativa. Pretendi6 establecer o adecuar los -

6rganos y mecanismos que permitieran promover e 

implantar las reformas administrativas que req'!§ 

r!an las entidades del Gobierno' Federal, aa1 co

mo eatablecer los sistemas de comunicaci6n y 

coordinaci6n necesarios para compatibilizar el -

proceso en su conjunto. 

11. Reorganizaci6n y adecuaci6n administrativa del ~ 

Sistema de Programaci6n. Persegui6 establecer --

las bases institucionales necesarias para diae-

ftar, compatibilizar, financiar, llevar a la pr~ 

tica, controlar y evaluar los programas de acti

vidadea de las entidades del Sector P6blico Fed..t 

ral. 

III. Racionalizaci6n del Gasto Pfablico. Buac6 establ.,9 

cer mecanismos permanentes de carlcter operativo 

para la programaci6n, coordinaci6n, f inanciamie.D 

to, control y evaluaci6n del gasto pfablico, tan

to en sus aspectos de inversi6n como en los de -

gasto corriente. 

IV. Estructuraci6n del Sistema de Informaci6n Esta--
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d1stica. Tendi6 a lograr la integración de un 

Sistema Nacional de Informaci6n y Estadistica 

que asegurara el almacenamiento y proceso de es

tadísticas, con el grado de confiabilidad y op~ 

tunidad que requiere la programaci6n del desarr.Q 

llo econ6mico y social del pais. 

v. Desarrollo del Sistema de Organización y Métodos. 

Comprendi6 la adecuaci6n y simplificaci6n de la 

e.structura y funcionamiento administrativo de -

las entidade~ p!iblicas, para elevar su eficacia 

y productividad, buscando al mismo tiempo mejo-

rar la atención a los usuari0s. 

VI. Revisi6n de l.as bases legales de la Actividad P~ 

blica Federal. Intent6 cumplir y analizar las -

normas jur1dicas que rigen la activid~d admiñls

trativa del Poder Ejecutivo, y proponer a su ti

tular ias medidas que permitieran contar con un 

Sistema Jur1dico Administr<itivo coherente, que -

respondiera a los requerimientos de la nueva es

trategia del desarrollo econ6mico del pa1s. 

VII. Reestructuraci6n del Sistema de Administraci6n -

de Recursos Humanos del Sector P!iblico. :.voc.::ado 

a resolver de manera integral la problem6tica de 

la administraci6n y el desarrollo de los recur--. 
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sos humanos del Sector Público, mediante siste--

mas de P laneaci6n de Recursos Humanos, empleo, -

capacitaci6n y desarrollo de personal, adminis--

traci6n de sueldos y salarios, prestaciones y 

servicios, relaciones laborales e informaci6n ~ 

ra la toma de decisiones. 

VIII. Revisi6n de la Administraci6n de Recursos Mate--

riales. Intentó contribuir a la optimaci6n del -

gasto p6blico a travAs de la realizaci6n de pol.J 

ticas, normas, sistemas y.tx:ocedimientos refere.n 

tes a la adquisición, control de existencias y -

aprovechamiento de materiales, equipo y berra---

mientas, as! como de los bienes inmuebles del --

Sector Pliblico Federal. 

IX. Racionalizaci6n del Sistema de Procesamiento 

E lectr6nico de Datos. Orientado a optimizar, ra-

cionalizar y compatibilizar la adquisici6n, la -

instalaci6n y utilizaci6n de los recursos con --

que cuenta el Sector Ptiblico en materia de proc_g 

samiento electr6nico de datos e inform4tica, pa

ra ayudar a dinamizar y modernizar la actividad 

de la Administraci6n Ptiblica, logrando al mismo 

tiempo una mayor productividad del gasto p6blico 

en esta linea. 
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X. Reorganizaci6n del Sistema de e ont.-ibilidud G ube_!' 

namental.. P retcndi6 lograr que el. E st<ido contara 

con un eficiente sistema de controles financie-

ros y administrativos que permitieran evaluar la 

eficacia de las actividades relacionadas con el 

Sector Ptiblico Federal en funci6n de los objeti

vos y resultados previstos en los planes y pro-

gramas de cada una de las entidades que lo for--

man. 

XI. Macroreforma Sectorial. o Regional.. Busc6 dotar -

a la Administraci6n Ptiblica de mecanismos que 

permitieran dirigir y concentrar sus recursos y 

estructuras en el cumplimiento de objetivos -gu-

bernamentales, sectoriales y regionules, segGn -

las prioridades que se fueran determinando en 

los programas de desarrollo, sentando as! las b_H 

ses para un adecuado crecimiento sectorial del -

país y un desarrol.lo regional equilibrado. 
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Entre los motivos por los cuales se efectu6 esta rees-

tructuraci6n en once programas -en forma convencional- se podr!an 

destacar: el que no era indispensable contar con todo un conjunto 

de programas terminados para poder poner en marcha los proyectos 

espec!ficos del Programa de Reforma, sino por el contrario, en el 

momento de percibir la existencia de alg6n problema concreto tra

tar de darle soluci6n inmediata y al mismo tiempo verificar la -

formulaci6n ~el dtagn6stico y programas de aquellas otras accic>-

nes que requer!an un mayor tiempo de maduraci6n o que en ocacio-

nes resultaban m4s provechosas si se esperaba a que se pre•entara 

una coyuntura favorable; el proporcionar el ritmo y prioridad que 

demande cada una de las reformas, de acuerdo a la secuencia diag

n6stico-programaci6n y ejecuci6n, no pue•e tener la misma propor

ci6n en todos y cada uno de los casos. 

·Atenci6n especial mereci6 el factor humano por consti-

tuir un elemento b4sico y limitante para seftalar prioridades; el 

criterio de que la instrumentaci6n de los proyectos.y actividades 

concretas de reforma fueran realizables tomando en consideraci6n 

el aspecto pol!tico, que constituye un factor importante en su -

realizaci6n; el intentar que al instrumentar loa proyectos, estos 

tuvieran como consecuencia acciones multiplicadoras, esto es, --

reacciones en serie que constituyeran la base para posteriores P..9 

los de acci6n y fuentes generadoras de nuevas y más ambiciosas m..§ 

tas; el ser precavidos y no cumplir reformas de tipo meramente 
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formales, pues el proceso de reforma genera desconfianza e incr~ 

dulidad. Por este motivo, se pretendi6, llevnr o efecto todas --

aquellas reformas que no necesariainent.e requerían la modificación de 

dispo•icion~s legales y, posteriormente, conforme al desart·ollo de -

. las mismas, indicar aquellos cambios que en esta n1.:1teriu fueran 

pertinentes, ya que se busc15 que los esf.uerzos no se qued<lran s.§ 

lo como intenciones plasmadas formalmente en un papel, sino que 

en realidad fueran efectivos: el efectuar una.evaluaci6n do las 

reformas por medio de la confrontaci6n peri6dica de las posicio-

nea alcanzadas, cotej4ndolas a su vez con el marco de referencia 

y con loa programas originales, ya que por la escacez o falta de 

esta medida, algunos proyectos que en un principio estaban def i-

nidos, se iban alejando del objetivo inicial, perd?-cndo en cct<. 

forma la fuerza: el contar, debido a la creciente evoluci6n y --

los constantes cambios que se dan en la realidad, con la sufi---

ciente flexibilidad para ajustarse a ellos: el lograr que los m_s 

canismos de reforma fueran institucionalizados, hizo factible e..!) 

-··.~ ~ender al proceso reformador como una labor permanente y sistem.§ 

tica. 

Por otro lado,. en las extrate9ias de introducciOn de -

las medidas consideradas en el Plan Global de Reforma l\dministr_2 

tiva, se crey6 conveniente hacer una recomendaciOn en el sentido 

de.~e. ,AA ,qeber!an tomar en cuenta ciertas consideraciones omanj! 

das ·de· las ·experiencias que sobre esta materia, se hab1an acumu-



246 

lado. De estao estratégias se podría destacar: el que no debía -

considerarse al plan como un instrumento que diera soluciones a 

todos los problemas a los que se enfrenta toda Unidad Administr_s 

tiva, sino más bien como un marco de referencia para dar cohere..D 

cia a los proyectos espec1ficos, por medio de la coordinaci6n y 

el aprovechamiento de los esfuerzos de aquellos que participan -

en las labores vinculadas a la racionalizaci6n de la Administra

ci6n P6blica: impedir en la medida que fuera posible la duplica

ci6n y las contradicciones: otorgar dentro de las actividades i..D 

div~duales cierta coherencia: precisar las pol1ticas, objetivos 

y metas generales para orientar los proyectos especlficos al --

igual que la designaci6n de las responsabilidades concretas.para 

los diferentes campos de reforma. 

En 1973, por la cJ:eciente centralizaci6n en la ciudad 

de M6xico. el COTECUOM convino que era necesario introducir en-

tre las principales tareas de mejoramiento administrativo que d..,! 

b{a realizar cada instituci6n, el programa de desconcentraci6n, 

que con el acuerdo presidencial del 5 de abril de 1973 planteaba 

de manera integral la delegaci6n de facultades y la desconcentr_! 

ci6n en la Administraci6n P6blica Mexicana. Para la ejecuci6n de 

este fin, se le encomend6 a la Secretaria de la Presidencia rea

lizar la promoci6n de la desconcentraci6n administrativa del Se_5 

tor P6blicoFederal. incluyendo en este trabajo a los funciona-

rica comisionados para su realizaci6n. Sin embargo, y como era -
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de esperarse, en lo que respectn al traslado de facultades a los 

6rganos desconcentrados, se present6 una resistencia de parte de 

los 6rganos centrales a delegar atribuciones, obstaculizando en 

esa forma la oportuna toma de decisiones y la presentaci6n de un 

servicio eficiente. 

En el caso de la divisi6n regional, las instituciones 

utilizaron diversos criterios: a este respecto cabe seftalar que 

atin en una misma dependencia u organismo se tenia dos o más ti-

pos de re9ionalizaci6n. También se pudo observar que en algunos 

caaoa las zonas abarcaban dos o m!s entidades federativas, sin -

qua estuvieran agrupadas integralmente. Esta variedad de crite-

rios necesitaba un acuerdo ~ásico por medio del cual las instit.9 

ciones atendieran sus pit>pias necesidades. Ese acuerdo pod!a y -

debla ser, en base a una distribuci6n ya implantada y acorde""Tl- -

la divisi6ri pol1tica del pa1s. Empero, en aquellos casos en que 

no fuera posible desconcentrar funciones a nivel estatal por ra

zones t6cnicas o econ6micas, se realizar1an los arreglos necesa

rios para asegurar la adecuada coordinaci6n entre los 6rganos -

~entrales, los desconcentrados y estos con los estatales. En ese 

mismo afto (1973), se crea en la Direcci6n General de Estudios A.B 

ministrativos de la Secretar1a de la Presidencia, el Departamen

to de Servicios a estos y Municipios, para apoyar a las adminis

traciones de éstos, en sus programas y acciones de mejoramiento 

administrativo, concientes de la necesidad de contar con una es-
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tructura competente para la ejecuci6n eficaz de las decisiones -

pol!ticas y cumplimiento de sus objetivos constitucionales y p~ 

gramas de gobierno. 

En re1aci6n a las funciones de apoyo se hab!a observa

do que la tramitación de los servicios al personal y la obten--

ci6n de bienes, los servicios estaban sujetos a la autorizaci6n 

de los 6rganos centrales, motivando una serie de deficiencias y 

demoras inecesarias. 

La falta de coordinación interinstitucional con respe..s; 

to a los procedimientos secuenciales o comunes en varias instit_!! 

cienes, hacía conveniente el examinar estos procedimientos y de

terminar las responsabilidades de los órganos participantes, 

creando la necesidad de llevar a cabo un diagn5stico más profun

do sobre el grado de desconcentraci6n de la Administración P!ibl¿. 

ca Federal, que permJtiera implantar las normas para cumplir 

coordinadamente el proceso y aplicar criterios unitarios. 

Por otra parte, el 13 de marzo de 1973 se expide un -

acuerdo por el cual se determinaba que los titulares de cada una 

de las secretarias y departamentos de estado deb!an proporcionar 

toda la atenci6n que requer!a el Programa de Reforma Administra

tiva de su respectiva dependencia, dirigiendo con la asesor!a de 

la Unidad de Organizaci6n y Métodos, y la de Programaci6n, la C..Q 

misi6n Interna de Administraci6n. Sus propOsitos eran, asegurar 

el logro de una mayor eficacia en la ejecuci6n de todas aquellas 
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decisiones que en mi:lteria de reforma se hubieran tomado, y la -

consecuci6n de una adecuada coordinaci6n de las medidas que se -

empl.eaban para el Sector Pfiblico en su conjunto. Se igu;:il modo -

loa titulares tambi6n deb1an efectuar los actos emanados lcg;:il-

mente para que en cada uno de los Organismos Descentralizados y 

Empresas. de Participaci6n Estatal, se le concediera el mismo ct1!- · 

dado a los mecanismos de reforma, tratando de establecer al mis

mo tiempo una apropiada coordinaci6n con las medidas que sobre -

este respecto adoptaban las dependencias federales. 

En ese mismo ano, 1973, se inatituy6 otro mecanismo -

dentro de los organismos del Sector P6blico para dar mayor impu.}. 

so a la reforma. Este consisti6 en grupos de trabajo integrados 

por las oficial1as mayores de las Secretarias y De¡:artamentos de 

Estado, teniendo la finalidad de vigilar los aspectos priorita-

rios que en materia de Administraci6n Ptiblica se mostraban en ~

sus áreas de competencia. 

En 16 de abril de 1974, se expidi6 un acuerdo presidll!) 

cial en el cual se determinaba qt.e, por medio de visitas peri6d_j. 

cas reálizadas por la Secretarla de la Presidencia, se ejecutara 

una evaluaci6n de las medidas de Reforma Administrativa tomadas 

en cada dependencia. Esta Secretaria notificaba los resultados 

y las recomendaciones encaminadas a la implantaci6n de medidas 

correctivas. 

El grupo de trabajo, integrado por los oficiales mayo-
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res prepar6 un informe sobre los avances en materia de Reforma

Administrativa. Del resultado de éste se encontr6 que: 

En materia de Recursos I-1 umanos • la /\dministraci6n Pú-

blica requer!a para su desarrollo, de personal capacitado y en -

.conakante mejoramiento, ya que las aptitudes y actitudes de los

empleados y funcionarios públicos. en todos los nivele~ y áreas

de responsabilidad. dependía que las acciones de superaci6n adm..! 

nistrativa se aceleraran o retardaran. Con base en estos funda•

mentos se cre6 el Comité T.écnico Consultivo de Recursos Humanos. 

A su vez, se llevaron a cabo programas de capac
1
itaci6n y se adqp 

taron medidas para sistematizar la función de la Administraci6n

de Personal. debido a que la administración mejora en la medida 

en que·10 hacen los hombres que la integran. La preocupación del 

r6gimen en este punto se manifiesta con la creaci6n del Centro -

Nacional de Capacitación Administrativa. en 1971; la semana la:t?s> 

ral de 5 dlas, en 1972; la creaci6n de la Comisi6n de Recursos -

Humanos del Gobierno ?ederál y un acuerdo por el que se concedla 

facultades a la Secretaria de la Presidencia en materia de capa

citaci6n del personal de confianza. 

En la soluci6n a los problemas de Recursos Materiales, 

se elabor6 un programa cuya finalidad era lograr el mejor aprov.! 

chamiento de los bienes que utiliza el Sector Pliblico a trav6a -

del perfeccionamiento de procedimientos, normas y sistemas refe

rentes al control de existencias. adquisiciones, utilizaci6n y -
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conservación de los materiales, herramientas y equipo: de la -

misma manera los bienes muebles e inmuebles a disposición de -

la Administración Pública Federal. En este sentido se reforma

ron la Ley de Inspección de Adquisiciones y se publicaron alg~ 

na• guías técnicas de las cuales se pueden subrayar el Manual

de Organización y Funcionamiento de las Unidades de Almacena-

miento, el Manual de Organización y Funcionamiento de la• Uni

dades de Adquisición y la Guía para la 'l'oma de Inventario• Fí

sicos en el A~macen. 

con el Programa de Reforma a la• Norma• Jurídica• del 

sector Público, se proponía lograr un orden legal coherente, -

que garantizara una organiza~ión y funcionamiento eficaz·de la 

Administración Pública. Este programa consistía eaencialmente

en una recopilación-y análi•i• de normas con el propÓaito de -

formular recomendaciones referentes a su mejoramiento. 

El comitl!§ Técnico consultivo de unidades de Organiza

ci6ri y M'todoa que ya para esta fecha contaba con la particiP.! 

ci6n de 71 instituciones obtuvo como resultados la elaboración 

de la• Bases para el Programa de Reforma, la preparación de 

Guía• Técnicas, en apoyo a las labores de las mismas unidades. 

as( como loa aspectos mínimo• que debían contener los progra-

maa de Reforma. De igual modo cabe destacar que el comité favE 

reci6, mediante estudios. como ea el caso de metodología de in

'1••tigaci6n en organización y métodos y a la difusión de técnl, 
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cas administrativas. Otros estudios que solo requeríun un pcqu~ 

ño exámen para su publicación eran: análisis, diseño y control

de formas. organogramas, términos admird. strativos, distribución 

y· aprovechamiento del espacio, desconcentración, estudios técn! 

cos en materia de personal, etc. Sin embargo los avances en ma

teria de Reforma Administrativa hastu 1974 fueron dcsatendidos

por algunos de los func:ion.:irios que formaban purtc de los Comi

t~s Técnico Consultivos y grupos de trabajo por considerar que

las Unidades de Organiznt:ión 'i :-1étodos eran las responsables de 

llevar a efecto las tareus de rrejoramiento administrativo ya 

que estas debían ser realizadas ~or funcionarios especializados. 

Rcaliz¡¡ndo un somero recuento de t:oclos los estudios 

llevados a cabo en las depe11dcncias, organismos y empresas en -

el transcurso de este sexenio, se observó que se realizaron 292 

estudios sobre los si temas contables: 302 estudios sobre el pr_4! 

supuesto: 308 se destinaron «l aprovechamiento de lo• equipos y 

sistemas de procesamiento clr?ctrónico de d;:ito~: 327 a los ser

vicios generales: 329 sobre el sistema de organización y méto-

dos; 349 se orientaron al mcjorumiento de los sistem11s de lo!! -

recursos mat~riales: 658 a los diferentes aspectos de la Admi-

nistración de Recursos numanos, y 1165 se encaminaron al mejo-

ramiento de las funciones básicas. De todos estos, CKistía un -

~restante de 478 que se aplicaron a los sitemas de archivo, in-

formación.Y orientación al público. 
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Del total de 73 instituciones, 13 en el Sector Central 

y 19 en el Paraestatal tenían en uso su .Manual General de Orga

nizaci6n y 33 instituciones de ambos sectores se encontraban en 

proceso de preparación o autorización de sus Manuales. 

En lo que respecta a la estructura administrativa, por 

decreto pr~sidencial, el 31 de diciembre de 1974, se crearon 

dos Secretarías, la de Reforma Agraria y la de Turismo. Igual-

mente, se establecieron dos Procuradurías, la General de la Re

pública y la General de Justicia del Distrito Federal. Por lo -

que la estructura administrativa que desde 1958 no había tenido 

ningdn cambio queda como sigue: 

Secretarías de: 

Gobernación 

- Relaciones Exteriores 

- Defensa Nacional 

- Marina 

- Hacienda y cr~dito Público 

Patrimonio Nacional 

- Xndu•tria y Comercio 

- Agricultura y Ganadería 

comunicaciones y Transportes 

- Obras Públicas 

- Recursos Hidraulicos 

- Educación Pública 
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- Salubridad y Asistencia 

- Trabajo y Previaion Social 

- Presidencia 

- Reforma Agraria 

- Turismo 

Departamento: 

- del Distrito Federal 

Bn materia de mejoramiento de la administraci6n, 1e -

afirma que la Reforma ldministrativa, su planeaci6n y ejecu--

ción, fueron acelerados despu~s de la toma de poseci6n del Pr!, 

sidente Echeverr!a en 1970, que a diferencia de •u• predeceao

res estaba muy intere•ado en su promoci6n. Los propósitos del

reigimen expresados en los objetivos globales de política econ,2 

mica y social: crecimiento económico, distribución equitativa

del ingreso e independencia externa se pensó podrían lograr••

siempre y cuando se contara con un mecanismo de administración 

adecuado. La• acciones tomadas •e dirigieron a fortalecer la -

democracia política, reformar los sistemas educativos, impul-

aar la ciencia y la tecnología, mejorar la diatribuci6n de1 i.,!l 

greao, ·humanizar la vida de loa centros urbanos y en las regi_q 

nea mas apartadas, integrar loa territorios marginados, moder

nizar las actividades agropecuarias, aprovechar 6ptimamente 

l.o• recursos naturales continuar mecanizando la economía, des

centralizar la industria y hacerla más eficaz, aumentar la pr~ 
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ductividad, hacer más ágil. la Administración Pública, incremen

tar el ahorro nacional y la inversión productiva e inpulsar el

comercio exterior. 

Sin embargo, todos estos intentos encaminados al logro 

de un mejor desarrollo, no pasaron de ser solo eso, un buen prE 

pósito por parte del Gobierno Federal que no pudo ser llevado a 

la práctica por una serie de dificultades caracterí•t'icas de un 

•iatema poco permeable a cualquier cambio que afecte sus intcr~ 

aee y objetivos. Aunado a esto se encontraba la falta de un 

plan eficaz que hiciera posible la programación y ejecución efi 

ciente de las medidas de políticas económicas y social, que es

taban dirigidas a solucionar el desequilibrio de la balanza de

pagos, as! como los problemas de financiamiento del gasto p~bli 

co, la distribución inequitativa del ingreso, la excesiva cen-

tralización y el creciente desempleo y subernpleo, entre muchos

otros problemas. 

No obstante, el presidente decidió promover medidas dt' 

reforma que permitieron: 

a. Incrementar la eficiencia de las entidades guberna

mentales por medio del mejoramiento sustancial de sus estructu

ras y sistemas de trabajo, con la finalidad de utilizar al máx_i.: 

rno los recursos disponibles. 

b. Acelerar los trámites mediante la agilización y ele~ 

centalización de sus mecanismos operativos. 

. . '.! 
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c. Generar dentro del personal público una adecuada 

conciencia de servicio, asf como una actitud innovadora, dinámi 

ca y responsable. Este punto es muy importante dado que todos -

los servidores públicos son el factor fundamental para la reali 

zaci6n de un programa de este tipo, y gracias a sus experien·~

cias y activa colaboración, podían compartir con el Ejecutivo • 

la responsabilidad de lle\iar a efecto las reformas requeridas -

en los distintos niveles, sistemas y sectores del Gobierno Fed~ 

ral. 

d. Fortalecer la coordinación y el trabajo en equipo -

como política de gobierno. 

En un intento por mostrar. los hechos que tuvieron lu--

gar paralelamente al proceso de reforma y que fueron muy impor

tántes para que muchos de los propósito• expresados por el go-

bierno no fueran alcanzados, empezaremos nuevamente por relatar 

algunos acontecimientos en materia de economía, sin dejar a un

lade> las repercusiones sociales. Ya que sin est.e acontecer no se 

podría tener un fundamento sobre las pocas posibilidades de lo

grar una coordinaci6n en los planes que el régimen propuso. Ad.!. 

más, podemos citar apoyándonos en el poco avance que en materia 

de reforma administrativa se había logrado, no se contaba toda

vía con una estructura institucional conciente de la importan-

cía que para la planeación significaba crear un ambiente de pl~ 

na colaboraci6n. 
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una vez definida la po lÍtica económica del país para -

1971, dió principio una de las contradicciones más significati

vas durante el sexenio 1970-1976 y a las que no se di6 solución. 

Estas fueron, por un lado, las privaciones y demandas sociales

no atendidas en lustros, por el otro la necesidad de proporcio

nar un apoyo más sólido a la economía nacional mediante el des~ 

rrollo de la inf~aestructura y el impulso de la producción básJ 

ca, lo cual implicaba una mayor intervención del Estado através 

de incrementos continuos en el gasto público. 

La• consecuencias económicas de esta política contra-

dictoria se manifestaron en el lento ejercicio del presupuesto

de inversión pública, limitado ya de por sí, la contracción de

la demanda y la posición cautelosa y recelosa en exceso del se~:. 

tor privado para invertir, lo que causo un aumento considerable 

eri el,deaempleo y en la capacidad no utilizada de la industria. 

También se sumaron a estos factores, los ya existentes atrasas

en los servicios que promovían el bienestar social. 

En un medio donde prevalecía el estancamiento económi

co y la recesión a mediados de 1971, era complicado el querer. -

proporctonar las condiciones necesarias para el desarr.ollo pol[ 

tico y social que requería el país: sin embargo, el presiden~e

realiz6 varios intentos para mejorar dicha situación, pero a ~ 

ear de sus declaracionea Y. •u• esfu= rzos por reformar la ldmi ni!, 

traci6n Pública se observó cierto olvido en cuanto a la plante~ 
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ción de la economía nacional (acción que se demostró con la su_!! 

pensión de la Direcci6n General coordinadora de la Programación 

Económica y Social de la Secretaría de la Presidencia) • Proba-..- .. 

blemente ésta actitud fue adoptada debido a que después de la 

campafia electoral y a partir de la matanza del 10 de junio de 

1971, la nueva administración instrumentó la llamada apertura 

democrática, que expresó la necesidad de enfrentar de una mane

ra diferente una realidad política también distinta. Eata polí

tica consistió fundamentalmente en realizar algunas reformas i.!! 

substanciales unidas a las promesas de efectuar cambios más pr~ 

fundos. Con la a¡;ertura democrática el gobierno intento reco-~

brar la base de apoyo político que se había deteriorado corno 

consecuencia del movimiento estudiantil de 1968, y la crísis 

del capitalismo internacional. Asimismo, el gobierno logró cal

mar en forma temporal el descontento de las masas y dividir a -

lo• grupos de izquierda. 

En el desarrollo de los dos primeros afios de ésta ad-

ministración, la iniciativa privada se abstuvo de invertir, co

mo acontece frecuentemente con el cambio de régimen. No obstan

te a esta actitud pasiva, se afiadió otra de franco ataque y o~ 

sición por parte de grupos del sector privado, que vieron con -

desconfianza y sospecha la utilización de una terminología na-

cionaliata y la adopción de políticas reformistas que buscaron

realizar el papel rector del Estado, mediante el incremento de-
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las bases sociales del régimen ~· la promoción de lc:is relacio-

nes e><teriores. 

En el terreno de la política económica se sustentaron 

fuertes disputas entre el ejecutivo y el sector privado, por -

la iniciativa presidencial enviada al congrei.;o el 15 de dicie_ll} 

bre de 1970, en la cual se c:iñadieron y modificaron en materia

tributaria varias leyes. De igual modo surgieron discrepancias 

referentes a la Ley Federal de Reforma Agraria debido a que 

lo• miembros del Consejo Directivo de la COPAHMEX se e><presa-

ron en contra del control de precios y de una mayor intcrven-

ci6n del Estado en la economía. 

Las reformas '"tributarias propuestas, fueron enmarca-

das dentro de un diagnóstico de la situación económica, mos--

trado por el Secretario de Hacienda el 18 de diciembre del mi~ 

mo ano y en donde se destacan: el creciente endeudamiento con

el exterior, desequilibrio presupuestal así como do? la balanz<.1 

comercial. Aunado a esto, se encontraban otros elementos noci

vo• como eran: la alcabala, el contrabando y la corrupción. BE 

jo este panorama tan deprimente se planteó una política de co~ 

aolidaci6n, la cual requería contrarestar los factores que li

mitaban el desarrollo del país, o sea, el excesivo cndeudamie_!! 

to externo, con la libre convertibilidad, el creciente déficit. 

de la balanza de pagos para sostener el tipo de cambio y la e~ 

cacéz de ahorro. El medio de realizar esta etapa fue un presu-
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puesto federal restrictivo. 

También influyó el hecho de que el Gobierno Mexicano 

persistió. en buena manera. a la aplicación mecánica de la ya -

inoperante política Keynesiana. la cual restó importaneia a la-

estructura económica como causa Última de todo desequilibrio y-

no conto con una visión de los problemas a largo plazo. concre-

tándose a la observación de la coyuntura inmediata, por lo q\2-

la política de los Últimos afias se cumplió a corto plazo con 

adaptación a la crisis del sistema capitalista mundial. Esta 

afirmación se puede comprobar facilmente siguiendo las medida•-

tomadas por el gobierno cuando la economía moatró signos de de-

bilitamiento. al través de una política económica que estimula-

el crecimiento económico con instrumentos monetario• y fiacalea. 

que atentan contra las grandes mayC1>rías y generan un e atado in-

flacionario. 

cuando la inflación llegó a un nivel de cuidado, y pu-

so en peligro la estabilidad del país en lo económico y lo pol1 

tivo, se aplicaron medidas contraccionistas, esto ea, la diami-

nución de los gastos públicos, de la moneda circulante y del 

cr,dito. En 1971 con la finalidad de combatir la inflamación, 

producto de la recesión en los Estados unidos y eatimu~ada. por,~. 
:.::-. :.~·. '.,'i 
. .;_. ~. 

cambios fiscales evidentemente regresivos, se redujeron, en for.;o·,;\ ::!'~ 
. ·. :· ' - ·"·?.:·'., ~~~-:'.·.:. ~<: 

ma e!Wrgica los gastos públicos. En 1972 y 1973 se hizo lo con~ 

trario. ante la necesidad imperiosa de hacerle fJ:e nte al e atan-
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camiento en que se veía inmerso el país, se le dió impulso al 

gasto público incrcmentandolo en forma desmedida, la tasa de 

crecimiento de las importaciones fue muy alta, el producto na-

cional aumentó por encima de su tasa histórica y la inflación 

se precipitó bruscamente. No obstante, a mediados de 1972 la 

economía se reactivó gracias al dinamismo de los siguientes faE_ 

torees la aceleración de los programas de construcción de la vi 

vienda, la• exportaciones, el turismo, el gasto público y el 

consumo prJ.vado. A este respecto, se observó un incremento sig

nificativo en el volúmen de la producción industrial, en contri! 

posición al registrado en las actividades agropecuarias que tu

vieron un crecimiento muy pequel'lo debido a la falta de inversión 

pública ejecutada durante 1971, las condiciones climáticas ad-

versas en 1972 y la escasa inversión privada. 

