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INTRODUCCIÓN. 

De frente al arlo 2000. el gobierno de México se encuentra ante grandes retos. 

Las sociedades del mundo se hacen presentes (unas en mayor medida que otras) como 

agentes activos y participantes de Ja política y su ejecución. 

La sociedad tiene la necesidad de organizarse a fin de tratar de solucionar o 

atenuar Jos problemas y carencias que Je atañen. debido a una cada vez más 

cuestionada acción de gobierno, ejercida a través de una administración pública 

calificada como ineficiente y burocratizada. 

Los imperativos económicos mundiaJcs, exig~n que los diversos gobiernos 

cambien en su á1nbito irucn10, como condición para lograr integrarse en la economía 

mundial. caracterizada por procesos tales como globalización. apertura económica. 

privatización y desregulación. 

El orden económico contemporáneo trastoca otros ámbitos se gobierno, como el 

politico y el social. replanteando el sentido de la acción de gobierno. de lo público. de 

la participación ciudadana y de nuc·vas ronnas en que Ja acción del gobierno se 

manifiesta. 

Asf. el contexto actual se caracteriza por ser una etapa de cambios y 

movimientos sociales. políticos. culturales y económicos. que alteran y modifican 

tanto la ronna de vida de Jos ciudadanos como Ja fonna en que el gobierno debe 

organi7.arse para atender las necesidades de la sociedad. 



En la actualidad, los métodos y técnicas que utilizan los gobiernos, ejercidos a 

través de su administración pública. resultan insuficientes y obsoletos, e incluso están 

rebasados por problemas que existen. de ahí que su acción se considere deficiente e 

ineficaz. 

Ante estos retos inscritos en un atnbicnte de incertidumbre, tu!"bulencia y 

crunbio, es necesario e incluso vital. que el gobierno mexicano y su adn1inistración 

pública se modifiquen y experimenten estrategias de gobierno que, aco!"des con la 

complejidad de los problemas. puedan. contribuir en la búsqueda de soluciones. 

teniendo co1no primero y último fin., el bien común. 

El administrador público tiene, pues. que buscar nuevos caininos que le permitan 

una mejor comprensión de aquello que está pasanco; es hora de que replantee 

situaciones dadas para dejar atrás el trabajo rutinario y acuda al lugar de los hechos,. a 

Cm de tener una visión más real de los problemas. 

Considerar únicamente el proceso administrativo y noTTilativo de las instituciones 

gubernamentales. ya no es viable ante las pr-oblemáticas que vive en los nuevos 

contextos. 

El gobierno y la administración pública tienen que l"cconocer que las acciones 

IJevadas a cabo en el Estado benefactor. llegaron a su etapa final. Ahora. con el Estado 

promotor, las ideologías y la forma de hacer las cosas deben renovarse y reinventarse, 

a fin de que los reclantos sociales encuentren respuestas prontas y eficaces. 
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Así. la nueva faceta del administrador público debe caracterizarse por la 

conjunción de esfuerzos tanto del gobierno como de la sociedad. para buscar minimizar 

los problemas que a ésta afectan; es decir. de ahora en adelante el consenso o el 

disenso es la pauta a partir de la cuál esta acción conjunta buscará el bien común. 

El nuevo panorama para el gobierno se presenta en grupos organizados que 

ejercen presión a Ja administración pública, a fin de que se atiendan sus necesidades. 

En este contexto, la ad.Jninistración públíca y los servidores públicos tienen que 

modernizarse, innovar y crear nuevas estrategias de gobierno que se acerquen a la 

realidad, tomando en cuenta la opinión de las personas af'ectadas por los problemas. así 

como su participación en la posible solución de éstos. 

Es necesario que la administración pública rebase Ja rutina y que se involucre 

con los grupos organizados. que viva las situaciones de éstos y exista el diálogo. la 

negociación y algo que es fundatnental para que ésto se logre: el consenso. 

Por eso, las nuevas estrategias de gobierno. a saber: las políticas públicas. la 

gerencia social y la gerencia pública. se caracterizan por atender tanto a grupos 

organizados como a grandes masivos a través di:: Jos programas sociaJcs. donde los 

problemas se encuentran priorizados en Ja agenda de gobierno. 

Son, adernás, tccnologias que basan su accionar en Ja negociación y eJ consenso; 

se preocupan por los costos de los progrmnas, teniendo a su vez procesos de 

evaluación continua a través deJ monitorco. para medir resultados y avances. 
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considerando que toda la implementación de dichos programa.o;; o políticas se 

caracteriza por la escasez de recursos. 

En México, es hora de que eJ Estado transite de lUl Estado intervencionista a uno 

promotor de Ja sociedad. es decir. que deje hacer a la sociedad Jo que ésta puede y 

sabe hacer. y que no regule aquello que no es de imponancia vital para el bienestar 

colectivo, ni estratégico en ténninos económicos para el país. 

Como resultado de lo anterior, la presente investigación se integra por cinco 

capitulas. que explican la tan neccsruin tnmsición, buscando que, con una buena acción 

de gobierno, se recupere la confianza de Ja sociedad, Ja legitimidad tan cuestionada en 

Jos últimos 1 O años respecto a las acciones y decisiones del gobierno, así corno una 

nueva relación entre Estado y sociedad. 

El Capítulo 1 analiza la etapa porlirista. En él, se exponen las causas por las 

cuales surge el movimiento annado y la situación de injusticia en Ja cual se encontraba 

el pueblo. Este capítulo abarca hasta el ario de 19 J 7, pasando por Ja Revolución 

Mexicana y la elaboración de la Constitución del 17 y cómo ésto inspira los 

f"undarnentos políticos. sociales y económicos del Estado de bienestar. 

En el Capítulo 2 se estudian Jos primeros gobiernos posrevolucionarios, Ja 

consolidación del Estado benefactor con el gobierno del presidente Lázaro Cárdenas. 

su continuación con los gobiernos posteriores asi como su etapa de debilitan1icnto (a 

partir de Jos úhirnos arlas de la dCcada de Jos setenta) y de declive (a medianos de los 

ochenta). 
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El Capítulo 3. hace alusión a los cambios en los nuevos contextos tanto 

económicos. como políticos y sociales. En consecuencia. el primer punto se Tefierc a 

.,Los imperativos del nuevo contexto mundial". el cual se encucntTa integrado a su vez. 

por los siguientes subtc1nas: el nuevo orden económico. c1 replanteamiento de lo 

público. los gobiernos democráticos y el compromiso de los scrvidoTes públicos. 

Una vez planteadas las exigencias del mundo globalizado. el segundo punto de 

este capitulo representa una introducción de lo que es el Estado promotor. qué implica. 

cuáles son sus fundamentos y sus principales características. 

Postcrionncnte. en el Capitulo 4 se desarrolla de una manera más profunda al 

Estado promotor. 1nostrando su evolución en el gobierno mexicano. así como las 

cará"cteristicas de éste y el por qué es necesario para el pais que el Estado reestructure 

y modifique sus cursos de acción. 

Finalmente. el Capítulo 5 expone lo que son las tecnologías para modernizar el 

desempeño del Estado y la administración pública en México. De ahi que este capítulo 

se integre por las definiciones. caracteristicas y elementos que f"onnan parte de la 

Gerencia Pública. la Gerencia Social y las Políticas Públicas. su importancia. asi como 

la manera en que dichas tecnologías ayudan a que la acción del gobierno sea 

reconocida. legitima y logre elevar la calidad de vida de los ciudadanos. 
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CAPÍTULO 1. CAUSAS Y GESTACIÓN DEL ESTADO 
BENEFACTOR. 

l. l. EL PORFIRIA TO. 

Después de infinidad de enfrentamientos ann:idos y de conflictos 

sociales .. políticos y culturales .. en México se había logrado estabilizar un 

poco al país introduciéndolo al camino de las leyes y del derecho. A partir 

de los cambios realizados por Juárcz con sus Leyes de Reforma (1857-

1860), \a justicia ton1a un nuevo run1bo al brindar a todos los ciudadanos 

sin distinción de raza .. sexo o posición social. lo que los franceses llamaban 

los derechos del hombre: libertad .. igualdad y propiedad privada. 

Además,. con los liberales conlicnza a gestarse un nuevo 1nodo de 

producción, ba..c:;ado en un itnpulso a la economía a través de inversiones 

extranjeras, la colonización por parte de europeos y nortcan1cricanos .. así 

como incentivos a las industrias extranjeras a fin de lograr un desarrollo 

económico que incrementara el nivel de vida de los mexicanos. 

Sin embargo, las diferencias y los desacuerdos terminaron nuevamente 

en pugnas por el poder, teniendo como resultado el ascenso de Porfirio 

Diaz al poder el 23 de 110"\.ric111brc de 1876. a través de un levantamiento 

annado. Esta situación se debe al descontento que tienen los militares por 

la política de Juárcz, de reducir el ejército~ con el fin de disminuir los 

gastos que éste generaba. Así. los militares que luchan al lado de Juárcz. 



con esta actitud se sienten relegados y brindan su apoyo a Diaz. Otro grupo 

del que aprovechó Porfirio su apoyo, fue el de los civiles que no habían 

sido aceptados en el poder ni por Juárez ni por Lerdo de Tejada. 

Con Diaz en et poder. el país ingresa a una etapa en la cual los 

adinerados y los extranjeros son favorecidos; existe una clase media 

totalmente indiferente al gobierno, y un pueblo hwnilde que es el soporte 

de todo el crecimiento econórnico que tendría México hasta los primeros 

rulos del siglo XX. 

Los objetivos con los que Díaz llega al poder y en los que en un 

principio basa su accionar son cuatro: la no reelección,. el desconocimiento 

del gobierno de Lerdo de Tejada. Ja pacificación y el orden del país. Con 

estos postulados, Diaz comienza a estructurar un país acorde con sus 

intereses y los del capital extranjero, sin importarle lo que pase con el 

pueblo mexicano. 1 

Así. como los hombres del régimen porfirista no tienen fe en la 

agricultura nacional por lo desorganizado de su trabajo. lo endeble de su 

producción y lo pobre de su gente. abren las puertas del país al extranjero y 

creen encontrar en la industrialización. la receta para calmar los dolores 

que la miseria produce en México. 

1 El régimen porlirisL'I: cree que Ja misión suprema del Estado es conservar l:l paz militar y política de I\ksico. 
y que ésto rcünc el atracth.·o y la confianza que el capital extranjero inversionista ncccsi1a. 
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1.1.1 .. Orden económico. 

A partir de 1880 9 comienza la penetración sistemática del capital 

extranjero en nuestro país para la explotación de la riqueza nacional con lo 

cual nuestra economía adquiere un carácter scmicolonial, por depender de 

los intereses de la burguesía capitalista de Europa y los Estados Unidos. 

Asi9 uA los norteamericanos se les otorgaron concesiones para 

construir casi todos los ferrocarriles del país; a los españoles. las 

concesiones para el restablecimiento de la industria de hilados y tejidos~ a 

los franceses, el permiso para explotar riquezas naturales y fundar 

instituciones de crédito; a los ingleses. la mayoría de las concesiones 

mineras y el control del isUno de Tchuantcpcc.··2 

Algunos indicadores del crecimiento vivido en la dictadura de Díaz 

son: 

a) agricultura de exportación: 

café - de 12 mil tons. en 1887 a 26 mil en 1904. 

chile - 700 tons. en 1850. 

henequén - de 38 mil tons. en 1886 a 100 mil tons. en 1905. 

hule - 135 tons. en 1888 a 1460 tons. en 1905. 

-: Miranda Basuno. Angel. La c"·o1ucjón de Mé11:ico. p.287 



b) mineria: 

producción minero-metalúrgica - de 4 1 millones en 1889 a 160 millones en 

1902. 

plata - de 1151 tons. a 1772 tons. 

oro - de 1 1/2 tons. a 14 tons. 

cobre - de un 10 o/o en 1891-94 a un 21% de 1895-1905. 

plomo - de 30 mil tons. en 1891 a 71 mil tons. en 1898 y más de 100 mil 

tons. en 1905. 

zinc - 400 tons. en 1893 a 2000 tons. en 1905 

El 4 de junio de 1892 se crea una ley minera que autoriza la plena 

propiedad privada del subsuelo. Obviamente. esta ley benefició a tas 

grandes industrias extranjeras que explotaban los minerales y aceites 

mexicanos. Esta ley "' ... estableció que el oro .. el platino. la plata. el hierro. 

el plomo. el cobre, las piedras preciosas y el azufre eran .. sustancias 

minerales para cuya explotación es indispensable., en cada caso.. la 

concesión correspondiente" ... Con10 garantía a las empresas, la ley 

determinaba que la "'propiedad minera legalmente adquirida y la que en lo 
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sucesivo se adquiriera ... será irrevocable y perpetua. mediante el pago del 

impuesto federal de propiedad' ... " 3 

c) industria: 

textil - .... Como una gran parte de la población mexicana se viste de manta,. 

es esta tela el fiuto más abundante de la industria textil. En un semestre. los 

fabricantes de tejidos de algodón han producido 4 millones y medio de 

piezas de manta ... ocupando 19 mil trabajadores ... "~ 

tabaco - de 1 O mi11ones a 16 millones. 

d) ferrocarriles: 

La red ferroviaria en explotación. alcanza en J 896 1 1,975 kilómetros. 

y para 1900. llega a 13,615 kilómetros. Los ferrocarriles se ven como el 

mejor instnuncnto para el desarrollo de los capitales. y se invierte una gran 

cantidad de dinero en ellos. Los trenes comunicaban Jos centros mineros de 

explotación con las ciudades y los puertos donde los 1nincrales y la 

producción agrícola .. así como industrial~ se exportaban. (Ver Anexo I) 

En consecuencia~ ""Hacia 191 O~ las principales inversiones de capital 

en la economía mt:xicana se concentraban en los ferrocarriles (40%). la 

J El Porfiriato. El Magonhrno. Tr'ltimunio• n-btm1 e- intcrnn·tncionc-'- Academia de Historia. C.C.H. 
Plantel SUR p. 9 

4 lbld .• p.9 



minería (17%) y los bancos (17.3), seguidos de Ja industria (6.6.%), la 

electricidad (6.6.%) y el petróleo (5.9%)".5 

"'En resumen: del total de los capitales decisivos invertidos en México 

en 1910 (excluida la agricultura). el 77°/o correspondía al capital extranjero 

y el 23o/o al capital nacional. De ese 77°/o,. 44~'0 correspondía a Estados 

Unidos. 24o/o a Gran Bretaña y 13% a Francia. Del 23°/o nacional .. 

correspondía al Estado el 14°,,(i y al sector privado el 9o/o" ... 6 

En general. ·puede decirse que las líneas férreas se constrnycron de 

acuerdo no con las necesidades de comunicación interior del país. sino 

para facilitar la exportación de nuestras materias primas a la nación vecina 

y la importación de rnaquinaria y otros artículos de manufactura 

norteamericana. 