A este respecto Carlos Tello menciona que "• •• el défi

cit en cuenta creciente de la balanza de pagos, junto con fugas 

de capital provocadas por una erosión en los diferenciales de -

tasas de interés respecto a los que prevalecían en el extranje

ro, la especulación contra el peso, la desconfianza por parte -

de los ahorradorea, indujeron al Sector Público y al privado a

endeudarse crecientemente con el exterior ••• de esta forma ••• a 

~··· presiones inflacionarias internas se sumaron las del exte-

rior ••• La iniciativa privada atacaba ••• la creciente interven

ci6n del Estado en la economía y, según ellos, la causa directa -
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de la inflaci6n era el gasto público, que consideraban excesi-

vo. La escasa inversi6n privada, ~1 rentismo, la política mon~ 

taria restrictiva, la especulación, el mayor proteccionismo a-

sus industrias y la situaci6n crítica mundial no era para 

ellos causa suficiente para explicar la inflaci6n". (54) 

Por su parte, para dar solución a este grave problema 

inflacionario, cuyo origen se puede explicar como un rezago de 

~a oferta de bienes de consumo necesarios frente a la demanda. 

que en algún momento había de orientarse principalmente en un-

rezago de la inversión. el Secretario de Hacienda y Cr,dito Pi 
blico dió a conocer un programa Anti inflacionario que contemplaba-

16 puntos. pero dadas las condiciones de la política monetaria 

re•trictiva. éste programa no pudo alcanzar los resultado• e•-

peradoa. y a6lo fue apoyado parcialmente por el Congreso del -

Trabajo quien manifestó que no debía reducirse el gasto d••ti

nailo a la inversi6n social, que debería limitarse las utilida-

des y ejercerse un control de precios más estricto. 

Ante la incesante escalada de loa precios. el co119re-

ao del Trabajo anunció el 29 de agosto una huelga general para 

el d{a primero de octubre y se sucitaron más de 40 emplazamie_n 

tos de huelga en esos días. 

(54) Tello, carloa. • "La política económica en México 1970-1976;' 
Ed. Siglo XXI. México, 1979, p. 62. 
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Aunado a estos problemas, a escala mundial apareció -

en septiembre de 1973, una creciente escacez de productos ali

menticios y de materias primas, fundamentales para el desarro

llo. acciones apoyadas en las crisis monetarias, en los países 

que tenían excedentes de divisas y que acapararon materias pri 

maa y realizaron maniobras especulativa• en lo• mercados mundi~ 

lea. A eate se asoció también la inlromiaión. de los consor--

cioa tra.nacionales que se valieron de poaiciones monopolistas 

para diatorcionar los mecanismos de la competencia. 

A peaar de las presiones inflacionarias, los enfrentj! 

miento• reales y verbales y la clara rivalidad de las distin-

taa claaea •ocialea. ae pudo evitar la amenaza de huelga gene

ral. cuando empresarios y trabajadores organizados llegaron u

un arreglo y las autoridades laborales acreditaron la firma de 

un acuerdo en donde el salario mínimo para todas las regioncs

aumentaba en un 1B%. 

En tanto la economía del país se desarrollaba durante 

éste período, en la esfera internacional la crisis se precipi

tó grandemente, la situación de la balanza de pagos se agudizó 

súbitamente y tomaron un inusitado ritmo de crecimiento las 

elevaciones de precios, el déficit de las finanzas públicas y

el endeudamiento externo. Por otro lado, los violentos enfren

tamiento• entre los grupos masivos de la'población y el gobier 

no. generados desde el •exenio anterior fueron casi por compl~ 
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to suprimidos, en cuanto al proceso de democratización se regi~ 

traron algunos avances y en materia económica se sentaron las -

bases para un desarrollo económico y social un tanto más sólido. 

Así pues, la política asumida, enmarcada por la deci-

s ión de reformar el patrón de desarrollo seguido durante la dé

cada de lt?s 60's: es quizás el punto más int>ortante para enten

der los motivos de la ape=tura democrática y la considerable r~ 

construcción ae·1 marco legal e institucional del desarrollo, 

que buscaban por un lado mantener el rítmo de crecimiento, y 

por otro que se ejecutara en el seno de un sistema ¡x>lítico •o.! 

tenido en la confianza el pueblo. La mayoría de loa a•pecto• de 

la política económica efectuada por el presidente Echeverría, -

significaron en esos primeros años un gran esfuerzo porque rea_! 

mente se efectuara, por medio de las reformas legales e instit,g 

cionales, esa reorientación de la economía tan importante en 

esos momentos, a partir de: a) La adopción de un estilo distin

to de trato con los sectores populares, escuchándolos y hacién

dolos participar más en la toma de decisiones: b) El tomar una

actitud distinta a la tradicional en muchos tratos con el sec-

tor privado: c) El incremento en los precios y tarifas de los -

bienes y. servicios más importantes que proporciona al Sector Pú

blico; d) una política exterior más agresiva: e) La aceptación

y promoción de demandas obreras por elevaciones de salarios pa

ra ajustarlos a los incrementos de los precios: f) La multipli-
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cación de la capacidad instalada en las industrias básicas: 

energéticos. petroquimica. acero, ate: g) La participación más 

activa del Sector Público para fortalecer el desarrollo agríc2 

la y defender la economía de las clases populares: h) El rápi

do incremento del gasto público en el Sector Rural: i) El ace

lerado crecimiento del gasto en bienestar social, principalmeE 

te en materia de educación y construcción de vivienda. 

La• experiencia• derivadas de lo• programas público•. 

no deberían suponer de ninguna manera que las instituciones 

del gasto pÚblico •e modificaron bajo la excusa de que en un -

momento difícil no ae cumplieron con eficiencia. La inef icien

cia no podía ser motivo para abandonarlas en caso de tratarse

de actividades importantes. por el contrario. se debía poner -

más énfasis e intensificar los esfuerzos y mejorar su realiza

ci6n. Aunado a esto. se trató de esfuerzos, que en la mayoría

de loa casos. se efectuaban contra intereses creados desde ha

ce mucho tiempo y fuerzas muchas veces seculares. 

Dadas las declaraciones hechas por el Pesidente y la

coyuntura económica existente. las presiones de los grupos ec2 

nómicos más fuertes no se hicieron esperar y se reunieron a fi 

nes de 1973 con el propósito de entorpecer las acciones del Es 

tado y subordinar aún más a sus deseos de pcxler la conducción

de la economía nacional. Esta lucha entre los sectores PÚbli-

co y Privado. y la contraposición de los distintos intereses,-
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se infilt~ó de tal modo en la Administración pública que la po-

lí~ic~ de~r~gimen se vi6 obstaculizada desde dentro. En este -

sentido se "hicieron un sinnúmero de declaraciones en las que 

Roberto Guaj ardo suárez, dirigente de la COPARMEX, dijo " ••• és-

ta vez· se nos ha convocado para comunicarnos hechos _práctic.ame.!! 

te ·consumados .•• no parece prudente y mucho_ l'!'enos, oportun9, 

que los mene ionados proyectos entren en v~gor en 1:1na. é,poca. en -

que lá ·tenci6n inflacionaria en México ae torna cada vez más r-

grave·.:· Las- nuevas disposiciones no constituirán el mejor cami110 

.para 'frenar dicho proceso, sino que por el contraJ:'i.o contri---

bui'rán' a acelerarlo ••. " (SS) Estas declaraciones del diri'.ilen~e

·enfpi:esarial fueron importantes ya que mostraban las r~lac_iones

que· habían prevalecido entre la iniciativa priv~da_ y_~_l Gobie.r

·no ."y, ·además¡ el temor- que los grupos c_on_servad_ores. tenían de -

que -éste Presidente no fuera capaz de sostener en operació.ry. e.1-

sfstema:mexi.cano en el mismo camino _que el _ante.rio.r., 

No cabe duda que este período presidencial fue muy di-

f!cil por las condiciones económicas, sociales y sobre todo po

líticas. internas, por lo que con esta nueva ad¡ninistr~ción se -

·inició un proceso de ajuste estructur<il, que "C> fue posible in.!. 

.trumentar como expresión de un programa integraqo, explícito, -
. ' .·. ' . ' ', '·' 

·c·on·la.eficiencia y precisión que hubiesen.sido,deseables,.,_ya -

···que· se pensaba echarlo andar bajo_ circ __ unstan_cias, ~;i.~ame~t~ con-

- ···'''k- ,, ·:·: 
·'' •• ,_,, t 

(55) Tello, Carlos •• op. e it., p. 44 • 
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flictivas. 

Los obstáculos estructurales y los de coyuntura con-

cordaban con respecto a su solución, pues demandaban la promo

ci6n de la inversión productiva contra la especulación, la pr_2 

moci6n de bienes báaicoa, frente a los de consumo supérfluo. -

J\demáa, el apoyo que en todas sus formas ae brindó a laa inveE 

aionea productivas, tuvo importancia como una im&gen evidente

de que el Gobierno no estaba en contra de la iniciativa priva

da, aino únicamente intentaba cumplir actividades económicameD 

te nocivas para el desarrollo del país, pues impulsó y propor

~ion6 todo au apoyo a la• que con1ideró conveniente• ain tr•~

tar de impedir que con ellas ae beneficiara tambi'n loa capit~ 

liataa que loa emprendieron. 

Durante el ano de 1974, el deaarrollo de la economía

reault6 como ae había previsto, debido a que sua prop6aitoa e~ 

taban apoyados en supuestos erróneos e incluían contradicciones 

evidente•. Asimismo, la reestructuración de la política econ6-

mica que era necesaria para que el país progresa:i;·a de una man_! 

ra más a6lida, como h•bía acontecido en otros anos, ae detuvo

ª la mitad del proceso, debido a que no ae tom6 lo suficiente

mente en cuenta, la situación económica internacional, loa pr,2 

blemaa agrarios y la tenencia de la tierra, la creciente rebej 

d!a obrera en el paía, la escacez de alimentos al. igual que de 

materia• primas y las contradicciones existentes entre la poli 

tica de 9aato público y la monetaria-crediticia. 
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Por otro lado, la retención de los productos de prim~ 

ra necesidad como e1 frijol, trigo, arroz y otros como el ace

ro, etc., se combinaron con la abierta especulación. contra e.! 

tas y otras medidas, el Estado promulgó en el mea de mayo un -

decreto presidencia1 mediante el cual se creaba el Fondo Naci~ 

nal de Fomento y Garantía al Consumo de los Trabajadores 

(FONACOT) de acuerdo con lo previato en las reformas • la !Ay 

Federal del Trabajo. aprobada• por las c'mara• en diciembre de 

1973. Eate Fondo tenía como finalidad la de fortalecer la eco

nomía d• loa asalariados y luchar en contra de la inf laci6n. 

En 1974 la relación Ejecutiva Federal-Sector Privlldo

se encontraba en crisis, entre otras causas a consecuencia de

las huelgaa1 los movimientos obreros independientes: la crea-

ci6n del FONllCCYl' junto con la duplicaci6n del capital social y 

la ampliación de las actividades de CONASUPO: que provocaron • 

maleatar entre los empresarios al ver su• intereae• afectado•

al aumentar la participación del Estado en el proceso de inte~ 

cambio y comercialización. r.os esfuerzos :por parte del Gobier

no para controlar precios, las presiones inf lacionariaa y el -

emplazamiento de huelga general para el 20 de septiembre de 

1974, hicieron.que estos grupos empresariales volvieran a asu

mir su actitud intransigente y la situación del pa!a se compl! 

caba cada vez más, pues la iniciativa privada alegaba que loa

aumentoa en los salarios junto con el gasto público, conati---

•. 
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tu!an la causa fundamental de la infJ,.aciór1. No obstante, dura!! 

te el período 1972-1974 las empresas maximizaron sus ganancias 

por medio de la inflación y la especulación y no por la capacl 

dad productiva. 

Para dar solución al problema de las huelgas, el 13 -

de septiembre los trabajadores y los empresarios acordaron un

aumento del 22% a todos los salarios menores de cinco mil pe-

sos al mes. A su vez, el 18 de septiembre, el Ejecutivo formu-

16 una iniciativa de decreto para reformar y adicionar la Ley

Federal del Trabajo, enviándola a la Cámara de Diputados y cum 

pliendo de esa manera la promesa hecha en su IV Informe de Go

bierno, de modificar la legislación laboral para que los ajus

tes salariales se efectuaran cada año. 

Por otra parte, en la declaración de los motivos para 

el ejercicio del presupuesto en 1975 se expuso que, " ••• en Mé

xico, el Gasto Público 110 sólo cumple con el papel de atender

los servicios que el Estado presta en ejercicio de sus funcio

nes tradicionales y_que por si mismas justificarían su expansion

frente al explosivo crecimiento demográfico, sino que contriLE 

ye el principal promotor del desarrollo económico y social". 

(56) 

(56) Tello, Carlos., op. Cit., p. 111, 
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r,as discusiones que frecuentemente se suscitaron a lo

largo de este períoélo, se agudizaron cuando el 7 de cr.ayo de 

1975 quedó establecido oficialmente el Consejo coordinador Em-

presarial constituido por los dirigentes de la CONCJ\MIN, 

CONCANACO, COPARMEX, Asociación de Banqueros, Consejo Mexicano -

de Instituciones de Seguros y el Consejo Mexicano de Hombres de 

Negocios. En esa fecha se proporcionó al Presidente la Declara

ción de Principios y los estatutos de este nuevo organismo pri

vado. La Declaración contenía dos capítulos: el llamado Doctri..

na y el de Problemas Nacionales. Los temas planteados fueron: -

el concepto de empresa privada -la célula básica de la econo--

mía-: el papel del Estado en la economía, en donde decía que la 

actividad económica corresponde fundamentalmente' a los particu

lares: las relaciones obrero-patronales, según ellos, trato hu

mano y justo al trabajador: los medios de difusión, decían que

impresindiblemente debían conservar los sistemas de control de

precias que son causa del estancamiento de la actividad económJ: 

ca, también debían ser regulados por ellos: la pequeña propie-

dad, la cual consideraban como punto de apoyo a la economía 

agríoola: la educación en la cual pedían al Estado propiciara -

un clíma de libertad que facilitara la participación de la ini

ciativa privada. 

A partir de este acontecimiento, surgieron una serie -

de declaraciones en torno al clima de inseguridad e incertidum-



271 

brc que según los empresarios reinaba en el país. La oeclat·a

ción de Principios r~cibió por parte del Gobierno, líderes 

obreros, di:rigent;es campesinos, intelectuales e inclusive del

Partido d,e Acción Nacionill y de la Uni6n Nacional Sinar.quista

una serie de ataques. Empero y ésta Declaración de Principios

ten!a propÓsitos distintos a los de una actitud meramente idc~ 

lÓgica, asimismo la proximidad ele las elecciones era otro de -

los puntos que preocupaba a los empresarios. En este sentido,-. 

dentro de una reunión de los presidentes de la c5mara de come~ 

cio efectuada en Tijuana, se determinó que ...... los empresarios 

no buscaran el poder pero si desean qut:? el prÓ><imo PrcsidentCl

•ea de ideol09Ía nacionalista y no propia de los países como -

Chile, Cuba, Rusia o China. No importa que esas ideas hay.an cl_0 

do buenos o malos resultados en aquellos países, México no ne

cesita importar ideas ••• Busca el respeto de las instituciones 

a la libre empresa. oponerse a la participación del Estado ~n

actividades empresariales por considerarlas ilógicas y lesivas 

en las fuentes de trabajo". (57) 

El Presidente en su Quinto Informe de Gobierno, preví 

no que la renovación de los poderes no sería resuelta por gru

pos ambiciosos, por falsos redentores sociales. por camarillas 

(57) Tello, carlas., op. cit., p. 124. 
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burocráticas, ni mucho menos por las minorías económicas poder2_ 

aas sino por la gran mayoría del pueblo. 

con la misma fuerza demostrada en los primeros años de 

l!IU aclministrac ión, en los Últimos meses del año de 1975 se ca--

racterizaron por iniciativas de I.!3y que provocaron interpreta-

cianea desfavorables al régimen por parte de los grupos de la -

iniciativa privada. He aquí algunas de ellas: el 28 de enero 

por decreto presidencial se crean los comités Promotores de De

sarrollo Socio-Económico de los Estados; el 13 de septiembre •e 

envía la iniciativa de Ley Federal de Protección al consumidor

a las Cámaras Colegisladoras; el 2 de octubre la Reglamentaria

.al Artículo 27 constitucional en materia minera: el 15 de octu-

bre ~a General de crédito Rural; el 20 de octubre la Ley de SeE_ 

vicio Público de Energía Eléctrica; el 4 de noviembre la de zo

na Económica Exclusiva: el 2 de diciembre la de Inversiones y -

Marcaai el 15 de diciembre la General de Asentamientos Humanos: 

el 22 de diciembre la Nacional de Educación para Adultos. entre 

otras. Eetas iniciativas de Ley sirvieron de pretexto para que

se atacara al régimen durante los Últimos mesee de 1975 y los -

primeros de 1976. 

Eeta actitud la pcxiemos observar por ejemplo. en Sina

loa, casi a finales del mes de noviembre de 1975. di6 principio 

entre loa agricultores un paro de actividades como muestra de -

su descontento por la pos~ci6n agre~iv~ d~ las ~utoridades con-



273 

respecto a la pequefla propiedad por medio de la pulverización .. 

de la tierra. 

Se suscitaron asimismo, acusaciones al gobierno en to!_ 

no a que este estaba encaminado su política al comunismo. Por -

su parte, el consejo coordinador Empresarial, en una declara--

ción que fue publicada por la prensa nacional, especifi.có que -

si había participado en los conflictos agr;:irios, solo fue con -

la finalidad de defender los legítimos derechos de los peque--

flo• propietarios de diferentes estados de la República. pero 

ea hasta el 5 de diciembre que, se establece la comisión Trip~ 

tita .Agraria y, después de sucesivas pl5ticas con el Presidente 

de la República se levantó el paro de actividades. 

Por otro lado, la recesión económica nacional acaecida 

durante 1975, se puede esclarecer un poco más con el manejo pr.Q 

fundamente restrictivo de la política monetaria y cred~ticia 

que se registró particularmente a partir del segundo semestre -

de 1974. 

Por su parte, el afio de 1976 se caracterizó por falsos 

rumores y murmuraciones a cerca del rumbo que estaba tomando el 

rigimen Echeverrista: tambi'n ae identifica por la dolarizaci6n 

de la economía, la especulación contra el peso, la desinterme-

diación del sistema bancario, la fuga de capitales, la política 

monetaria y el gasto restrictivo: que en su conjunto p::::opici.ñ-

ron el estancamiento de la economía. 
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Las actividades monetarias del país, a principios de-

1976, empezaron a observar con gran preocupación un proceso de 

contracción de los recursos del sistema bancario privado. y 

una fuerte y constante salida de capital hacia el exterior .• e!_ 

tas salidas de capital y la consecuente presión especulativa -

contra el tipo de cambio. hicieron que la política contraccio

nista se empeorara cada vez más. El mayor peligro que se pre-

sentaba, era que conforme se dolarizaba la economía en su de-

seo de mantener el tipo de cambio a cualquier precio, el sec-

tor Público se endeudaba a corto y largo plazo. Así la especu

lación privada contra el péso y la dolarización se convirtie-

ron en deuda pública. 

En varias ocasiones se insistió en mantener el tipo -

de cambio, el 29 de marzo, el 28 ~e abril, el 18 de junio, por 

el Secretario de Hacienda y crédito Público, Estas declaracio

nes •e gestaron exactamente en el momento en que cobraba fuer

za la especulación contra el peso. El 13 de agosto se publicó

una carta de 76 legisladores estadounidences manifestando en -

esta forma au inquietud ante la situación interna del país y -

exigiendo al Presidente Gerald Ford pusiera mucho cuidado an

te tales acontecimientos, que podían llevar a México hacia el

comunismo. Esta carta cauzó como era de esperarse declaracio-

nea de las autoridades mexicanas, representantes de los órga-

noa legislativos y de partidos políticos impugnando·- las afirmi! 
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ciones hechas por los estadounidenccs, en una carla remitida 

por el embajador mexicano ante la casa nlanca a la cámara de 

Representantes de Estados unidos para protestar por las pala-

bras expresadas por los legisladores en su comunicado al Pres_h 

dente Ford. 

Aunado a esta situación y en proximidad del VI Infor

me Presidencial, había un creciente malestar obrero derivado -

en un deterioro en su salario real a partir de enero de 1976,

al que se sumaba el desempleo abierto que venía creciendo en -

gran proporción y para 1976 había alcanzado magnitudes signif..!: 

cativas. ya que en ese afto el número de desempleados sumaba 

cerca de un millón y cua~o. 

con respecto al problema inflacionario. el déficit pQ 

blico y las transacciones con el exterior, una vez más se pudo 

comprobar que la política manetaria había tenido éxito en fre

nar el crecimiento, más no en la.reducción de éstos graves p~Q 

blemas. 

El Secretario de Hacienda y crédito Público, el 31 de 

agosto de 1976, anunci6 que el Gobierno de México había resul

tado reformar la equivalencia del peso con respecto al dolar -

norteamericano. Esta medida fue dada a conocer al público por

medio de una conferencia de prensa. El Gobierno Mexicano había 

aeguido una política de tipo de cambio fijo ue 12.50 pesos por 

· dolar desde abril de 1954, pero en agosto de 1976 se había te_!'. 
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minado con estos 22 años de estabilidad cambiaria para dar pa~ 

so a la flotación de la moneda mexicana. 

A esta devaluación de la moneda se aunaron algunas m~ 

didas complementarias tales como: elevación de las tasas de i_n 

terés a los pequefios ahorradores. fortalecimiento de los meca

nismos de control de precios, ajustes en las percepciones de -

los trabajadores al servicio del Estado, ajµstes al Programa -

de Gasto Público, establecimiento de un impuesto sobre utilid.! 

des ascendentes, aumento de los impuestos a la exportaci6n de

mercancías, sostenimiento de precios de venta de la CONASUPO,

reducci6n selectiva de aranceles a la importación y la puesta

en práctica de un sistema de crecimiento regulado de cr,dito. 

Dadas estas circunotancias. el desorden administrati

vo se agudizó. en la investigación y resolución de los asuntos, 

en la mayoría de las veces no se respetaban las instancias ad

ministrativas, no existía planeación alguna y las instruccio-

nes se dictaban sobre la marcha y coo frecuencia a funciona--

rios que no estaban directamente relacionados con el problema. 

Las interferencias entre las dependencias del Gobierno se 

acrecentaron, los conflictos entre los funcionarios aumentaron, 

había malas interpretaciones con respecto a las instrucciones

dadas, debido a que las distintas áreas del Gobierno las enten

dían a su manera y por esta raz6n fue cada vez· más difícil ubl_. 

car con claridad y precisión la responsabilidad del funciona·--

·:".· 
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rio en torno a un asunto en particular. El creciente maneJo no 

institucional. de los asuntos propició el surgimiento de of ici

nas de asesores que a menudo se hacían cargo de l.as nóminas de 

las entidades del sector Público, estudiaban y proponían reso

luciones a problemas de trascendencia nacional de frente o en

franca contradicción con los funcionarios responsables de las

diferentes tareas gubernamentales. Ahora bien, tcxlo esto adc-

m'a de dificultar la eficiente ejecución de los programas, mo

tivó que diversos funcionarios medraran cal el manejo de fon-

do• públicos. 

La corrupción ya de por si presente en 1a sociedad 

de•de hacía mucho tiempo y estimulada por la gran cantidad de

controles administrativos existentes y tácitamente necesarios

para atender diferentes asuntos, descubrió el campo propicio -

para expandirse. con todo esto el costo social y político de -

no haberse hecho 1o que se hizo, habría traido consecuencias -

incontrastables con el costo administrativo e institucional en 

c¡ue se incidió. 

con los resultados obtenidos, podemos concluir que la 

política económica propuesta por el Presidente Ec~everr!a para 

su sexenio, fue tan desarrollista como las anteriorea. prote-

g iÓ la estructura económica, la eicplotación y la desigualdad.

no permitiendo con ello el desarrollo del país y propiciando 

· la ·dependencia hacia el imperialismo. Acciones que no dieron 
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soluci6n a los desequilibrios eY.istentes, además la inflaci6n-

ha sido tal, que el crecimiento de las fuerzas prcxluctivas es-

tá apoyado en la creciente pobreza de los trabajadores, de una 

manera como nunca antes . se había hecho. Estos resultados son -

inherentes al sistema capitalista, que para seguir existiendo-

necesita como requisito indispensable, la acentuación de la d~ 

pendencia estructural, hecho que se demuestra claramente en el 

transcurso de éste período, en donde el Gobierno alentó la en-

trada de inversiones extranjeras directas y contrató gran nú~ 

ro de cr&iitos externos que alcanzaron niveles insólitos en la 

historia del país. Todo ello con la finalidad de sostener la -

tasa de crecimiento de la economía: elevar, para equilibrar el 

retraimiento de la inversión privada, el gasto público, y la -

de enfrentar el desequilibrio de la balanza comercial que iba-

en aumento. En este sentido Arturo Guillén R. menciona que 

" ••• el Desequilibrio comercial es un problema crónico del cap.! 

taliamo del subdesarrol~o, que se deriva de la desarticulaci6n 

de nuestra economía y de la necesidad de importar de los cen--

tros imperialistas los medios de producci6n necesarios para la 

repoaici6n y ampliación de la planta productiva. La política -

burguesa, por tanto, es y será incapaz de evitar el desequili-

brio comercial". (SB) 

Laa condiciones preexistentes en México y en toda 

(58) Guill1fo Romo, Arturo,, op. cit., p. 151. 
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:r.at:lnoa•rica, demuestran de manera clara que la superación de-

loa obat,culos estructurales se hace cada vez más difícil, y 

: que para lograr Ün desarrollo rápido y racional, es necesario -

:·eatablecer un· auténtico sistema de planeaci6n que ralmente fa-~ 

'vorezca a. toda la poblaci6n sin distinción ~ esto sólo puede h.! 

(cer•• efectivo en gobiernos donde los principales medio• de pr2 

?4uc:ci6n hayan •ido socializados. 
_•.'-·· 
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CAPirULO CUARrO 

AVANCES DE LA··REFORW- ADMINISrRArIVA Y EL 
PLAN GLOBAL DE DESARROLLO 

(PERIOOO 1976-1981) 

l. RBFORM ADMitaSrRATIVA 

Al aproximarse la sucesi6n pre•idencial. con el pe-

norama tan poco alentador que dej6 ti·a• de •1 el gobierno de-

Lui• Echeverr!a. el Partido Oficial -PRI- prepar6 el Plan BA-

sico de Gobierno para el periodo 1976-1982, que debería ser 

cumplido por el ya candidato oficial José L6pez Portillo. - -

quien se ocuparía de continuar con las tareas de Reforma Admi_ 

nistrativa, ya que éstas implicaban un instrumento estructu--

ral muy importante en las futuras acciones de planeaci6n. 

El Plan B~sico de Gobierno no contenía v1nculaci6n-

con su anteceaor. el Programa de Desarrollo 1974-1980 que su--

puestamente debería estar vigente. Este plan. mis que un Pro-

grama de Desarrollo. fue m3s bien una lista de objetivos 9en!!_ 

rales. regionales y sectoriales. as! como un registro de in--

tentos para mejorar la situaci6n existente en esos momentos -

en el pa!s: pues no estableci6 prioridades entre los diferen-

tes objetivos, ni hizo menci6n alguna de los instrum·;!ntos con 

los cuales iba a ser posible alcanzarlos. Por otro lado. en -

lugar de que los planes sectoriales y regionales estuvieran -
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basados en los lineamientos fijados por el plan general, 6ste 

se integr6 por diversos programas preparados aisladamente por 

las dependencias estatales. En consecuencia el Plan Básico se 

origin6 en la compilaci6n desordenada de las recomendaciones

y consejos del grupo en el poder. Asimismo, el Plan tuvo ca-

r&cter obligatorio para el Sector PGblico e indicativo para -

el Sector Privado. 

Tal proposici6n, planteada en el Plan a la iniciati.. 

va privada,suscit6 algunas declaraciones por parte de la CON

CAMIN diciendo que " .•• una planeaci6n autoritaria y centrali

zada comprometería gravemente el r~gimen de derecho del pa!s, 

conduci~ndolo irremisiblemente al totalitarismo que conculca

y hace nugatorias las aspiraciones de justicia social en el -

marco de libertades". { 59) 

En el terreno ideol6gico, manifestaba la necesidad

del capital mexicano por lograr el crecimiento de las fuerzas 

productivas mediante la ampliaci6n de la intervención del Es

tado en ciertas actividades de la econom!a. En nin3dn momento 

propuso una reforma profunda para la superaci6n de los obs- -

t&culos que prevalecían desde hace mucho tiempo dentro de la

Adninistraci6n Pfiblica, por el contrario se limit6 a plantear 

(59) Guill~n Romo, Arturo. op. Cit., p. 167. 
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diversas medidas superficiales, como es el caso de la lucha -

contra la acumulaci6n de los ingresos gravables, la evasi6n,

la simplificaci6n de los procedimientos de recaudaci6n, la -

eliminación de deducciones sin justificaci6n, etc. 

Dentro de este contexto de ideas se puede decir ~uc 

las ambiciosas metas expresadas en el Plan Básico aunadas al

intento por crear una nueva sociedad se convirtieran s6lo en

buenos prop6sitos como muchos otros. 

Al tomar posesi6n de su cargo como Presidente de la 

Rep6blica Jos~ L6pez Portillo promulg6, en diciembre de 1976, 

la Ley Org4nica de la Administraci6n Pablica Federal cuya fi

nalidad fue la de constituir la base jurfdico-administrativa-

que enmarcara las medidas de la Reforma Administrativa para -

el sexenio 1976-1982. 

Con esta nueva Ley se reubicaron y reorientaron las 

facultades de las Secretarías y Departamentos Administrativos, 

se regul6 a las entidades del Sector Paraestatal, esto es, OE. 

ganismos Descentralizados, Empresas de Participaci6n Estatal

mayoritaria y minoritaria, y Fideicomisos P~blicos. 

08.JEl'IVOS 

Con base en las experiencias obtenidas durante el -

period:> comprendido entre 1970-1976 se determinaron los line.2_ 

mientes generales por los que se encaminad'.a el desarrollo --
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e·::1:>n6mico, poH.tico y social del pais. Estos lineamientos se 

expresaron en cinco objetivos generales: 

I. Organizar al Gobierno para organizar al país. 

La Ley Org~nica de la Administraci6n Pdblica Fede

ral, di6 lugar a una muy importante reducci6n de las estruc

turas y determinación de responsabilidades, permitiendo con

ello la superaci6n de gran parte d~ las duplicaciones contem. 

pladas dentro de la I"ey de Secretarias y Departamentos de E.!. 

tado anterior a ésta. A su vez, se logr6 crear la posibili-

dad de la organización sectorial para efectos de coordina- -

ci6n programática. 

En atenci6n al Articulo Bo. de 6sta Ley, se insti

tucionalizaron com~ órganos de la Presidencia de la Rep6bli

ca cinco unidades <'clnli nistrativas de apoyo t6cnico: la Coor

dinaci6n General dr..! Estudioti Administrativos -recibiendo fun_ 

cienes que en materia de reforma ad11inistrativa ten!an asig

nad:is la Secretaria del Patrimon"io Nacional y la Dirección -

Ganeral de Estudios Ad~inistrativos de la Secretar!a· de la -

P:cesidencia-; la Coordinación General del Plan Nacional de -

Zonas Deprimidas y Grupos Marginad~s, la Coordinaci6n Gene-

ral del Sistema Naciomi.l. de Evaluaci6n (con la finalidad de

efectuar una eva luaci6n p·armanente de planes y programas) -a 

estas últimas se les atribuyeron nuevas funciones-: la Dir~s. 



284 

ci6n General de Informaci6n y Reluciones P6blicas -que se com 

plement6 con funciones antes efectuadas por la Secretaría de

la Presidencia-; la Unidad de Asuntos ,Jud'.dicos, entre otras. 

Actualmente son más del d':)ble las unidudes de este tipo. 

II. La Programación, instrumento fundamental del Gobierno. 

Con el fin de poder asegurar la congruencia entre -

acciones de la administración p!iblica y los objetivos especí

ficos, delimitar responsabilidades y posibilitar la oportuna

evaluaci6n de los resultados obtenidos, se adopt6 como instr.!!, 

mento fundamental de gobierno la programaci6n, asimismo, se -

necesitaba la creación de sistemas y procedimientos adminis-

trativos que accedieran a la formulaci6n de los planes secto~ 

riales y regionales de desarrollo económico y social con la 

colaboración de las agrupaciones sociales interesadas en su -

caso, as! como el Plan General del Gasto Pliblico Federal. 

Para alcanzar tales metas se dieron los primeros p~ 

sos consagrados a definir y fijar los objetivos sectoriales e 

institucionales, los sistemas globales de presupuestaci6n, -

ejecución, contabilidad, evaluación, inform!tica, programa- -

ci6n, recursos materiales, control, planeaci6n y estad{stica, 

ahora todos 6stos comprendidos en una sola Secretarla. rod':) -

lo anterior se efectu6 con la finalidad de crear directrices

para el funcion~miento sectorial y precisar las atribuciones-
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a las unidades que coresp:rnd:rn, tnlos comu las cabezas del -

sector y las de orientación y apoyo global, etc., realizando 

reuniones de gabineto en forma sistem~tica, y como recurso -

primordial para los re~uerimientos de coordinaci6n intersec

torial, habiendo integrad·:> p3ra ello los Gabinetes Especiall 

zados en m'lteria econ6mica, agrop::icuaria, de comercio exte-

rior, de salud, etc. 

Para llevar a cabo los sistemas y procedimientos -

administrativos que permitieran instrumentar la programaci6n 

áel Gasto Póblico, tomand:i como base las directrices y pla-

nes nacionales de desarrollo econ6mico y social que propusi~ 

ra el Ejecutivo Federal, se estim6 necesario que cada enti-

dad contara con una unidad a la que se le confiara la tarea

de planear, controlar, evaluar, presupuestar y programar sus 

actividades con respecta al gasto pnblico. 

Para planear, evaluar y controlar las acciones pd

blicas se estableció el Sistema Nacional de Información, a -

fin de mantener dentro de un ámbito de responsabilidad caro-

partida la toma de decisiones que perJ11itiera contár con dicha -

información en forma abundante basada en datos verídicos y -

de f4cil acceso en el momento preciso. 

Asimismo, se establecieron organismos de auditor!a 

inte~na avocados a realizar los programas m!nimos que esta-

bleciera la Secretaria de Programación y Presupuesto en cuan 
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to al establecimiento de sistemas de control. que facilitaran 

la supervisi6n constante en el desarrollo de las actividades

del sector. 

Por otra parte, se reforzaron los sistemas de Deuda 

p1blica y financiamiento de la Secretaría de Hacienda y Cr6d!. 

to Pdblico y se estableci6 la comisi6n Gasto-Financiamiento.

para instrumentar l.os mecanismos y procedimientos administra

tivos que permitieran formular el programa financiero, de - -

acuerdo con los planes nacionales de desarrollo. 

La Comisi6n Gasto-Financiamiento se creó con la fi

nalidad de quEl los detalles dentro de las dos dependencias de 

orientaci6n y apoyo global se armonizaran. 

III. Administraci6n justa y eficiente de los Recursos Humanos. 

El factor humano fue uno de los m~s importantes pa

ra el desarrollo eficaz y eficieute de cualquier reforma o• -

cambio administrativo en un pa!s: por esta raz6n, el esfuerzo 

p3ra establecer un sistema de adTiinistraci6n y desarrollo de

personal pOblico federal, que a la vez que garantice los der~ 

chos de los trabajadores, otorgue un desempefto eficiente y hQ 

nesto en el ejercicio de sus funciones: necesita partir de 

una concepci6n, integrar y contar c~n itecanismos flexibles '.)'

modernos de administraci6n y desarrollo de los recursos huma

nos del Gobierno Federal, que institucionalicen la colabora--
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ci6n directa de los trabajadóres al servicio del Estado en -

la tendencia e instrumentaci6n de las medidas de reforma. 

Con el fin de institucionalizar la ordenaci6n de -

dichas reformas con la contf nua y directa representación de

la Federaci6n de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del

Estado se corrigi6 la estructura de la Comisi6n de Recursos

Humanos d<:!l Gobierno Federa l. por acuerdo del 31 de enero de 

1977. En esta misma fecha se'expiden d~s acuerdos más, el 

primero ?~r el que se establecerían sistemas de trabajo en -

.. J.i!s entidades de' la administraci6n pCiblica, que permitieran

realizar coordinadamente sus actividades durante la semana -

laboral de cinco d!as entre las siete y las diecinueve horas: 

y el segundo, por el que se establece un procedimiento de 

reasignación de personal al servicio de la Administraci6n PA 

blica Centralizada coordinado por la Comisi6n de Recursos H.!! 

manos del Gobierno Federal. El 16 de febrero de 1978 se expi 

de el acuerdo por el que se establece un procedimiento perm~ 

nente de reubicaci6n y de reasignaci6n de personal al servi

ción de la Administración PCiblica Federal coordinado por la

Comisi6n de Recursos Humanos del Gobierno Federal. El 8 de -

agosto de 1978 se dicta el acuerdo que dispone que los titu

lares de las dependencias y entidades de la Administraci6n -

POblica Federal, con la intervención de los respectivos sin

dicatos establecerá el sistema de vacaciones escalonadas, en 
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funci6n de las necesidades del servicio. 

Posteriormente a estos acuerdos se da a conocer el 

Programa para mejorar la Ad~inistraci6n del Personal al Ser

vicio del Estado 1979-1980. 

Para proporcionar a 1 trabajador una permanente ca

pacitaci6n se estableci6 el Comit~ T~cnico Consultivo de Un!_ 

dades Centrales de Capacitaci6n dirigida por la Coordinaci6n 

General de Estudios Administrativos y el Instituto de Segur!_ 

d:1d y Servicios Sociales de los rrabajadores del Estado, a 

cuyo cargo se encuentra el Centro Nacional de capacitaci6n -

Administrativa. Al mismo tiempo se integr6 el Grupo de ~stu

dios sobre Relaciones Laborales y Prestaciones econ6micas, -

constituido por el Subsecretario de Presupuesto y el Coordi

nador General de Estudios Administrativos. Tambi~n se cuenta 

entre otros, con un proyecto encaminado a la actualizaci6n -

de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, 

Proyectos de Lineamientos y Gu!as T~cnicas y un modelo de e§_ 

calaf6n "intercomunicad:> tipo". 

Dentro de los programas de reforma se pueden con-

tempiar a su vez, el establecimiento de normas y mecanismos

permanentes y eficaces que aseguren la prioridad, orden, y -

equilibrio en ~l trabajo de los servidores pfiblicos, siste-

mas escalafonarios y de promoci6n, sistemas de capacitaci6n

para los programas sustantivos de las dependencias y entida-
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des de la Administración Pública Federal, así como sistemas

integrales de administración y desarrollo de recursos huma--

nos. 

IV. Fortalecimiento de la Organizaci6n Republicana y del R6-

gimen Federal. 

En este renglón se examina el mejoramiento de los

mecanismos administrativos de coordinaci6n con los poderes -

Legislativo y Judicial de la Federaci6n, as! como con los 92. 

biernos de los Estados y Municipios. La Reforma Administrat.!_ 

va en el Federalismo exi~e una descentralización y delega- -

ci6n de facultades, para que los estados participen en el e.§. 

tudio de sus problemas y en la proposici6n de soluciones, en 

combinaci6n con las dependencias federales; para ejecutar 

programas estatales de inversi6n, mediante los Convenios Un!_ 

cos de Coordinación y los Comités Estatales de Planeaci6n P.!. 

ra el Desarrollo -en sustitución de los Comités Promotores -

de Desarrollo-. 

Recientemente se avanzó en la definición de una pe., 

l!tica general de desconcentración f~sica y administrativa -

de las dependencias y entidades de la Ad·ninistraci6n P6blica 

Federal, que favorezca a las entidades federativás y conceda 

prioridad a los sectores agropecuario y de energéticos. 

Aunad~ a este hecho, es importante el destacar los 
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programas orientados a una may~r coordinaci6n y comunicaci6n

existentes entre las propias administraciones estatales y con 

la federaci6n. Esto se ha logrado mediante asambleas naciona

les en donde representantes del Ejecutivo de los Estados y -

d~l Ejecutivo Federal. investigan y analizan los obstáculos -

comunes en materia de administraci6n y unen sus trabajos para 

su soluci6n. 

Por otra parte, el Plan de Gobierno en su conjunta

se basa en la participaci6n popular, dad? que constituye uno

de los elementos más importantes para llevar a cabo no s6lo -

su diseño y ejecuci6n. sino lo m4s esencial que es su evalua

ci6n. Esta acci6n trae aparejado el que se cuente con mecani~ 

mos de comunicaci6n permanentes, que hagan posible la rela- -

ci6n constante y directa entre los representantes y represen

tados para con ello dar mayor legitimidad a la Naci6n y sus -

instituciones. 

Respecto a lo anterior. un tipo de plan integral d~ 

be considerar entre otras cosas: 

, .. · __ ;! 

Ser obra de inter~s social 

Generar la inversi6n del sector privad? 

Ser coherente 

Que se ejecute coordinadamente 

Inducir al sector privado a capitalizar la plusva 

lía, a invertir y generar empleos. 
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Sin embargo, se ha encontrado cierto desorden grave e..n 

tre las obras federales, las de los Convenios Unicos de Coordin.s 

ci6n, las del Estado y sus organismos descentralizados y los mu

nicipales, lo cual provoca que el sector empresarial se confunda 

y quede a la espectativa y mejor prefiera no participar. Otro -

problema que surge a menudo es que de lo que se programa junto -

con las dependencias federales, sale algo totalmente difdrente y 

se tiene que ajustar el tiempo antes de que se cancele la parti

da presupuestal. 

v. Seguridad Ciudadana y Legitimidad Institucional. 

Con este objetivo se pretende corregir la administra-

ci6n de justicia, para con ello robustecer las instituciones que 

se han establecido en la constituci6n y de esa forma proporcio-

nar a los ciudadanos la Seguridad Jurldica en el ejercicio da -

sus derechos y responsabilidades, y asegurar la confianza en sus 

instituciones y en sus gobérnantes. 

Para el logro de este prop6sito se han implantado medj. 

das participativas entre particulares y autoridades, lo cual se 

deduce de la Ley Org4nica de la Procuradurla General de Justicia 

del Distrito Federal que establece la Direcci6n General de Partj. 

cipaci6nCiudadana, para impulsar y organizar la colaboraci6n de 

6sta en las actividades de la Procuradurla, con el prop6sito de 

hacer mb efectiva la Administraci6n de Justicia. 
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Con esta Ley Orgánica se instit11ye la Visitadur!a Gen_! 

ral. Por otr;:i parte, la Ley Orgánica del Poder Judicial de la F_~ 

deraci6n, se modific6 con la f inalidao de ampliar en un nCímero 

de cuatro los Juzgados de Distrito, para con ello agilizar los -

trámites a los asuntos regionales de su competencia. 

E 1 tribunal pleno de la Suprema Corte de Justicia de -

la Naci6n fund6, el 28 de junio de 1977 por acuerdo, un Tribunal 

Colegiado S upernwnerario en el Segundo e ircuito de Amparo cuya -

cede se localiza en Toluca. 

Las Juntas F eder.ales Permanentes que funcionaban en el 

interior del pa1s, fueron abrogadas por la Secretar1a del Traba

jo y Previsi6n Social, para posteriormente establecer las Juntas 

Especiales de Conciliaci6n y Arbitraje en la totalidad de las e_9 

tidades federativas lo cual har1a un total de 47 Juntas. 

PROGRAMAS 

Con el prop6sito de facilitar el logro de estos objetj. 

vos, el Gobierno Federal procedi6 a la elaboraci6n de los si---

guientes programas generales de reforma para el sexenio 1976-

1982: 

I. Estructura OrgAnica y Funcional de la Adminis-

traci6n Pública Federal. 

II. 

III. 

IV. 

Bases Lega les. 

Organizaci6n y Métodos. 

O rientaci6n, I nformaci6n y Quejas. 
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v. 

VI. 

VII. 

VIII. 

IX. 

x. 

XI. 

XII. 

XIII. 

XIV. 

xv. 
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P laneaci6n, Programaci6n y Presupuesto. 

Financiamiento. 

Ejecuci6n del Presupuesto. 

Contabilidad Gubernamental. 

Informaci6n, Estadistica y Archivos. 

I nform6tica. 

Evaluaci6n. 

Recursos Materiales. 

Administraci6n y Desarrollo de Recursos Humano•. 

Fortalecimiento del Federalismo. 

Apoyo a la Or9anizaci6n de los Poderes Legisla

tivo y Judicial y Coordinaci6n con el Ejecutivo 

Federal. 

XVI. Administraci6n de Justicia. 

XVII. Comunicaci6n Social. 

La Reforma Administrativa, como se sabe, pretende mo-

dernizar las acciones de la Administraci6n P6blica para adecuar

las a las demandas pollticas, sociales y econ6micas del pala. En 

eate sentido, reformar la Administraci6n P6blica permite tambi6n1 

propiciar un cambio de actitud en los trabajadores al servicio -

del Estado, simplificar los procedimientos y los m6todos de tra

bajo, promover el desarrollo d,19 las habilidades y destreza• que 

posee el trabajador, adecuar las extructuras de las dependenciaa 

estatales a las necesidades del pala. 
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Retomando estos aspectos, el Presidente Josl! L6pez P<?E 

tillo lleva a efecto un Programa de Reforma Administrativa cuyos 

objetivos se están cumpliendo a través de varios programas, como 

ae mencion6 anteriormente, y en cinco etapas convencionales, to

das ellas en p~ceso, pues no es indispensable que se termine -

con una para que comience la otra, Esto es importante dado que -

de asta manera se pueden evaluar peri6dica y simult~neamente los 

resultados obtenidos. Ahora bien, estas etapas estan constitu1-

das de la siguiente manera: 

ETAPAS DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA. 

Primera Etapa: 

"Reforma I nstituciona.t" 

Se fundamenta en la creaci6n de nuevas Secretarlas y -

Departamentos de Estado y en la asignaci6n clara de funciones a 

las dependencias de la Administraci6n Pllblica. Como resultado de 

6sta etapa, la reestructuraci6n qued6 constituida por 16 Secret2 

r!as y 2 Departamentos: 

Secretarias: 

- Gobernaci6n 

Relaciones Exteriores 

Defensa Nacional 

Marina 
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- Hacienda y C r~dito Ptiblico 

Programaci6n y Presupuesto 

Patrimonio y Fomento Industria 1 

- Comercio 

- Agricultura y Recursos Hidráulicos 

- Comunicaciones y Transporte 

- Asentamientos Humanos y Obras Ptíblicas 

- Educaci6n Ptiblica 

- Salubridad y Asistencia 

- Trabajo y Previsi6n Social 

- Reforma Agraria 

- Turismo 

Departamentos: 

de Pesca 

del Distrito Federal 

Y la Procuradur1a General de la Rep6blica. Asimia~~· 

se requiri6 transferir unidades administrativas, redistribuir -

plazas de empleados pdblicos y regularizar a los trabajador•• 

sin lesionar sus derechos laborales y sindicales. 

Conforme al proyecto de lineamientos dado a conocer 

en la Reuni6n de Gabinete del 28 de enero de 1977 y aprobado --

por el Presidente de la Rep6blica, se implantaron los lineami•.D 

tos que se tenlan Que observar a nivel institucional, entidades 

y dependencias del sector Ptiblico: quedando en esta forma inte-

.. -:.': 

,-··, 
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gradas como mecanismos fundamentales de Reforma Administrativa -

los siguientes: las Unidades de Organizaci6n y M6todos, Program-ª 

ci6n, Informatica y Estadistica, Orientaci6n. Informaci6n y Que-

jas, Presupuesto; las Unidades de Enlaces de Evaluaci6n. Y los -

Comit6s Tl!cnico Consultivos de Organizaci6n y M.Stodos: de Corre.JI 

pondencia y Archivo a cargo de la Sec.retar1a de Gobe.rnaci6n y el 

Grupo de Directores Jur1dicos; de Publicaciones Oficiales a cai.·-

90 de la Secretaria de Gobernaci6n y el Grupo de Directores JurJ, 

dicos: de Publicaciones Oficiales a cargo de la Secretaria de --

Programaci6n y Presupuesto. Y los Comitl!s de Archivos l\dministr.-ª 

ti vos e Hist6ricos, los e omit6s de las Unidades de Organizaci6n 

y Métodos, los Comités de Orientaci6n, Informaci6n y Quejas, los 

Comit6s de Publ.icaciones Oficiales, comitl!s de Unidades de Info~ 

mática, Comités de Unidades de Capacitaci6n, Con1it6s de Recursos 

Humanos y Comités de Directores Jur1dicos. De nueva creaci6n se 

encontraban entre otros, el Comitá Consul.tivo de Capacitaci6n y, 

los de Documentaci6n y de Contabilidad bajo la responsabilidad 

de la Secretaría de Programaci6n y Presupuesto. 

Las tareas antes realizadas por e 1 "'l' .riangulo de la -

.Eficiencia Administrativa" fueron asignadas a una sola Sec.reta-

rta, la de Programaci6n y Presupuesto. * Asimismo, la Ley Orgán_j. 

*'Haata estos momentos se encuentran debidamente actualizados to 
... dos los reglamentos interiores de las Secretarias de Estado y

Departamantos Administrativos con base en los lineamientos --
preestablecidos en la Ley Orgánica de la Administraci6n P6bli 
ca Federal. · -

,• 

·•1 « 
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ca de la Administraci6n Pública Federal, facult6 al Presidente -

a agrupar las Entidades Paraestatales en sectores definidos bajo 

la coordinaci6n de una Secretaria de Estado o Departamento Admi

nistrativo, transfiriendo a cada titular la responsabilidad de -

coordinar a las Entidades Paracstatales agrupadas en un- sector, 

para lo cual la propia Ley los faculta para planear, coordinar y 

evaluar la operaci6n de dichas entidades. 

La Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Ptiblico -

Federal, refuerza el planteamiento sectorial y permite la corre..§ 

pondencia entre los coordinadores de sector y la Secretaria de -

Programaci6n y Presupuesto, realizando las funciones de program_! 

cí6n, presupuesto, informaci6n, contabilidad, control y evalua-

ci6n de todas las entidades que agrupen. Las funciones antes --

asignadas a la Secretaria de Patrimonio Nacional en materia de -

control, fueron transferidas a la Secretaria de Programaci6n y -

Presupuesto que adem~s está facultada para crear, modificar o d~ 

saparecer empresas y fideicomisos públicos, lo que contribuir! -

a la programaci6n ordenada y sistemática de la evaluaci6n en el 

Ambito paraestatal, todo esto en funci6n del Programa de Gobier-

no. 

La Ley General de Deuda PCiblica enfatiza como punto -

eaencial, loa criterios para programar y controlar la contrata•

ci6n. de deuda interna y externa para todo tipo de empresa que •.D 

globle. la Adminiatraci6n PCiblica, sin olvidar la funci6n de loa 
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coordinadores de sector y las que en materia de financiamiento 

corresponden a la Secretarl'.a de Hacienda y Crédito P6blico. 

Segunda Etapa: 

"Reforma Sectorial" 

E 1 Licenciado José L6pez Portillo mencionaba el 3 de 

noviembre de 1975 en •repic Nayarit " ••• necesitamos integrar cal.J~ 

zas de sector en el aspecto industrial. en el aspecto agropecua

rio. y en los demás de la actividad económica y social. Cabezas 

de sector en el aspecto agropecuario, en el aspecto industrial, 

y en los demás de la actividad econ6mica y social. Cabezas de 

sector que, a nivel global, propicien la coordinaci6n, que no es 

un prop6sito: coordinar es una acci6n resultante que entrana la 

necesidad de establecer un orden, un orden en el que las decisi_g 

nes se tornen en funci6n de las metas concertadas y convenidas. -

Si no concertamos un orden que ubique en el l~gar y en la oportJ::! 

nidad -esto es en el tiempo y en el espacio- las acciones, si no 

se establece una estrategia o modalidad, si no se establece un -

recurso. si no se establece una interrelaci6n -y todo esto atane 

un orden- no podernos coordinar: la coordinaci6n será un buen pr_g 

p6sito que se frustrará. porque no tiene posibilidad de armoni-

zarse. r.o que necesitamos es organizaci6n para organizarnos: or

ganizarnos para programar: programar para ordenarnos: ordenarnos 
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para coordinar". ( 60) 

El Estado al verse en la necesidad de conducir ordenj! 

da y racionalmente el proceso econ6mico y social, se ve obligado 

a llevar a cabo divisiones de la realidad en forma convecional, 

para que se pueda analizar y proponer soluciones a los problemas 

que en dicha realidad se presentan. Por tanto, el sector debe --

concebirse como una abstracci6n analítica que auxilia el proceso 

de pro9ramaci6n de las actividades de la Administración Pública 

Federal., permitiendo de esta manera su visualizaci6n. Se tiene -

cntoncea, que este sector a sL1 vez puede entenderse como la ----

uni6n, en forma ordenada, de las dependencias o empresas que pe,J;' 

tenezcan al Estado, o que han sido establecidas por til en aten--

ci6n de las demandas que a diario surgen de la sociedad. 

Por su parte el nuevo esquema de organizaci6n y fu_n 

cionamiento sectorial de la Administraci6n Pública Federal prO.E?Q 

ne entre sus objetivos básicos, lo siguiente: 

a) Ordenar la vasta y compleja Administraci6n P6blica 

Paraestatal en grupos sectoriales que permitan una mayor coordi-

naci6n y control de las entidades que la integran, a fin de ele-

var la eficiencia, eficacia y congruencia de este ámbito de· la -

( 60) Bolet1n de Estudios i\dministrativos No. 9, "La nueva orgarü, 
zaci5n sectorial del Gobierno Federal" • e oordinaci6n Gene-
ral de Estudios l\ dministrati vos. Presidencia de la Rep6bli
ca. M~xico, 1977. p. 19. 
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lldministraci6n PCiblica k'ederi:tl así coir.o agilii1!.:i1· el proceso de -

su depuruci6n, reestructuraci6n y, en su c:auo, fortalecimiento. 

b) Convertir a las Entidades P.:trLlcstatales agrup<1dL1s 

en cada sector administrLltivo en coadyubantes fundamentales dt.: -

las pollticas sustantivas a c.:irgo de l<t dcpcndcnc:i.:1 <.:cntr;;ili~.1d:l 

correspondiente. 

e) Modalizar los sisternils de pluncncil'm, progrilmuci6n, 

presupueataci6n, informaci6n y evaluuci6n de lil t\clministraci!'m -

Pliblica Federal con la nueva instancia sectorial, u ofucto de --

dar mayor precisi6n y coherencia al plan y a los problemas 910~ 

lea que permitan compatibilizar los planes y programas sect~ria-

les e institucionales. 

d) Dar unidad y dirccci6n al Gasto Ptiblico Federal en 

su· conjunto. * 

Por otro lado para una mayor comprensi6n de la etapa 

de sectorizaci6n se acordaron los siguientes lineamientos: 

- Planeaci6n 

- Pr09ramaci6n y Presupuestaci6n 

- E valuaci6n 

- I nformaci6n 

* Fuente: Base Legal y Lineamientos para la Reforma Administrati · 
va Global, Sectorial e Institucional del Poder Ejecutivo .P ede: 

.. ral. NLineamientos para la Sectorizaci6n de la· Administraci6n 
PGbl.t.ca Federal". Direcci~n General de Estudios lldministr.ati-
vos, Colecci6n: ·Lineamientos No, 3 Presidencia de la Repliblica. 
N6xico, 1979. p. 27 
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·'\· ''.":::.::_·Normas Jurídicas, Organizaci6n y Reforma Adminis--

.. ~.t .... ;,:· '"En •los que a su vez se seftalan las funciones que les 

correspondén: al Presidente de la Rep6blica, a la Secretad.a de 

Pr0grálftaci6n y Presupuesto, a la Secretarla de Hacienda y Cr6d.J. 

to P6blico, a los Coordinadores de Sector y a las Entidad•• Pa-

raeetatales. 

La Reforma Sectorial incluye la reorgani¡11aci6n aect_g 

rial mediante la puesta en nercha del acuerdo de sectorizaci6n 

**'publicado en el Diario Oficial del 17 de enero de 1977, por 

medio del cual se agrupan por sectores las entidades de la AdJU.. 

nietraci6n P6blica Paraestatal, con la finalidad .de qua a tra--

v6e ·de la Secretarla de Estado o Departamento Adminiatrativo c;g 

rrespondienta desarrollaran las relaciones entre 6staa Entida--

de• y el Ejecutivo Federal.. Una vez que se hayan.esclarecido --

las pollticas y criterios que permitan coordinar la.a activida--. 

des que excedan o involucren a más de un sector administrativo. 

Se pueden distinguir tres Areas básica• de an&liaie 

y reestructuraci6n: la primera, que comprende.la• funciones en-

comandadas a cada 6r9ano que conforma la Adminietr~ci6n P6blica 

** " ••• El· acuerdo· del 17 de enero de 1977 sectoriz6 a .798 enti
dades: se public6otro el. 12 de mayo del mismo.ano Y.el.nán!! 
ro de.entidades sectorizadas se elev6 a 898 habi6ndose incor 

. parado a '.6ste empresas paraestatales minoritarias. y enfel, '6} 
.timo proyecto. de .acuerdo se redujo a 89,3. entidades paraesta-
tales". . · ·. . .· · .· 
Carrillo Castro, Alejandro. "Evoluci6n ••• " Op. Cit. p. 142. 
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Centralizada. es decir las Secretarlas y Departamentos de Estado. 

con su nueva modalidad de coordinadoras de sector y los objeti-

vos, tanto particulares como los que forman parte de un sector -

de actividad econ6mica y social. de las dependencias paraeatata

lee: la segunda, basada en los sistemas de apoyo comGn con fun-

ciones de programaci6n, presupuesto, informaci6n, estadlatica, -

contabilidad y evaluaci6n: la tercera, se refiere a los recursos 

hwnanos qua contiene la revisi6n de problemas de capacitaci6n, -

contrataci&n, calificaci6n, promoci6n. seguridad social y deaa-

rrollo de los trabajadores al servicio del Estado. 

En materia de responsabilidades, el Presidenta debe -

atender directamente los problemas que se refieran al nivel ma-

cro-adminietrativo mediante inicia~ivas de Ley, reglamentos, --

acuerdos y lineamientos generales con loa que eetablece los mar

coa y las directrices donde hablan de cumplirse los objetivos de 

reforma. Por otro lado, las dependencias de orientaci6n y apoyo 

global -Secretarla de Programaci6n y Presupuesto, y la de Hacie_o 

da y Cr6dito Ptiblico- los coordinadores de sector (que constitu

yen el 4mbito·sectoriai) tienen la responsabilidad de traducir -

las directrices normativas en cada uno de los sectores de la Ad

ministraci&n Ptiblica Federal. Los aspectos internos de cada de-- . 

pendencia son responsabilidad del Titular que la preside. De --

igual forma a la cabeza de sector le competen las funciones de -

coordinaci6n; control, programaci6n y evaluaci6n del sector que 
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le corresponda. 