1.1.2. Orden político y administración .. 

El porfirismo representa históricamente un régimen de retroceso 

político y social, que anuló Jos esfuerzos de la Reforma para transformar al 

país. 

Ejemplo de lo anterior. son las diversas acciones que Porfirio Dfaz 

realizó durante su dictadura: 

s Ciilly. Adolfo. L• RM·nludlin Jnccrrumoida. p. 22 

6 lbld.. p.24 
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• La Constitución de 1857 estableció como principio fundruncntal la 

supremacía de los derechos del hombre sobre el derecho de propiedad 

pero Ja dictadura invirtió conceptos, y en 1884 expidió una ley que daba 

al duei\o de la tierra la propiedad de todo lo que había arriba y abajo de 

ella. 

• Por otro lado,. la Reforma se caracterizó por su lucha contra el poder 

económico y político del clero. mientras que con Díaz .. la iglesia volvió a 

disfrutar de grandes riquezas y de poder. 

• Y finalmente. bajo el velo de su fatnosa fónnula me11os política nrás 

administración. Diaz sacrificó las libertades públicas. limitó la libertad 

de imprenta. suprimió el sufragio popular y sojuzgó la independencia de 

los poderes Legislativo y Judicial. a Ja vez que centralizó el poder de 

toda la Nación en su propia persona convirtiéndose en jefe supremo de 

toda la República. 

Así.. el gobierno de Díaz se organizó como una inmensa red. cuyo 

centro era don Porfirio. que se extendía por todo el país a través de 

gobernadores,. jefes políticos y presidentes municipales. 

Uno de los factores esenciales que pennitía al gobierno todas estas 

arbitrariedades y decisiones autoritarias. era el uso indiscriminado de 1a 

fuerza a través de la represión. el encarcelamiento y el asesinato. De ahí 

que ... Para mantener y hacer respetar la autoridad del dictador en todas 

partes existían prefectos o jefes políticos. funcionarios venales y crueles 
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que ejecutaron terribles actos de represión, por lo cual fueron odiados y 

temidos por el pueblo."7 

En consecuencia. se desarrolla una política de beneficio sólo para los 

adeptos a su régimen.. otorgando grandes concesiones económicas y 

enormes latifundios a sus favoritos: construyendo grandes obras que. si no 

eran necesarias. impresionaban al pueblo respecto a la bonanza de su 

gobierno, destacando entre ellas la adaptación del puerto de Tampico, el 

Hospital General de México y el ferrocarril entre México y Vcracruz. 

Otras obras y acciones importantes que se reaJizan son: la escuela de 

Agricultura de Chapingo, la Casa de la Maternidad en Puebla, el desagüe 

del Valle de México, el almnbrado eléctrico,. Ja expedición de la Ley de 

Instituciones de Crédito. y Ja implantación del Código Sanitario. 

Aunado a Jo anterior. y a pesar de existir casi un 70% de 

analfabetismo entre la población, el impulso dado a la educación dejó 

grandes fiutos: 

En 1887 se aprueba la ley que declara obligatoria la instrucción 

primaria elemental en el Distrito y Territorios Federales. 

A fin de contar con maestros bien preparados, se funda en 1887 Ja 

Escuela Normal para profesores y en 1890 la Normal para profesoras. 

? Miranda Basurto. Angel. Op. cit.. p.292 
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En Jos años 1889 y 1890, siendo Ignacio Baranda ministro de Justicia 

e Instrucción Pública, se reunió en México el Primer Congreso Nacional de 

Educación con el objeto de unificar los métodos de enseñanza en toda la 

República.. en el cual se tratan los principales problen1as pedagógicos 

reemplazándose tas viejas teorías educativas. 

En 1896 se crea la Dirección General de Instrucción Primaria para 

atender a las escuelas municipales .. que pasaron a cargo de la Federación. 

Pero al aumentar los asuntos del ramo educativo .. hubo ta ne.ccsidad de 

fundar una Subsecretaría .. dentro del Ministerio de Justicia .. para atender los 

asuntos de la Instrucción Pública Federal. en el ano de 1901. 

Finalmente .. siendo ministro de lnstn.Jcción Pública Justo Sierra, se 

reestablece en 1910 la Universidad Nacional de México. que había sido 

clausurada bajo el gobierno de Max.imiliano de Habsburgo en 1865. 

Sin embargo,. y a pesar de los adelantos logrados.. la Instrucción 

Pública en México fue exclusiva de las clases privilegiadas .. pues para el 

pueblo de Jos campos significó solamente un artículo de lujo. 

1.1.3. La injusticia social. 

Los grandes progresos materiales que se habían realizado en México 

durante el porfiriato, eran en gran parte resultado de la explotación 
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inmoderada de las riquezas naturales y del pueblo,. que habían venido 

realizando los capitalistas extranjeros y los terratenientes mexicanos .. 

dueños de toda la riqueza del pais. 

Así, todo el crecimiento económico se dio sin desarrollo. ya que el 

excedente de la producción no se tradujo en beneficio social. Este 

crecimiento no 1\cg,ó al pueblo común y corriente. sino que se quedó en una 

élite dominante. que era en su mayoría extranjera .. y en los \laniados 

científicos. 

Los científicos. lonnan un grupo integrado por licenciados, tribunos, 

maestros, periodistas y poetas, que manejaban la política, los negocios y la 

cultura del país. Con el tiempo. se vuelven banqueros,. terratenientes y 

funcionarios de alta jerarquía. 

Así, uTanto el ... político como el ... militar, triunfantes con el 

porfirismo.. no tienen más. a qué dedicarse, que a los negocios; y la 

hacienda constituye su principal atractivo. La hacienda .. sin embargo .. cría 

no un poder de producción abrricola. sino un poder sobre la scrvidurnbrc ...• .s 

El réb..-imcn porfirista, en consecuencia, se caracteriza por un gran 

crecimiento económico, pero tainbién por una gran desigualdad social. La 

superioridad y riqueza de algunos se basó en el sufrimiento y miseria de 

muchos. La tierra continúa siendo objeto de cnriquccinlicnto para los 

caciques y terratenientes apoyados por las con1pa.1\ías deslindadoras, que 

• Valadc!:s. José. 'E:I Porfiri"°nul. Hi'ltori11 de un réginu.·n. p. 66 
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Íonnan haciendas vastisimas con ~tas tierras de nadie" y con las privadas 

sin titulación suficiente. 

Esta acción es la que caracterizó .. entre otras cosas. al gobierno de 

Diaz. Como Jo sei'iala John Kenncth Turner en su libro u México Bárbaro'•: 

uEI botín más grande que enriqueció a Diaz y a los miembros de su Íamilia 

inmediata .. a sus amigos, a sus goben1adores. a su grupo financiero y a sus 

Íavoritos extranjeros. fue durante nu1cho tiempo Ja confiscación de las 

tierras del pucbJo ... Hay que hacer nolar que cJ robo de tierras ha sido el 

primer paso directo para someter de nuevo al pueblo mexicano a la 

servidumbre .. como esclavos y pcones".9 

Así, durante más de treinta afios. el pueblo vive sometido a los deseos 

de los terratenientes, a las órdenes de Jos capataces y en condiciones de 

vida deplorables caracterizadas por Ja miseria. la prorniscuidad, las 

enícrmedades y Ja carencia de todo tipo de derechos. uEn el centro de Ja 

República el peón y el propietario eran lo que habían sido durante el 

régimen colonial: el sicn.·o de Ja gleba uno. y el encomendero el otro. 

Los progresos realizados durdJlte cuatrocientos rulos en el orden 

material .. social .. y político no habírui alcanzado al pcónH. 10 

La mayoría campesina que nacía, crecía y maria en haciendas y 

ranchos,. siguió sunlisa a las costurnbres de arroparse a los rayos del sol, 

9 Kcnncth Turncr. John. Mé-sko Dárhan>. p. 102 

10 
ArT'Cdondo Muno..J_cdo. Dcn;amin lli.,t11ri<1 dr l;a Rc,oolución l\fellicana p.10 
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vivir en jacales, comer gordas, frijoles y chile. A los esclavos tanto de las 

haciendas como de los centros de trabajo (Valle Nacional, Oaxaca y 

Yucatán), no llegaron los dones porfiristas: progreso, paz, libertad y 

bienestar. 

El triwúo militar del porfirismo en l 876, conduce a la dominación 

política, pero no sociaJ. A pesar de verse sometidos y amenaz..'ldos por el 

régimen, no había una ret,.'ión del país que no estuviese infestada de gente 

levantada en armas. "' 4 A Jos indígenas levantados en annas 

permanentemente.. habria que agregar los obreros y caJTipesinos 

descontentos que por necesidad se habían tenido que convenir en 

asaltantes"". 11 

Lo anterior ponía en riesgo tanto los intereses del gobierno como del 

capital extranjero. por lo que cJ r-égin1en de Díaz actuó de manera l"Cpresiva 

a través de Ja violencia. Para lograr la 4 paz porfiriana', el dictador 

incrementó el número de elementos del cjéf"cito y la policía, así como de los 

"rurales '9 que eran una especie de policía montada más numerosa que la 

nonnaJ. y que John Kcnneth T. describe pcñcctamentc: ""Los rurales son 

policía montada, seleccionada generalmente entre los criminales~ tienen 

buen equipo y son relativamente bien pagados; emplean sus energías en 

robar y matar por cuenta del Gobiemo ... TaJcs policías constituyen la 

~fuerza de choque• especial de Jos jefes poJ iticos y su poder es casi 

ilimitado para rnatar a discreción ....• i:: 

11 lbid. p.21 

:: Kcnnctb Turncr. John. Op. ciL. p.12u 
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Además de estos tres numerosos y bien organizados elementos de 

represión (el ejército. Ja policía y los n.iralcs). había un cuarto organismo no 

oficial. ni pagado por el gobierno. pero tan salvaje con el pueblo corno los 

tres anteriores: eran las llamadas ) .. "-uard1as blancas ·. Estas estaban 

integradas por policías particulares al servicio exclusivo del hacendado. 

donde éste les daba •Juz verde' para castigar a los "pelados altaneros e 

insurrectos·. Está por demás mencionar que esta especie de policía 

particular. al igual que las dcrná.s. se cnsru1aba con los indígenas y 

asesinaban a discreción nlostrando con ello sólo su impotencia y falta de 

moralidad. 

En consecuencia ... Al llegar 1905. ru1o de auge del porfiriato. la ~paz 

social' reinaba oficiaJmente en el país. Las huelgas y Jos sindicatos obreros 

estaban prohibidos por ley. La ·agitación' se castigaba con el contingente. 

la deportación a las plantaciones. Ja cárcel o la ley fuga. Los alz.arnientos 

cmnpesinos habían sido reprimidos con masacres y la •pacificación' de las 

tnbus rebeldes parecía concluida. No había oposición organizada y el 

poder del Estado central cubría todo eJ pais. La resistencia de Ja población 

campesina y urbana.,. es cieno. continuaba sordamente en todas partes. Pero 

no parecia alterar la superficie oficiar·. 13 

Sin embargo. el pueblo ya no iba a permitir tantas injusticias por parte 

del gobierno de Díaz.,, y en 1906. los hermanos Ricardo y Enrique Flores 

Magón serian los iniciadores del movimiento que acabó con la dictadura de 

éste y cambió la fonna de gobierno en México: la Revolución Mexicana. 

n G1ll~. Adolfo Op. ciL. p ::-



J.2. RESQUEHRA.JAMIENTO Y CAÍDA DE LA DICTADURA 
PORFIRISTA. 

Las ideas refonnistas del Partido Liberal Mexicano. 14 son el inicio de 

un despertar por parte de Jos intelectuales y la clase media por ofrecer al 

pueblo de México un cuadro de los motivos de la lucha entablada contra Ja 

dictadura porfirista, un programa de reivindicaciones básicas de libertad y 

de justicia. 

Dichas ideas abarcaban grandes rubros (tierra, capital. trabajo. 

extranjeros, impuestos. etc.) que necesitaban ser transfonnados a fin de 

brindar al pueblo mexicano una vida mejor (ver Anexo 11). siendo 

precisamente estos ideales los que sirvicr·on corno base para inspirar Jos 

principios fundamentales de Ja Constitución de 1 917. por su contenido e 

interés social. De hecho,. el lcn1a de lucha de Francisco l. Madero 

ºSufragio efectivo. No reelección ... fue tomado de la platafon11a del Partido 

Liberal Mexicano. creación éste de Ricardo Flores Magón y Juan Sarabia. 