El asignar a cada uno de los aspectos de la actividad 

econ6mica y social una cabeza de sector, constituye la polttica 

fundamental establecida po~ el Ejecutivo. Esta polttica tiene C...Q 

mo prop6sito el facilitar la coordinaci6n y establecer un orden 

de cosas, en el que las decisiones se tomen en funci6n de las m..§ 

tas acordadas entre dependencias y entidades, siguiendo directrj. 

ces generales que proporcionarttn coherencia a las actividades -

del sector, de acuerdo a los objetivos de la J\dministraci6n Pli-

blica. Asimismo, el modelo para facilitar su estudio se dividi6 

en dos ramas: una orgánica estructural, denominada sector admi-

nis~rativo que corresponde a la uni6n de la coordinaci6n de una 

dependencia central, a quien se le atribuye la responsabilidad -

sectorial de hacer compatibles los objetivos y metas que dichas 

entidades persiguen, dando lugar en esta clasificaci6n a 18 sec-· 

tores correspondientes a 16 Secretarias de Estado y dos Departa

mentos Administrativos. En suma, el sector administrativo debe -

comprenderse como un instrumento de cohesi6n que contribuya a la 

ordenaci6n y a una mayor coordinaci6n, además de ser un medio 

factible para la programaci6n y presupuestaci6n de las activida

des a cargo de la Administraci6n Pt'.iblica Federal. Y otra llamada 

rama de actividad econ6mica-social operativo funcional. Esta ra

ma, en concordancia con el Plan Globa1 de Desarrollo, considera 

·seis sectores para la programaci6n y formulaci6n del presupuesto. 
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Estos son: 

Sector Agropecuario y Forestal 

Sector Pesca 

Sector Industria 

Sector Comercio 

Sector Turismo 

Sector 'l' ransportes y e omunicaciones 

No obstante, en el Presupuesto de Egresos de la Fede-· 

raci6n para 1981, * este criterio sectorial se modif ic6. quedan-

do de la siguiente manera: 

- Sector Agropecuario y Pesquero 

Sector e omunicaciones y Transportes 

Sector Comercio 

Sector Bienestar social 

Sector Industrial 

Sector Administraci6n 

Sector Asentamientos Humanos 

Sector Defensa 

Sector Turismo 

Sector Poderes 

* Uno mas uno (M6xico) , miercoles 7 de enero de 1981. p. 16-17 

'"¡ ~; ~ 

., .. 
"· 
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El modelo sectorial en ningún momento dirige a las e .. !.>" 

tidades hacia una subordinaci6n con respecto á las. dependencias 

cabezas de sector, dado que dentro de 1a propia Ley<Org4nica de 

la Administraci&n P6blica Federal se hace ·incapi6 ·en· el respeto 

a las caractertsticas que le son· propias, <Ú setialar·- 11
• ••• los me-

canismoa por medio de los cuales las entidades paraeatatalaa que 

cuentan con personalidad jurtdica y patrimonio propios, habr4 de 

coordinar BUS a~ctC>nes ~On el resto dé las -dependencias -del Eje

cutivo, a fin de ~onsegui.r una mayor coherencia en -sus ·accione• - '· 

· _ ·y- evitar desperdicios y contradicciones •• ~"· y 11148 adelante dice· 

"La integraci&n de sectore·s ·de la Adíninistraci6n- Piiblica bajo la 

coordinaci&n da ias dtstintaa dependené:'iaii' 'centrales del Ejectj. 

vo no. implica la transformac:i.6n de ·estructüras• ni modifica au -

permonalidad o condici6n jud.dica, ni''sú pati:imonio.· Tampoeo ---

afecta a las relaciones con sus trabajadores o con--terceros." 

( 61) 

La Secretaria de Estado cf bepai:tamanto· Adnlinistrativo 

coordinadores de sector• se ·apoyar4n en·. mecanismo'&• cuyo -instru-

mento b4aic:o da coordinaci6n, estar4 constituido 'por la colabo3 

ci&n de los funcionarios de estas dependencias ·an' ·la· integi:aci&n 

(61) Presidencia de la Rep6blica. "Ley Org&nica de ia AdminiatQ 
ci&n P6blica Federal". M6xico, 1976. p. 2 
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de los 6rganos de gobierno de las entidades paraestatales, los -

que actuarán 'a su vez en los 6rganos de gobierno de dichas enti-

dades no e onió funcionarios de las dependencias que representan, 

sino co.Tio consejeros o administradores. 

Es a la vez importante enfatizar el papel que los 6r

ganós de orientaci6n y apoyo global juegan dentro del modelo ae5 

torial del pa!s, debido a que es en ellos donde reincide la res

pons~bilidád ·de establecer los criterios normativos y definito-

rios eri materiá de Control, Evaluaci6n, Coordinaci6n, Programa-

ci6n, Financiamiento y Presupuestaci6n dentro del contexto gene

i-a.l de Reforina Administrativa que se realiza actualmente. Eatos 

6rg'~rioa aon 1á secretarla.de Hacienda y Cr6dito P6blico y la de 

P~ogramaci6n y Presupuesto, as! cano .las coordinacionea Genera-

lea· de Ev~luaci6n y la de Estudios Administrativos de la Preai-

denc:ia de la Rep6blica. A su vez estas dos Secretarias mantienen 
. . . 

un triple c:arléter:· normativo -por ser 6rganos de autoridad-: de 

vigilancia y control: y supletorio, cuando surja alguna falla 

dentro de un sector o de su coordinador. 

'Las funciones esenciales de la coordinaci6n sectorial 

son entk-e otraaa la c:reaci6n o revisi6n de unidades de apoyo ad

.;¡i1Ü.stl:at'iv6;, la preÍlupuestaci6n,. eJ. establecimiento de crite--

d.~~· de 'orden sec:torial1 la programaci6n y la evaluaci6n. La de

terininaci~fí"de estas tareas justifica la alta inspecci6n en la -
·; i. • ·~ ·; i J ... ·'';··. .. ·,, . ' .. , 1 

unificaci6n de 1011 6rganos de gobierno de las entidades paraest_A 
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tales, con el prop6sito de que por medio de ellos se de una ma-

yor seguridad a la coordinaci6n de la actividad de las entidades, 

admitiendo el hecho de que las cabezas de sector nombradas, dir.i 

jan con mayor prontitud las pol1ticas particulares y sectorial••• 

creando mecanismos interinstitucionales o intrasectoriales. 

Por su parte, las nuevas t6cnicaa presupuestales pr~ 

cipa1mente cOftlprendidas en la Ley de Presupuesto, Contabilidad y 

GastoPGblico expedida el 31 de diciembre de 1976, intentan li-

gar eatrechlllll9nte la formulaci6n del presupuesto a 1a prepara--

ci&n de programas de acci6n, a la seftalaci6n de los recursos ne

cesarios para e1 cumplimiento de objetivos y metas. El nuevo a~ 

tema de presupuesto con orientaci6n program6tica, busca obtener. 

a su debido tiempo, loa medios razonables que hagan posibles las 

correcciones en el momento preciso que lo requieran las acciones 

program&ticas. para que de esta manera se puedan alcanzar resul

tados mla 6ptimos, concertando la presupuestaci6n con la progra

maci&n. 

La implantaci6n de las pollticas, prioridades y res-

triccionea, ataften al Ejecutivo Federal de manera directa o por 

medio de 1as dependencias que est4n obligadas a que, mediante -

loa programas de gobierno, con los cuales las entidades de la A-ª 

miniatraci6n P6blica Paraestatal dirigen sus actividades en for

ma programada. alcancen los objetivos y metas propuestos. 

Ahora bien, el presupuesto p~r su parte constituye un 
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instrumento de programaci6n sectorial de las acciones de la Adll!! 

nistraci6n PGblica, tanto en lo referente a el campo de los ser

vicios generales como en lo tocante a los servicios econ6micos -

y sociales que el Gobiern0 presta a la poblaci6n. 

La pol!tica presupuestaria para aspirar a alcanzar -

una mayor coherencia operativa e impedir las contradicciones o -

el desperdicio de recursos, tiene como requisito previo para 

ello, tomar en cuenta un conjunto de criterios sectoriales en -

las actividades de los organismos. empresas y fideicomisos ptibJ.i 

coa que poseen un ••trecho vlnculo entre s!. 

La estrategia para el establecimiento da la pol!tica 

presupueata1 sectorial tiene que ser consecuencia del ex4men mi

nucioso de 1os recursos con que se cuentan, asi como de la coyqn 

tura pol!tico administrativa por la que est4 pasando, lo que.t<m_l 

bi'n ea conveniente por la raz6n de que las entidades participa..n 

tea dentro de la coordinaci6n sectorial se habituen a la utili~~ 

ci6n de loa nuevos instrumentos programlticoa seleccionando uni

dades de medida, asignando responsabilidades, determinando obje

tivos y cuantificando metas. 

Es evidente, que en un pa!s donde prevalece un siste

ma presidencialista como es e1 caso de M6xico, el Titular del -

Ejecutivo Federal es a quien corresponde la evaluaci6n general -

de la pol!tica del Gobierno, no obstante existen instancias ant~ 

·rieres especializadas tales como1 la Secretaria de Programaci6n. 
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y Presupuesto, en el momento quet disefta y coordina la creaci6n 

de un Sistema Nacional de Evaluaci6n Integral y Permanente del -

Programa de Gobierno en su conjunto y en sus partes: establece y 

emite normas que permitan a las entidades del sector p6blico re_! 

lizar su evaluaci6n y proporcionar asesor1a en 1a materia: dicta 

las disposiciones pertinentes para el eficaz cumplimiento de las 

actividades de evaluaci6n del Gasto P6blico: lleva los requisi-

tos y trlimites que requieran la eval11aci6n del ejercicio del Ga..1 

to Pdblico y 1 eval6a los programas de I nversi6n P6blica de la• -

dependencias de la Administraci6n P6blica Centralizada y de la• 

entidades de la Administraci6n Ptlblica Paraestatal. 

Al mismo tiempo, la Secretaria de Programaci6n y Pre

a11puesto tiene previsto para las empresas de la Administraci6n -

P6blica Paraestatal, el diseBo de un plan ambicioso de eval11a--

ci6n de la geati6n p6blica. Este sistema de evaluaci6n en t6rmi

no• generales. se fundamenta en una evaluaci6n relacionada con -

la microadministraci6n en sus aspectos internos y con la macro-

administraci6n en sus aspectos externos. 

En este sentido, existe la coordinaci6n General del -

Sistema Nacional de Evaluaci6n, que entre otras cosas es una en

tidad definida como Unidad de Asesoría y Apoyo iracnico en mate-

ria de Evaluaci6n: asignada directamente al Presidente de la a

pdblica: est~ compuesta por un representante de cada una de las 

Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos a juicio -
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de la propia Coordinnci6n delegados de entidades paraestatales 

que as! lo requieran; y ayuda asimismo a la coordinaci6n de la -

sectorizaci.6n. 

Los trabajos realizados por cada entidad paraestatal 

est4n reservados para su evaluaci6n externa al coordinador del -

sector correspondiente al cual se le asignan especialmente entre 

otras funciones, la evaluaci6n del ejercicio del gasto de las e..!) 

tidades registradas en su respectivo sector. No obstante, es la 

Secretarla da Prog~amaci6n y Presupuesto, que mediante la Sub•e

cretarla de Evaluaci6n efect6a el fortalecimiento de la evalua-

ci6n sectorial a efecto de exponerla a la consideraci6n del Ga-

binete, regido por el Titular del Ejecutivo Federal, al que co-

rrasponde efectuar una evaluaci6n final. 

Las entidades p6blicas cumplen sus acciones dentro de 

tres niveles da evaluaci6n: Evaluaci6n interna: evaluaci6n de r_g 

laci6n con los sectores y la evaluaci6n de conjunto. La evalua-

ci&n tiene un car4cter conceptual, metodol&gico, funcional, ins

trumental y de temporalidad. La evaluaci6n metodol6gica o de p1_g 

neaci6n integral participativa, abarca desde la generaci6n de i.J:.1 

formaci6n hasta la comunicaci6n de la misma. La evaluaci6n de c_g 

r4cter funcional esencialmente se refiere, a la operaci6n, cjec_ll 

ci6n de tareas y elecci6n de estrategias para alcanzar las metas 

.deseadas. 

La de car4cter instrumental abarca primeramente a la 
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administraci6n como el manejo, la utilizaci6n de los recursos -

humanos, f{sicos, tecnol6gicos y financieros: en el segundo tér

mino la legislaci6n como instrumento normativo para implementar 

el logro de las extrategias, para alcanzar las metas y en 6ltimo 

t6rmino, el financiamiento que, desde el punto de vista de ea~-

tructuras de inversi6n, su origen, destino y monto, define la •..I 

trategia de desarrollo. 

En la evaluaci6n temperal ae busca articular loa pro

gramas y las metas en el corto, mediano y largo plazos. Y final

mente, ver si el modelo del que se parti6 es consistente desde -

el punto de vista conceptual. 

Ahora bien, el fortalecimiento de otros mecanismos.de 

coordinaci6~ interinstitucional establecidos a nivel global en ~ 

la Administraci6n P6blica Federal, se ha llevado a cabo por me-

dio de ésta segunda etapa de sectorizaci6n. 

La sectorizaci6n de las entidades paraestatales cuen

ta entre uno de sus prop6sitos b4sicos, con que la cabeza de s~ 

tor se encamine al estudio de cada una de ellas, con la finali-

dad de sugerir algunas reformas como es el caso de la creaci6n, 

fusi6n, incorporaci6n, liquidaci6n y solidez de entidades en el 

sector respectivo, esto ha dado como resultado loa incrementos, 

o sea, aquellas entidades paraestatales de nueva creaci6n y las 

que se adquieren del sector privado agrupadas por la Administra

ci6n Federal y, los decrementos esto es, las reunidas por medio 
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de fusiones y liquidaciones. 

Las dependencias coordinadorus de sector deberán pl<:J) 

tear asimismo, como parte de sus funciones una concepcibn inte-

gral del sector que les perm~ta una formulaci6n de conjunto de -

los programas, objetos, metas, acciones, recursos o medios y los 

instrumentos administrativos y jur!dicos que a dicho sector co-

rrespondan; as1 como precisar el papel que deberán desempeñar -

las entidades paraestatales bajo su coordinaci6n, a fin de alca..n 

zar los prop6sitos sectoriales de su responsabilidad. No obstan

te, el ~nfasis debe recaer en la armonizaci6n de los objetivos, 

metas y acciones programáticos, para propiciar que la presupues

taci6n correspondiente fortalezca la congruencia de dichas acti

vidades. 

La Reforma Administrativa al igual que la sectoriza-

ci6n, tienen como finalidad hacer más racional y activa la adrni

nistraci6n p6blica, para que su gesti6n se refleje en desarrollo. 

Sin embargo hasta' el momento no se ha establecido alguna cone--

xi6n esencial para hacer operativos integralmente todos los as-

pectes de reforma. Un ejemplo lo constituye el hecho de que aún 

eat4n por establecer-se dichas conexiones en las entidades fede

rativas, entre las empresas y organismos sectorizados y las uni

dades regionales de la dependencia cabeza de sector. Es decir, -

a6n no se han establecido los mecanismos para que la coordinu--

ci6n se realice en el nivel de los 6rgunos estatales. Entendien-
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do que ésta tiene efectos en t~rminos globales como sector. Ade

más se ha observado que la principal confusi6n se origina por la 

existencia de diversos criterios de desconcentraci6n. Sobre todo 

los referentes a la divisi6n geográfica del territorio nacional 

y por el nivel de desconcentraci6n de los inmuebLes y servicios 

que llevan a efecto las Secretarias y Departamentos. 

Los modelos de desconcentraci6n que han seguido las 

dependencias centrales generalmente son: 

- Establecimiento de oficinas, en las entidades fede

rativas, sin autoridad para tomar decisiones. Esto agiliza loa -

trámites de los usuarios, pero el servicio p1lblico que es el que 

los atiende no pu~de tomar decisiones, o las toma con excesivas 

restricciones. 

- Existen &reas en las que se transfieren algunas fa-

cultades de decisi6n. Por ejemplo, una Direcci6n puede realizar 

sus funciones independientemente. Lo mismo una Subsecretaria u 

Oficial!a Mayor sin que intervengan otros 6rganos que integren 

el Ramo. En estos casos los recursos necesarios utilizados por 

los 6rganos desconcentrados pertenecen a las entidades de donde 

surgieron. 

- La desconcentraci6n de unidades que realizan m6lti

ples funciones, -todas las correspondientes a su Ramo, o alguna• 

áreas de 6ste donde la linea jerárquica se rompe entre quienea -

astan en el interior de la Rep6blica y las Oficinas Centrales-, 
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•on efectuadas por el representante estatal de lil oficina descon 

centrada. respondiendo unicamente al nivel más alto de la depen

dencia-Oficial Mayor. Subsecretario o secretario-. LOs recursoa

•on conferidos en forma directa a la unidad desconcentrada. El -

representante es designado por el Titular del Ramo. 

Estos modelos coexisten al mismo tiempo en las Secre

taría• con partes de uno y otro. La dificultad •e presenta cuan

do cubren diversas áreas geográficas. -estables. subestatales. -

superetatales-. Hasta el momento. en materia de sectorizaci6n. -

se ha podido percibir que las tareas de coordinaci6n que ésta ·~ 

gendra. son m'• f'ciles para alguna• cabezas de sector que para

otraa. Por ejemplo. para Gobernación. Relaciones Exteriorea. De

fensa Nacional. Programación y Presupuesto. Educación Pública. -

Salubridad y Asiatencia, Trabajo y Previsión Social, Reforma 

Agraria. Turiamo y Departamento del Di•trito Federal e• mucho 

m'• sencillo realizar la coordinación de los sectores que les C.Q 

rreapondan que para. Patrimonio y Fomento Industrial. comercio.

Comunicaciones y Transportes, y Hacienda y crédito Público que -

tendrían·mayorea dificultades para una buena coordinación. 

En el caso de transferencia presupuestales y recursos

humano• a organiamoa independientes que esten por conatituirse y 

que ee hayan establecido antes de la sectorización, facilitar,n

•u coordinación si provienen de la dependencia que a la vez es 

la cabeza de sector. En eate sentido, hay mayor dificultad en 

la •ectorización. cuando ha surgido a costa de grupo• de empre--
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sas constituidas previamente. En tal caso, se establecen dos ti-

pos de controles: el financiero, de las instituciones de origen 

y el sectorial. de las cabezas de sector. Por estas razones, es 

posible adelantarse al hecho de que por no haber mecanismos de -

coordinaci6n sectorial completamente implantados, no se presen--

ten alternativas en las decisiones estrat6gicas de planeaci6n y 

evaluaci6n, sin embargo, pueden presentarse m4s adelante. 

En el aspecto puramente administrativo se han preaen-

1.· _ tado casos en los que la cabeza de sector es menos fuerte que a.J 

gunos_organismos bajo su dominio y de aht que su coordinaci&n 

sea algunos organismos bajo su dominio y de ah! que su coordina

ci6n sea m:is dificil. Un ejemplo de e1lo es el Sector Salud, do.o 

de el ·Instituto Mexicano del Seguro Social y el de Seguridad y -

Servicios Socia les para los Trabajadores del E atado son m4s fue.,E 

te~ ~ue la Secretar!a de Salubridad y Asistencia, y por tal ra--

z6n se les ha excluido del Sector Salubridad y llsistencia, y lo 

que es más lamentable, se ha caido en el absurdo de crear una 

"Coordinaci6n del Sector Salud", que coordina a la Secretaria de 

Salubridad y Asistencia, rompiendo con el criterio sectorial de 

que cada Secretaria es cabeza de sector. 

Existen sectores de promoci6n y control de las activj, 

dades comerciales en donde se han inc1uido a empresas y organis-

mos de suma importancia por sus recursos financieros, más perao-

nal cuya tarea está aún más relacionada con la actividad econ6m..! 
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ca del pals. Al igual que las anteriores dependencias. 6stas van 

a presentar dificultades para una coordinaci6n efectiva. por su 

impacto en m6ltiples dimensiones -que en ocasiones sobrepasa los 

limites del sector ~l que pertenecen-. y en donde su desarrollo 

as igual o superior a la cabeza de sector. 

Los organismos y empresas instalados en distintas re

giones presentan problemas en cuanto a coordinaci6n en el inte-

rior del pa1s. En los casos en que se presentaran alternativas -

entra los requerimientos de coordinaci6n sectorial de la regi6n 

y los de las oficinas centrales. se darla ~s atenci6n a estos 

6ltimos. que a los de coordinaci6n regional. Existen ocasiones 

en que hay organismos sectorizados que prestan sus servicios de_g 

concentradamente lo que plantea inc6gnitas en cuanto a la coord..! 

naci6n sectorial. 

El problema de la coordinaci6n en la sectorizaci6n es 

mla f6cil de resolver en entidades no muy grandes. ni muy peque

ftas: pues en las primeras son dif1ciles de controlar en forma -

efectiva y en las segundas tal vez resulte caro intentarlo. Esto 

pone en relieve que debe haber una diferenciaci6n de la coordin__! 

ci6n sectorial para cada una de las instituciones -de acuerdo a 

sus propias caracteristicas- y manejarla en los diferentes nive

les donde se va a realizar. 

La funci6n de los mecanismos de coordinaci6n una vez 

constituidos adecuadamente. es lograr una articulaci6n con las -
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unidades desconcentradas para hacer más operativa la coordina~-

ción sectorial. Por tanto es importante establecer los mecanis-

mos de coordinación sectorial entre las dependencias centrales y, 

una vez que se han instituído irlos implantando lentamente en el 

interior del país. 

La coordinación en los sectores estatal y paraestatal -

se ha enfrentado a numerosos impedimentos, originados principal

mente en haber_ sido creados en número ilimitado y en la escasa -

programación con la que operaron, lo que provoc6 que estuvieran

marginados con respecto a sus unidades norl!lativaa sectoriales .... · 

Esto s.e observa al considerar que los 6rganoe descentralizadoa 

se establecieron separados de las unidades centrales, eiendo que 

éstos fueron instituídos con el propcSsito de vigilar las activi

dades o servicios que el Estado tenía bajo su responsabilidad 

proporcionur, lo que más adelante dió lugar a divergencias en la• 

políticas, en la forma de entender los problemas, en la duplica

c i6n de programas y un claró aumento en los desacuerdos en la 

gestión de la estructura administrativa. 

Otro problema es la improvisación y deficiente prepara

ción del personal que algunas veces se presenta como un todo co~ 

fuso y con muy pocas posibilidades de convertiree en un agente -

efectivo de desarrollo. 

El sector paraestatal, tiene un papel de gran importan

cia en el Sistema Económico Nacional; pues el Estado mediante ª.!!! 

preeas paraestatales ha fortalecido a empresas privadas, que no-
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funcionaban eficientemente, reacatando au capacidad financiera y 

productiva con lo que se ha evitado que loa empleados de esas ª.!!! 

preaaa queden sin fuente de ingreao. 

A•i puea, la aectorizaci6n coacilia y dirige lo• princ! 

pioa de planeaci6n económica y aocial, por lo que, se le tiene -

por Wl recurao t'cnico congruente para un mejor manejo de la Ad

min1atrac:i6n P~blica Federa1, puea reduce una parte del trama de 

control que anteriormente sobrepaa6 loa límite• tolerable• y ae

lo tranaform6 en un impedimento para la buena marcha del queha-

cer público. 

La• principal•• limitantes de aectorizaci6n ae conside-

ran en: 

- La falta de claridad en la determinaci6n de lo• prin

cipio• de aectorizaci6n. 

- Bl incorrecto entendimiento al confundir política• 

con aectorea. Problema que ae encuentra únicamente en su denomi

naci6n. 

- La ineatabilidad en la capacidad administrativa pre-

aente en alguna• dependencias cabezas de sector que con cierta -

facilidad aon rebai.adaa por la• entidades a laa que ae les ha e!! 

comandado coordinacr, lo que limita los avances que el aector P.!! 

diera obtener. 

- La falta de presi6n en el orígen j.urídico de algunas

entidadea. Un ejemplo de ello.lo constituye la comisión del RÍo-

Baleae, el Inatituto Nacional de Antropología e Historia, el 



319 

'l :f.'N~!~~'A:.i., eté:. 'El mismo caso se observa en entidades cuyos de-

, ••• .:..¡ ;""l(¡·i.:, •• :· •• : ..... · •. · ··.f :" .. '. 
· .. aignlos jurídicos las presentan como organismos descentralizado• 

y en la realidad laboran como órganos operativos de las deperdenciaa. 

·~ ,. '· • · ' · • · · · '. · • i·· ., -· 1 ·, • • • • • • ·r · 
· - - - ·r;a· dispers'i6ri' en ·entidades que siendo· de· un sector d!, 

·- drnÍ.do ··~e ·a~mef-~h ·a- princ'i'pi"óá'._y 'iHrec'tri.c::es de 'orgzfn'ismoa de 

. '~.: ·' ·~ ¡ -' ·•· .:. . ·-- ~. : ·_. : '':".' " . ', ' 
···:.·,•; .·,· .. 

. Tercera Etapa: 
- .1 ?.. ·: ; " ·~) ~·. ·-~ . .'.. :_ 

consiste en coordinar los esfuerzos de los·'di:1itfñtoli·, 

Econ6mico, Agropecuario, de Salud y de comercio Exterior~:··aa'f :'c,g 
~·1:;, ·, •• ..., •.. ~ '1-,; :,~,~ .,,:r• •••.·· ·• 1 .; •. · ., ".·· : , • _,•, : .~r.: . 

liió 'laii Cóniiiu.óríes de Préc ios' 'j Salarlos, de 'Gasto.l.Fiifanci.amiento 

y de Empleo. Dentro de .Ssta etapa se esf~'bie"ci:fér'dri-;'foé' 1me'éi"~6'fs'-

mi>~:)ácií:6óilraiha~i6rí''etitr~ 1liÉ{ctóft!8' '~-=·1~ vl'ncufaciicS?i entre lo• --

Por BU parte, el 21 de octubre de 1977 por acuercic~·:·pre

·-· ~1dehlií~'í · 9¡¡;·e~t~i>1eic;e · (!f'isi:stemii 'N~e1oria1 .. cie··tJaitiaci6n bajo la 
"'.~. fr•'.•jt•" "ft""\ O•}·~ .... ,.'.,_ ... ;..... _:.r'''"'Í'·'' .•• ~ ... •• '¡-411•i•<'O .. "' .,_.~' .. • 

coorC:lin'aei6n~de··ia Preaidenciade"la··aepublica~'-·· ·-."·" :·ro' •.•_-,,,_ 

:'.''" ":.-
1 

•: ~" "to•' ~eiantoia ?ai~arii:ac!oli 'halita''aÍiórá-!han'"perrlitd.do· ·tri•-
;.~•""_!' :-r<i:.1:..·~·1~~ ~·-· _,;_,·, ··::···: :·"r ·1 1 .;.·•ir.··. j .. ,.1.·. . -·~·"-;.,., •··( .. _,r •. : ..... ~ 
- · titucionalizar eate ·sistema· dai!o coillo resaltac!o la 'conlplernenta--

c::i6n y el robustecimiento de loa instrumento• de pr~riníaei6n• -
-·8•3.ltO\"J~·¡:;. .,; r,,,; ~:i_ - i · ····, · ·• 1 •• "·~. ;; ~- • ... ~.-- • - , •• 'r ... : . ~ 
_ pre'aüpueiít.aélon' y' c'oordinaci6r1 de U•· áccíonea··de:."1a·-adminiatra-

.... :'~i6~'rpd~ii~~f;) E:.~. aaimi.mo-·TmPt>rtalite ~1 "re'c'onbcier'3e1:{i*Péi'qúe-

•.... ,. 
: .. : '.-
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juega la evaluación dentro del proceao de planeaci6n, p11ea ain-

él no se tendr!a la seguridad de llegar a la meta eaperada y no. 

ae aabr!a con precisi6n el rumbo que se est6 tomando y •i éate-

no ea el indicado, no se podría ratificar o rectificar a tiem--

po. 

Ahora bien, lo• reaultadoa concretos alcanzado• por e.! 

ta tercera etapa del Programa de Reforma .Administrativa son en-

tre otra•. lo• aiguienteaa 

La existencia de diveraaa comiaione• Interaecretaria--

1•• • 1nterinatitucionale• de la• cual•• podemo• deatacar la c2 

miai6n Nacional de oeaarrGllo de las Franja• Fronteriaaa y zo--

nas Librea: la comiai6n Intersecretarial para el Fomento coope-

rativor la comiai6n de Arancele• y controle• al comercio_~~~e-

riorr la comiai6n Nacional coordinadora de la Industria Naval:-

la comiai6n lnteraecretarial de Inveatigaci6n Oceanográfica: la 

comi•i6n conaultiva de Eat!mulos Fiacale•: la comiai6n Nacional 

de Desarrollo urbano. una de estas importante• comiaionea de t! 

po interaecretarial es la comiai6n de Recursos Humanos que est& 

bajo la Direcci6n ae la Secretaría de Gobernaci6n. 

cuarta Etapa: 



321 

"Reforma de Ventanillas" 

Tiene como finalidad primordial el promover y garantj. 

zar la contribuci6n ciudadana en la programaci6n y ejecuci6n de 

las acciones de reforma administrativa. Con esta etapa, se re--

orient6 el programa de Orientaci6n, Informaci6n y Ourejaa, cuyo 

objetivo principal es propiciar el contacto de la poblaci6n con 

sus instituciones. Para tal fin se han instalado m6dulos en to-

das las dependencias y se fortaleci6 el servicio telef6nico del 

07 que proporciona al p6blico informaci6n referente a las depen

dencia• de la Administraci6n PGblica Federal y de los Estados, -

asi como el nombre de sus titulares: tambi6n sobre estadlsticas· 

de poblaci6n, alimentaci6n, etc. servicios de correos, tel6gra-

fos: y de los requisitos que se soliciten para obtener documentj! 

ci6n oficial y el lugar a donde se debe dirigir la persona soli

citante. Asimismo se puede decir, que uno de loa trabajos m6s •..!> 

bresaliantes en este sentido, pudiera ser la preparaci6n de un -

proyecto de Ley Federal de Procedimientos Administrativos. 

El establecimiento de esta comunicaci6n abierta, tan

to entre los funcionarios y empleados, como entre 6stos y la po

blaci6n, ser4 de suma utilidad para que loa responsables de or-

denar y ejecutar la reforma en el 4mbito de la Administraci6n P~ 

blica cuenten con el conocimiento de las dificultades por las 

que atieavieza el usuario en su contacto cotidiano con el Gobierno. 

Ahora bien, las acciones de coordinaci6n del programa 
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se han realizado con la colaboraci6n de ln Secretarla de Progra

maci6n y Presupuesto y el apoyo de la e oordinaci6n General de E.§ 

tudios .Administrativos de la Presidencia de la Rep6blica. Por su 

parte, la Comisi6n de Recursos Humanos del GobiernoFederal como-

6rgano integrador y elemento de congruencia dentro de este sign.J. 

ficativo aspecto administrativo. 

Habla de distinguirse dentro del proceso de particiP-!! 

ci6n dél usuario dos modalidades, en el seftalamiento de las dif_j. 

cultades a las que se enfrenta y sus sugerencias con respecto a 

los servicios, estas son: individualmente o a trav6s de grupos 

organizados. 

Quinta Etapa: 

"Reforma a l.a Administraci6n y Desarrollo de Pei;:~onal" 

Tiene como fin primordial mejorar las condiciones la

borales del trabajador, asi como desarrollar sus oportunidades -

de superaci6n. Se han puesto en marcha en 6sta etapa de reforma 

una serie de programas que garantizan el ejercicio de los dere-

chos del trabajador al servicio del. Estado y l.o orientan par~ -

contribuir, en una mejor forma. la consecuci6n de las metas del 

Gobierno Pederal • .Ahora bien, dentro del ~rea de Capacitacil'in y 

Desarrollo, se vienen realizando una serie de acontecimientos CJ} 

caminados a propiciar e! desarrollo personal e institucional, e_r1 

tre estos sucesos se pueden destacar: 
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- La modificaci6n de la Ley de 8sttmulos y Recompen-

sas que promueve un mayor conocimiento de las actividades laborA 

les. Esta di6 lugar a la creaci6n del Premio Nacional de .l\dmini..! 

traci6n P6blica para reconocer los esfuerzos administrativos de 

los trabajadores en beneficio del pata. 

- Las vacaciones escalonadas con el fin de hacer rea

lidad el turismo social. 

- El pago de una prima de antigüedad. por quinquenio•. 

a loa trabajadores que no disfrutaban de ese beneficio. 

- La reubicaci6n y la reaaignaci6n del personal del -

Gobierno Federal para incrementar la seguridad en el trabajo. 

- La modif icaci&n_ ~e la Ley de Responsabilidades para 

promover una mayor honestidad de funcionarios y empleados p6bli-

coa. 

Como complemento a todas estas actividades se elabor6 

un Programa para mejorar la .l\dministraci6n de Personal al Servi

cio del Estado para el pertodo 1979-1980. En 61 se mencionan 

tres objetivos. cuatro programas y sus responsables. 

sus objetivos son: 

"l. Mejorar la Administraci6n de Personal al Servicio 

del Estado. 

2. Promover el desempeno honesto y eficiente de loa -

Servidores Ptiblicos. 
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3. Garantizar los derechos de los trabajadoras". (62) 

Las responsabilidades generales han quedado conferi--

das a1 

( 62) 

A. Coordinaci6n, en su totalidad, del Programa y de--

signaci6n de los lineamientos presidenciales. Actj. 

vidad que 1levar4 a efecto la Coordinaci6n de Est_y 

dios Administrativos. 

B. Preciai6n y proposiciones de normas y pollticas --

globales. Tarea conferida a la Comisi6n de Recur--

••• Humanos del Gobierno Federal·. 

c. Establecimient• de normas operativas, a cargo de -

la Secretarla de Gobernaci6n, Secretarla de Progr.,.! 

maci6n y Presupuesto, Instituto cie Seguridad y Se..[ 

vicios S aciales para los Trabajadores al Servl:cio 

del Estado. 

D• Adecuaci6n y ejecuci6n del Programa, a cargo de el 

Grupo de Oficiales Mayores, Comit! T6cnico Consul-

tivos de Unidades de Recursos Humanos, Dependencias 

y Entidades. 

Los programas que estan comprendidos dentro de este -

Programa de Reforma a la Administraci6n de Recursos Humanos, 
del Gobierno Federal (Secretariado 'l'6cnico). En "Reestruct.11 
raci6n del Sistema Genera.L de Administ.raci6n de Personal _.:.. 
del Poder Ejecutivo Federal" (Documentos Blisicos), Preside..!) 
cia de la R.eptibh ca, Colecci6n: Administraci6n y desarrollo 
de Personal No. 1, H6xico 1979, p. 37 
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Programa son los siguientes: 

CONTROL 

I. Programa Sistema E scalafonario 

II. Programa de Capacitaci6n 

III. Programa de Relaciones J urldico Laborales 

IV. Programa, Planeaci6n y Organizaci6n 

·Por lo gue al control se refier_e, con la Reforma Mmini!, 

trativa, hubieron cambios importar.tes sobre todo dentro de las -

tres dependencias que realizaban, en forma diferenciada, las fqo 

ciones de planeaci6n ,' presupuestaci6n y control del gasto ptibli

co, transfirieron sus funciones en una nueva Secretarla, la de -

Programaci~n y Presupuesto. Estas actividades de control se efa.s 

tuan en funci6n de la Ley Orgánica de la Administraci6n Ptiblica 

Federal, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Ptiblico Fe

deral -en sustituci6n de la Ley Orgánica del Presupuesto de Eg~ 

sos de la F ederaci6n-, Ley para el. e ontrol por parte del G obier

no Federal de los Organismos Descentralizados y Empresas de Par

ticipaci6n Estatal, la Ley de Inspecci6n de Adquisiciones, la -

Ley de Inspecci6n de contratos de Obras P6blicas, entre o~ras. 

En este sentido, la Secretarla de Hacienda y Cr6di.to 

PGblico con la Ley Org4nic:a de la Administraci6n Pllblica, reali

zará las funciones en materia de Control Pr.:.:supuestal y Contable, 

sobra las demás Sec:retar!.as y Departamentos de Estado y las 25 -
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empresas del sector paraestatal más importantes, se asignaron a 

la Direcci6n 3eneral de Auditoria Gubernamental adscrita a las~ 

cretarla de Programaci6n y Presupuesto. 

El control de los Ingresos Corrientes se ejecutil por 

la Subsecretaria de Hacienda y Cr6dito Ptlblico, desde 1972, 

quien realiza tareas especlficamente definidas en materia do co..n 

trol. Anteriormente estas funciones estaban a cargo de la Subse

cretaria de Ingresos y las ~ealizaba a trav6s de las Direcciones: 

de Aduanas, de Registro Federal de Autom6viles, de I nvcstigaci6n 

sobre Impuestos Especiales y de Notificaci6n y E jecuci6n Fiscal. 

La Secretarla de Hacienda y Crédito P(iblico se encar

ga del Control del CrfSdito P(iblico a travl!s de la Direcci6n Gen_!! 

ral de Cr6dito, quien tiene como actividad ejercer el control s_Q 

bre los financiamientos que contratan las dependencias centrales, 

tanto los que proceden del mercado nacional como del internacio

nal de capitales; también se encarga de contratar los empr6sti-

tos y de financiar el gasto del Gobierno Federal. 

El control que ejerce sobre las empresas paraestata-

les o descentralizadas, en la contrataci6n de cr6dito externo, -

es indirecto. Lo realiza a trav6s de cinco agencias f inancicrus 

del Gobierno .Federal: el. Banco de México S.A., tlacional Financi.s 

ra S.A., BANOBAAS S.A., Banco Nacional de Comercio Exterior S.A., 

estas entidades de participaci~n estatal est:in ubicadas (:n los -

sectores que coordinan la Secretarla de Hacienda y Cr6dito Ptiblj. 
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co, Secretaria de Comercio y la Secretaria de Asentamientos Hum_! 

nos y Obras PGblicas. 

Por otra parte, el control y vigilancia del patrimo-

nio de las entidades gubernamentales son responsabilidad de la -

Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Ptiblicas a trav's de 

las Direcciones Generales de Bienes Inmuebles y de Catastro de -

la Propiedad Federal:. y de la Secretaria de Comercio mediante la 

Diracci6n General de Bienes Muebles. Direcciones que, antes de • 

la Reforma, estaban adscritas a la Secretaria del Patrimonio Na

cional. 

Por lo que respecta al Control Operativo de los Orga

nismos y Empresas del Sector Paraestatal antes ejercido por la -

Diracci6n General de Control y Vigilancia de Organismos Desc:en-

tralizados y Empresas de Participaci6n Estatal, con la Ley Orga

nica de la Adminiatraci6n P6blic:a Federal, dicho control se de-

termin6 responsabilidad de la Secretaria de Programaci6n y Pres.» 

puesto, de la Secretaria de Hacienda y c rl!iidito Ptll>lico y de los 

coordinadores de sector. 

E 1 e ontrol de contratos y Obras P liblicas • ejercido -

por la Secretaria del Patrimonio Nacional a travlSs de la Direc:-

c:i6n General. de I nspecci6n de Contratos y Obras Ptiblicas, pas6 -

a ser responsabilidad de la Secretar1a de Programac:i6n y Presu-

pueato. En igual forma aconteci6 con el Control de las Adquisi-

c:iones P6blicas el cual ahora corresponde su ejercicio a la Se--
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cretar1a de Comercio con funciones especificas para intervenir -

en toda clase de adquisiciones que realicen las dependencias de 

la Administraci6n P6blica Federal -centralizada y paraestatal-. 

Las actividades que antes realizaba la Secretarla de 

la Presidencia, en materia de control y coordinaci6n de la pro-

gramaci6n, el control de la inversi6n p6blica a trav6s de la Di

recci6n General de Inversiones P6blicas, quedaron asignadas a la 

Secretaria de P rogramaci6n y Presupuesto. Da igual modo sus fun

ciones de control de la Reforma Administrativa pasaron a la Pre

•idencia de la Rep6blica. 

Aparte del control que cada una de estas Secretarlas 

realiza existen entre ellas algunos mecanismos intersacrataria-

les con al prop6sito de coordinar las accionas que tienen aneo-

mandadas y obtener un mayor grado de eficiencia en conjunto, de 

los controles que ejerce. Co;no ejemplo de este tipo de mecanis-

mos tenemos a la e o.nisi6n de 3aato Financiamiento integrada por 

representantes de la Secretar1a de Hacienda y Cr6dito P6blico 

y la Secretarla de Programaci6n y Presupuesto, en sustituci6n de 

la Subcomisi6n de Inversi6n Financiamiento que ejerc1a un Con--

trol T•cnico Financiero sobre las inversiones del Sector P6blico 

Federal que adem!s se encargaba do estructurar y supervisar el -

programa de inversi6n-f inanciamiento. 

Otro ejemplo lo constituye la Comisi6n •.r&cnico Consu.J 

tiva de Contratos y Obras 'Ptiblicas integrada por las Secretarlas 
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de Asentamientos Humanos y Obras Públicas (que la preside), Program.! 

ci6n y presupuesto, Agricultura y Recursos Hidráulico•, comunicaci.2 

nea y Transportes, Hacienda y crédito Público, el Departamento del -

Distrito Federal, Comisión Federal de Electricidad, petróleos Mexi-

canos y la cámara Nacional de la Industria de la construcción. 

Anteriormente, esta comisión estaba integrada por depende!!. 

cia• de la• Secretadas de: la Presidencia, Hacienda y crédito PÚbli-

coy Patrimonio Nacional con actividades dirigida• a ejercer el con--

trol y vi9ilancia sobre los contratos y obra• pública• que realizaran 

la• Secretarías y Departamentos de Estado, los Gobierno• de los Esta-

dos y Territorios Federale•, Organismos Públicos y Empresas de Parti-

cipaci6n Estatal. 

2. PLAN GLOBAL DE DESARROLLO 

En México es posible observar con claridad una falta de pla-

neaci6n y por con•iguiente una e•cacez de proyectos oportuno•, por -

tal motivo ha •ido fundamental el hecho de instrumentar la Reforma "4-

miniatrativa y a •u vez contar con un •i•t•ma de informaci6n que eata-

blezca -mediante •u• tre• aapecto• primordial•• que son: la informa--

ci6n para la planeaci6n que conforma la gran estructura de la eatadÍ!. 

tica: la informaci6n para distintos uso• y propósito•, •egún la enti .. 

dad: y la información vinculada con la comunicación •ocial-, la base-

primordial de este proc••o. E• por ello que el 30 de diciembre de 1980, 

•e promulgó la Ley de Información Estadí•tica y Geográfica cuyos obj,! 

tivos son: 

"l. :institucionalizar la información estadística y geogr,! 

fica como servicio público. 

2. centrali2:ar la normalidad y descentralizar la produc

ción de información en la Mministraci6n Pública Fede-

ral. 
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3. Forta1ecer las bases informativas de apoyo al fed_! 

ralismo. 

4. Garantizar el secreto estadlstico. 

s. Modernizar la producci6n de informaci6n estadtsti-

ca y geogr4fica y consolidar bases para la capaci-

taci6n de recursos humanos." ( 63) 

E•ta Ley a su vez consta de siete capitulos: el prim.11 

ro se refiere a laadisposiciones generales: el segundo a los sil! 

temaa ••tadiaticos y de informaci6n geogr4fica: el tercero a las 

atribuciones de las unidades que integran los Sistemas Naciona--

les Eatadtaticos y de :Informaci&n Geográfica. En este ca,fl!tulo -

•e destaca la creaci6n de Comitaa T6cnicos Sectoriales y Region_! 

le• con el objeto da promover investigaciones y la manera en que 

deber4n divulgarse: el cuarto capitulo se refiere al Instituto -

Nacional de Invastigaci6n y Capacitaci6n en Estadistica y Geogr,,! 

fla; el quinto a los Derechos y Obligaciones de los usuario• in-

formantes 1 el sexto a loa Procedimientos, sanciones e I nfraccio-

nas: y el 6ltimo a1 Recurso da Revocaci&n. 

El disafto b4sico inicial y la experiencia de la Pla--

neaci&n •• sistematizan en el Plan Global de Desarrollo 1980-

1982. En a1 se ha podido lograr qua el presupuesto de 1980 que~ 

(63) Secretarla de Programaci6n y Presupuesto, "Primer Informa -
da Avance ·aal Plan Global de Desarrollo 1980-1982". Ed. se
cretarla da Programaci&n y Presupuesto. MAxico, 1980. p. 86 
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ra vinculado a los lineamientos del Plan y que la funci6n de e~~ 

luaci6n dispusiera de una gran cantidad de elementos. El Plan i.n 

dica puntos que afin requieren de un extenso y profundo desarro--

llo adicional, para lograr que funcionen todas las partes que -

conforman un Sistema Nacional de Planeaci6n. 

En lo que respecta al actuai Gobierno, se tendr&n que 

precisar seg~n el Plan, mecanismos con los cuales fortalecer las 

unidades de planeaci6n, mejorar el an4lisis de las relaciones ~ 

tersectoriales y agrandar la participaci6n de la sociedad y los 

particulares. Es un Plan Global porque obedece a una concepci6n 

de-desarrollo integral. Pretende integrar todos los aspectos de 

la vida sociai, puesto que todo se interrelaciona, se complemen-

ta y se condiciona reciprocamente. 

El Plan est& integrado por tres partes: una polltica, 

una econ6mica y una social. La parte polltica se basa en concep-

tos filos6ficos expresados en democracia plural y economla mixta. 

Cuatro son los objetivos que orientan esta parte: 

l. Reafirmar y fortalecer la independencia de M6xico 

como Naci6n Democrática, Justa y Libre en lo econ~ 

mico, lo polltico y lo cultural. 

2. Proveer a la poblaci6n de emPleoa y mlnimos de b~ 

nestar, atendiendo con prioridad las neceaidades 

de alimentaci6n, salud, educaci6n y vivienda. 

3. Promover un crecimiento econ6mico alto, sostenido 

t{f_.-':\'/;é;<~;,~:-,::::·:· ,!• :;; ,:.·::.. . . _¡ ,,:· 
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y eficiente. 

4. Mejorar la distribuci6n del ingreso entre las per-

sonas, los factores de producci6n y las regiones -

geogr4ficas. 

En la segunda parte del Plan, la econ&nica, se prese..D 

ta la estrategia del desarrollo. Esta " ••• parte de los princi---

pios esenciales de la f ilosofla polttica y las condiciones espe-

clficas que determinan, la historia, geografla, y sistema pollt_j. 

co mexicano: economta mixta de mercado: sistema de derechos ind_j. 

viduales y sociales: pluralismo polttico: tradici6n institucio--

nal y un sistema polltico con vocaci6n nacionalista y de parti<a, 

paci&n popular" • ( 64) 

La estrategia de desarrollo es de mediano y largo pl.,D 

zo, busca el equilibrio entre sectores y regiones, da prioridad 

a diligencias que tienen un mayor predominio para generar empleo 

permanente y productivo. Por lo que respecta al petr6leo, la as-

trategia ae orienta hacia una polltica de desarrollo que se air-

ve de '•te. 

Dentro de esta estrategia, el financiamiento del des-ª 

rrollo se apoya en la generaci6n de un alto nivel de ahorro in--

terno y en el robustecimiento de las finanzas p6blicas, que ot<?!' 

(6•) Poder Ejecutivo Federal, Secretarla de Programaci6n y Pres..!l 
puesto. "Plan Global de Desarrollo 1980-1982". M6xico, 1990. 
Tomo I. p. 6-7. 
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guen una tasa m4s r4pida de formaci6n de capital, que genere m4s 

fuentes de producci6n y empleo. Las pol1ticas b~sicas que inte-

gran dicha estrategia son: 

- Fortalecer al Estado. para satisfacer las demandas 

de una sociedad en pleno crecimiento. que requieren, cada vez -

más, el esfuerzo com6n. 

- Modernizar los sectores de la econom!a_y la socia--

dad. 

- Generar empleo en un ambiente digno y de justicia. 

como prop6aito b!sico de la estrategia. Se propone crear 2.2 mi

llonea de nuevos puestos de trabajo, entre 1980-1982. 

- Consolidar la recuperaci6n econ6mica, logrando por 

lo menos. un crecimiento de Producto Interno Bruto de ~. duran

te loa pr6ximoa tres aftos. 

- Reorientar la estructura productiva hacia la ganer_! 

ci&n da bienes b5aicos y a la creaci6n de una industria nacional 

de bienes da capital. 

- Racionalizar el consumo y estimular la inverai6n. 

- Desarrollar en forma acelerada el sector agropecua-

rio, para que eleve el nivel de vida de los campesinos y se sa-

tiafagan las neceaidadea alimenticias de nuestra poblaci6n. 

- Impulsar el Sistema Alimentario M6xicano. 

- Fomentar el gasto prioritario y reforzar a la ampr.1 

aa p6blica. eliminando los subsidios excesivos. 
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- Utilizar e 1 petr6leo como palanca de nuestro de sarro 

lle econ6mico y social, canalizando los recursos que de 61 se ob

tengan a las prioridades de la pol1tica de desarrollo. 

- Estimular una polltica de productividad y una adeCUJ! 

da distribuci6n de sus beneficios entre los trabajadores del cam

po y la ciudad, y la sociedad en su conjunto. 

- Destinar mayores recursos para la provisi6n de mlni

mos de bienestar. particularmente v~ra la poblaci6n marginada, l!_! 

bana y rural. 

- Inducir, con pleno respeto a la libertad individual, 

la reducci6n en el crecimiento de la poblaci6n y racionalizar su 

diatribuci6n territorial. 

- Obtener una mejorla en el nivel de vida de la pobla

ci6n, mediante un incremento sustancial del consumo a trav6s del 

empleo productivo. 

- Ampliar y mejorar la educaci6n b~sica para niftoa y -

adultoa. 

- Vincular la educaci6n terminal -media y superior

con la necesidad de trabajadores capacitados, t~cnicos medios y -

profesionales, que requiere el Sistema Nacional de Producci6n. 

- Impulsar la capacitaci6n y la organizaci6n social p~ 

ra el trabajo. 

- Deaconcentrar, concentrando, la actividad econ6mica 
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y los asentamientos humanos en un nuevo esquema regional. con 6.D 

fasia en costas y fronteras. 

- Controlar y reducir el ritmo de la inflaci6n. 

- Avanzar en estrategia de nuevas formas de financia--

miento del desarrollo. 

- Establecer una vinculaci6n eficiente con el exterior, 

que estimule la modernizaci6n y la eficiencia del aparato prodqs 

tivo. 

- Analizar la concertaci6n de acciones entre los aect_g 

res pGbLico, social y privado, en el marco de la Alianza para la 

P roducci6n. 

En igual lugar de importancia se destaca la reviai6n -

de la.pol!tica comercia1, reduciendo gradualmente el excesivo -

proteccionismo y fomentando con programas permanentes de mediano 

plazo, las exportaciones no petroleras, para vincular eficiente

mente la economia nacional a las corrientes mundiales de comer-

cio y evitar caer en la monoexportaci6n de 1 petr6leo. 

Otro punto importante se refiere al freno en el aumen

to demográfico en Sreas metropolitanas, dotando a la poblaci6n -

rural de servicios p6blicos indispensables que loa estimulen a 

no abandonar sus regiones y les permitan su bienestar y desarro

llo. Es decir, se busca propiciaf una mejor distribuci6n de la -

poblaci6n. Esto tendrá que ser instrumentado mediante el forta'& 

cimiento· del Sistema F·ederal, en donde asuman con mayor respons_!. 
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bilidad su participaci6n en al desarrollo nacional. 

La parte social del Plan. muestra que la interrelaci6n 

de la pol!tica econ6mica y social. tal y como ae ha venido ina-

trumentando, ae dirige, esencialmente, a transformar el creci--

miento econ6mico en desarrollo social. A este respecto. el Plan 

expresa en Asta parte que " ••• la provisi6n de mlnimos de bienes

tar a tOdos loa mexicanos es indispensable en un contexto de em

pleo creciente y productivo que subordine el desarrollo de lo• -

objetos materiales al desarrollo de las personas en su dign~dad 

indi.vidual, y su responsabilidad social". ( 65) Ea por esto que 

el Plan Global tiene un car!cter primordialmente social. 

La pol!tica distributiva del Plan, relaciona a sala--

rioa. precios. utilidades y fisco. desdé dos ~ngulos: " ••• uno el 

reconocimiento de las bases institucionales que consagra la Con..! 

tituci6n en cuanto al equilibrio dinámico de los factores de la 

producci6n, dentro de un fin general de justicia asi como de la 

existencia de una alianza de gran significado entre las institu

ciones pollticas y las fuerzas sociales del pa!s: el otro ea la 

determinaci6n básica de que México puede seguir creciendo y dis

tribuir simultaneamente ingresos. por lo que resulta indispensa-

( 65) Poder Ejecutivo Federal. op. cit. p. 9 
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ble aumentar la participaci6n del trabajo dentro del producto njJ 

cional. El aumento de 1a participaci6n del trabajo Rural y Urba-

no dentro del ingreso nacional es condici6n de congruencia de la 

filosof1a política de 1a Revoluc i6n Mexicana" • ( 66) 

Este Plan es concebido como una etapa intermedia en la 

construcci6n del Sistema Nacional de Planeaci6n. Es un mero ina-

trumento al servicio de los grandes prop6sitos de la Naci6n. 

2.1 PLAN GLOBAL DE DESARROLLO 
( PUNTOS PRIORITARIOS ) 

PoU.tica de Empleo. 

Dentro de la politica econ6mica general, la polltica -

da e~pleo se orienta a proporcionar justicia al trabajador en su 

relaci6n laboral, dignidad y desarrollo personal, condiciones de 

seguridad, y que, por lo menos, tenga asegurado el acceso a m1nj, 

mos de bienestar para ál y su familia. Tanto en los puestos que 

estén por crearse como en los ya existentes. 

En el plan se propone una estrategia que reoriente la 

estructura productiva y aminore la heterogeneidad de la economla. 

La creaci6n de empleos productivos y permanentes, no 

solo permitirá acabar con la desocupaci6n abierta sino tambi6n 

en un largo plazo, con el aullempleo. De 6sta forma, con la au211 

( 66) lbidem. 
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raci6n del problema de empleo y subempleo se logrará una mejor 

distribuc:i6n del igreso. 

La pol!tica de empleo será apoyada por el estimulo al 

aumento en los niveles de productividad, con lo que habra un i.,!l 

cremento de los ingresos disponibles. Dentro de 6sta pol!tica -

se observa la preocupaci6n por el crecimiento demográfico en -

las grandes ciudades, que de no controlarse podr1a dificultar -

el logro del objetivo central. 

Paralelamente a la creaci6n de empleos y ~ la capaci

dad del aparato productivo para absorber la fuerza de trabajo, 

"se desarrollará una pol1tica de mano de obra que proporcione a 

todo trabajador la oportunidad de obtener una formaci6n profe-

aional que le facilite su ingreso a un trabajo y, por otra, cl,ll 

rifique las necesidades actuales y futuras de personal calific~ 

do por actividades y regiones e informe a los solicitantes y ~ 

mandantes de empleo las condiciones que prevalecen en los die-

tintos mercados de trabajo. Esta pol1tica permitirá un mejor -

aprovechamiento de las oportunidades de empleo disponible, evi

tará rezagos en la inversi6n y en la producci6n por falta de m,ll 

no de obra y propiciará la adecuaci6n entre la estructura pro-

ductiva y la conformaci6n y caracter1sticas de la.!uerza de trj! 

bajo, en una relaci6n de interdependencia en el tiempo". ( 67) 

f/. 

(67) Poder Ejecutivo Federal. op. ait. p. 129. 
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Las metas de la polltica de empleo para el periodo ---

80-82 son obtener un crecimiento del 4.2% anual. tasa superior -

al crecimiento de la poblaci6n. Lo que hará posible generar 2.2 

millones de empleos y reducir en un 6% en 1982. la tasa de deao-

cupaci6n y captar la nueva fuerza de trabajo que est6 por incor-

pararse al mercado de trabajo. 

Las acciones previstas para el logro de estos objeti--

vos sona 

- Un crecimiento alto y sostenido da la producci6n en 

un a.C»', lo que permitirá que el empleo crezca en un 4.2% anual 

promedio. 

- Apoyo a sectores estrat~gicos para generar nuevos f!1P 

__ fleoa ·Y abatir las condiciónés de subampleo. Entre estos saeto-

res tienen especial importancia, el apoyo integral a las empre--

sas productoras de bienes ae·consumo b!sico. agropecuaria• y --- · 

agroindustriales, y de ciertos bienes intermedios de capital. A 

eate respecto la industria pequefta y mediana est!n recibiendo --

apoyo. 

- Utilizaci6n de los instrumentos de pol1tica econ6mi-

ca para fomentar el empleo: fiscales. comercio exterior y finan-

i 
0

etc ..... e eros, 

- Organizaci6n social para el trabajo, a este efecto -

existe un convel\io entre la Secretarla de Trabajo y Previsi6n S_g 

cial-Secretar!a de Agricultura y Recursos HidraGlicos COPI..AMAR, 
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para instrumentar el Programa de Capacitaci6n y Empleo Cooperat_j. 

vo para al fomento de recursos naturales en zonas marginadas. 

- Atenci6n a las actividades tradicionales en el lmbi-

to rural a los sectores marginados de las zonas urbanas. Se bus

ca avanzar en las condiciones de producci6n y de trabajo en el -

sector agropecuario. procurando cambios sostenidos en loa nive-

les de ingreso y de bienestar en su propia regi6n. a efecto de -

disminuir la migraci6n rural. 

- Utilizaci6n de tecnol091as adecuadas a la dotaci6n -

de factores. Esto se lograr& mediante una selecci6n de las tecqg 

loglas externas que mejor se adapten a loa tratos de transferen

cia. para evitar la insdiscriminada importaci6n da tecnolocjla. 

- Desarrollo da la mano de obra y prOductividad. Por -

lo que reapecta a la productividad, se aprob6 la creaci6n de una 

Comisi6n de Trabajo en Materia é:le -Product·ividad"tlonde ·e•1·G·obter

no y loa factores de la pr0ducci6n elaboren un proyecto de Nor-

mas Generales da Productividad, con el fin de que sea creada una 

estrategia para elevar la ef icienc:ia de los recursos y se distr_!. 

buyan justamente los banaf icios del aumento da la productividad. 

La craac:i6n del Servicio ·3eneral de Empleo, capac:itac:i6n y Adie,Jf 

tramiento a cargo de una unidad coordinadora, responde a la ob-

sarvanc:ia que debe haber a efecto de qua el patr6n cumpla en la 

capac:itaci6n y adiestramiento de sus obreros. como lo marca la -

Ley. 
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- Gasto P6blico. Se orientará a impulsar empresas con 

alto potencial de empleo productivo. 

- Seguridad Industrial. 

- Observancia de la Legislaci6n Laboral. 

Pol1tica de Energ6ticos. 

Al recuperarse la dinámica del desarrollo y puesta en 

marcha una nueva estrategia econ6mica y social. orientada e•pec.J 

ficamente a la creaci6n de empleos permanentes y bien remunera-

dos a un alto ritmo, as1 como proporcionar un mayor bienestar en 

educaci6n, alimentaci6n. salud y vida para toda la poblaci6n y -

especialmente a los grupos marginados, la pol1tica de energ6ti-

cos se convierte en "una palanca básica para apoyar loa objeti-

vos de la estrategia de desarrollo definida por el gobierno qua 

pcu:mitir4 a M6xico realizar su proyecto hist6rico." ( 68) 

En la estrategia de los ener96ticos se considera qua -

su explotaci6n está en funci6n de los objetivos econ6micos y so

ciales de la misma. 

Particularmente. el desarrollo de los energ6ticos tOtlJ! 

rá un papel importante en el impulso a la fabricaci6n de bienaa 

de capital. ya que garantiza la demanda de estos y sirve de eat.J 

('68)- Poder Ejecutivo Federal. op. cit. p. 144 
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mulo para la fabricaci6n eficiente de la industria nacional. en 

esta materia. 