A partir de entonces. México viviría una etapa de constantes 

levantamientos campesinos y obreros. que 1nostraban su inconformidad y 

negativa a seguir llevando una vida de opresión y n1arginación, con un 

gobierno incapaz de ver por su bienestar y desarrollo. e interesado más 

bien en sus beneficios propios y en el de los extranjeros inversionistas. 

Así pues. podcn1os mencionar las Huelgas de Cananea en Sonora y 

Río Blanco (Orizaba. Veracruz) en 1906, lcvanta1nicntos que fueron 



extinguidos con una devastadora y cruel rnatanza de mineros y obreros 

textiles por parte del gobien10 porfirista~ e innwnerablcs insurrecciones en 

Coahuila~ Vcracruz~ Tamaulipas._ todas ellas impulsadas por el PLM~ donde 

""Mostraron a las masas dcfinitivruncntc que hasta para arrancar los 

derechos más elementales había que derribar a la dictadura con las annas. 

Fueron un centro de atención para importantes sectores can1pcsinos en 

todo el país. Y fueron una alerta para todos los sectores de la bur&Yllcsia~ 

que sintieron Ja profundidad de la crisis social que sacudia toda la 

estructura politica del n:gin1cn capitalista mcxicano''. 15 

Aunado a esta infinidad de levantamientos e ideas revolucionarias. 

hacia 191 O el r¿gimcn porfirista se hallaba en completa decadencia política, 

económica y social. El General Díaz había envejecido y con él sus 

colaboradores. 

La alianza entre Jos Jatif"undistas mexicanos y Jos capitalistas 

extranjeros no podia se&TUir subsistiendo, pues el estado scmifcudaJ del país 

era incapaz de producir Jas condiciones que pcn11itieran seguir aumentando 

Jos beneficios de la burguesía extranjera. 

Los adelantos de la técnica industrial y financiera provocaron que la 

aristocracia mexicana. estancada en las mismas prácticas de 30 afias atrás. 

no ofreciera ya para los capitales extranjeros, oportunidades grandiosas de 

1
" Que desde J 903 laD.1'.aban por primcr.t "-et. las consignas antircclcccionistas. y entre cuyos integrantes se 

enconuaban los Hcnnanos Flores ?\.-1.agón (Ricardo y Enrique). Juan Sarabia y Antonio J. Villarrcal . 

15 Glll)·. Adolfo. Op. cit.. p. 44 
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obtener fortunas rápidas e inmensas en base a sus especulaciones 

financieras. 

En consecuencia., el gobierno porfirista fue abandonado por los 

capitales extranjeros. los cuales. viendo en la pequeil.a burguesía la 

capacidad para impulsar un nuevo proceso de desarrollo. la apoyó para que 

se pudieran dest.nrir las barreras semifeudales que entorpecían sus 

aspiraciones de mejoramiento y de participación en el poder. 

1.3. FERMENTOS DE LA REVOLUCIÓN DE 1910. 

El golpe decisivo con que dio comienzo la Revolución Mexicana,. fue 

el vil asesinato de los Hermanos Serdán (Ca.nnen, Máximo y Aquiles), el 

18 de noviembre de 191 O en Puebla. Gente que creía en sus ideales y que 

apoyaban a Francisco l. Madero. abastecían en esa región a los 

simpatizantes maderistas con rifles y municiones para iniciar la revuelta del 

20 de noviembre. Ante tal suceso. Madero decide, sei;.'Ún lo acordado en el 

Plan de San Luis. dar inicio a la insurrección nacional. 

Por resultado,. todos estos enfrentamientos. planes y levantamientos 

annados. significaron los antecedentes y causas del por qué de la 

Revolución Mexicana. ya que ·· ... sólo cuando el caJilbio se produce en el 

sentido de un nuevo comienzo~ cuando la violencia se utiliza para constituir 

una forma de gobierno diferente en todo sentido. para producir la 
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íonnación de un nuevo cuerpo político ... sólo entonces podemos hablar de 

revoluciónº. 16 

Pronto. Jos rnovimientos annados inundaron el país y fueron el pan de 

cada día a lo largo de 4 ai\os, hasta que el ejército constituyente, 

comandado por Venustiano Carranza, hace su entrada triunfante a la 

Ciudad de México el 20 de agosto de 1914. 

Sin embargo. la ambición volvió a ser el motor de los caudillos que 

triunfaron en el movimiento annado, uy lo peor del caso fue que los 

intereses individuales estaban in1poniéndose. incluso, a los .. planes 

políticos'. Se habia desencadenado la ambición por tos puestos públicos. y 

como habían sido muchos los que habían batido a Huerta, pues muchos 

eran tan1bién los que se consideraban con derecho para aspirar a los 

mejores pucstos"'. 17 

Para tratar de instaurar el orden y arreglar democrátic3111ente estas 

rivalidades, se propuso una Convención en Aguascalientcs. pero 

nuevamente la sed de poder invadió a sus integrantes. trayendo como 

consecuencia la disolución de ésta. 

Ante tal situación. y teniendo a Francisco Villa y a Zapata 

disputándose el poder, Carranz.a decide establecer su gobierno en Veracruz 

y expedir el 12 de diciembre de 1914 un decreto que unificara los 

'
6 Huntington P .• Samuc1. F.I orden 11olitko rn las socirdadc!I rn cambio p.237 

,., Arrcdondo Mw'lozl..cdo. Bcnjanún Op. ciL. p.182 
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propósitos de la Revolución Mexicana, un decreto que sirviera de bandera 

tomando en cuenta las verdaderas necesidades sociales del pueblo. Dicho 

decreto establecía~ entre otras cosas, que: 

"El Primer Jefe de la Revolución. y Encargado del Poder Ejecutivo. 

expedirá y pondrá en vigor~ durante la lucha, todas las leyes, disposiciones 

y medidas encaminadas a dar satisfacción a las necesidades económicas, 

sociaJes y políticas del país, efectuando las refonnas que la opinión exige 

como indispensables para restablecer el régitncn que garantice la igualdad 

de los mexicanos entre sí; leyes agrarias que favorezcan la íonnación de la 

pequeña propiedad,. cliso/viendo los latifundios y restituyendo a los 

pueblos las tierras de que fueron inj11stan1ente privados~ leyes fiscales 

encaminadas a obtener w1 sisten1a equitativo de itnpuestos a la propiedad 

raíz; legb;/ación para mejorar la cnnd1c1ón del f'l!Ól1 n1ral, del ohrcro, del 

minero y, en general, de /as e/ases pro/etar1a.·•~ establecimiento de la 

libertad municipal (o n1unicipio libre) con10 institución constitucional; 

bases para un nuevo sistema de organiz.a.ción del Poder Judicial 

Independiente, tanto en la Federación corno en los Estados; revisión de las 

leyes relativas al matrimonio y al estado civil de las personas; 

disposiciones que garanticen el estricto cump/11111ento de las leyes de 

Refonna; revisión de los códigos Civil. Penal y de Co1ncrcio; reformas del 

procedimiento judicial, con el propósito de hacer expedita y efectiva Ja 

adn1inistració11 de .Justicia; revisión de las leyes relativas a Ja explotación 

de minas~ petróleo .. aguas. bosques y demás recursos naturales del país, ..... 

y en general. todas las demás leyes que se estünen necesarias para asegurar 
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a todos los habitantes del país la efectividad y el pleno goce de sus 

derechos, y la igualdad ante la /ey". 18 

Con esta actitud._ comienza por vez primera a darse en la práctica todo 

lo establecido en los postulados que con Flores Magón<> l'v1adcro~ Zapata y 

Carranza, venían dándose sin resultados. Es aquí donde surge la visión por 

pane del gobierno. de proteger y resguardar a la sociedad, de ver por ella y 

de crear las condiciones necesarias para que ésta se desarrolle y crezca. 

Es asi, como el primero de dicic1nbre de 1916 se convoca a un 

Congreso Constituyente cuya función es revisar la Constitución de 1857 

para adaptarla a \as nuevas exigencias y necesidades que tanto sociales,. 

como políticas y econó1nicas~ necesitaba e\ país. 

De esta manera~ el compromiso social del gobierno con el pueblo se 

veía materializado y por primera vez la Constitución Política de los Estados 

Unidos Mexicanos del 5 de febrero de 191 7, brindaba ••garantías" al 

individuo, protegiéndolo de los terribles abusos del pasado, pero a la vez. 

comprometiéndolo al establecer tainbién las obligaciones que de éstas se 

derivaron. 

Y es precisamente en este momento., donde trunbién comienza a 

1
• lbld.. p.190 
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gestarse el Estado benefactor19
, ya que al estructurar la nueva Constitución. 

el Congreso brinda al poder ejecutivo un amplio campo para intervenir en 

todas aque\las cuestiones de orden político y económico, que considere 

importantes para el bien de la Nación. 

En consecuencia, con el nacimiento de esta nueva Constitución, nace 

paralelamente un nuevo Estado en México, caracterizado por .... el 

descubrimiento de la personalidad individual como elemento integrante de 

Ja comunidad constitutiva del Estado. el descubrimiento del individuo con 

fuerzas, derechos y libertades frente al Estado, en el Estado y del Estado. 

Con ello se ha abierto el camino que conduce a ta doctrina de los derechos 

del hombre y al Estado DcmocraticoH.20 

A su vez. este Estado tiene su fundamento y sustento en et artículo 39 

de dicha Constitución, el cual señala que ''La soberanía nacional reside 

esencial y originariamente en el pueblo. Todo poder público dimana del 

pueblo y se instituye para beneficio de este. El pueblo tienen en todo 

tiempo el inalienable derecho de alterar o modificar la fonna de su 

gobierno .... 21 

19 Podemos definir a este Estado. como aquel que -ingresa d.:: lkno .::n el t.::rrcno de la ec.ooomJa con el fin de 
evitar los costos pollticos Y sociales tanlo de la dcsigu.'lldad como dd comportamiento .::rrático y ciclico dd 
mercado. la acción estatal se constituye en una de las palancas del proceso económico y en pic:;r.a clavo:: para 
influir en la distribución d.:: la nque.1."l··. Uvalle Bcrroncs. Ricardo. LA•• nuc·,oo• drrC!ltenH dr la vida 
s:!1.!l.!!L. p.81 

::o Nací. W. t.a idea dc;-1 c!rtado ro la c.-dad mod<."rna. p.23 

~· Con!ltitusiiin Política dl.• lu!l F.!Ootado!ó \lnido'.'i l\.1t.•1icano!J p.41 
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Así pues. encontramos que el surgimiento del Estado benefactor (o 

interventor) tiene su origen en los postulados de la Constitución de 1917, 

que marca el inicio de un sistema presidencial caracterizado por u ••• un 

estricto predominio del presidente y un papel político importante asumido 

por el ejército ... n 22 

22 Carpi7.o. Jorge. F.I nrnldrndali~mo rn Mhico. p, 17 
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CAPÍTULO 2. EL SURGIMIENTO DEL ESTADO 

CONSTITUCIONAL Y BENEFACTOR. 

2.1. LOS PRIMEROS AÑOS DEL ESTADO BENEFACTOR 
(1917-1934). 

Aunque juridicamente el Estado benefactor inicia paralelamente con la 

Constitución de 191 7,. cotnienza a maniíestarse de manera concreta hasta el 

año de 1920, en el cuál Alvaro Obregón ocupa la Presidencia de la 

República. 

Lo anterior, a consecuencia de que en este periodo de tres años, 

México, a pesar de tener ya una Carta Magna que regulara los órdenes 

político (articulas que abarcan del 39 al 107). social (artículos del 1 o. al 38 

que reciben el nombre de garantías individuales) y económico 

(especificaincntc los aniculos 25, 26,. 27 .. 28 y 29, relacionados con la 

intervención del Estado en este rubro), siguió viviendo en una etapa de 

constantes inequilibrios e inestabilidades a consecuencia de las constantes 

luchas por el poder (entre el grupo carrancista y los obrcgonistas), las 

inconformidades con el gobierno de Vcnustiano Carranza por parte de los 

caudillos sobrevivientes (Zapata~ asesinado en 1919 y Francisco Villa~ 

quien depuso las armas hasta 1920) y la falta de carácter por parte de 

Carran?..a para imponer la ley. 

De hecho~ lo turbulento de su gobierno y su idea de imponer como 

presidente a alguien totalmente incompetente y desconocido~ fueron 
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razones suficientes para que el 23 de abril de 1920, el Grupo Sonora 1 

lanzara el Plan de Agua Prieta desconociendo la autoridad del Centro y 

protestando contra dicha imposición (caracterizándola co1no 

antiConstitucional y antidemocrática). Corno resultado de lo anterior,. la 

campafta política de Álvaro Obregón se vio beneficiada al recibir el apoyo 

incondicional de militares inconfonnes con las acciones de Carranza. 

Finalmente. el ocaso del gobierno carrancista se vería aco1npru1ado 

también del final de su vida: ·• ... en la madrngada del 21 de mayo de 1920, 

en medio de la lluvia, protet,.r-ido por las tinieblas y el chapoteo del agua, un 

tenebroso asesino ...• un tal Rodolfo Herrero, entró al cuartucho y vació su 

pistola sobre el f"atigado Presidente, profundainentc donnidoH.~ 

Aunque este crimen favoreció a Obregón, fue totalmente innecesario,. 

ya que ºCarranza estaba complctan1cnte derrotado y solo; no existía 

ninguna necesidad de eli1ninarlo fisica1ncnte, si polítican1ente ya había sido 

eliminadoº3 

Asi pues, el 1 o. de diciembre de 1920 ton1a posesión de la presidencia 

de la República Álvaro Obregón. Su política estuvo orientada a reconstruir 

al país. el cual después de l O afias de luchas armadas y políticas~ estaba 

totalmente devastado en todos sus sectores. 

1 Integrado por Álvaro Obrcgó~ Adolfo de la Huerta. Benjamín Hill. Plutarco Elías Calles. Ángel Flores, 
Francisco R. Serrano. Alejandro Monee y los Generales Abclardo Rodrigucz .. J.M. Aguirre y Fausto Topcrc. 

~ Arrcdondo Muno .. Lcdo, Bcnjamln. Op. clL. p.228 

'lbid .• p.228 
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En México, mucho estaba pendiente y mucho más había sido 

destruido. La reparación de las vías férreas fue una tarea primordial, así 

como la iniciación de caminos carreteros. De igual manera. Ja dotación de 

tierras a los campesinos y el gran itnpulso a la enseñanza f"ueron puntos 

nodales en el gobierno de Obregón. Con respecto al primero. se hizo 

realmente tangible la reforma agraria enunciada en al articulo 27 de la 

Constitución. ya que durante su n1andato, se repartió a los carnpesinos 

J '677,067 hectáreas de tierras laborables. 

En el aspecto educativo. José Vasconcclos reorganiza Ja Secretaría 

de Educación Pública. ya que º!-lasta entonces había existido una Dirección 

de Instrncción Pública de n1odcstos alcances. y que dejaba tot.:!~ el 

problema educacional en las paupérrin1as manos de los municipios. Por lo 

demás. educar es algo más complejo que instnJir. Se instruye a un obrero 

sobre Ja manera de realizar su labor. Pero la educación, adcrná..s de ensei\ar 

esas mismas técnicas. forma hábitos, corrige defectos, proporciona ideales. 

deja una disposición favorable para hurgar nuevos conocin1icntos, etc.'~ 

Así, Vasconcclos le dio a la Revolución una dimensión que no había 

alcanzado y que consiste en vcrtir hacia la sociedad. los beneficios de la 

educación. h ••• gracias a la cruzada vasconcelista. el profesorado y los 

voluntarios que contribuyeron a la alfabetización, a Jas misiones culturales 

y a las campañas en favor de la divulgación de las artes, Ja lectura y Ja 

aspiración a una vida mejor, encontraron una respuesta concreta a sus 

4 lbid •• p.230 
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esfuerzos. El trabajo educativo perseguía crear una base ciudadana apta 

para ejercer su propio gobien10 ... (así) el caudillismo propició su 

legitimidad a través de trabajos con10 el de Vasconcelos.''5 

Con Obregón, pues. se inicia una nueva etapa en el vida del país, 

donde se manifiesta de n1anera concreta y tangible. la mano del Estado para 

el desarrollo del mismo. Además. con1ienza también eJ proceso de 

institucionalización, con la creación de nuevos organisrnos enfocados a 

problemas generales (educación. transpone, salud, trabajo). puesto que 

...... una revolución total también implica una segunda fase: la creación e 

institucionalización de un nuevo orden político ... (ya que) la medida del 

éxito de una revolución, es la autoridad y estabilidad de las instituciones a 

que da nacimienton.<• 

Establecidas ya las bases para el desarrollo y modemización7 de 

México, toca a Plutarco Elías Calles, sucesor de Obregón. continuar con 

esta ardua tarea. Así. uno de los primeros frentes de acción es el bancario y 

fiscal, obteniendo corno primer resultado. una nueva Ley General de 

Instituciones de Crédito que reformaba la anti!_.TUa ley Jimantouriana de 

1897 y la fundación de la Comisión Nacional Bancaria. 

Para 1925 el ferrocarril no erJ ya el único transporte; los vehículos 

~Matute. ÁJvaro. El último caudlllo y rl C"K"S''.'WJ dr ln!ltituciona1'7adón. p.123-124 

• Huntington. Samucl. Op. ciL. p.238 

7 La modernización es un proceso muhüacético que implica Wl3 serie de cambios en todas las 7.0nas del 
pensamiento y la actividad humanas. Hunhngton. SamucJ. Op. ciL, p.40 
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automotores habían evolucionado lo suficiente como para que se ampliara 

la red carretera iniciada con Obregón. •• ... Al f'mal de su periodo. Calles 

podía estar satisfecho, ... (ya que) se complementaron cerca de 700 Km. de 

carreteras varias ... nM 

En I 926. se da otro paso importante en la reconstrucción crediticia 

'" ... (se) fundó el Banco Nacional de Crédito Agricola ... La institución 

debería íuncionar,,. ... ,,. como un banco que rcfaccionara a las sociedades 

regionales y locales de agricultores y promoviera una gran 

descentralización agricolaº. 9 Además de crearse también el Banco de 

México. S.A .• que obedccia al viejo anhelo buscado desde Carranza,. de 

establecer un banco único de emisión que acabara con el caos 1nonetario de 

entonces. 

Por otra parte, las obras de írrigación constituyeron Ja otra nota de 

definitiva n1odernidad en el régimen callista,,. creando en 1926 la Comisión 

Nacional de Irrigación. pretendiendo con eJJo aumentar Ja superficie 

inigada. además de favorecer la pequeila propiedad y la colonización de 

áreas un tanto precarias a consecuencia de las grandes estepas y desiertos 

que integran el territorio mexicano y que impiden una buena agricultura. En 

consecuencia. hacia 1928 el gobierno de Calles había invertido cerca de 28 

tnillones de pesos en Ja construcción de varias presas. 

1 Krnuzc. Enrique. R~formar dNdt d origrn Pturan;o .E:~ Calles. p .5' 
11 lbid •• p.52 



Junto a los bancos. carreteras y pr-esas. que dcberian dar impulso al 

campo y ayudarlo a modernizarse. Calles promueve un cuarto elemento 

fundwnental para el pais y entr-ru1able para él; Ja escuela. En este n1bro las 

novedades son: Ja abertura de las primeras escuelas secundarias. Ja 

consoJidación de un departamento de enseñanza técnica e industrial. 

además de que por primera vez se difundieron por radio clases prácticas de 

toda índole. Con ello. CaJJes respondía a Ja necesidad de ampliar la 

educación y de que ésta llegara a todos los rincones mexicanos. ya que 

ºHasta entonces. todos los buenos gobiernos se preocupaban por resolver 

la educación ... en Jas ciudades y poblados. pero no en las ranchcrias ni en Ja 

sierra. ••10 

Todavía más intensa que Ja de Obregón. es la intervención estatal por 

parte de Calles, al actuar en la elaboración de Jos prirneros contratos-ley en 

la industria textil, leyes y campañas de salud publica, proyectos de 

vivienda. modernización del ejército. exaltación dt!I deporte. guerra al 

alcoholismo. etc. 

De hecho. "La gran novedad del período de Calles fue Ja ainpliación 

del papel económico del Estado. El régirnen porfiriano había intervenido ya 

en la economia .. pero no con un sentido social.. .El 1nás serio historiador del 

periodo callista,. Jcan Meycr, escribe: 'Principal instrumento de 

capitalización de Jos recursos financieros, poder regulador, principal 

interlocutor con los gnipos internacionales. el Estado de Calles se presenta 

inevitablemente como único intérprete del intcn:s público. y empieza a 

in Anc:dondo ~fullol'lcdo Benjamín 011. cit., p 236 
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definirse en esos afias como una institución sui génesis. con 

responsabilidades económicas directas y muy runplias• .... i i 

Confom1e el pais iba crunbiando. cainbiaba también la forma de 

ostentar el poder, ya que poco a poco la figura de los caudillos iba 

desapareciendo para dar paso a la de )as instituciones y Jos hombres civiles. 

Asi. los gobiernos de Obregón y Calles se dedican a elirninar al mayor 

número posible de candidatos que podrían co1npctar por la sucesión del 

poder. Está de más aclarar que todos estos ··candidatos"' eran caudillos que 

relucieron en la lucha annada de la Revolución y que se sentían con 

derecho de estar en la silla presidencial. 

De hecho. este accionar del gobicn10 por elitninar caudillos. llegó 

hasta el mismísimo Obregón al intentar reelegirse Wla vez que el gobierno 

de Calles llegara a su fin. al ser asesinado el 17 de julio de 1928 por José 

de León Toral. Este acto podemos considerarlo corno un parteaguas en la 

historia política del país. ya que el asesinato de Obregón vino a afianzar el 

proceso de institucionalización a la vez que enterraba. después de casi 1 O 

años de vida~ el ejercicio caudillista. 

Lo anterior lo ejemplifica perlecta.rriente el mensaje de Plutarco Elías 

Calles a un mes de terminar su mandato: 

ULa desaparición del presidente electo ha sido una pérdida irreparable 

que deja al país en una situación particulannente dificil. por la total 

11 Krauzc. Enrique. Op. ciL .. p.60 
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carencia, no de hombres capaces o bien preparados. que afortunadrunente 

los hay .. pero si de personalidades de indiscutible relieve. con el suficiente 

arraigo en la opinión pública y con la fuerza personal y política bastante 

para merecer. por un solo nombre y su prestigio. la confianza general. .. 

Todo esto determina la magnitud del problema; pero la misma 

circunstancia de que quizá por primera vez en su historia se enfrenta 

México con una situación en que la nota do1ninantc de la falta de caudillos 

debe permitirnos. va a pennitirnos. orientar dcfinitivainentc la política del 

pais por nunbos de una verdadera vida institucional, procurando pasar. de 

una vez por todas, de la condición histórica del país de un hombre a la de 

nación de instituciones y de leyes. ·•12 

Así, en México la revolución produjo primero un gobierno de 

generales triunfantes. apenas cubierto por formas constitucionales. Pero en 

1929 .. bajo el gobien10 de Ernilio Portes Gil, la combinación de las 

circlUlstancias. los intereses egoístas y la capacidad de estadista de Calles. 

condujeron a la creación del Partido Nacional Revolucionario. donde el 

sistema de gobierno casi legitimo por una oligarquía de generales~ se 

convirtió en un sistema de autoridad institucionalizada y legitima. 

Con el surgimiento de este nuevo organisn10. se trataba de reunir en 

un sólo bloque fuerz...'l.s dispersas. la rnayoria de carácter local y 

dependientes bien de caudillos 1nilitares o bien dt: caciques. En 

consecuencia.,. más que un partido~ el PNR comenzó siendo una verdadera 

12 t.1.atulc, Álvaro. Op. ciL. p l 4'J 
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coalición de fuerzas bajo el mando de W1 Comité Ejecutivo Nacional a 

través del cual se imponía la autoridad de Calles. y una vez más. la 

intervención gubernamental dirigía las acciones de la sociedad 

consolidándose como la única forma posible de resolver los problemas que 

surglan. 

Además, "'La creación de esta institución permitió que el sistema 

político asimilase una cantidad de nuevas fuerzas sociales, obreras y 

agrarias •... ulJ 

En consecuencia, en el régin1cn posrevolucionario las clases no juegan 

su papel a través de individuos aislados, sino a través de grupos 

reconocidos jurídicamente por el Estado, lográndose con ello no sólo la 

institucionalización de los problemas y conflictos que les ata11en a fin de 

que éstos se desahoguen en organizaciones públicas, sino también el 

control sobre sus acciones. 

Por otra parte. el Estado benefactor siguió dando fiutos en los 

gobiernos de Portes Gil, Pascual Ortiz Rubio y Abelardo L. Rodríguez. 

rcspcctiva.zncntc. 

Con el primero siguieron las obras de irrigación (presas y obras de 

riego) en varios estados de la República como Tamaulipas. Sinaloa, Nuevo 

León, Puebla, Sonora, Chihuahua y Michoacán. El reparto agrario también 

continuó y a pesar de lo corto de su gobierno (1928 a 1930). logró 

u Huntington. Samucl. Op. ciL, p.229 
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León. Puebla, Sonora, Chihuahua y Michoacán. El reparto agrario también 

continuó y a pesar de lo corto de su gobierno (1928 a 1930), logró 

distribuir un total de 3 '036,842 hectáreas entre los campesinos. además de 

haber dejado saneada totahnente la hacienda pública. 

El 5 de febrero de 1930 México tendría un nuevo presidente: el 

ingeniero Pascual Ortiz Rubio, en cuyo gobierno se expediría la Ley del 

Trabajo ( 1931) con el fin de complementar el articulo 123 Constitucional. 

Además. el reparto agrario siguió viento en popa, con un total de 1'203,.737 

hectáreas de tierra laborable. Sin embargo, el 2 de septiembre de 1932, el 

presidente renuncia a su cargo, sustituyéndolo como presidente provisional 

el General Abclardo L. Rodrigucz. 

La obra más notable en su gobierno, la realizó en el aspecto 

educativo, a través de su Secretario de Educación,. el licenciado Narciso 

Bassols. Así. h ••• Bassols lamentó extraordinariamente las t!Scuelas rurales. 

llevándolas a todos los Estados de la República. Ade1nás,. para que las 

lecciones fueran enseñadas en el propio idioma o dialecto que hablaban 

alt,,-unos grupos indígenas. Bassols creó once internados indígenas en Jas 

regiones más incornunicadas del país. y allí se preparó para maestros a 

muchachos indígenas seleccionados y quienes aprendieron sus lecciones 

simultáneamente en dos idioma..">. el nativo indígena y el cspañol.º 1
-1 

Tatnbién durante su gobierno. se pro1nulgó la Ley Orgánica de Ja 

Universidad Nacional Autóno1na de México, se duplica el número de 

14 Anedondo f\.1u110,Jcdo. Bcnja111i11 Op. cit •• p 2!'íO 
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Industriales Textiles y se editaron (con subvención del gobierno) libros de 

texto a bajos precios. 