La explotaci6n de petr6leo en diferentes áreas del ---

pa1s se vincula con lae poU.ticas que se establecen en el Plan N,.9 

cional de Desarrollo Industrial. A este respecto se menciona que 

"se proteger! el medio ambiente de los efectos del desarrollo --

del propio sector energético. Se cuidar! que este desarrollo pr_g 

serve las condiciones ecol6gicas de la regi6n mediante una ade--

cuada evaluaci6n del impacto que tendr4 en el medio ambiente. y 

de prevenci6n de los posibles efectos nocivos." ( 69) 

El Plan Mundial de Energ1a propuesto por México tiene 

como objetivo fundamental "asegurar la transici6n ordenada y pr_g 

gresiva. integral y justa entre 6stas dos épocas de la humani---

dad." ( 70) 

La plataforma de producci6n y exportaci6n de petr6leo 

definida en una capacidad de 2.s millones de barriles de crudo. 

diarios. (cantidad que se rebas6 actualmente). busca armonizar -

la estructura del pa1s con sus necesidades, responsabilidades y 

situaci6n coyuntural. Lo anterior permite la reorientaci6n de la 

inversi6n p6blica, tomando en consideraci6n los puntos priorita-

(69) Poder Ejecutivo Federal. 09. oit. p. 146 
( 70) Poder Ejecutivo Federal. e!{>. cit. p. 147 
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rioa planteados en la estrategia global de desarrollo. 

Excluido lo que Petr61cos Mexicanos ahsorber4, del to

tal de recursos utilizables se canalizarA al sector agropecuario 

y al desarrollo rural el 2~~. lo que lograr~ un crecimiento de -

la inversi6n p6blica, en este sector, del 22% real en promedio: 

el sector comunicaciones y transportes recibirá el 20'~, con lo -

que la inversi6n p6blica crecerá en ese sector al l~ real: al 

sector industrial se canalizar4n el 163 y la inversi6n p6blica -

crecerá sustancialmente: el sector social recibirá el 24% y el -

crecimiento de la inversi6n p6blica será del 21%: los gobiernos 

de los estados y municipios recibirán el l~. 

De esta forma, los recursos del petr6leo que se dedi~ 

rán a las prioridades nacionales establecidas se estimarán en -

proyectos que, procuren la expansi6n o modificaci&n de la actual 

infraestructura: eleven el nivel y la forma de vida de los mexi

canos, en particular de los marginados y, que aseguren un empleo 

productivo y justamente distribu1do: impulsen el desarrollo in-~ 

dustrial y rural, es decir, que se elaboren proyectos de investj.. 

9aci6n y tecnolog!a. 

Polltica Demogrllfica. 

Los objetivos generales de la pol!tica demogrllfica se 

ubican en el niarco de la programaci6n de salud, educaci&n, vi--

vienda. empleo, asentamientos humanos y las metas de producci6n 
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sectorial. 

Se busca la reducci6n del crecimiento poblacional a un 

2.~ en 1982 y a l% en el año 2000: influir en las causas estr~ 

turales que propician la migraci6n, inquiriendo su desplazamien

to hacia regiones o infraestructura social capaz de absorberla -

en concordancia con los lineamientos de los Planes Nacionales de. 

Desarrollo Urbano y Desarrollo Industrial. 

Dentro de la política demográfica se observan dos ins

trwnentos adecuados a los objetivos que persigue. el primero es

ta espec!ficamente destinado a influir en la reducci6n de la fe

cundidad: planificaci6n familiar, educaci6n sexual. comunicaci6n 

e informaci6n. El segundo, apoyado en medidas indirectas de or-

den econ6mico y social, corno laborales. sanitarias. educativas. 

habitacionales, nutricionalcs. industriales. comerciales y agro

pecuarias. que influyen en el desarrollo regional de los asenta

mientos humanos. A pesar de que aGn no existen mecanismos para -

llegar a la regionalizaci6n de la pol!tica dernogr4fica. el Cons_11 

jo Nacional de Poblaci6n está en proceso de establecerlos. 

Existen programas que. en el caso de las entidades con 

indices elevados de migraci6n. est4n orientados a retener a la -

poblaci6n en sus lugares de origen: igualmente existen programas 

para ~ntidades que tengan capacidad de absorber nuevos migrantes, 

y otros, para propiciar la descentralizaci6n de la poblaci6n de 

la ciudad de M6xico. 
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Estos programas se instrumentan de acuerdo a las accj,g 

nea contenidas en distintos planes y programas sectoriales: el -

Plan Nacional de Desarrollo Industrial, el Plan Nacional de D••.! 

rrollo Urbano, los programas agropecuario, pesquer9 y de empleo, 

etc. 

Por tanto, la pol1tica demogr4fica de desarrollo eat& 

dirigida a reducir la tasa de crecimiento de la poblaci6n y a a¡g 

dificar la distribuci6n geogr~f ica de los asentamientos humanos 

en el territorio nacional. Por lo que el Programa de P lanifi.ca--

-ci6n Familiar cwnple un papel muy importante dentro de 6sta poJ.S 

ti.ca. 

Pol1tica de alimentaci6n y nutrici6n. 

Una de las prioridades inscritas en el Plan se encuen• 

tra en proveer a la poblaci6n de una alimentaci6n adecuada asen• 

el.al para la salud y educaci6n, y adem4s, "elemento b6sico de -

justicia e indicador de justicia social". ( 71) 

Para ello se ha elaborado el Sistema Alimentario Mexi

cano, "como un programa totalizaaor y un instrumento de planifi

caci6n integral en materia alimenticia qua plantea metas y accw 

nes de pol1tica agropecuaria, comercial, industrial y da cons\llllO 

( 71) Poder Ejecutivo Federal. op. cit. p. 198 
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de alimentos b6sicos" • ( 72) 

El objetivo central, del Sistema Alimentario Mexicano, 

es proponer metas accesibles y analizar los medios m4s viables -

para elevar el consumo alimenticio, partiendo de un incremento -

en la producci6n de alimentos básicos, hasta diversos apoyos di

rectos al consumo y el robustecimiento de una industria de bie-

nea de capital agroalime~tario: impulsar la investi9aci6n tecno-

16gica de procesado y onriquocimiento de alimentos, sobre todo -

en el rengl6n de las pecesidades y posibilidades de las pequeftas 

y medianas empresas. 

Las estimaciones contenidas en el Sistema Alimentario 

Mexicano, se basan en inf ormaci6n obtenida de un análisis a base 

da encuestas en zonas rurales y urbanas, a partir del cual se -

han fijado metas de conswno que se traducen en metas de produc-

ci6n agropecuaria y pesquera, as1 como las necesidades de distrj. 

buci6n, almacenamiento y comercializaci6n. Con esto se busca dar 

apoyo a la agricultura de temporal y campesina, creaci6n de em-

pleos rurales, un mayor impulso al sector agropecuario y pesque

ro, y consecuentemente una mejor distribuci6n del ingreso que f.,il 

vorezca a los pequonos productores de alimentos b4sicoa. 

( 72) Ibidem. 
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En apoyo al Sistema se encuentra. entre otros, el Pr...!? 

grama de Productos BAsicos que incluye en su primera etapa qui..ri 

ce productos b&sicos no perecederos. Asimismo se cuenta con co

NASUPO, DICONSA 1 y el sistema CONASUPO-COPLAMAR. 

El sector pfiblico ha orientado sus acciones, en este 

punto, en medidas de apoyo t6cnico, cr6dito para inversiones y 

creac:i6n de distritos de temporal, para la producci6n y distri

buci6n de alimentos de consumo b&sico de los sectores agrlcola 

y ganadero, pesquero, industrial y comercial. Para el periodo -

1980-1982 se busca un aumento en la producci6n del 4.<1'1' en agr.i 

cultura y ganaderla: 9.4% en pesca y BYo en bienes socialmente -

necesarios de origen industrial. 

Se ha propuesto como meta a alcanzar: mejorar el con~· 

sumo y distribuci6n entre grupos sociales y regiones geogr&fi-

cas a fin de reducir los d~ficit m&s agudos: hacer más extensa 

la cobertura de servicios de salud materno-infantil en los pro

gramas nutricionales y de prevenci6n, y dar capacitac:i6n a tra

v6s de sistemas de edllcaci6n formal y no formal, para modificar 

los patrones y h&bitos de consumo. 

La polltica de desarrollo agropecuario busca: 

- Mejorar el apoyo a las 4reas de temporal para bene

ficio de los productores más desfavorecidos. 

- Mayor aten.ci6n a la capacidad instalada mediante la 

rehabilitaci6n de los distritos de riego y obras de pequefta y -



348 

mediana irrigaci6n. 

- Atenci6n prioritaria al fortalecimiento de la organj, 

zaci6n a los pequefios grupos de productores de escasos recursos. 

- Revisi6n de precios que estimulen a los diferentes -

grupos de agricultores, principalmente a los productores de ali

mentos. 

El Estado como guia y promotor en el sector agropecua

rio. mediante el Sistema Alimentario Mexicano, busca revitalizar 

la alianza con los campesinos, asumiendo en forma compartida y -

solidaria los riesgos que se deriven en la producci6n de alimen

tos: subsidiará, v1a insumos, investigaci6n y extensionismo, el 

cambio tecnol69ico que traduzca aumentos en.la productividad. 

Dentro del Desarrollo Agropecuario se encuentran pro-

grama• como CONASUPO-COPLl\Ml\R, IMSS- COPLAMAR: los que incorpo-

ran nuevas superficies de cultivo: los que favorecen un mayor -

aprovechamiento de los recursos agr1colas mediante obras de dre

naje y conducci6n; los de promoci6n y financiamiento de ~ultivos 

prioritarios y cultivos que demandan mano de obra y generan div_! 

sas; asimismo los destinados a la conservaci6n, ampliaci6n y ar

ticulaci6n de la red de transporte especialmente la construcci6n 

de caminos rurales y alimentadores y la ampliaci6n de los ejes -

troncales, los que mejoraran. la distribuci6n de los productos -

agropecuarios a la vez que integrará regiones marginadas con el 

resto del pa1s. 
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Del mismo modo, la promoci6n agroindustrial y la ubi~ 

ci6n de 6sta en las costas, fronteras y zonas preferentes en el 

interior de1 pa1s, dar4 un apoyo ~a equilibrado. 

Se terminar4 la fase del reparto agrario y se combati

r4 decididamente toda forma de acaparamiento y latifundismo, por 

ser contrarios al inter6s p6blico. 

2. 2 AVANCES DEL PLAN GLOBAL DE DESARROLLO 

El Primer Informe de Avance del Plan Global de Desari:p 

llo 80-82, .xpresa que a partir de marzo de 1980 empezaron a •'!! 

cribirse, dentro de un marco de participaci6n y coordinaci6n de 

los sistemas administrativos establecidos, las Bases de Coordi'l! 

ci6n ~e Acciones en materia de programaci6n, presupuestaci6n, 

control y evaluaci6n. Las dependencias participantes son: 1as 

que actfian como cabezas de sector, algunas de sus coordinadas y 

la Secretaria de Programaci6n y Presupuesto. Esta filtima se ha -

comprometido, en materia de pro3ramaci6n, hacer la entrega da un 

paquete a cada una de las cabezas de sector, que contiene las 

normas y lineamientos metodol6.3icos qua ayudar4n a actualizar el 

Programa de Acci6n Sectorial 1981-1982, asi como asesorarlas y -

darles apoyo con motivo de la suscripci6n de acuerdos intersect_g 

rial•• que se deriven de la emisi6n de algun dictamen. Asimismo, 

insistir en todo lo que se refiere a la programaci6n regional. 

Por lo que respecta a la evaluaci6n y contro~, en 6ste 
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informe se mencionan algunos lineamientos que deberá observar la 

Secretaria de Programaci6n y Presupuesto: 

- precisar los programas m1nimos de auditoria interna 

que cada cabeza de sector, tendrá que efectuar para el ejercicio 

'81 

- comunicar que puntos deberán tener mayor grado de -

atenci6n derivados de las propuestas de las auditorias internas 

o externas que tuvieron lugar en sus dependencias coordinadas. 

- estructurar la e omisi6n e onsultiva de A uditor1a G u-

bernamental. 

- extender la asesor1a t6cnica en materia de contabilj. 

dad y fortalecer e1 Sistema Descentralizado de Contabilidad. 

- proporcionar todo el material necesario para el va-

ciado de informaci6n que se incluirá en la Cuenta P6blica. 

- en el control de contratos y obras, hacer accesible 

todo tipo de informaci6n relacionada a los ejercicios de inver-

siones, Padr6n de Contratistas y sobre "relativos de precios"• -

as! como seguir los lineamientos descritos en la nueva Ley de -

Obras P 6blicas. 

En 6ste primer informe ae destacan los resultados obt..!:! 

nidos, en la primera mitad de ejecuci6n del Plan Global, median

te: 

- Los Convenios de Coordinaci6n Fiscal con las entida

des federativas con el prop6sito de apoyar el Sistema Alimenta--
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rio .Mexicano. 

La puesta en marcha de la Ley de Valoraci6n Aduanera. 

- La ap1icaci6n del Impuesto al Valor Agregado. 

- La implantaci6n de los Certificados de Promoci6n Fu 
cal -CEPROFJ:-. 

- La integraci6n de un Programa de Acci6n de Ciencia y 

'l'ecnologla del Sector PCiblico. 

- La creaci6n de la Bolsa de Subcontrataci6n a la que, 

las empresas grandes, deberan canalizar hacia el exterior una 111!! 

yor parte de sus demandas y operar a travAs de subcontrato de la 

pequefta y mediana empresa. Esta bolsa fue instrumentada por la -

Secretarla de Patrimonio y Fomento Industrial. 

La pub.Licaci6n del Plan del Sector Comercio. 

- La formulaci6n del Reglamento de Promociones y Ofer-

tas. 

- La instrurnentaci6n del Programa de Difusi6n de Pre-

cios M4ximos al Consumidor. 

- El Programa de Abasto a zonas marginadas de CONASUPO-

COPLl\MAR. 

- La identificaci6n de 91 productos b4sicos, algunos -

de los cuales fueron excentos de IVA 

- E 1 establecimiento de e omitAs de Compras y Comisio-

nes Mixtas de Abastecimientos en dependencias y entidades. 

- La existencia de una Ley para el Fomento de la Mari-



352 

na y un Decreto por el que se conceden est1mulos fiscales para 

la creaci6n de empresas navieras meKicanas. 

- Se· estruct ur6, en 1980, un Sis tema Nacional de P la-

neaci6n del Desarrollo Urbano, que abarca los n'iveles nacional, 

eatatal y municipal. 

- La creaci6n de los Comit6s Estatales de Pl.aneaci6n -

para el Desarrol.lo -COP~DES-

- Los Cent.ros de Estudios Tecnol6gicos en apoyo a la -

educaci&n media superior. 

- La ejecuci6n del Programa de Solidaridad Social y -

por Cooperaci6n comunitaria IMSS-COPLAMAR. 

- La elaboraci6n del Sistema de Control del Aire y del 

Agua. 

- El registro de los partidos, Dem6crata Mexicano, Co

munista Mexicano. Socialista de loa Trabajadores, Social-dem6cr~ 

ta. y el Revolucionario de los Trabajadores. 

- La implantaci6n del Sistema Nacional de Archivos Ad

ministrativos eHist~ri.coa. 

- La concertaci6n de un P r09rama de Cooperaci6n E ner~ 

tica para pal.aes de Centro- América y el Caribe. 

- Dentro del Sistema .de 1'uto9esti6n de la Casa Uabita

ci6n Obrera se promovieron campanas de dif usi6n y asesorla t6cnj. 

ca en las ne9ociaciones contractuales. 

- La publicaci6n del Pr09rama de Ener9la, 
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- La "firma de un Programa de Cooperaci6n Ener96tica en 

acuerdo con Venezuela. 

·-El Programa de Mejoramiento de la Casa Rural que se 

efectua· mediante el -convenio SAHOP-COPLAMAR. · 

- Los acuerdos: l·. 

CONASUPO-COPLAMAR, ·para abasto, ·comercializaci6n, 

transporte, semilla, fertilizantes .·e: insectic.idaa. 

que beneficiaron a 9•6 mill.ones. de .. babitantes • 

• SAHOP-COPLAMAR, este convenio se· cUrigi6-: a tr~s .7: 

grandes rubros: caminos, agua· potable y .. mejora--

miento de l.a· Casa Rural. 

STPS-SARH-COPLAMAR, este convenio· se diri9i6 a la 

creaci6n de empleos y recuperaci6n de zonas con .. -. 

problemas de erosi6n. 

SAIUi-COPLAMAR, mediante aste convenio. se .lleva.r~n.: 

a efecto proyect·os agroindustriales.: · ·· 

· - La aplicaci6n de· la Ley de Fomento A_gropecuario, c_y 

yos objetivos son: .: J •. 

· " · 1~ ·.E levar las· condiciones de vida ·:en el campo. 

2. Propiciar una·mayor' producci6n de alililentos. b:Stj., .· 

<' 1
·' ·'"" ·3~· Regular y evitar 'el dispendio de. recursos natur,J! 

les. 

4. Establecer sistemas de·planeaci6n·y programaci6n 
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en funci6n de los objetivos nacionales. 

S. Ampliar las posibilidades de organizaci6n de los pr_g 

ductores. 

6. Evitar la proliferaci6n del minifundio y propiciar -

su agrupaci6n 

7. Fortalecer la agricultura de temporal, y 

e. Hacer posible que ol Estado comparta con los campea_!. 

nos los riesgos propios de la actividad en el campo." 

( 73) 

El sector agropecuario mantiene como objetivos: 

"l. Definir y regularizar la propiedad, posesi6n y usu--

fructo de la tierra. 

2. consolidar las estructuras agrarias organizativas en 

el medio rural. 

3. Titular las diferentes formas de tenencia. 

4. Actualizar y reconocer los derechos agrarios. 

5. Promover el aprovechamiento y tranaformaci6n de los 

recursos de1 ~mbito agrario. 

6. Identificar y administrar los recursos agrarios del 

pa!s. 

7. Revitalizar y ejecutar la política agraria". ( 74) 

( 7 3) Secretad.a 
Avance del 

(74) Secretada 
Avance del 

de Programaci6n y Presupuesto. "Primer Informe de 
Plan Global de Desarrollo 80-82'·', op. cit, 48. 
de Programaci6n y Presupuesto. "Primer Informe de 
Plan Global de Desarrollo 80-82", · op. cit. p. 46. 
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- En la integraci6n del proceso de producción de ali-

mentas mediante el desarrollo agroindustrial. las actividades se 

dirigieron a definir pol1ticas, suscribir convenios y se adelan

t6 en la estructura de entidades como NurRI.MEX y el I.nstituto de 

Tecnolog1a Alimentaria. 

2. 3 BASES DE COORDI.NACI.ON 1981 

Por lo que a coordinaci6n se refiere, en los Avances -

del Plan Global de Desarrollo, las Bases de Coordinaci6n de Ac-

ciones en materia de programaci6n. presupuestaci6n. control y --

. evaluaci6n, fueron suscritas, a partir de marzo de 1981, por la 

Secretar1a de Programación y Presupuesto, los coordinadores sec

toriales y las entidades coordinadas -de conformidad con normas. 

reglamentos y lineamientos de sectorizaci6n ya decretados-, con 

el prop6sito de hacer operativas las resoluciones legales que -

norman la realización de acuerdos en materia presupuesta! y pro

gram5tica. Estas Bases son un programa de trabajo. de participa

ción y coordinaci6n en el que se incluyen acuerdos de operativi

dad, esenciales, y documentos que contienen las fechas en donde 

se estipulan los plazos y actividades espec1f icas a realizar en 

un marco de responsabilidad compartida. 

Dentro de la pol1tica de energ6ticos, las acciones en 

materia de programaci6n, presupuestaci6n, evaluación y control, 

quedaron reguladas en las Bases de Coordinación convenidas entre 
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las Secretarias de Prograrnaci6n y Presupuesto y de Patrimonio y 

Fomento Industrial, Petr6leos Mexicanos y el Sector El6ctrico. 

En el sector agropecuario y forestal, la Secretaria de 

Agricultura y Recursos Hidra6licos suscribi6 con la Secretaria -

de P rogramaci6n y Presupuesto un acuerdo sobre las Bases i>ara la 

Coordinaci6n de Acciones en materia de programaci6n, presupuest,l! 

ci6n, control y evaluaci6n. De igual forma el Departamento de -

Pesca: en comercio interior la Secretaria de Comercio: en trans

portes y comunicaciones, la Secretaria de e ornunicaciones y T ran.J 

pÓrtes: en pol1tica regional y de desarrollo urbano, la Secreta

ria de Asentamientos Humanos y Obras P<iblicas: en el sector sa-

lud, la Secretar{a de Salubridad y Asistencia: en pol1tica labo

ral, de organizaci6n y participaci6n social, la Secretaria del -

Trabajo y Previsi6n Social: en atenci6n a marginados, COPLAMAR: 

y, en el sector industrial, la Secretaria de Patrimonio y Fomen

to Industrial y diversas entidades coordinadas por ella suscri-

bieron convenios para la coordinaci6n, concertados con empresas 

coordinadas por la Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial: 

Petr6leos Mexicanos, Comisi6n Federal de Electricidad: Compaflia 

de Luz y Fuerza del Centro S.A.: Sider6rgica Mexicana, S.A: Fer

tilizantes Mexicanos, S.A.: y en uni6n con la Secretaria de Ha-

cienda y Cr6dito Público, los referentes a la Industria Azucare-

ra. 

Estas Bases significan un esfuerzo por mejorar la ef i-



357 

cacia y eficiencia del gasto, en el ejercicio de 1981, al coope-

rar en la observaci6n hacia una rigurosa disciplina program6tica 

presupuesta l. 

3. EL SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION 

A 1 inicio del régimen, el Presidente Jos6 L6pez Porti-

llo propuso " ••• un sistema de planeaci6n como instrumento india-

pensable para racionalizar y optimizar las acciones del sector -

pGblico y, en ·concurrencia con él, inducir un proceso similar en 

la actividad de los sectores social y privado." ( 75) 

La respuesta a su proposici6n la constituye la inte9r.,! 

ci6n del Sistema Nacional de Planeaci6n concebido como " ••• medio 

valioso para transformar la realidad social en funci6n de los --

grandes prop6sitos ••• cuenta con una base conceptual, una metocl_g 

logia y una estructura institucional -administrativa y normativa-

de informaci6n, control y evaluaci6n de los planes y programas, 

en funci6n de objetivos y metas bien definidas ••• " ( 76) 

Basado en principios de justicia, libertad y seguridad, 

se convoc6 a una Alianza Nacional. cuyo prop6sito, ante las varia-

bles del desarrollo y para enfrentarlas, es la producci6n.de bi¡t 

( 75) Secretarla de Programaci6n y Presupuesto. "Primer Informe -
de Avance del Plan Global de Desarrollo 80-82", op. cit.• p. 
83. 

( 76) Secretarla de P rogramaci6n y Presupuesto. "E 1 Sistema Nacj,g 
nal de Planeaci6n y la instrumentaci6n del-Plan Global de -
Desarrollo", Ed. Secretaria de Programaci6n y Preaupueato, 
M6xico 1981, p. 15. 
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nes y servicios tanto social como nacionalmente necesarios. Est~ 

fin permite concebir a la planeaci6n como una herramienta t6cni

ca con fines pol1ticos y sociales. 

Otros elementos que integran el Sistema Nacional de -

Planeaci6n son: el Plan Global de Desarrollo; la vinculaci6n de 

los lineamientos nacionales, prop6sitos y prioridades sectaria-

las y regionales con los planes estatales; las acciones del 90-

bierno; la totalizaci6n de acciones, recursos y disponibilidades 

con el prop6sito de lograr una apropiada coordinaci6n en los ám

bitos nacional, sectorial y regional, partiendo de los criterios 

de desconcentraci6n y descentralizaci6n. 

Caracter1sticas del Sistema Nacional. de Planeaci6n. 

El compromiso del r6gimen de llevar a efecto las refo~ 

mas, pol1tica, econ6mica y administrativa dieron al sistema un -

car4cter democrático, participativo e integral. 

Su carácter democrático estriba en la legitimidad, los 

principales elementos del programa de gobierno: la totalidad de 

las pol!ticas, la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de 

la Federaci6n y las reformas que afecten este proceso. Todo ello 

con la "aprobaci6n" de las mayor1as y respeto a las minor1as. 

Por lo que dentro de este apartado se define al Siste

ma Nacional de Planeaci6n como la suma de relaciones pol!ticas, 

normativas, administrativas y técnicas entre Ias dependencias e 
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instituciones que en ~l intervienen. 

Su carácter participativo se refleja en el compromiso 

de los tres niveles de gobierno: federal, estatal y municipal. y 

en la inducci6n al sector privado a participar conjuntamente con 

e1 sector social. 

El carácter integral se estima en su capacidad para --

abarcar todos los instrumentos de que disponga el Estado y los 

aspectos social pol1tico, econ6mico, administrativo y tAcnicaa 

entre las dependencias e instituciones que en 61 intervienen. 

Su carácter participativo se refleja en el compromiso 

de loa tres niveles de gobierno: federal. estatal y municipal, y 

en la inducci6n al sector privado a participar conjuntamente con 

el sector social. 

El carácter integral se estima en su capacidad para --

abarcar todos los instrumentos de que disponga el Estado y loa -

aspectos social pol!tico, econ6mico, administrativo y legislati-

vo. En este apartado se destacan cuatro mecanismos para la in•--

trumentaci6n de planes y programas: el obligatorio, el de coord_j. 

naci6n, el de orientaci6n o inducci6n y el de concertaci6n o co-

laboraci6n. 

E 1 obligatorio, referido unicamente al Sector P6bli.co 

Federal expresado en la programaci6n de sus actividades y en la 

expedici6n de leyes, decretos y acuerdos como apoyo al cumpli---

miento de sus metas y objetivos. De acuerdo a esto fue creado el 

·>.·"• . 
f~,~,~~·r~'.::~:~~f:·. ·:. · ~ . · · 
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Programa de Acci6n del Sector Público para un periodo anual y --

dentro del ámbito sectorial regional y nacional, donde se com---

prenden los mecanismos de obligaci6n. orientaci6n. coordinaci6n 

y colaboraci6n. 

Este programa tiene como objetivo general " ••• dar con-

tinuidad operativa al Plan Global de Desarrollo, concretando la 

instrumentaci6n de pollticas globales, regionales y sectoriales, 

y declinando en el analisis program.1tico y en el de la asigna---

ci6n de recursos a programas y proyectos del sector p!iblico." --

( 77) 

El de coordinaci6n que se realiza mediante convenios -

entre la F ederaci6n y los estados• para el ejercicio del Plan --

Global de Desarrollo. En este apartado, tienen un papel muy im--

portante loa Covenios Unicos de Coordinaci6n por las modifica---

cionea que actualmente presentan: 

- La coordinaci6n de acciones entre los gobiernos eat1! 

tales y federal mediante la delimitaci6n de tres tipos de pr0<3rj! 

mas de desarrollo socioecon6mico. 

- Deterrninaci6n de compromisos especificas de cada se_E 

tor con las entidades federativas. 

( 77) Secretarla de Programaci6n y Presupuesto. "Manual para la -
revisi6n y ampliaci6n del Programa de llcci6n del Sector Pú
blico 1980-1982". Ed. Secretar ta de P rogramaci5n y Presu--
pueato. Direcci6n General de Est<1distica. M6xico marzo 1981. 
p.II-1. 
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- Programas de Desarrollo estatal. 

- Robustecimiento de los programas y acci6n de COPLAMAR 

y CODEF, y 

- La creaci6n de los COPLADES 

El de orientaci6n o inducci6n de los comportamientos --

econ6micos, referente a el uso de politicas de desarrollo de que 

dispone la l\ dministraci6n Pública con el prop6sito de orientar 

las actividades del sector privado hacia las metas y objetivos 

del Plan Global de Desarrollo. Dicha orientaci6n se logra median-

te el ejercicio del gasto público, las pol!ticas tributaria, fi--

nanciera, de subsidios y de comercio exterior, etc, y las estrat.9 

gias del Sistema Alimentario Mexicano, Productos B !isicos, P roduc-

tividad y Capacitaci6n. 

Y por último el de concertaci6n o colaboraci6n, dentro 

del cual se aceptan, libremente, convenios entre el gobierno y el 

sector privado, dentro del sistema de economia mixta. Los logros 

obtenidos en este apartado han sido mediante Programas de Fomento 

Industrial y T uristico, el Programa de Productos B6sicos, o meca-

nismos como la e omisi6n de Fomento Industrial. 

Niveles del Sistema Nacional de P laneaci6n. 

E 1 Sis tema Nacional de P laneaci6n consta de cuatro niy.§ 

les comprendidos en su métocio. Estos son: el global o nacional, -

el regional, el sectorial y el de operaci6n. 
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En el nivel global o nacional se enlazan las pollticaa 

globales del plan (econ6mica, social, interior y exterior) con -

los 22 puntos de su estrategia. con el prop6sito de definir obi!! 

tivos. pol1ticas y prioridades sectoriales y regionales, tratan

do que haya armonla entre ellas. 

Los lineamientos y actividades de los distintos orga-

ni•moa de la Administraci6n P6blica y las 4reas donde puede in-

tervenir el sector privado, est5n comprendidos dentro de e•te i1i 

vel. Dichos lineamientos y actividades implican: 

La definici6n de responsables y correaponaable• en -

la direcci6n de la polltica econ6mica, social, interior y exte

rior. 

- La comprobaci6n de que loa objetivos •ectorialea en

tre si y los cuatro objetivos del Plan Global de Desarrollo aean 

rec1procos. 

- Que dichos lineamientos orienten las acciones secto

riales y regionales de acuerdo con las pol1ticas nacionales de -

gasto p6blico, tributaria, de esttmulos fiscales, anti-inflacio

naria y de precios, salarios, utilidades y fisco: demogr4fica, -

de m1nimos de bienestar y de atenci6n a marginados. 

- En concordancia con la estrategia del Plan Global de 

Desarrollo establecer prioridades sectoriales. 

En el nivel regional se ha prestado mayor atenci6n, -

pues se busca un equilibrio, a nivel municipal, de metas, accio-
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nes de pol!tica y de funciones de cada sector, con el prop6sito 

de robustecer los Convenios u nicos de e oordinaci6n y los e ornités 

Estatales de Planeaci6n para el Desarrollo -<:OPLADES- ya que ~s~ 

tos son las herramientas de desarrollo regional m~s importantes. 

Asimismo busca un reordenarniento territorial de programas priorj. 

tarios de cada sector. Esto mediante la ordenaci6n de la inform..,! 

ci6n por zonas tomando corno punto de apoyo el espacio municipal. 

Dicha informaci6n se obtendrá primordialmente de los subsistemas 

de programaci6n, presupuestaci6n, informaci6n y evaluaci6n. En -

el caso de programas y regiones prioritarios, las acciones dama.!' 

daran una mayor coordinaci6n entre los sectores participantes y 

las entidades federativas. 