Finalmente. se hizo entrega a Jos campesinos de un total de 2•094.637 

hectáreas. 

Aquí pues, termina la etapa de Jos primeros aí'!os del Estado 

benefactor, dando paso a la etapa de la consolidación y desarrollo del 

mismo con su máximo exponente: el General Lázaro Cárdenas del Río. 

2.2. EL RÉGIMEN CARDENISTA. CONSOLIDACIÓN DEL 
ESTADO BENEFACTOR. 

Con el período posrcvolucionario. surge en el país un nuevo régimen 

caracterizado por un sistema de gobierno patemalista y autoritario. que a 

través de los años se fUe institucionalizando y en el que se dotó al 

Ejecutivo de poderes extraordinarios permanentes a fin de asegurar un 

dominio absoluto sobre las relaciones de propiedad, así como del arbitraje 

sobre los conflictos que surgieran entre las clases fundarncntaJes de la 

sociedad. Así pues. de un autoritarismo derivado del caudilJo 

revolucionario. se pasó con el tien1po al autoritarismo del cargo 

institucional manifestado en Ja figura del Presidente de Ja República. 
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Y es precisamente este tutelaje desmedido la principal característica 

del gobierno de Lázaro Cárdenas (l 934-1940), 15 con el cuál el Estado 

benefactor llega a su tnáxima expresión. Así. uA partir de 1934 •...• se inició 

un cambio en Ja política del gasto público para orientarla al fomento 

económico y social •... ~·. 16 

Dos son las principales preocupaciones de Cárdenas a Jo largo de su 

gobierno: Jos campesinos y Jos obreros. Referente a los primeros. su 

gobierno realizó Ja más exitosa e intensa campai1a de distribución de tierra 

y apoyo al campo. Así. el reparto agrario es una de las medidas económicas 

y sociales fundamentales del cardcnismo. y la que en cierto modo 

constituyó su centro de gravedad. 

De 1934 a 1 940, el gobierno expropió y repartió en forma de ejidos 

más de 18 millones de hectáreas (para ser e.xactos 20'072,957) de grandes 

latifundios de propiedad nacional y extranjera. dando con ello un golpe 

profundo a buena panc de las bases econórnicas de la oligarquía 

terrateniente que aun sobrevivían. 

1
' A partir de C3rdenas. el periodo presidencial 1cndrla una duración de 6 a11os. con el fin de que los 
p~denlcs 1u\;1eran el tiempo suJic1en1c para rcaliL.ar sus. promcs.."l.S y pro)cctos. ··con el objelo de apro..-cchar 
al rná."l:jmo esos seis at'lo!i ....• el llam.anre Pan ido Nacional R~·olucionario convocó a los cspccialist.-is de sus 
distintos sc:cton:s· ingenieros. o:;ononiist.as. profcson..:s.. agrónomos, contadores. sociólogos. clc .. para que 
estructuraran un plan de seis anos. que abarcara lodas las obras de construcción de presas y sistenta.s de riego. 
plantas hidrocléclricas. caneleras. fcrToc."1.rrilcs. escuelas para los di\crsos ciclos de ensctlan.z."1., centros de 
salud. hospitales, mercados y en fin. lodo aquello que requiere la colcc1il·idad y que habla ofrecido Ja 
R~·oJuc;ión para proporcionar al pueblo pan. ropa. educación. albergue. mejores medios de comunicación. 
salud.. distracciones. y agu."1. en abundancia. )' que pudiera rcaJu..arsc en un periodo de Liempo no superior a Jos 
6 atlos.. periodo que se llamó "Plan Scxenal' .- lbid.. p.252-25.3 

16 Ccbrcros J\.furillo. Alfonso -OriJ!cncJJ de la intcn.enciún del Eslotdo en la economía en l\Jé.aico-. p.33.S 
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Este reparto agrario se dio bajo la fom1a del ejido. 17 Con él, Cárdenas 

le dio una nueva visión a la comunidad. al liberar a sus habitantes de 

trabajar a jornal y pcnnitirlcs recibir el valor íntegro de su esfuerzo. Asi, 

para su gobierno, ...... el ejido debía transfonnarsc en el eje de la economía 

agraria, y como tal, no había más rctncdio que comprometer de lleno al 

Estado con la buena marcha de su funcionainicnto. Había que canalizar 

hacia él todos los recursos de que se dispusieraH. 18 

Y así lo hizo. En 1935, se dividió el antiguo Banco Nacional de 

Crédito Agricola en dos nuevos bancos independientes, el Banco Nacional 

de Crédito Agrícola, para tos pequeños y 111cdianos agricultores y el Banco 

Nacional de Crédito Ejidal. para Jos cjidatarios. Por tanto. desde un 

principio Cárdenas quiso hacer del Banco Ejidal un canal adecuado para 

prestar a los can1pcsinos toda la ayuda 1natcrial que necesitaran, pero sobre 

todo, un instnuncnto eficaz para organizarlos en el proceso 1nis1no de la 

producción y de la distribución. Así. al repartir la tierra, los organizaba, y 

con ello, reordenaba la ..... ;da de la sociedad rural bajo la dirección del 

Estado. Como resultado ..... El sector cjidal comenzaba a existir realmente 

como una fuerza económica nacionar·. 19 

En consecuencia, uLa agricultura inició un proceso de desarrollo 

diferente a partir de 1935., como resultado de la inversión pública en obras 

P "'La fonna de tenencia cjidal de la tierra significa .... que a un pueblo o nUclco de población agraria se le 
concede unn extensión de tierra -el ejido- en la cu.."ll a cad<IJefc de fa.milla corresponde una parcela para su 
cultivo." Gilly. Adolfo Op. ciL. p.362 

1• Córdoba. Anlaldo. La nolitiea de n1a•as dL·I Cardeni!mo. p.101 

19 lbid .. p.106 

35 



de fomento agropecuario, comWlicaciones y del más amplio uso de la tierra 

que resultó de ta reforma agraria.º2º 

Otra medida para reforzar e impulsar el desarrollo agrario. es la 

constn.Jcción tres veces mayor que cualquier otro gobierno, de sistemas de 

riego y presas. a fin de que los ejidos tuvieran la irrigación suficiente para 

que los cultivos fueran benéficos a la economía nacional. 

Además, se creó el Banco Nacional de Comercio Exterior con el 

propósito de liberar a los ejidatarios de tener que vender sus productos al 

precio impuesto por organismos dependientes de comercios extranjeros. 

Como resultado de esta organización campesina. surge el 28 de agosto 

de 1938 la Confederación Nacional Carnpcsina~ con el fin de darles 

representatividad a todas aquellas agrupaciones rnrales y solución a los 

problemas que les afectaban, a través de las acciones de gobierno. 

El otro eje de la política cardcnista fueron los obreros. Cárdenas se 

preocupó porque todo lo establecido en el artículo 123 Constitucional se 

tradujese en hechos: las 8 horas má.ximas de trabajo; la protección a la 

madre trabajadora; las vacaciones; el salario mínimo~ los servicios 

médicos; buenas condiciones en los establecimientos de trabajo; 

indemnizaciones y jubilaciones, etc. 

Al igual que con los campesinos, el gobierno promovió la 

organización de los obreros en grandes organizaciones. Así, se dio la 

:o Ccbrcros Murillo. Alfonso. Op. ciL._ p. 339 
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institucionalización del mo"Vimiento patronal en las cá.tnaras nacionales de 

empresarios (CONCANACO y CONCAMIN), que significaba la creación 

de poderes equilibrados y controlables; y el surgitnicnto de la 

Confederación de Trabajadores de México (CTM) para el sector obrero en 

1936. 

Y para demostrar que el gobierno cuidaría por sus intereses. 

Cárdenas decretó en noviembre del mismo rulo. la Ley de Expropiación por 

causa de utilidad pú.blica._ que seria la base y el sustento para la 

expropiación del petróleo en 1938 teniendo como principales razones, los 

bajos salarios que recibían los trabajadores mexicanos y una preferencia 

injustificada hacia el trabajador extranjero. además de que este recurso no 

renovable era propiedad no de las empresas extranjeras. sino de la Nación 

por mandato constitucional y para beneficio del país. 

De igual manera. pero un año antes. se expropiaron los ferrocarriles 

de manera total (23 de junio de 1937). dando paso a la integración de los 

Ferrocarriles Nacionales de México el 1 o. de mayo de 1938. 

Ante estas acciones. y como resultado de las mismas. el gobierno de 

Cárdenas obtuvo un apoyo absoluto por parte de la población campesina. 

de la obrera y de la sociedad en general, logrando con ello su unificación y 

su organización en cuatro grandes secto¡-es bajo la dirección del Estado: 

~\ .. el cardenismo en el poder había logrado ya para 1938_ que las 

fuerzas principales que habrían de constituir cada sector se independizaran 

por completo de tos viejos gn..ipos políticos que se fundaban en la política 
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personalista y actuaran de acuerdo con la estrategia gubcn1mnental en 

todos y cada uno de los actos en que ésta se traducía. En esas fue17...as se 

apoyó Ja constitución de los sectores: la Confederación de Trabajadores de 

México (CTM) para el sector obrero~ la Confederación Can1pcsina 

Mexicana (CCM) y de ahí a poco la Confederación Nacional Campesina 

(CNC) para el sector campesino; Jos burócratas y los 1naestros para el 

sector popular. y la oficialidad joven y las clases para el sector militar".21 

En consecuencia, el Estado mexicano se constituyó sobre la base de 

una integración dirigida políticamente. llegando a abarcar la mayor parte de 

Jos sectores organizados de la población y adoptando los intereses de éstos 

como programa. 

Sin embargo, paralelo a este proceso de institucionalización y 

organización del pueblo. se desarrolló también un proceso de 

corporativización22 de la sociedad.., con el cuál el gobierno obtenía un 

control total sobre ésta. 

Así, uEn la vida política de México se dan ... dos tipos de control: el 

control de las organizaciones populares y el control del pueblo no 

organizado por los organismos y las organizaciones gubernamentales o 

ll lbld., p. 148 

n Podemos definir a la corporativización. como una nueva fonna o modo de dominación a trm.~s del control, 
basado en la dhisión de la sociedad (en el caso mexicano. ésta se dividió en sectores y grandes organi7..acioncs 
al servicio del Estado). Apuntes de la materia 'Sistema PoUtico Mexicano' impanida por el Profesor Octavio 
Rodrfgucz Arauja. 1994. 
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paragubemamentales, y en general por las organizaciones de las clases 

obreras .. medias y altas de la población participante ..... 23 

Una vez que se hubo completado el proceso de organización y 

unificación de la sociedad. ·· .. el gobierno ... hacia esfuerzos por transformar 

la imagen del Partido Nacional Revolucionario, de partido elitario cuya 

misión básica había sido desde su nacimiento la del ~amigable 

componedor .. de las disputas entre los diferentes gnipos revolucionarios y 

la del Wlificador eficiente de dichos grupos. en un "partido de los 

trabajadores' que en adelante se debcria a los trabajadores mis1nos. de 

ellos derivaría su fuerza y en favor de ellos. sobre todas las cosas, sus 

elegidos a los puestos públicos habrían de gobcrnar''24 

Así, ºEl partido resurgia como un administrador de corporaciones,. 

más que como W1 adrninistrador de masas·'. 25 Como resultado de ésto. el 

partido oficial fue modificando su estructura interna logrando con ello 

multiplicar su fue~ transformándose así en Ja principal organización 

política del pais. Y fue en 1938. cuando el PNR se transformó en Partido 

de la Revolución Mexicana (PRM), englobando en sus filas a la mayoría de 

los sectores obrero~ campesino y medio. 

Con ésto. Cárdenas heredaba a sus sucesores una organización 

poJitica peñeccionada institucionalmente,. en Ja que el caudillismo y el 

23 Gonz.á.kz Cas.."U\ova, Pablo. La drmocrasia en Mf::dco p.144~145 

2
" Córdoba. AnlaJdo. Op. ciL, p. 152 

'?\ lbJd •• p.164 
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poder personal habían encontrado definitivamente su tumba,. hcredándoles 

también,. Wla problemática de gobierno que incluia un trato directo con los 

grupos obreros y campesinos. 

Pero otra de las cosas que Cárdenas taillbién heredó a sus sucesores y 

sobre todo,. al pueblo mexicano,. fue una sólida educación,. basada en un 

apoyo incondicional por parte del gobierno. 

Como primer paso. su carnpai\a educativa se caracterizó por el 

establecimiento del nÚJncro de escuelas más grande que hasta entonces se 

hubiera conocido en la República, cuya cifra fue de 12,000 (y donde la 

mayoría de éstas se encontraban en las sierras,. montes y lugares apartados 

de las ciudades). Así,. la educación rural se convirtió en uno de los pilares 

de la transformación económica y política del país, pues sólo a través de 

ésta podría generarse W1 cambio verdadero y concretarse los ideales 

revolucionarios. 

El segundo paso importante para la educación mexicana,. fue la 

creación del sistema de planteles educativos conocido como Instituto 

Politécnico Nacional (IPN),. .. ~ ... cuya finalidad esencial fuera ir 

proporcionando a la industria todo el grupo de técnicos que requiriese,. 

desde los ingenieros planeadores de empresas.. hasta los obreros 

especializados."~26 

26 AJTcdondo Mut\ozlcdo. Bcnjamin. Op. ciL,. p.266 
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Finalmente,. otro gran acierto cardenista se dio en et ámbito de 

salubridad, creándose los Servicios Sanitarios Coordinados,. las Brigadas 

ambulantes de Higiene Rural. el Servicio Autónomo de Higiene Industrial y 

la construcción del Instituto de Enfermedades Tropicales. 

En conclusión., el régimen cardcnista da aJ país un gran in1pulso para 

el desarrollo econótnico y político del mismo~ la población obtuvo 

beneficios rca1es en todos los aspectos: salud, vivienda,. educación, trabajo,. 

créditos,. tierra,. etc.~ pero a cambio de ello, tuvo que sacrificar str libertad al 

verse en la necesidad de formar parte de a1gún sector u organisn10,. para 

que sus demandas tuvieran respuestas. Así, toda esta modernización se 

fincó en un reconocimiento de las masas que antes no existía,. pero también 

en un control sobre ellas que tampoco existía, con una sociedad organizada 

•desde arriba•. 

2.3. AUGE Y DESARROLLO DEL ESTADO BENEFACTOR DE 

1940 A 1982. 

Si con Obregón y Calles se había estabilizado al país, y con Cárdenas 

se había dado el impulso al campo y al desarrollo económico, corresponde 

a los gobiernos posteriores realizar la consolidación del ámbito industrial~ 

con el fin de que la modcn1ización mexicana se completara. 

Durante este periodo el concepto de intervención del Estado se 

enfocaria principalmente, a la creación de empresas: UEn ténninos 
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generales lo que se ha denominado intervención del Estado en la vida 

económica se acepta ... como la posibilidad de que el gobierno se haga cargo 

de la infraestructura y de proveer de ciertos materiales básicos y, en 

algunos casos, auxiliares para la producción de otras empresas. ""27 

Así. mientras que bajo el gobierno de Cárdenas permanecieron casi en 

desuso las leyes que concedían exención de impuestos a la industria, bajo 

el de Ávila Camacho y los de sus sucesores se aplicaron de lleno. 

Con el fin de reforzar lo anterior .. el gobierno mexicano aplicó 

diferentes politicas económicas, con el propósito de resguardar los 

intereses naciona1es tanto del Estado, como de los inversionistas privados. 

Por resultado, en los primeros afios de la década de los cuarentas, se acudió 

a la protección arancelaria y al modelo de sustitución de importaciones. 

En el primer caso, el gobierno velaría por la protección de la 

producción interna mediante el cstablecin1icnto de altos impuestos a las 

importaciones extranjeras, con lo cuál la competencia se eliminaba y hacia 

rentable la inversión nacional. 

Referente al modelo de sustitución de importaciones, éste se basaba 

en tres fases: 

Fase 1: producir bienes de consumo necesarios o no durables, por medio de 

un capital nacional. Esta fase implicó que los bienes producidos fueran sólo 

para el consumo básico de la sociedad. 

::' Rctchk..ima.n K.. Bcnjamln ... Economfa de lu Empre•u Públicas". p.21S 
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Fase 11: en esta fase. se amplía el consumo al asentarse y reforzarse la 

industria., gracias al mercado interno; es decir, de un mercado interno 

restringido se pasó a un increado interno general o masivo al producir 

bienes de conswno durables. 

Fase III: etapa en la que se producen bienes de capital (en la cuál las 

empresas se crearon con financian1iento externo en una situación nacional 

de inflación y desempleo, y donde los beneficiados fueron los grandes 

industriales y los empresarios). 

Este modelo de sustitución de importaciones no fue realmente lo que 

se pretendía. ya que no sólo en México. sino en toda América Latina.. 

cuando se llegó al limite de la fase !, no se tenia el desarrollo suficiente 

para abaratar las mercancías, truncándose asi el proceso de 

industrialización original. 

En consecuencia, para poder iniciar la fase II, se tuvo que utilizar el 

capital extranjero (además de recurrir a préstamos a causa de procesos 

inflacionarios, incrementando así la deuda externa) .. razón por la cual se 

pudieron instalar en el país plantas industriales mucho más grandes y con 

tecnologia avanzada, que amenazaban con desplazar a las recientes 

industrias mexicanas. 
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Ante la gravedad que ésto significaba para la economía mexicana .. el 

gobierno optó por una figtll'a nueva que vendría a retnediar este mal: la 

empresa pública.28 uuna empresa pública es una organización: 

- que es propiedad de las autoridades públicas .. incluyendo autoridades 

centrales, estatales o locales .. en una proporción de 50% o rnás; 

- que está bajo e) control de la alta dirección de las autoridades públicas 

propietarias; dicho control público incluye.. entre otros, el derecho de 

designar a los altos directivos y formular decisiones criticas de política; 

- que se creó para el logro de un conjunto definido de propósitos públicos, 

los cuales pueden tener un carácter muJtidimensionaJ; 

- y como consecuencia.. se encuentra colocada bajo wt sistema de 

responsabilidad pública; 

- panicipa en actividades de carácter comercial; 

- involucra la idea básica de inversiones y rendimientos,. y 

:.. -La cmpl'CS3 pUbhca es la agregación de dos dimensiones componentes: la 'dimensión pUblica' y ta 
'dimensión empn:sariaJ' ... El prop6sito pUbhco. dentro del contexto especifico de la empresa püblica se refiere 
a un conjunlo dh-e~ y multid1mens1onal de metas y objetivos. La ra;r..ón fundamental de la creación de las 
empn:s:u; püblicas en el afán de lograr la consecución de metas no sólo comerciales y empTCsanalcs, sino 
también de metas de desarrollo más ampha.s con una gama de obje11vos sociocconómicos 

El conccp10 de "producción comcrc1al17 .. "\d;1' COn..<iUlu}e Ja earacterlstica pnniord.iaJ de la dJmensión de 
empn:sa. Proporciona la rac1onahdad de la van.ablc de act1v1dadcs e 1nd1ca la relación que guardan Jos costos 
de producción Y los prccios Implica la necesidad de establecer un sistema de cuentas comerciales (donde l:is 
Ulihd:idcs ~n ~u raJ'ón de ser)·· -cunccpto ;,· cla,.iticacilin de la5 Empre5a5 PUblica5-. p.245·246 
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- co1nercializa su producción en forma de bienes y servicios ..... 29 

De 1940 en adelante,. esta tendencia de las e1npresas estatales se fue 

expandiendo en todos los sectores. hasta el punto en que .... El gobierno 

posee las industrias petrolera. de energía eléctrica y de ferrocarriles, tiene 

plantas de acero y fertilizantes. fábricas de equipo ferroviario y varios 

bancos~ la proporción de su propiedad también es importante en la 

petroquímica. la aviación. la cinernatografia. el papel de periódico y la 

explotación minera H. 
30 

Aseguradas asi las inversiones nacionales.. muy pronto el proceso 

industriali?.ador tornaría fue~ apoyado por una intervención del gobierno 

que "' ... a partir de 1948, cambió el centro de su interés (del campo) hacia el 

desarrollo de la producción de electricidad,. las comunicaciones y el 

transporte y hacia la consolidación de las empresas industria)cs ... ult 

Así, este proceso necesitaba de nuevas actitudes por parte del 

gobierno; por lo tanto se urgió a las financieras y bancos de inversión 

privada (autorizados por vez prin1era en 1932) a que promovieran empresas 

industriales a través de la compra de acciones y obligaciones .. la flotación 

de nuevas emisiones de acciones y el otorganliento de créditos a mediano y 

corto plazo. La Nacional Financiera fue reorganizada de ta) manera que 

fuera capaz tanto de ayudar a las industrias ya establecidas corno de tomar 

:!9 lbld .• p.246 

>o Hans.en. RogcT D. La política dC'I de ... arrollo mexicano. p.61 

11 Hamson. A.H. -La Emp~s» Púhlic11) el Desarrollo Económico .... p.138 
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la iniciativa para establecer empresas unuevas y necesariasn que no eran 

suficientemente atractivas para el capital privado. 

Sin embargo, este nuevo interés del Estado por la industrialización, 

vino a aíectar gravernente los campos mexicanos, pues la mayoría del 

presupuesto nacional se invirtió de lleno en grandes obras de 

comunicaciones, industria manufacturera. transporte, etc .• olvidándose del 

ejidatario. uLa ocupación del sector agricola. de salarios bajos,. se redujo en 

relación con los sectores industrial y de servicios que estaban 

incrementándose.HJ::: Así. los grandes ideales de Cárdenas a favor del 

campesinado, se dejaron de lado con los siguientes gobiernos mexicanos. 

En consecuencia, HA partir de la década de los cuarenta. la acción de) 

Estado para apoyar las actividades e11co111endadas al sector privado se 

vinculó estrechamente a la política de pron1oción de la industrialización, 

objeto básico de la estrategia de desarrollo económico y social adoptada en 

esa época. 

Ejemplo de este tipo de instituciones creadas, fortalecidas o 

consolidadas durante este periodo resultaría Altos Hornos de 

México., ... Guanos y I~Crtiilzantes de Mé.xico, ... F'ertin1ex ... ,Co1npa11ía 

Industria/ de Atenquique. Ja Constructora Nacional de Carros de 

Ferrocarril, Diesel Nacional, la Siderúrgica Nacional ...• el Ferrocarril 

del Paclflco ... y Canlinos y Puentes Federales de Ingresos y Servicios 

Conexos. 

l! Hans.en. Rogcr D. Op. cit •• p 100 
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En esta época .. el Estado incrementó su actividad empresarial con el 

fin de regular el mercado y proteger al consu1nidor final. Con este 

propósito decidió la creación de la c:ompañía Nacional de Subsistencias: 

Populares (CONASUPO) y la industria/ de Abastos (IDA)."33 

De tal manera.. la mano reguladora del Estado, se hacía presente en 

todos Jos detalles que estuvieran relacionados con el desarrollo y 

modernización del país. pues ··solo en una ctnpa tnás avanzada de la 

industrialización, el Estado ... (podria participar) plenamente como 

empresario y productor de bienes de toda índole. •·3
-i 

Otro de los rubros que Jlamó Ja atención del gobierno, íue el de Ja 

salud y la asistencia social. Así. nace en 1943 el Instituto Mexicano del 

Seguro Social ..... ... para brindar la seguridad social que es w1 derecho de los 

trabajadores mexicanos y sus :fa.rnilias ... garantizando el derecho humano a 

la salud~ la asistencia médica, la protección de los medios de subsistencia y 

los servicios sociales necesarios para el bienestar individual y colcctivo.'"35 

Posteriormente, en 1960 surge el Instituto de Servicios y Seguridad 

Social para los Trabajadores al Servicio del Estado .. con el propósito de 

brindar a todo aquel que trabaje en instituciones gubernamentales. los 

servicios de atención médica y de asistencia social necesarios para mejorar 

:u Carrillo Castro, Alejandro y Garcla RamJrcz. Sergio. wE,·oludón de la Empresa Pública l\texic:ana-. 
p.425~ 426 

:M Banco lnccrnrncricnno de DcsaJTOllo ... Las empresas públicas en América del Sur y J\.féxico". p.98 

u lbaftcz. Manfnc:z. Francisco Javier ... Cuotas y prestaciones del Sci:uro Soci.:ll. JJ\.fSS 1997,. de ley uctu:1I a 
ley nueva". p.43 
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su calidad de vida. Lo cual a su vez, aseguraba la planta productiva 

necesaria para el proceso de industrializ.ación pretendido. 

As!. ..Para 1970, México era en gran parte autosuficiente en la 

producción de comestibles. productos petroleros básicos. acero y la mayor 

parte de los bienes de consumo ..... 36 

Sin embargo. este proceso industrializador no llegó a todos los 

rincones de la República, sino que se concentró el desarrollo regional en 

zonas muy específicas con10 el Bajío, el Norte (especialmente Monterrey). 

y el Centro del país. ocasionándose rezagos en la zona del Sureste 

(Chiapas, Tabasco. Yucatán, etc.) y del Noroeste (Baja California Norte y 

Sur) .. teniendo como n!sultado, una distribución inequitativa de los ingresos 

que hizo más ricos a los empresarios e industriales. y sumió en la pobreza 

al pueblo desprotegido y sin recursos. 

Además. esta intervención estatal fue ampliándose tanto. que el 

gobierno tenia empresas de bicicletas. de dulces. hoteles, casinos .. 

fabricación de refrescos embotellados, materiaJcs para la construcción 

(cemento y ladrillos). cte .• que provocó una administración pública viciada 

(en términos de burocratisn10 y corrupción) y de un tamaño enorme, a fin 

de poder cubrir todos estos rubros en los que el Estado participaba. 

Esta situación la plasma tnuy atinadamente Ornar Guerrero, al apuntar 

que ''La actividad del Estado no puede crecer al infinito porque no es un 

u Hanscn, Rogcr D. Op. cit.., p 57 
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conjunto de operaciones emanadas de un ser ultramundano .. sino por un 

cuerpo mortal formado por seres humanos. Toda actividad supone un 

órgano, un organismo completo o sólo una de sus partes .. pero siempre un 

ente material que la ejecuta. Así.. una responsabilidad asun1ida por el 

Estado provoca un crecimiento en su organisrno pues se crea una nueva 

institución, se aumenta otra o se arladc co1no responsabilidad de una n1ás 

que tiene que dedicar a uno o más servidores públicos para cumplir con 

ella. En todo caso .. el organismo del Estado crece irrcmcdiablen1cnte."'"37 

Como consecuencia .. llegó un 1non1ento en el que la acción estatal se 

vio rebasada por la cantidad tan exorbitante de empresas en las que el 

Estado intervenía .. y donde un gran número de ellas eran subsidiadas por él 

sin razón alguna; es decir, que había rubros que no representaban aspectos 

estratégicos para el desarrollo del país y .. por lo tanto .. el gobierno no tenía 

por qué estar subsidiando empresas ~no necesarias'. 