Este nivel se deriva directamente del Plan Global de 

Desarrollo urbano, prioridades del Plan Nacional de Desarrollo 

Industrial y el Programa Nacional de Empleo, de igual forma de 

las definiciones programáticas de la Secretaria de Programaci6n 

y Presupuesto. 

En nivel sectorial se efecttía mediante una "Matriz de 

Congruencia Sectorial" como medio para captar y ordenar los ele

mentos para la programaci6n descritos seg6n su ubicaci6n física, 

tiempo, relaciones dentro del sector y con otros sectores, y el 

uso de herramientas de política nacional y sectorial. Esto perm.J. 

te un mejor diseño de los programas de cada sector su seguimien

to y evaluaci6n. 
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Esta Matriz proporciona lo necesario para aaber cualea 

aon las metas para cada sector, los programas, medios, responsa-

bilidades e interrelaciones intersectoriales; lo que facilita el 
.... ·.· 

examen de las acciones involucradas en la planeaci6n -metas, ---

accionea, gasto corriente y de capital, ubicaci6n f1sica y tem29 

ral. recursos humanos, f1sicos, tecnol&gicos y financiero• diaeg 

niblea y los que se requieran-. Ademas define los responsables y 

corresponaables ent pol1tica econ6mica, po11tica social. admini..I 

' traci&n. inveati9aci6n y le9islaci6n. 

Dentro de este nivel, sin embargo, existe una gran faj. 

ta de informaci&n y la necesidad de que se asigne en forma igual 

de Matriz de Congruencia Sectorial en el sector pliblico. En .. t_. 

ria de recursos la informaci6n atin no ha permitido la definici6n 

de unidades de medida y niveles de precisi6n en loa recuraoa f1-

aicoa. claaificaci6n operativa de loa recursos tecno16gicoa, re-

querimientos de capacitaci&n en recursos humanos y la delimita--

ci6n entre los recursos aprovechables y los necesarios. por lo -

que es imprescindible se llegue a tal definici6n. Asimismo el --

an4lisis de ramas productivas y servicios más importantes permi-

tira que se cuente con mayor informaci6n sobre los fines de las 

organizaciones privadas lo cual ayudará a impulsar los actuales 

mecanismo• de planeaci6n en ~sta Srea. 

Del mismo modo debe fortalecerse la capacidad de pro--

. gramaci6n de loa COPLADES, ast como precisar el alcance estatal 
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de programas en el área de los Convenios Unicos de Coordinaci5n y 

vincular los mecanismos de pol1tica nacional y sectorial con los 

criterios de desarrollo regional. 

Estos niveles, nacional, sectorial y regional, determi

nan cual es la informac.i6n que no se tiene y que es indispensable 

en la construcci6n del Sistema Nacional de Planeaci6n. 

El 6ltimo nivel, el de operaci6n, cita una gráfica don

de se indica: direcci6n de actividades, responsables de ejecuci6n, 

resultados por obtener, modo de lograrlos y la uni6n racional de 

esfuerzos, elementos, medios y fines pretendidos. 

En la ejecuci6n del Plan Global de Desarrollo, loa cri

terios de congruencia, eficacia y eficiencia a que se someten los 

programas sectoriales sirven de complemento para el ordenamiento 

de la informaci6n. 

El primer criterio, congruencia, se define como la co-

rrespondencia entre lo que se quiere lograr y la forma de lograr

lo. En el plano nacional hace referencia a la importancia de los 

programas en los objetivos y prioridades nacionales: hacia el in

terior de cada programa se refiere a la correspondencia entre sus 

elementos: regionalmente es la correspondencia de los programas -

sectoriales con objetivos y metas regionales. 

La eficacia se define como la obtenci6n de resultados -

precisos. La eficiencia, se entiende como la utilizaci&n mSa ra-

cional de recursos para obtener resultados buscados. Esta debe m.,! 
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dirse seg6n la situaci6n y necesidades de la ejecuci6n del Plan 

Global de Desarrollo. 

Elementos que caracterizan el Sistema Nacional de P laneaci6n. 

En el ejercicio del actual régimen se obtuvieron impo~ 

tantea pr09re•os en la determinaci6n y fijaci6n de los elementos 

caracter1sticoa del Sistema Nacional de P laneaci6n. Estos queda-

ron comprendidos en: una metodologta, una estructura institucio-

nal y un proceso de planeaci6n dividido en cuatro etapas: formu-

laci6n, inatrumentaci6n, control y evaluaci6n. 

Elemento matodol6gico. 

En este apartado se presenta c6mo debe procederse 

hacia la estructuraci6n, en un todo congruente, de los objetivos 

constitucionales, las metas, las estrategias y acciones, medios 

y responsables. 

Los cuatro niveles operativos de 6ste m6todo son: el -

nacional o global, sectorial, regional y operativo, y sus rala--

cienes en el 'rea social, econ6mica, pol!tica y administrativa. 

Como estrategia de acci6n en el fortalecimiento del --

Sistema Nacional de Planeaci6n y ejecuci6n del Plan Global de D_!! 

aarrollo, dentro de este apartado se tiene, la difusi6n del mét...Q 

do con el fin de progresar en su adaptaci6n y extensi6n. 
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Sus tareas especificas para 1981 fueron: 

- Precisi6n y aplicaci6n por las cabezas de sector. 

- Difusi6n. 

- Llevar a cabo, para su mayor incremento, los puntos 

espec!ficos del método. Como por ejemplo la ubica--

ci6n geográfica de los programas y proyectos. 

E lamento institucional. 

En 'sta parte las reformas administrativas y las ade-

--cuaciones legales se han convertido en instrumentos al servicio 

de la planeaci6n. 

Para dar legitimidad __ ~_ varios aspectos de la planea-

ci6n• en el área de normatividad, se promulgaron la Ley Org4nica 

de la Administraci6n P 6blica Federal: la Ley de Presupuesto Con

tabilidad y Gasto Ptiblico: la Ley de Fomento Agropecuario: la -

Ley General de Deuda P tiblica: la Ley de Obras Ptiblicas: y se el'lli 

tieron decretos por los que se promulgaron: el Plan Global de D..! 

sarrollo 1980-1982: los planes y programas espectficos de, Desa

rrollo Agropecuario y Forestal, Desarrollo Agroindustrial, Auto

transporte Federal, Ciencia y Tecnologta, Comercio, Desarrollo -

Industrial, Pesca, Turismo, Desarrollo Urbano, Vivienda, Zonas -

Deprimidas y Grupos Marginados, etc. Asimismo los decretos de 

los Convenios Unicos de Coordinaci6n y acuerdos como el de la 

Alianza Popular Nacional para la Producci6n. se publicaron ade--
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m6s la Ley de Adquisiciones, la de la Contadurta Mayor de Hacie.D 

da, la de Obras Públicas, de Fomento Agropecuario, y la de lnform_!! 

ci6n Estadistica y Geográfica. 

En el área administrativa se llevaron a efecto las e~~ 

pas antes mencionadas. 

En la vinculaci6n de las fases de planeaci6n con la d_j 

visi6n de funciones del Gobierno Federal, la Reforma Administra

tiva establece loa fundamentos del Sistema Nacional de Planea--

ci6nr describe loa componentes esenciales para la acci6n de cada 

sectorr determina diversos planos de decisi6n e introduce una -

nueva modalidad al instaurar gabinetes en diferentes ramas: eco

n&nica, agropecuaria, de salud, etc. y mecanismos de preaupuea~~ 

ci6n, evaluaci6n y control. 

Las tareas especificas en 1981 fueron: 

- Vinculaci6n de los programas de reforma adminiatrat_J. 

va de las dependencias con los requerimientos ~e la planeaci6n. 

- Adaptaci6n del m6todo del. Sistema Nacional.' de Plan~ 

ci6n. 

- Seguir adelante con la reforma presupuestal • 

• En la formulaci6n y manejo del presupuesto se per

feccionaran y fijaran los procedimientos. 

• Las asignaciones presupuestales ser4n ampliadas m...t 

diante la descentralizaci6n. 
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- Creaci6n del Comit6 T6cnico Consultivo de las Unida

des de Programaci6n con el prop6sito de robustecer las activida

des propias de la planeaci6n. Dicha creaci6n demanda: 

• En materia de Programaci6n: seftalar las condicio-

nes de las unidades • 

• En materia de recursos humanos: prosperar en au COI 

pacitaci6n. 

• e on base en el m6t0do del Sis tema Nacional de P la

neaci6n, y los resultados adquiridos, evaluar loa 

diversos planes existentes. 

- En atenci6n al m6t0do del Sistema, incrementar loa -

proc•dimientos de comunicaci6n interaectoriales y adaptarlo• a -

los Comit6s y Comisiones establecidos. 

- Adecuaci6n del marco jur1dico-adminiatrativo al sis

tema de planeaci6n. 

- Reglamentaci6n en el ejercicio preaupuestal con el -

fin de una mejor coordinaci6n entre planes, programas y reapon•.! 

bles. 

- Desconcentraci6n presupuesta!. 

- Mediante decretos estatales integrar los COPLADES. 

- Reglamentaci6n de auditorias para un mejor control -

en la Administraci6n Pliblica. 

- En apoyo a la planeaci6n, el funcionamiento de las -

can.aras Nacionales será regulado mediante una legislaci6n apro--
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piada. 

La estrategia de acci6n que cubre estas dos ~reas es: 

Seguir adelante en los aspectos administrativos y -

normativos. obedeciendo a las disposiciones en materia de Refor

ma Administrativa. 

Proceso de Planeaci6n. 

El tercer elemento que caracteriza al Sistema Nacional 

de Planeaci6n es su proceso. Este conjuga los elementos anterio

res y consta de cuatro etapas: formulaci6n, ejecuci6n, control y 

evaluaci6n. 

Etapa de formulación. 

En 6sta etapa se han considerado el diagn6stico y pro

n6stico de los planes de sector y de entidad que fueron elabora

dos anteriormente y despu6s integrados en el Plan Global de Desj! 

rrollo cuya difusi6n lo hace aparecer como el punto de partida y 

fundamento hacia la estructuraci6n del Sistema Nacional de Pla-

neaci6n. Este proceso termina cuando se aprueba y difunde el --

Plan de Desarrollo, 

Para satisfacer las necesidades de informaci6n en este 

proceso se han reestructurado los servicios nacionales de esta-

dlatica y geografla. Un ejemplo de ello es la promulgaci6n de la 
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Ley de Informaci6n, Estadistica y Geogrlifica. 

Dentro de este proceso se han efectuado acciones en 

los niveles global, sectorial y estatal. 

A nivel global sobresalen: 

• El Sistema de Cuentas Nacionales • 

• Los Censos Nacionales 

• Encuestas 

• I nformaci6n e ontlnua 

• Manuales de I nformaci6n B4sica de la N aci6n 

• El Atlas Nacional del Medio F!sico 

A nivel sectorial sobresalen: 

• El establecimiento de Comit6s T6cnicos para el D•••

rrollo de los Sistemas de Informaci6n Sectoriales, -

presididos por los representantes de las cabezas da 

sector • 

• La realizaci6n de diagn6sticos de informaci6n secto

riales. 

La integraci6n de manuales de estad!sticas b4sicaa -

sectoriales • 

• El Programa de Desarrollo Estad!stico de cada sector. -

A nivel Estatal sobresalen: 

• Los Convenios Unicos de Coordinaci6n para la Produc-
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ci6n de Estad1sticas Estatales • 

• Los e omit6s Técnicos pa.ra el Desarrollo de Sistema• 

de Informaci6n presididos por los gobernadores esta

tal.es • 

• Manual de Eatadl•ticas Estatales • 

• S1ntesis de Informaci6n Geogr4fica Estatal. 

En la etapa de formulaci6n se previeron las si9uientea 

meta• para 1981: 

- Examinar los planes y programas sectoriale• con ·~ -

prop&aito de comprobar su adaptaci6n a la metodolo9!a dol Siste

ma Nacional de Planeaci6n. 

- Integrar un climulo de programas de mediano y .:Largo -

plazo por •ectorea. zona• prioritarias '.l ramas eatrat,gic••· 

Etapa de Ejecuci6n. 

En 6sta etapa es donde se hace operativo el Plan G lo-

ba l de Desarrollo y se lleva a la pr4ctica el Siatema Nacional -

de P1aneaci6n en sus cuatro niveles y atendiendo sus cuatro mee~ 

niamos. 

Enmarcado en el mecanismo de obl.igatoriedad. la impor

tancia del Programa de Acci6n del Sector PCíblico en ltsta etapa -

aeftala a la Administraci6n Ptiblica como el actor inicial de las 

funcionas de planeaci6n. Asimismo dicho programa integra elemen-

. toa program4ticos. preaupuestales. operativos. geograficos y 
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acuerdos con los particulares en un periodo anual. El presupuesto 

de la Federaci6n es el instrumento más dinámico para crear obli~ 

toriedad en el desarrollo de servicios y acciones previstas en --

los programas anuales. 

En el rengl6n de inducci6n, un elemento importante. lo -

constituye el Gasto PCiblico como ori~ntador del proceso de desa--

rrollo, al igual que los demAs instrumentos de pol1tica acon&nica. 

En el da colaboraci6n siguen en marcha los Convenios Unicos da -- e··· 

Coordinaci6n y los organismos responsables de coordinar las fun--

ciones del sector pfiblico en los 5mbitos donde existen problemas 

aapecS:ficos. Un ejemplo de estos organismos son: el Sistema Ali--

mentario Mexicano, COPLAMAR, la coordinaci6n General de Programas 

para ·Productos Básicos, la Coordinaci6n General de Proyectos de -

Desarrollo, CODEF y los COPLADES. 

En materia presupuestaria y programAtica se suscribia--

ron las Bases de Coordinacil'm de Acciones en materia de programa-

ci6n, presupuestaci6n, control y evaluaci6n. 

Las tareas que se asignaron para 1981 son: 

- Preparar el Programa de Acci6n del Sector Pliblico, ·P.A 

ra lo que se requiri6: 

• Documentos sectoriales de ejecuci6n para llevar a ca-

bo la programaci6n por sectores 1981-1982 • 

• Documento de pol1tica econ6mica general para discu---
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ai6n y seguimiento a nivel de Gabinete Econ6mico • 

• Documento de pol1tica regional e intersectorial, con 

el fin de armonizar las tareas del sector p6blico en 

el 4rea regional e intersectorial, tal y como se deA 

criben en el Plan G1obal de Desarrollo. 

- Progresar en la ejecuci6n de la poL1tica·macroecon6-

. mi.ca y social de acuerdo a las siguientes actividades: 

• Perfeccionar el anAlisis sobre el manejo de los in•

trumentos de polltica global a nivel de Gabinete Ec_,P 

n6mico • 

• Continuar el seguimiento, a nivel de Gabinete Econ6-

mico, y precisar responsables y corresponsablea, de 

acuerdo al paquete de polltica econ6mica del IV l n-

f orme de Gobierno • 

• Progresar en la precisi6n de intervenci6n y obliga-

ci6n de las dependencias, en actividades y programas, 

acordados. 

Continuar en la determinaci6n de m~canismos de coor

dinaci6n ínter-institucional • 

• Precisar el efecto de las tareas de pol!tica econ6mj, 

ca referentes a ciertas 4reas de actividad. 

- Mejorar los instrumentos de polttica regional, en -

consideraci6n a las siguientes actividades: 

• Fortalecer los COPLADES 
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Desarrollar un mayor nGmero de mecanismos de comuni

caci6n con los estados • 

• Determinar los programas de importancia estatal en-

marcados en los Convenios Unicos de Coordinaci6n • 

• Ajustar los planes estatales con las metas y objeti

vos del Plan Global de Desarrollo • 

• Impulsar el traslado a los estados de funciones a 

cargo de entidades paraestatales • 

• Desarrollar la capacidad de programaci6n y planea--

ci6n de los estados por medio de la capacitaci6n • -

informaci6n. 

Etapa de e ontrol 

Esta etapa se ha orientado primordialmente a verificar 

el satisfactorio ejercicio de leyes, reglamentos y laborea admi

nistrativas. 

La integraci6n de diversos instrumentos de control y -

los efectos obtenidos al aplicarse en la evaluaci6n y proceso de 

toma de decisiones, manifiesta avances importantes en la regla~

mentaci6n de tareas de control, inspecci6n, supervisi6n y vigi-

lancia. 

Dentro de ~ste apartado se efectuaron los siguientes -

objetivos: 

Verificar el cumplimiento en tiempo, lugar y calidad · 
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de los programas. 

- Relacionar los programas con: 

• el ejercicio del presupuesto aprobado 

• el uso de medios e instrumentos globales y sectoria

les existentes. 

El manejo de recursos materiales, t6cnicos. humanos 

y financieros. 

Evitar desviaciones en el camino a seguir dentro de 

loa programas. 

- Precisar e inducir a la disciplina en: . 

• El gasto p6blico 

• La productividad 

• La eficiencia en los servicios 

• La regularidad de los actos 

Para 1981, la planeaci6n demanda en esta etapa. progrj} 

mas da: 

- Reglamentaci6n de la auditoria gubernamental 

- Auditorlaa en cada una de las dependencias 

- Contrataci6n de auditores externos 

- Adaptaci&n del Sistema Integral de Contabilidad Gu--

bernamenta l. 

- Indicadores de costos de construcci6n 

- Reglamentaci6n de las obras p6blicas 

- Realizaci&n de procedimientos de supervisi6n de con-
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tratos y obras. 

Etapa de Evaluaci6n. 

Esta etapa se define como "de amarre, de an4lisia o de 

slntesis de informaci6n mGltiple precedente del avance y logro• 

da los programas" • ( 78) 

En Asta se obsel.'9.a globalmente en forma integrada las 

acciones del gobierno en cada uno de sus niveles. En atenci6n a 

loa logros de los criterios de Congruencia, Eficacia y Eficien--

cia. Los componentes informativos y de juicio, aplicados en la 

evaluaci6n, se derivan del control y de la selecci6n, en forma -

cualitativa y cuantitativa, de otra informaci6n. 

El análisis para la evaluaci6n, en 1981, se con8ider6 

"preventivo y no solo correctivo." ( 79) 

4. PROGRAMA DE ACCION DEL SECTOR PUBLICO 

Para dar cumplimiento al acuerdo presidencial de apro

baci6n del Plan Global de Desarrollo, en 1980, se prepar6 el Pr,g 

grama de Acci6n del Sector Pllblico 1980-1982 como instrumento en 

el 4rea de las acciones de la Federaci6n. 

( 78) Secretar{a de Programaci6n y Presupuesto. "Primer :Informe -
da Avance del Plan Global de Desarrollo 80-82", op. cit. 89 

( 79) Secretar ta de P rogramaci6n y Presupuesto. "E 1 Sistema N acio 
nal de P laneaci6n y la I nstrumentaci6n del Plan G loba.&. de -: 
Desarrollo". Op. cit. p. 53 
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Los objetivos específicos de 6ste programa se vinculan 

al Sistema Nacional de P laneaci6n. Estos son: 

"l. Aumentar la eficacia y eficiencia de las acciones 

y Gasto P<iblico Federal, afianzando la vinculaci6n 

de los programas sectoriales e institucionales con 

loa objetivos y estrategias del Plan Global de De-

sarrollo. 

2. Aae9urar, en t6rminos metodol6gicos y de organiza-

ci6n, la articulaci6n y congruencia de las propue..§ 

tas de acci6n pro9ramStica del sector p6blico con 

las principales acciones de los sectores social y 

privado y de las entidades federativas. 

3. Establecer un cuerpo de definiciones de polltic~ -

que permitan ajustar la coyuntura a los lineamien-

tos de polltica econ6mica de mediano plazo, a efes 

to de minimizar las desviaciones del proceso de d~ 

sarrollo respecto a los objetivos y metas del Plan 

Global de Desarrollo. 

4. Compatibilizar entre s1 las acciones de los secto-

res de la Administraci6n P<iblica Federal, en los -

cruces y encadenamientos programSticos m4s signifj, 

cativos." ( 80) 

( 80) Secretaria de Programaci6n y Presupuesto, "Manual para la -
revisi6n y ampliaci6n del Programa de Acci6n del Sector Pti"." 
blico" ,. op. cit. p. II-1. 
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El Programa de JI cci6n del. Sector Pliblico cubre el pe-

riodo 1980-1982, precisado en el Pl.an Global de Desarrollo, su -

elaboraci6n es anual. El periodo seftalado no guarda un carácter 

restrictivo, por lo que puede ampliar sus limites en el 4rea de 

la programaci6n. 

Para el periodo 1981 se han definido en forma más pre

cisa los criterios de selectividad para las entidades partici~ 

tes, asi como la introducci6n de programas, subprogramas y pro-

yectos, y el reconocimiento de las metas que les conciernen. En 

este nuevo ejercicio se crearon criterios para la selecci6n de -

enlaces programáticos intra e intersectoriales, con un agregado 

por tipo de recursos (humanos, f1sicos, tecnol6gicos y financie

ros)• 

Dentro del marco de las relaciones intra e intersecto

riales se ha dado una orientaci6n m5s amplia que comprende el -

anSlisis de ofertas y demandas de recursos f 1sicos y de servi--

cios humanos, tecnol6gicos y financieros, necesidades de adapta

ci6n de instrumentos de pol!tica econ6mica .y social y legislati

vos, asi como al desarrollo de elementos referentes a la concer

taci6n de accionas con los sectores social y privado. 

Para dar sustento anal.1tico y de justificaci6n a los -

programas sectoriales, las entidades seleccionadas por su impor

tancia en el. desarrollo econ6mico y social tendrán que preparar 

programas institucionales. 
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Los resultados que se desprenden de los programas sec

toriales se utilizaran como fundamento de inf ormaci6n para res-

pender a exigencias de la Matriz de Congruencia Sectorial. 

Dentro del ambiente de participaci6n en que se elabor6 

el Programa de A cci6n del Sector P 6blico. los .:; rupos I ntereinstj. 

t ucionales de P rogramaci6n-P resupuestaci6n Sectorial --OIPPS- se 

establecieron para vincular las tareas y acordar los adelantos -

y productos de programaci6n entre las dependencias globalizado-

ras y los coordinadores de sector. 

Los mecanismos en los que se apoya el Programa corres

ponden a los cuatro mecanismos precisados en el Sistema Nacional 

·de P laneaci6n: de obligaciOn, coordinaci6n, inducci6n y concertjl 

ci6n. 

De igual modo para actuar de acuerdo a lo estipulado -

en la metodolog1a apuntada en el Sistema Nacional de Planeaci6n, 

el Programa se instrumenta en los niveles: nacional. sectorial, 

regional y de operaci6n. Reafirmándose su tarea origindl de: vi_n 

cular el Plan Global de Desarrollo y la presupuestélci6n anual. -

As! pues, en su papel de eje central en las tareas de planeaci6n, 

las actividades del Gobierno Federal son el punto de partida pa

ra dar sentido y congruencia a las que realizan las entidades f3 

derativas y los sectores social y privado. 

Los resultados que se obtuvieron de lo realiz<ldo dur.qn 

te 1980, fueron: 
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- Programas de acci6n de cada uno de los sectoxes de -

la Administraci6n Pllblica Federal 

- DocW!lentos sectoriales de alternativas de acci6n y -

de gasto, formulados por la Secretaria de Programaci6n y Presu-

puesto partiendo de los programas de acci6n sectoriales. 

- Logros, aunque limitados, en la identificaci6n de -

cruces intersectoriales 

- Un conjunto de herramientas sectoriales de tipo le-

gislativo, administrativo y de pol!tica econ6mica y social, que 

sirven de co:nplemento al gui6n program4tico y hacen factible• -

los programas. 

- Se avanz6 matodol6gicamente en la tarea de unificar 

la adacuaci6n de conceptos programlticos. Induciendo su aplica-

ci6n a uso más estricto. 

- Fortalecimiento de la figura del Coordinador da Sec-

tor. 

Los obst~culos que impidieron mejores logros se ident.J. 

ficaron en problemas de enlace e informaci6n, y def icienciaa en 

la preaentaci6n precisa del total de elementos que determina la 

programaci6n.como los referentes a recursos. Asimismo, los enla

ces entre las metas y los instrumentos globales y sectoriales, -

a6n no •• realizan en forma 6ptima. 

Otros renglones a los que se dirigi6 el PASP en 1980 fueron: 
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- Guiar la exposici6n de los programas y presupuestos 

anuales. 

- Reconocer los enlaces programáticos, hacer que conc_y. 

rran las acciones de los sectores. 

- Swninistrar un cuadro en el que se especifiquen las 

recomendaciones, de la acci6n p6blica, a los sectores social y -

privado. 

- Fortalecer las acciones normativas en el área de la 

programaci6n. 

S. MECANISMOS DE COORD:INACION EN LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDE
RAL. 

Actualmente se han propuesto diferentes tipos de gabi-

netes qua se utilizaran como mecanismos de coordinaci6n en los -

cruces intarsectoriales. 

Estos son: 

" - Gabinete en Pleno 

- Gabinete Ampliado 

- Gabinete Reducido ( Bl) 

(81) Coordinaci6n General de Estudios Administrativos. "Proyecto 
de Mecanismos de ':oordinaci6n en lu l\dministraci6n·PCtblica 
Federal.". Direcci6n ·~eneral de Estudios Sectoriales. Mlixico, 
julio 1981. p. 15 
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Gabinete on pleno. 

Tiene como objetivo fundamental analizar. evaluar y --

proponer los asuntos que conciernan al Ejecutivo Federal, en -•-

cuanto a Reforma Administrativa y los casos previstos en el art..l 

culo 29 de la Constituci6n. 

Este. gabinete est~ formado por: el Titular del E jecutJ.. 

vo Federal -quien lo preside-: las titulares de los sectores ~ 

miniatrativos y. procuradur!as • General de la Rep6blica y de Jus• . 

ticia del Distrito Federal, -quienes aparecen como vocales-: y -

por 6ltimo, un Secretariado T~cnico, designado por el Presidente, 

que apoye las tareas del gabinete. 

Gabinete ampliado. 

Guarda como objetivo primordial. realizar reuniones --

con el prop6sito de analizar, discutir y evaluar los asuntos de 

mayor importancia que tiene a su cargo el Gobierno Federal y que 

competen a loa sectores p6blico, privado y social. Su finalidad 

" ••• es elevar los niveles de racionalidad y congruencia de la l\.5! 

ci6n adminiatrativa". ( 82) 

( 82) Coordinaci6n General de Estudios Ad:ninistrativos. "Proyecto 
de.Mecani•mo• de coordinaci6n en la Admini•traci6n P4blica
Federal" op. cit. p. 18. 
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Este gabinete está integrado principa .Lmente por: el Tj. 

tular del Ejecutivo Federal -quien lo preside-: los Titulares de 

la Administraci6n Pública Central -quienes a~~tirecen como vocales-: 

representantes de.L sector social y privado. organismos tanto se.s 

torizados como no sectorizados: y, un Secretariado•récnico. de-

signado por el Titular del Ejecutivo, segCí.n el asunto que se va

ya a tratar. 

Gabinete reducido. 

Su objetivo es identificar y agrupar informaci6n. met_!? 

dologlas para la mejor realizaci6n de las decisiones del Ejecutj, 

· vo Federal en temas especlficos. 

Esta formado por: el Titular del Ejecutivo Federal -quien 

lo preside-: los titulares de las dependencias y entidades. ---

-quienes aparecen como vocales- y que rea.Licen actividades que -

eaten en relaciOn con el objetivo que se persigue: y. un Secretj! 

riado Técnico. designado por el Titular del Ejecutivo Federal. 

Dentro de este apartado se han instaurado hasta la fecha: 

- , el Gabinete Reducido de Comercio Exterior 

el Gabinete Reducido Agropecuario 

- el Gabinete Reducido Econ6mico 

- el Gabinete Reducido de Salud 
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Gabinete Reducido de Comercio Zxterior 

Su objetivo es "establecer la congruencia necesaria e..11 

tre la pol1tica de Comercio Exterior y sus normas generales de -

operaci6n, as1 como con lo senalado en los planes nacionales de 

desarrollo." ( 83) 

Está integrado por el Titular del Ejecutivo Federal --

quien lo presido-: los Titulares de, la Secretaria de Co:nercio: 

Secretarla de Relaciones Exteriores: Secretaria de Hacienda y --

Cr6dito P6blico: Secretaria de Programaci6n y Presupuesto: Secri 

: •· ~. 
tarta de Patrimonio y Fomento Industrial: Secretarla de Agricul-

tura y Recursos Hidra6licos: Secretarla de Comunicaciones y--~ 

Transportes: S ecretar1a de Turismo: Departamento de Pesca: I .natj. 

tuto Mexicano de Comercio Exterior: Banco de Comercio Exterior: 

Banco de M6xico S.A.: y la Coordinaci6n General de Estudios Admj. 

nistrativos, -quienes aparecen como vocales-: y, un Secretariado 

r6cnico a cargo de la Secretaria de Comercio. 

Gabinete Reducido Agropecuario. 

Su objetivo es asegurar, que las acciones del sector -

p6blico sean meás eficientes en el ejercicio de las metas que el 

Estado se ha planteado para robustecer el desenvolvimiento econ~ 

( 83) Coordinaci6n General de Estudios Administrativos. "Proyecto 
de Mecanismos de coordinación en la Jldministración ·P(iblica
Federal" op. cit. p. 21. 
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mico y social del sector agropecuario y forestal. 

E 1 Titular del Ejecutivo Federal es el presidente de -

aeta gabinete: los Titulares de, la Secretarla de Programaci6n -

y Presupuestg: Secretaria de Hacienda y Cr6dito PCablico: Secret_! 

rla de Agricultura y Recursos Hidra6licos: Secretaria de la Re-

forma Agraria: Secretarla de Patrimonio y Fomento Industrial: S.,! 

cretarla de Comercio: Banco Nacional de t::r6dito Rural, S.A.: CoJ!I 

¡paftl'a 11 acional de Subsistencias P opula.res: e oordinaci6n General 

de EatucUo~ A~iniatrativos: Asesor del C. Presidente y Secreta-

rl~ del Trabajo y Previsi6n Social, -quienes aparecen como voca

l••-; y. un Secretario T6cnico que está formado por. la Secreta--

rla de Agricult.ura y Recursos Hidra6licos. 