Por otra parte, en el mundo comenzaba a gestarse una transformación 

total en las relaciones co1ncrcialcs (caracterizadas por la globalización, la 

apertura económica._ la privatización) .. y que no concordaba con la política 

mexicana de sustitución de irnportaciones. 

Es decir, que México no supo o no quiso modificar sus esquemas 

económicos a tiempo, por lo que se encontró cerrado a los nuevos C3Illbios 

del mercado mundial~ tratando de subsistir con un esquema que en su 

~ 1 Gucncro OroL.CO, Ornar. El E'.'t1ado )"la Admini!itradón Públka !;"U Mé-s:ico. p.780 
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momento resultó conveniente .. pero con el que no podía continuarse por 

siempre. 

Aunado a lo anterior. la caída en el precio del petróleo en 1980-81. 

terminó por hundir al país en una severa crisis económica donde la 

inflación. el endeudamiento, la pobreza. el desempleo y la inconformidad 

de la sociedad iban en aumento. 

Ast. con este panorama .. llegamos hasta 1982 .. ai1.o que marcaría un 

cambio en la política del país y en la manera de ejecutar las acciones de 

gobierno. estando al mando de éste. Miguel De la Madrid Hurtado. 

2.4. EL DECLIVE DEL ESTADO BENEFACTOR. 

Al iniciar los ochenta, la gran cantidad de problemas económicos que 

venían gestándose desde mediados de la década de los setenta,. se 

concretan y cobran fuerza al desplomarse los precios del petróleo e 

incrementarse la deuda externa. 

Lo anterior. a causa de que México basaba en ese entonces casi todo 

su desarrollo en las exportaciones petroleras. Obviamente .. el inesperado 

descenso en el precio del uoro negro"\ representó para el país un golpe 

bajo .. al disminuir los ingresos producidos por éste y provocar efectos 

colaterales como los que a continuación se sei\alan: 

so 



•• En 1981, ni los paises más desarrollados del mundo ni las más 

grandes empresas financieras e industriales advertían en el mundo y en 

México, que la economía internacional entraría a la más grave y prolongada 

crisis desde la gran depresión~ ni que los precios de todas nuestras 

exportaciones seguirían cayendo en estrépito: ni que las tasas de interés se 

fijaran tan altas como nnnca en la historia~ ni que el crédito se restringiera~ 

ni que tas medidas proteccionistas se perpetuaran en los paises 

industrializados. 

El golpe se recibió de lleno a partir de la caída del precio del 

petróleo ... De modo fundamental. recordemos primero que en los últimos 

catorce meses, bajó drásticamente el precio del petróleo y se debilitó el 

mercado petrolero internacional con lo que se frenó,. además,. el crecimiento 

de la más dinámica de las exportaciones mexicanas y detuvo la tendencia 

de rápido crecimiento de los ingresos derivados de su exportación,. 

previstos para autofinanciar nuestros planes. 

Después vino el efecto del golpe.. en el incremento reciente de la 

deuda externa y de los servicios correspondientes que constituyen un factor 

externo,. no presupuesto, repentino,, agobiador y fuera de nuestro control. 

La deuda ascendió en julio de este ai1.o a 76 mil millones de dólares,, 

de la cual corresponde 80 por ciento al sector público y 20 por ciento al 

privado. 
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Los riesgos de ir contra la corriente dominante de la economía 

mundial, francamente depresiva en las poJíticas Oe liberación de 

importaciones que, aplicadas en otras épocas y en otras circunstancias 

pudieron resultar adecuadas, se revirtieron en nuestro pcrjuiclo."·3
K 

Asi. ante el contexto nacional e internacional que se presenta a 

comienzos de Jos años ochenta. el gobierno tiene que aceptar que ~~dada la 

revolución tecnológica en curso, (es) necesario ron1per el aislamiento y la 

ineficiencia a que ... nos condena el proteccionistno. so pena de quedar 

marginados de la nueva división internacional del trabajo. n 39 

En consecuencia. desde los tic1npos del régimen de José López 

Portillo. se anunciaron modificaciones en el accionar del Estado. Sin 

embargo, el modelo básico de organización y funcionamiento del Estado. 

seguia en pie y finnt::rnente adherido a las tradiciones políticas 

posrevolucionarias. donde el movedor de piezas seguía siendo el Estado. 

Pero esta actitud cambiaría a partir de 1981 con la crisis económica 

que comenzaba a afectar al país. uEn 1982. la influencia de la crisis fue 

patente. A la baja del precio del petróleo. el alza de las tasas de interés y la 

cada vez mayor dificultad para obtener nuevos créditos del exterior. siguió 

la creciente fuga de capitales. la caída del peso y el aumento del déficit 

financiero del Estado ... :'° 

~ Lópcz Portillo. José. Fra¡:rncnto del VI Informe de Gobierno. 

:t9 Casar. José l. -1..a rnodcrnUación c<:onómlca y el mercado-. p.140 

•B Cuadernos de Renovación Nacional. Rrc'ltn.Jcluracilln del o.ectnr paraestatal. p.15 
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Como consecuencia de lo anterior~ ~ .. El estado tropieza con crecientes 

dificultades para mantener el nivel de inversión pU.blica~ la operación de sus 

empresas se vuelve más costosa y se genera el rcclanlo de que el sector 

_público, a fin de reducir su déficit o de no competir indebidamente con los 

empresarios privados. debe disminuir el ámbito de su acción directa y 

desincorporar muchas de sus cmpresas. 0
•
0 

Aunado a lo anterior,, u ... el gobierno enfrentaba la necesidad de dar 

una respuesta política a la crisis económica,, en virtud de que esta generó un 

resquebrajamiento de la confianza ciudadana en las instituciones 

gubernamentales y en el sistema político •... •"4
2 

En consecuencia. al gobierno se le presenta un escenario de 

innumerables problemas económicos: aumento de la deuda pública; altas 

tasas de interés~ fuga de capitales; sobrcvaluación del peso; descenso en el 

precio del banil de petróleo y por tanto. en la explotación y producción de 

éste; inflación; déficit fiscal; desequilibrio en el mercado interno. y 

deficiencias en las políticas adoptadas43 por éste . 

.. , lbld .• p.49 

42 ll.1cza Hennosillo. Miguel. El dcrlh·S' dr:I Estado de hiC"nc-.. rar c-n !\fédco. p.125 

0 La disminución del ingreso por exportaciones de petróleo en 198 l debió haber sido acompat\ada por un 
ajuste en el gasto pUblico y en los ingresos fisca1cs. asi como en un mo\.·1miento en el tipo de cambio. Sin 
embargo, en .... cz de eso, se pcm1iti6 que el défieil y el endeudamiento c"'"temo aumentaran. Si bien es cieno 
que la devaluación de 1976 fue seguida de una rápida est..,bili7.ación del mercado de cambios. en la de 1982 
esto no ocurrió ya que un., p..'lrte importante de la balan7.a de p.'lgos )" el costoso scn.-icio de la deuda. no era 
scnsiti\.o a1 ajuste del precio de la partida cambiana. Solis. Leopoldo. Citado por Miguel Meza Hennosillo. 
Op. cit.~ p. 124 
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Además,. eJ reclamo social vino a coníonnar otro factor importante,. al 

ejercer presión al gobierno y manifestar sus inquietudes. Así,. UEn la 

población. Jos impactos desfavorables de la crisis se concatenaron en la 

disminución de sus ingresos y las altas tasas de desempleo e inflación; 

efectos adversos que unidos a notorios casos de corrupción gubcn1an1ental,. 

provocaron situaciones de malestar y escepticismo entre el extracto social. 

particulanncnte en los segmentos medios y los grupos cmpresariales."~4 

Así pues. ante este panorama de incertidun1brc,. pérdida de 

credibilidad en las instituciones y una naciente crisis de legitimidad hacia el 

gobierno. comie117..a el periodo presidencial de Miguel De la Madrid 

Hurtado. teniendo como imperativo fundan1ental el que las prácticas 

gubernamentales cambien y se transformen en razón de las situaciones 

concretas y reales. 

De ahf,. la nueva estrategia gubernamental conocida como 

"adelgazamiento del Estado'', con la cual se inicia un 

rcdimensionamiento45 de las empresas públicas,. a fin de depurar el padrón 

de entidades, integrado por un gran número de ellas que. por diversas 

razones,. no justificaban su pennanencia. 

- lbld.,. p.125 

0 -Las acciones derivadas de este tipo de estrategia (el n:dimensionamiento). se orientan a la 
dcsincorporación de empresas estala.les y al achicam..ic:nro del aparato de Ja administración ccnlral.- Cabrero 
Mcndo~ Enrique ... Rclos )' penipccth·as en la :administración pública. Entre la tradición y el cambio." 
p.J7R 
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Los resultados de esta política. fueron notorios, y de las 1, 155 

entidades pararestatalcs que el Estado controlaba en 1982 .. para finales de 

1988 sólo controlaba 427~ es decir. que se desincorporaron 741 empresas. 

Asi, los recursos que anteriom1entc se destinaban a ellas. pudieron 

enfocarse a sectores verdaderamente estratégicos o prioritarios. 

De esta fonna, la intervención 'absoluta' que desde 1917 le había 

conferido la Constitución al representante del poder ejecutivo, tuvo que ser 

modificada a fin de encajar con los nuevos órdenes económicos y políticos 

del contexto mundial, ton1ando en cuenta que u •. .los líinites de la acción del 

Estado en el mercado cstfut dados por Ja vida privada. la cual espera del 

Estado apoyo, seguridad y estimulas. Por su parte. los límites del mercado 

tienen su origen en que la relación de los privados da lugar a desacuerdos 

que, de no encauzarse .. provocan conflictos sociales .•... u, 

Así, el gobierno se ve obligado a rcdimensionar el tarnat1.o del Estado, 

y en consecuencia de su administración pública, con el fin de que las 

demandas sociales y econón1icas del país sean atendidas con prontitud y 

eficiencia. 

De hecho, el eje en el que se basó la política de De la Madrid, fue el 

de la descentralización: .. Descentralizando haremos fuerte a la nación, más 

eficiente a la economía y más justa e igualitaria a nuestra sociedad ... La 

descentralización es también un reclan10 evidente de participación. 

- Uvalle Bcrmncs. Ricardo. La!I tran!lformadone!I del Estadn y la Admini!ltrad6n Piihlica en la Sm-ied:ul 
Cnntcmnoránra. p.49 
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Descentralizar es un esfuerzo de justicia política y social, y no nada más un 

objetivo de beneficios económicos.º47 

Así, este c3.JTlbio en la forma de hacer y pensar las cosas, comienza a 

brindar espacios a la sociedad y organizaciones no gubernamentales que se 

encuentran deseosas de participar en la elaboración y seguimiento de las 

politicas. así como en el intento por solucionar los problemas que los 

aquejan. 

De ahí. el que dicho redimensionruniento tuviera como punto de 

partida el reconocimiento por parte del Estado. de que él ya no podía seguir 

manejando todo._ como un ser omnzpresente. 

Había llegado el momento de cambiar su modus operandi. pues uLas 

realidades que ... vive el estado no le son propicias para continuar utilizando 

recursos públicos sin límite. ni para continuar con la acumulación de 

deficiencias organizativas y ÍW1cionalcs.n48 

Además las nuevas exigencias tanto sociales como económicas, 

ejercían cada vez mayor presión al gobierno: 

• Sociales en función de obtener espacios públicos donde la sociedad 

pueda participar y plasmar verdaderamente sus inquietudes. sus 

opiniones, desarrollarse como tal; un espacio que les permita ser parte 

"'De la Madrid. Miguel. .. M•rco concrpcual de I• dcsccncrallzación de la vida NacionaJ ... p.5 

... Uvalle Herrones. Rtcnrdo. l .. o"l nur'""' drrrntrnu1 de- la \·id.:11 C!llfahd, p.95 

56 



de la política nacional. pero no desde un ámbito político buscando cuotas 

de poder, sino con una perspectiva social o pública; ya que ~ .... .los grupos 

voluntarios y altruistas ... Hacen política con orientación ciudadana que 

atiende a lo común. lo público. lo social.'~9 

• Econó1nicas, en lunción de los cambios que se están presentando en el 

mercado n1undial. con nuevas realidades caracterizadas por la apertura 

económica, la globalización, la privatización; con tendencias cada vez 

menos intervencionistas por parte de los gobiernos. Como resultado. el 

mercado que se presenta exige mayor competencia,. pero con términos de 

calidad y buen precio. y con un 1ná.ximo aprovechantiento de los 

recursos. 

Así pues, el gobierno no sólo se ve obligado a reestructurar su 

esquema econón1ico ante un increado en 1netamorfosis. sino también a 

reorganizar su administración pública~º. a buscar una nueva relación con la 

sociedad, a dar espacios a todos esos grupos emergentes con ganas de 

participar y ser actores de su propio cantina. pero sobre todo. a dejar hacer 

a la sociedad lo que ésta sabe y puede hacer. ya que u •.. un gobierno que no 

.. ., lbld •• p. 97 

"'° Dcsccnlrahzar la adminislraci6n pU.bhca es un gran rc10. tanto por su nlagnllud como por su complejidad: 
no será sencillo porque se afectarán intereses enquistados y acostwnbrados; son muchos aftos de historia y de 
,;.cios en los que el cent.ro ha sido el motor de la vida nacional...Dcsccntraliz.ar Ja administración pública 
federal es un requisito indispensable para arribar a los albores del siglo XXI y responder asJ. con eficienci;i y 
eficacia, a las dc1nanda.s }' necesidades de una sociedad '"i''ª }' espcratU.ada como es la mexicana. Gamboa. 
Emilio .. La descentrali.tadón de la udmini!ltraclón 11l1blica como requhdto indii.1ten!llahlc para t:I 
dc1.11rrollu naciuuaL'º p. lc..-17 
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revisa su capacidad de adaptación y respuesta a los cambios se condena a 

Ja irunovilidad que es el inicio de su dccadencia."51 

De manera general, ésto es lo que implicó para el gobierno de Miguel 

De la Madrid Hurtado el redimensionamicnto del Estado: el pasar de un 

intervencionismo de antaño,. a un enfoque donde lo prioritario y lo 

estratégico eran su razón de ser, y no cuestiones secundarias basadas en 

intereses particulares. 