Gabinete Reducido Econ6mico. 

Su objetivo es coordinar y complementar al mas alto nj. 

val las pollticas: econ6mica y financiera, que realiza el Gobie_¡ 

no F_ederal, con el fil) de obtener la congruencia con loa planes 

que se han emprendido. 

El Titular del Ejecutivo Federal es su presidente; los 

'l' itulares de, la Secretarla de Programaci6n y Presupuesto: Seer_! 

tarta de Hacienda y Cr6dito P6blico: Secretarla de Patrimonio y 

Fomento Industrial: S ecretarta de Comercio: Secretarla de Gober-

naci6n: Banco de México, S.A.: Nacional Financiera, S.A.: Coordj. 

naci6n de Estudios Administrativos: y, el Asesor Econ6mico del -

Presidente, -quienes aparecen como vocales-: y, un Secretariado --

T6cnico formado por la Secretarla de Hacienda y Crédito Pliblico. 



387 

Gabinete Reducido de Salud. 

Su objetivo es obtener un considerable grado de con--

gruencia, eficacia y eficiencia, en el ejercicio de los servi--

cios p6blicos de salud, con el prop6sito desuministrar la in---

fraestructura y organizaci6n indispensable para que sin excepcj,g 

nea todos gocen de los servicios de salud. 

Este gabinete esta formado por un Presidente, que ea -

el T itul.ar de.1 Ejecutivo: los Titulares de, la Secretarla de sa

lubridad y Asistencia: Secretarla de Programaci6n y Pr••upuesto: 

Departamento del Distrito Federal: Instituto Mexicano del Seguro 

Social: Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de loa Trab.,,!l 

jadores del Estado: Sistema Nacional para el Desarrollo Integral 

de la.Familia y el Instituto de Seguridad Social de las Fuerza• 

Armadaa Mexicanas: y, un Secretariado T6cnico bajo la responaab_i 

lidad de la Secretarla de Salubridad y Asistencia. 

Por otra parte, con respecto a las "zonas, de Radie", 

que son partes en donde no se precisa quien es el responsable de 

ellas, el Presidente de la Rep6blica a reasignado responsables y 

precisado funciones por lo que se han creado varios mecanismos -

de coordinaci6n sectorial. 

Asimism?• los Comités T6cnicos Consultivos se han per

filado como mecanismos administrativos globales de apoyo a las -

acciones del Programa de Reforma Administrativa Federal y tam--

bi6n como mecanismos de coordinaci6n. 
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Para entender lo que se aceptar5 convencionalmente C,9 

mo mecanismos Administrativo Global, se le ha definido a 4íste -

como mecanismo Administrativo Global, se le ha definido a 6ste 

como un "grupo colegiado, donde participan representantes de t,9 

das las instituciones de la Administraci6n Plíblica Centralizada 

y de algunas entidades paraestatales agrupadas en sectores admj. 

niatrativoa distintos, a efecto de analizar y discutir diversos 

a•untoa sobre reforma administrativa." ( 84) 

E 1 Comit6 T6cnico Consultivo, esta formado por: el --

Pre•idente del Comit6, un Secretariado T6cnico, representantes 

de lo• sectores administrativos y de laa entidades, y loe 9r11--

poa de trabajo que ae integran según el tema a tratar. 

Haata la fecha se han establecido: 

- el Co.11it6 Técnico Consultivo de Unidades de Organi-

zaci6n y Métodos. 

- el Grupo de Directores J.ur1dicos de la Administra--

ci6n Plíblica centralizada. 

- el Comité Técnico Consultivo de las Unidades de ---

Orientaci6n Informaci6n y Quejas. 

- el Comité Técnico Consultivo de Directores de Pren-

sansa y Relaciones Plíblicas del Sector Central. 

( 84) Coordinaci6n General de Estudios Administrativos. "Proyec
to de Mecanismos de coordinaci6n en la Administración PÚ-
blica Federal" op. cit. p. 30. 



389 

- el Co.nittl! Técnico Consultivo de Unidades de Inform!-

tica de la Administraci6n Ptlblica Federal. 

- el Comit6 T6cnico e onsultivo de Unidades de Ad:ninis-

traci6n y Desarrollo de Personal. 

- el Comit6 Tl!cnico de Unidades de Correspondencia r, -

Archivo. 

- el Comit6 T6cnico Consultivo de Unidades de A,e.oyo a 

la Coordinaci6n Sectorial. 

- el Comitd T6cnico Consultivo de las Unidac;Jta de Pr_p 

gramaci6n y Presupuesto 

el Comit6 T6cnico Consultivo de Unidades Coordina49 

ras de Delegaciones o Representaciones Federales en las Entida-

des Federativas. 

- el Comit6 T6cnico Consultivo de Publicaciones Ofi--

ciales. 

el Grupo de Oficiales Mayores •. :;; •. ~ }\·"':!~· 
:-"...., 

el Comit6 T6cnico Consultivo de Unidades de Recur--

sos Humanos. 

- el Comit6 Técnico Consultivo de Unidades de Capaci-

taci6n 

- el Comit6 Técnico Consultivo de Unidades de Corres-

pendencia. 

- el Comit6 Técnico Consultivo de Centros de Docwnen-

taci6n. 
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- el Co!llité T6cnico :onsultivo de Unidades de ~ontabi-

Údad. 
~ ': 

- el Co!llit6 Técnico Consultivo de Auditoria Gubername..!) 
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CAPITULO V 

TENDENCIAS Y PERSPECTIVAS DE LA PLANEACION EN MEXICO 

A lo largo ::le la Historia de M6xico y principalmente -

durante la colonizaci6n es posible o~servar co~ claridad el sur

gimiento de los factores ::;¡ue, co1no la corrupci6n, la lentitud de 

tr4mites ad~inistrativos, el aumento desmesurado del aparato ba

rocrático, la acumulaci6n de la riqueza en pocas manos, la margJ. 

naci6n y la irracional explotac"i6n de los recursos naturales y -

humanos, entre otros, aunados a la ambici6n de poder constituyen 

un obst&culo qua a pesar de los intentos realizados hasta el mo

mento para superarlos han hecho dificil la tarea del Estado en 

la sociedad. 

En este sentido es importante destacar que la margina

ci6n, imperante desde la conquista, en todos los aspectos de la 

vida colonial, no permiti6 se solidificara una co~ciencia y ex~ 

riencia polltica en sus grupos para dirigir y encauzar la admi-

nistraci6n, lo que trajo como consecuencia que, al surgir M6xico 

a la vida independiente, se tomaran co~o base algunos lineamien

tos adoptados durante 6sta, trasladand6se con ello sus deficien

cias provocando que el pa1s cayera en la anarqu1a por más de me

dio siglo. No obstante, pol1ticamente, este periodo hered6 dos -

Constituciones, la de 1824 y la de 1857. Esta 6ltima con que se 

adopt6 el sistema republicano, al igual que las Leyes de Reforma, 
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expedidas durante la administraci6n de 3enito .JuArez, marcaron -

un nuevo rumbo en la historia de tHixico. La primera porque sent6 

las bases para la reorganizaci6n y reestructuraci6~ de la Ad~i-

nistraci6n P6blica y la segunda porque romp!a con el intervenc~ 

nismo de la Iglesia en todos los aspectos de la vida p6blica y ... 

que por muchos a~os rest6 poder al ya de por s! d6bil Estado. 

Estos aco~tecimientos orillaron al Estado a realizar 

una serie de reformas con las cuales se pretend1a o~tener la es

tabilidad polttica necesaria para el desarrollo del pala. Sin t!!ll 

bargo, la Reforma a la Ad~inistraci6n que Juárez propo~!a, no ..... 

era viable en un medio donde no bab!a recarsos materiales ni fi

nancieros, el personal p6blico era inestable debido a los cona-

tantea cam.bios en el gabinete, por lo que no exist1a una conti-

nuidad que diera pauta para hacer efectivas las reformas que e1 

pa1s exigta en esos mo~entos, ya que la planeaci6n administrati

va no tenia tanta importancia como elaborar planes para dar so:J.y 

ci6n a los problemas pol!ticos. Estos prop6sitos casi siem?re 4!!! 

tuviera.~ limitados por grupos conservadores como el clero, los -

terratenientes, los comerciantes, etc., quienes velan con estas 

reformas amenazados sus intereses. Por tal motivo, presionaron -

al Estado tanto pol!tica co~o ·acon6:nicamente para que 6ste cam-

biara el ru.'tlbo de su administraci6n. 

M4s adelante el Estado ::o:no promotor del de.sarro1lo 

permite un ambiente de "e3tabilidad y paz pol1tica", logradas 

. ' 
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principalmente ~ediante la introducci6n del capital extranjero -

aumentando :::on ello la dependencia e:::o.16.11ica. Se puede afirm;ir 

que 6sta medida ayud6 :nucho a que el pa!s saliera del estanca--

miento econ6mico en el que se encontraba, no o~stante esto hizo 

que no se dieran cambios radicales en las estructuras, que las -

mismas deficiencias arrastradas desde la Colonia en lugar de di..§ 

minuir se incrementaran año con aí'io, co;no es el caso de los pu<.:.§ 

tos p6blicos que se o~orgaron a jefes militares, co:npadres, ami

gos y conocidos del Presidente, propiciando dos. cosas: primero, 

que el aparato burocrático creciera enorme.~ente y, segundo que -

la mayoria de este personal careciera de preparaci6n para ocupar 

un puesto administrativo. La marginaci6n pol1tica creci6 y la -

economia no registr6 ningGn beneficio para la poblaci6n dado que 

loa efectos del "desarrollo ec6no:nico" se concentraron en pocas 

manos, generándose el problema que todavia aqueja ül p~!s y que 

es la mala distribuci6n de la riqueza. Como era de esperarse su~ 

gieron descontentos que posteriormente dieron paso a la Revolu-

ci6n. Con este nuevo proceso, el Estado se vi6 en la necesidad -

de intervenir más en la vida econ6mica, pol1tica y social del -

pa1s debido a que era necesario establecer un gobierno fuerte, -

puesto que todos los elementos existentes tend!an a la disper--

si6n y la anarqu1a. Los dirigentes de este :novirniento pensaron -

que solo se llegar!a a transformar el pa!s si se destru!a el ªP2 

rato ad:ninistrativo utilizado durante la dictadura, no o'.:lstante 
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la falta de madurez politica, no pudieron aprovechar esta coyun

tura ni alcanzar todo el poder que adquirieron en la realizaci6n 

de estos prop6sitos. Aunado a esto. es importante recordar que -

el pa!s nQ estaba preparado ni material ni culturalmente para e.§ 

te tipo de cambios tan radicales. 

Posteriormente, el Estado se enfrenta a una serie de -

irregularidades dentro del sistema que hacen necesaria la reali

zaci6n de nuevas reformas, que de no efectuarse se corr!a el --

riesgo de otro levantamiento armado. 

En esos momentos la influencia del desarrollo capita-

lista que se venia dando en los Estados Unidos iva sentando las 

bases materiales e ideol6gicas para que surgiera en M6xico la a_g 

ciedad de masas, elemento sustancial del capitalismo. Por tal m_g 

tivo se empiezan a utilizar las reformas sociales como palanca -

en la manipulaci6n de las masas mediante la demagogia, enajena-

ci6n, represi6~, entre otros. Es importante destacar el hecho da 

6sta actitud permiti6 al Estado lograr salir a flote en muchas da 

sus deficiencias, .sin embargo segu1an prevaleciendo accio~es que 

de una u otra forma obstaculizaban que se formularan programas o 

planes de gobierno acordes con la realidad. La planeaci6n del -

quehacer p6blico no cab!a en un medio en el que la pol!tica del 

más fuerte se iba a imponer como norma y como principal punto de 

presi6n en las actividades que en adelante se propusiera el Est~ 

do. Hablar de desarrollo en esos mo~entos serla muy aventurado -
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si no se planteabary con claridad los instrumentos necesarios pa

ra la realizaci6n de sus fines. La tarea de conciliar los ínter_!! 

ses de las instituciones p6blicas con las privadas y sus respec

tivas pol1ticas frente a los requerimientos raales de la pobla-

ci6n, hac1an evidente que los mecanismos de coordinaci6n que pu

dieran crearse para ello, s6lo iban a existir de nombre ante lo 

que empezaba a revelarse como un complejo aparato administrativo 

que cada vez más aumentaba en nfunero y era dirigido por uno u -

otro personaje representante de las diferentes faccio~es pollti

cas, financieras, etc., que por no da~ar los intereses de quie-

nes representaban se encargaron de frenar todos aquellos pro~ra

maa gubernamentales que no respo~dieran a los objetivos de su --

9rupo, o impulsaron los que más les conven1an o simplemente ese§ 

raron los beneficios de muchos otros. Derivado de este hecho se 

recurri6 a la creaci6n de 6rganos auxiliares con los cuales se -

pretend1a coordinar las acciones del Estado, no o~stante la mal!9 

rla de 6stos no cumplieron con su cometido debido a que ae pros

t it uyero!l. 

Anteriormente, los planes pol1ticos conformaban la ra

z6n de ser de todos los levantamientos armados a6n despu6s de -

haber sido decretada la Constituci6n de 1917. La consolidaci6n -

del Estado Mexicano marca un nuevo rumbo al transformarse en un 

Estado de servicio apoyado en un aparato administrativo co:i "n~ 

va estructura" y cada vez m~s comprometido n dar soluci6n ;:¡ las 
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demandas sociales. Para q.ue u.quel tuviera mayor fuerza, ade:nás -

da consolidarse, se buscaba unu. institucionalizaci6n por medio -

de grupos organizados, 6sto orill6 a la clase en el poder a for

mar el llamado Partido Oficial por medio del que se pretendta es 

tablecer una "continuidad" dentro de las administraciones, a la 

vez que se tendria asegurada la trayectoria que el Estado debla 

tomar para que el sistema capitalista siguiera desarroll4ndose. 

Sin embargo, cada vez se fue haciendo m!s critica la no existen

cia de un control efectivo sobre la Administraci6n P6blica, a6n 

a pesar de los intentos de las por siempre ignoradas y reforma-

das leyes y reglamentos que en el peor de los casos se prestaban 

a todo tipo de pillaje. Mantener el descontrol proporcionaba ma

yores ·beneficios que tratar de imponer un control, ya que la 

idea de planear, coordinar y mantenerlo no iban acordes con loa 

acontecimientos. No obstante, se empieza a ver la necesidad de -

hacer un inventario, acci6n que se expresa en la Ley General de 

Planeaci6n en 1930, de to~os los recursos con los que disponia -

el Estado para efectuar un desarrollo coordinado, este prop6sito 

se vi6 obstaculizado por una multiplicidad de factores entre los 

cuales destaca la falta de comunicaci6n, los intereses de los 

grupos de presi6n y la ineficacia de la propia adininistraci6n ~ 

blica impidieron que 6sta Ley se ejerciera. 

Es a partir del régimen cardenista que se empiezan a -

generar "verdaderoa" intentos para coordinar las pol1t icas nac\g 
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nales de planeaci6n preo=up~ndose por su ejecuci6n aunque para 

ello se enfrentara a un sinnrim~ro ~e limitantes. Muchas veces, -

como en el caso de C~rdenas, no se fortaleci6 ni se revis6 la Ei' 

.sibilidad de tomar a la planeaci6n como un instrumento para que 

'sta fuera concebida co~o una Ley cuyo cumplimiento se hiciera -

efectivo, influyeron cuestiones pol1ticas y disputas personales 

que no hicieron posible su realizaci6n creand6se por ello un ob..§ 

tAculo ~ás a 106 ya existentes. Ahora bien, las transformaciones 

que sufrieron la pol1tica nacionalista y la estructura ccon6~ica 

del r6gimen fueron resultado de que el grupo en el poder alenta

ra y aprobara la participaci6n de las agrupaciones de trabajado

res organizados en las decisiones pol1ticas del pats. 

Despu6s de. la Segunda Guerra Mundial se hace más evi-

de.nte la necesidad de utilizar la planeaci6n como el Cínico ina-

trumento capaz de ayudar al Estado para el desarrollo del pa1s. 

Sin e!llbargo, esto no se realiz6 en todos sus ámbitos debido a -

que se di6 prioridad a aquellos relacionados con fuertes inver-

siones en infraestructura. Da principio la recopilaci6~ de info...r 

maci6n e investigaci6n de datos estadtsticos, paso preliminar p~ 

ra toda acci6n planeadora, desgraciadamente estos no aran ver1i!!

cos y sus cifras no :oncordaban con la realidad e inclusive no·

eran posibles de verificar. Adem4s de ~sta deficiente y poco =l?ll 

fiable recopilaci6n de informaci6n, todo se prestaba a la corr~ 

ci6n debido a que axist1•rn industrias }.' comercios que se verian 
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perjudicados al revelar cifras ver!dicas obstaculizando con ello 

el desarrollo 1e las demás actividades. 

La creación de comisiones, co~it6s y consejos como rn9-

canismos para apoyar la planeaci6n, estuvieron constantemente l_j. 

mitados en sus funciones, tanto interna como externamente. Desde 

su inicio, hasta en la actualidad no han podido fungir como ver-

daderos mecanismos de coordinaci6n. El aparato administrativo se 

fue haciendo cada vez más co~plejo con la creaci6n de un n6mero 

ilimitado de organismos públicos y privados, que en un principio 

se formaron como estructuras de apoyo en las tareas propias del 

Estado, empezaron a entrar en conflicto cuando el juego de inte-

reses se inclinaba hacia uno u otro lado según el grupo en el I?!? 

der. Esto iba a o·::asionar que de los conflictos entre el Estado 

-el grupo en el poder-, los que aspiran a 61, las organizaciones 

con las que ejercen presi6n y los grupos mayoritarios por los 

que 11 en apoyo a sus de.'llandas" se forman estas organizaciones, 

surgieren las principales limitantes para la coordinaci6n, pues 

6sta por su misma naturaleza es voluntaria, y para su mejor rea-

lizaci6n deben existir entre otras cosas, un ambiente propicio ·- . 

en la administraci6n pública, o~jetivoa co~ocidos por tojos, po-

l!ticas claras y bien definidas, sistemas formales de co~unica--

ci6n, transmisi6n de mensajes en forma adecuada, conceder impar-

tancia a la informaci6n que puedan dar todos los integrantes de 

loa organismos públicos y privados, explicar porque es necesaria 
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la informaci6n, la existencia de un control efe~tivo y una ade-

c~ada planeaci6n para el mejor entendimiento de las tareas de -

unos y otros. Tales caracter!sticas se tornan difíciles de alc;w 

zar, cuando la misma acci6:i de 1 Esta'~ favorece en muchas ocasi_g 

nes el que no se termine por co~pleto con las ineficiencias den

tro de la administraci6n p6blica y fueru de ella, lo que se re-

fleja claramente en loa pocos resultados favorables para la po-

blaci6~, si se toma en consideraci6n que el Estado as un Estado 

de servicio ....... E"n principio porque todoa lo3 planes que desde Avi

la Camacho, hasta hace po~o, se elaboraron no fueron mSs que pl_! 

nes de inversi6n en infraestructura acompal'lados de fuertes crAdi 

toa solicitados al exterior. Esto se repiti6 en posteriores pe-

riodos y muchos de los problemas que se resolvieron correspondi..!' 

ro~ al sector privado: co~o es el caso de la ad~inistraci6n de -

Miguel Alemán en que se benefici6 enormemente a los duel'los de -

grandes extensiones de tierra, con programas de inversi6n en in

fraestructura de regadlo, cuya producci6n de alimentos se expor

taba antes que abastecer el marcado interno. No solo este tipo -

de programas beneficiaron al capital nacional sino t~~bién al e_!C 

tranjero. La balanza se inclina segfin el grupo en el poder, lu -

solu=i6n a las de~andas sociales se impulsa o se detiene median

te los paliativos de que se sirve el Estado para calmaJ:las o --

acrecentarlas .Y mantener la situaci6n. 

A6n con todo esto, la planeaci6n no es entendida ca.no 
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un elemento racionalizador de toda acci6n por insignificante que 

ésta fuera. En la Administraci6n Pública, 6sta tiene un doble --

proyecci6n, primero en las ~~ores administrativas dentro de la 

misma organizaci6n y segundo, su proyecci6n hacia fuera como so

luci6n a demandas sociales en las que están implicados factores 

politices y econ6micos donde la Administraci6n P6blica es el --

principal instrumento para los objetivos que se plasman en un -

plan. Tal responsabilidad es aun mayor cuando no s6},g...se planean 

inversiones sino también el destino de toda una naci6n. 

La idea de planear, coordinar y mantener un control 

por parte de la Administraci6ri P6blica no era suficiente. En --

principio por que los mecanismos y leye~ creados para esas acti

vidades no iban a ser respetados por intereses a los que no con

venian las acciones que el Estado efectuaba. Por lo que habia --

que encontrar el modo de unirse a ellas en pos de mejores venta

jas y sobre todo en campos donde los riesgos fueran m1nimos de-

jando al Estado aquellos en los que hab1a poca seguridad ya sea 

subsidiando o comprando empresas. La participaci6n de la empresa 

privada como socia del gobierno demanda una muy compleja co~rdi

naci6n de i.1tereses, donde el Estado como conciliador debe aten

der tanto las presiones sociales co;no las de otros grupos minor_! 

tarios y las del mismo grupo que detenta el poder. 

En suma, estas actividades se prestan a infinidad de -

vicios administrativos que en la práctica han sido heredados de.§ 
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·de tiempo atr:Ss. co~o por ejemplo: improvisaci6n, vago cono~i--

miento 1el proceso y de t6cnicas adecuadas para cada caso, la 

falta de unidad de criterios, intereses creados, etc., a esto se 

une el bajo nivel de preparaci6n del personal y su apat{a hacia 

cualquier cambio. Es por esto que el personal de una organiza--

ci6n es tan importante porque desde el puesto mas alto hasta el 

de m:Ss bajo nivel, se verán reflejadas en sus acciones la apti·-

tud de cada uno de ellos, pero a esto se agregan las pol1ticas -

que no est:Sn plasmadas en un papel y que de una u otro forma li

mitan sus acciones. 

La Administraci6n P6blica está influida por el medio -

polltico y econ6mico donde se desenvuelve. Por haber nacido en 

el seno de conflictos sociales donde el poder ha sido repartido

ª los distintos intereses de los grupos más fuertes que con una 

u otra modalidad han influido en las decisio~es. no ha podido a~ 

sarrollarse plenamente y ser un instrumento eficaz de desarrollo, 

muy por el contrario, la mayor1a de las veces se torna en una lj, 

mitante de 6ste. 

Las reformas sociales hasta la fecha, solo han servido 

para mantener un estado de cosas sin llegar a atacar los proble

mas en forma radical; las reformas, pol1tica, econ6mica y admi-

nistrativa que en pos de mejoras a la poblaci6n se elaboran. co~ 

el tiempo queda demostrado que no han servido más que para cal-

mar la crlsis y no para resolverla totalmente. 
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En este sentido, cu~nd~ el gobierno se ve presionado -

por demandas sociales no satisfechas en muchos años, trata de -

darles soluci6n adoptando po11ticas de~ocráticas -como el caso ~ 

de Luis Echeverrla- por medio :le las cuales pretendi6 dar "mayor 

participaci6n" al pueblo en 1a toma de decisiones, "libertad en 

la expresi6n de ideas" y deseos, etc., este hecho se ve aún más 

claro con la pol1tica de dicidencia adoptada en estos mo~entos, 

en donde es permitida la "libertad de expresi6n y la libre mani

festaci6n de oposici6n" en los planes y programas e incluso de -

puntos de vista en todos los ám.bitos de acci6n. Se elabora par~ 

ello la Ley de Organizaciones P ol1ticas y Procesos S lectorales -

como fundamento de la Reforma Pol1tica para dar oportunidad a t.,!> 

dos los partidos de expresar su apoyo o descontento, co:nbatir el 

abstencionismo y "consolidar la apertura democrática". 

Por otra parte, en cuanto a la Reforma Econ6mica sus-

tentada, en su mayor parte en el Plan Global de Desarrollo 80-82, 

se habla de proporcionar a la poblaci6n m1nimos de bienestar y, 

e.que pasa realmente? en los medios de co.11unicaci6n, por ejemplo, 

se habla de que el campo progresa gracias al Sistema Alimentario 

Mexicano, pero en realidad ¿quienes son los que progresan? los -

grandes latifundistas y transnacionales que ven con este sistema 

una seguridad para invertir en el campo y obtener ganancias. La 

prueba de ello es que los precios de los pro~uctos de primera n_! 

cesidad sean exorbitantes y muy poca gente está en posibilidades 
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_de adquirirlos con lo cual no se puede decir que ha habido rcsu.J 

taqos concretos, pues se continuan importando productos co~o el .. 
ma1z, huevo, az6car, leche, étc. Otro ejemplo seria el caso de -

la construcci6n de viviendas que no so~ destinadas ~ los traba~ 

dores que m4s las necesitan sino aquellos que tienen un poco más 

de ingresos y/o que además cuentan con amigos o contacto\!i.que -

proporcionan facilidades para adquirir el bien inmueble. En el -

caso de mayores posibilidades de empleo todav1a so sigue viendo 

la emigraci6n campo-ciudad lo que trae como consecuencia, entre 

otras, un gran n6mero de desempleados. Otro factor lo constituye 

· el hecho de que en un principio se dijo que la econom1a mexicana 

no iba a petrolizarse más sin embargo, al bajar el precio del --

crudo, se vi6 c6~o ésto afect6 en gran medida el desarrollo que 

venlan teniendo los sectores prioritarios seftalados en el Plan -

Global de Desarrollo. 

En base a lo anterior se puede afirmar, sin temor a --

equivocarse, que la planeaci6n se ha encaminado a fortalecer el 

nacionalismo y por ende a promover la inversi6n de capital naci_9 

nal en un sistema de economla mixta, lo que en ning6n momento -

' puede asegurar que la planeaci6n como tal sea congruente con las 

necesidades de la poblaci6n, que por aftos no han sido satisfe---

chas y que en cierta forma éstas mismas se han articulado de tal 

manera, que han provocado una serie de circunstancias que final-

raente vienen a influir en todo tipo de actividad. 
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La p1aneaci6n se ha visto obstaculizada al igual que -

la coordinaci6~ y el control, por la complejidad del aparato ~d-
" 

ministrativo que en mucho ha dificultado el ejercicio de una Ad-

ministraci6n P6blica capaz de permitir y fomentar que 6ste tipo 

de actividades se realicen en su totalidad para un mejor sanea--

miento!~e sus estructuras. No ~bstante han habido algunos logros 

pues se están superando errores y las metas, aunque no han sido 

totalmente encauzadas al beneficio de toda la poblaci6n han per-

mitido el desarrollo en áreas de importancia. 

En la actualidad la planeaci6n y coordinaci6n juegan -

un papel muy importante en la vida pol1tica, y social y cultural 

de M'xico, por lo que se han impulsado e incluso se están reali-

zando actividades encaminadas a establecer las condiciones requ.,!. 

ridas para su mejor desarrollo. 

Las deficiencias que en la Administraci6n Pliblica han 

permanecido durante aftos son resultado de una trayectoria pollt.J. 

ca, econ6~ica y social que circunstancialmente las han perpetua-

do, por lo qua su total desaparici6n no es tarea fácil en un me-

dio donde todo está influido por todo. 

Esto inevitablemente conduce a subrayar que la educa--

ci6n es el elemento fundamental por medio del cual es posible f.i> 

mentar desde la niftez el esp1ritu de igualdad, creatividad y re.§ 

ponsabilidad que hartan posible, a largo plazo, la realizaci6n 

de cambios más prof_undos dentro de la Administraci6n Pliblica y 
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en general en todos los ámbitos que, husta estos mo~entos, cons

tituyen una barrera hacia una evoluci6n m!s positiva. Asimismo -

es importante destacar que si no se tiene un nivel educativo m!s 

amplio es posible afirmar que la dependencia econ6~ica, politica 

y cultural no podrá ser extirpada totalmente. En éste sentido, -

se puede pensar que para hacer efectivo el desarrollo de la Ad:l.li 

nistraci6n Pliblica y ésta sea un instrumento eficaz que impul::ia 

a la planeaci6n, coordinaci6~, control, organizaci6n, etc., es -

necesario: fomentar en el personal un cambio de aptitudes y act_j. 

tudes que lo hagan aceptar las modificaciones pertinentes dentro 

de la organizaci6n: dar mayores oportunidades de creatividad y 

decisi6n a los funcionarios pliblicos; formar técnicos mediante 

la elaboraci6n de planes de estudio que alimenten en el estudia..D 

te su capacidad creadora por una infraestructura tecnol69ica na

cional e independiente acorde con nuestra realidad; elaborar pr.9 

gramas y planes de trabajo efectivos que faciliten la tramita-~

ci6n de asuntos administrativos para que estos sean menos tedio

sos y se efectu6n con la mayor rapidez; seguir insitiendo en una 

mejor co~rdinaci6n intersectorial que asegure el alcance de los 

objetivos plasmados en los planes: desechar la idea de que la -

planeaci6n es solo una t6cnica, puesto que se ha demostrado que 

sus alcances tambi~n son de tipo pol!tico, econ6~ico y social. 

De ah! la importancia de promover un cambio dentro del sistema -

polttico mexicano que por lo menea respalde reformas m§s radica-



406 

les, si es que no se quiere llegar a un cambio por medio ds las 
r·-

;::_. 

armas: erradicar J.a improvisaci6n y poner en claro que 6sta es ~'·!.'; 

responsabil.idad de todos. no nadamás de los altos niveles: en~.!''.~;~ 
({',~ 

car la administraci6n p6blica dentro :le los l1mites pertinentes .::~ 
--~-~1 

de un adecuado control que evite, entre otras. la duplicaci.6n de::::': 

funciones. 

Solo en este sentido se podrá tener una mayor certid.W · •·· 

bre en las accio.:ies que realice el Gobierno Mexicano, si la ese~ 

cia de la pl.aneaci6n es atisbar el futuro previendo lo que ea---

t4 por venir, un mejor sistema de planeaci6n n03 permitirá con--

templar con mayor certeza el devenir. 

':. 
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