En consecuencia el modelo centralizador y burocrático, que por 

décadas fue íuncional para el país dadas sus características históricas, a 

partir de la década de los ochenta comienza un proceso de reforma, 

trnnsfonnación y reajuste, teniendo como directriz los cambios mundiales. 

Basado a lo anterior, hEJ gobierno por su cobertura pública. es el más 

comprometido a transformarse. Las realidades que tiene ante si se 

caracterizan por contener elementos nuevos. es decir, no convencionales, 

Jos cuales exigen otra óptica y tratamiento para ser abordados como 

problemas públicos". 52 

51 U"-alle Bc:rrnncs_ Ricardo. Las tnnd'orm•clonn dC"I , p. 60 

n Jbid., p.60 
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CAPÍTULO 3. LA TRANSICIÓN. HACIA UN NUEVO PERFIL 
DEL ESTADO: EL ESTADO PROl\fOTOR. 

3.1. LOS IMPERATIVOS DE UN NUEVO CONTEXTO MUNDIAL. 

3.1.1. El nue,•o orden económico .. 

El mundo evoluciona,. y con él todo lo que existe. Los animales y las 

plantas cambian a fin de adaptarse a las nuevas condiciones ambientales. El 

mismo hombre evoluciona,. cambiando de mentalidad,. de costumbres,. de 

ideologías,. de preferencias. de modos de ejercer el poder,. de modelos 

económicos,. etc. En consecuencia,. las sociedades y los gobiernos crunbian 

también,. en función de las nuevas exigencias sociales, económicas y 

politicas. 

Desde la década de los ochenta,. el mundo experimentó una serie de 

crisis que resultaron en un replanteamiento de los modelos económicos,. es 

decir, en el paso de economías proteccionistas y de consumo interno, a 

economias abiertas y competitivas. donde el mercado se constituyó en un 

ente sin :fronteras. de carácter mundial e integrado por economías 

intcrdependientes. 

S9 



La principal característica con la que se abrieron los noventa. fue la 

consolidación de la globalización 1 de la actividad económica. A través de 

ella, los mercados no se caracterizan más por las naciones de origen, sino 

por las características de los productos, de la producción y de las 

tecnologías aplicadas en cada sector productivo. En consecuencia, en la 

actualidad uson Ja economía y los imperativos tecnológicos los que definen 

los mercados"".2 

Así, en los últimos at1os los países (donde México no ha sido la 

excepción), han seguido tendencias diferentes: para promover el 

crecimiento económico de sus economías. Por un lado. numerosos paises 

en desarrollo iniciaron la apertura de sus mercados al exterior. Como 

resultado de lo anterior, nacieron la Unión Europea. el Tratado de Libre 

Comercio entre Canadá, Estados Unidos y México, diversos acuerdos en 

Centro y Sudamérica, y negociaciones para futuros convenios con paises 

lejanos como Singapur. 

Un ejemplo claro son los paises latinoamericanos. que a partir del 

retorno a la vida dcn1ocrática de éstos. se ha ido incrementando Ja 

tendencia a la fonnación de bloques subrcgionalcs. como es el de los paises 

del Pac10 Andino (inte¡,>rado por Colombia. Ecuador, Perú y Venezuela) y 

1 La. globaliz.ación es un proceso que obhg.;1 a los agcnlcs económicos de un paJs a seguir cstrnlcgias de 
dcs."lrrolJo globales. en lugar de rt.'lcionalcs. que estaban ddlnidas por las ncccsicfadcs iniernas ... La tendencia a 
In globalizaci6n vuch.·c a las empresas nlá.s dependientes de las fucr.r..as cconómcias que operan n nivel 
mundial. Aya.Ja Espino, José Luis. l.fmit<"~ dt"I J\lcrcadn. Limite• del F.!ltado. p.143 

:;i ArclJano. l...ca.ndro ... Estrategia de 1\-léxico ante el desarrollo económico mundial en un mundo 
1:lnhali.1:A11dn-. p .u, 
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de la Cuenca del Río de la Plata (donde los países que la componen son 

Brasil, Argentina. Paraguay y Uruguay). 

Así~ estos esquemas de integración subregional. son pasos que se han 

dado y que se siguen dando para salir de la postergación en Ja que la crisis 

económica mundial colocó a estos paises. Asimismo,. son pasos para lograr 

la transformación de países aislados y económicamente dependientes a 

zonas de desarrollo que operan dentro de su marco de dependencia 

(entiéndase los Estados Unidos) y dentro de su ámbito subregional; 

reconociendo la interdependencia que existe entre los niveles nacionales,, 

latinoamericanos y el de la globalización. 

Paralela a dicha apertura~ los gobiernos asumen políticas enfocadas a 

impulsar la participación de la empresa privada en la economía,, a 

replantear el papel del Estado en ésta y a rcestn.lcturar el aparato 

productivo.. a través de la ·'. .. privatización. la dcscstatización.. la 

desregulación y la apertura de mercados con el fin de intensificar la 

productividad. generalizar la modernización de los procesos de trabajo y 

producción y dinamizar la reproducción an1pliada del capitar'". 3 

En consecuencia. la geocconomía se concretiza en procesos y 

estructuras que constantemente se imponen a los mercados nacionales. 

obligándolos. para su desarrollo. a formar parte de los bloques económicos. 

tratados. convenios y acuerdos generales de cooperación. En pocas 

palabras, a tonnar parte del mercado mundial. 

> Ianna. Octavm. -Nacionali•mo, rcgionalit1mo) ¡,tlobaJlLadón". p.21 
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Claro ejen1plo de lo anterior,. es el Tratado de Libre Cornercio entre 

Canadá. Estados Unidos y MCxico, ya que para éste último, pais menos 

desarrollado y con una tecnología rezagada. ula apertura económica al 

exterior en n1ateria financiera y de inversiones. la desincorporación de las 

empresas estatales,. ...• las reformas legales y administrativas impulsadas en 

el agro. la anunciada transfonnación de Ja ley que rebY\Jla las relaciones 

laborales, en fin, todas las medidas que confonnan el panora1na de Ja 

modernización salinista. se realizaron subordinadas a las condiciones 

impuestas en Ja negociación del TLC ... (ya que) las negociaciones se 

reaJizaron ... de acuerdo al ritmo y exigencias que reclrunó la administración 

estadounidense. n 4 

Por otro lado, el impacto social,. resultado del TLC. no trajo (como se 

esperaba) beneficios y mejores niveles de vida para la sociedad en general. 

De hecho, la polarización en la distribución de la riqueza se acentúo 

todavía más. ocasionando con ello más pobres y n1cnos ricos. El desempleo 

se ha incrementado, la inflación sigue en pie. la devaluación del peso frente 

al dólar no ha logrado equilibrarse del todo, el con1crcio ambulante gana 

día con dia más espacios. los salarios alcanzan cada vez menos. los 

precios (incluso en Jos productos básicos) sibY\JCll aumentando. el problema 

de la pobreza y la pobreza extrema no ha encontrado solución en las 

acciones de gobierno. A éstos y rnuchos problemas más se enfrenta México 

en el aspecto interno, buscando además. caminos diversos que lo lleven a 

su vez.,. a la integración en el mercado mundial. 

.. El Financiero. lnfonnc Especial .... lAH E.-rom de la Negociación. El TLC. Apuesta a Corto Plazo que 
no se Cump1;.;-. 1 O de abril de J 'J'J:! p 3 
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Y es precisamente una de Jas principaJcs características de este 

mercado mundiaJ. Ja creciente 11uerdependencu1 no sólo de Ja economía. 

sino de los paises entre sí. ya que el bienestar de cada nación está ligado al 

bienestar de sus vecinos y socios económicos. por un lado: así como Ja 

búsqueda de la dn•ersificacuín. 5 por el otro. 

Todo Jo anterior ha in1plicado para las diversas economías (en 

especial las de Jos paises con un grado de desarrollo inícrior). e incluso para 

Jos mismos gobiernos. el 111odificar y adaptar su accionar de acuerdo a los 

nuevos imperativos 1nundiaJcs. La globalización. Ja apertura econó1nica. los 

procesos de dcsre&~Jación(' y de privatización 7 • etc .• exigen de nuevas 

instituciones acordes a las exigencias del rncrcado, así como la 

reestructuración de las ya existentes. a fin de lograr un 111cjor mercado. 

caracterizado por la competitividad y J¡1 calidad en Ja producción. 

En consecuencia. Jos postulados del Estado bcnt:fi1ctor en México, ya 

no son funcionales para resolver Ja complejidad de los problemas que 

~ 1-'1 dh·crsificación se refiere ;t una P•JlilJca 1cnd1cntc a cm::onu-.u en el C-Oncicno intcrn.ac1ona.I opciones 
complcmcntanas. a lnnés de las cu.:ilcs se asegure un adecuado apro\.·cch.'.Un1en10 de las oponunid:ldes que 
encierra cJ nuevo conrc-'.1o inrcrnaciona.I Janm. Octa\"10. Op. ciL. p .:"iO 

6 .. La dcsn:-guJacaón ...• ccnllJ sus ob;eu" os en Ja generación de un amb1cnlc cconóm1co ampha111cn1c 
compclüivo en Jos SCC1on:s público y priv;1do La dcsn:gulacrón ha surgido como una respuesta a Ja..s 
regulaciones implanL'ldas a lo largo dc-1 desarrollo económico de Ja posguerra. y que algunos ju:r gan que se han 
con\.·cnido en una carga c'ccsn-a y qued-m ba10 el control de los grupos de 1n1cn!s - Ayala Espino. José: L1w; 
Op. cit., p.164 

'La privali7..ac1ón puede ser cn1cnd1da. pnn1cro. co1110 una lransfcrencia rnash·a de acti\.·os producth·os y 
financieros del gobierno al scclor pri\"ado. como cond1c1ón parJ revenar el prolccciomsn10. Ja incflc1cncia y .'>u 
secuela de efectos pcm1c1osos Y segundo. un rcconc susi.a11c1al de las funciones y n:guJacioncs que se fueron 
ngrc~ando ar estado La conclusión es qm: la privatil" .. ac1ón es la Unic;i f)(J'i1htlid.ad de que el sccror pn\.·arfu :- el 
mercado sustiluyan al estado lbid •• p. 152 
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actualmente ·vive la sociedad nlcxicana, debido a que su realidad espacial ya 

dio de si. El nuevo contexto obliga al gobierno 111cxicano a oh.idarsc de 

aquellas econon1ias u ... quc itnplican altos costos para los ciudadanos y 

fuente para propiciar y otorgar privilegios a la ni::1ncra dt: clientelas y 

destinatarios corporativos.''x 

Así pues. este nuevo conte:xto económico tiene para f\...ft.!xico un gran 

reto. en cuanto que tiene que buscar los medios adecuados para t!nfrcntar 

Jas exigencias de éste, a fin dc lograr inccrtarsc en el increado rnundial con 

éxito. buscando adcrnás. el bicncstar d~ la sociedad. 

3.1.2. La rci\'indicación de lo público. 

El mundo esta presenciando. adi.:m<is de can1bios en el án1bito 

económico. nuc:vas n:laciont:s e:nlrc t.:I Estado y la sociedad. En estos 

tiempos de carnbios constantes, la sociedad ha pasado de ser un simple 

espectador. a un agente activo interesado en ganar cspacjos y 

rcconocirnicnlo por partc del Estado. 

De ah1 que d conct:pto dt.: lo púb!zco'J deba 111odificarsc tan1bién. Es 

• U'l.-aJlc Serrones. Ricardo ~L¡,¡ j.!l'.n:uci.1. puhtil.· .. : UU.óol opción p<trjt 1n~j11rar la acciún del buen 
goblcnm ... p. 98 

9 
Público es aquello que 111flu)c en Ja \'ld.1 poht1ca.) a.:.i lu C!.. en pr1111cr i.:nn1no. 1.1 llpu11ón de cualqmer 

modo publicada. Hcllcr. Hcrm .. 'UIU. Tl•fu;a lid J:'llado. p 191 
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tiempo ya de comprender que ulo público ya no es la esfera del gobierno. 

sino la de los individuos. la de los ciudadanos. la de lo colectivoº. 10 Y 

donde Ricardo Uvallc define al señalar ~". .. que lo público no es igual a lo 

estatal .. I.....o público alude a un n1odo donde los ciudadanos ticnt~n opciones 

diversas para satisfacer las necesidades colectivas. Comprende a la vez. el 

derecho que los ciudadanos tienen para elegir a sus dirigentes mediante el 

voto universal y secreto. Participación dcn1ocrática. sufragio universal. 

alternancia en el poder. representación parlaJTicntaria y publicitación de las 

decisiones estatales. dan con10 resultado la ainpliación del espacio 

público. ·~ 11 

En consecuencia. para que la sociedad y sus ciudadanos puedan 

desarrollarse. necesitan de algo vital para lograrlo. un e.:spacio de ellos. 

para ellos y por ellos~ un espacio donde puedan expresar sus ideas. sus 

inconfonnidades. sus problc111as. sus propuestas de solución a los mismos: 

un espacio. a su vez. reconocido y respetado por el gobierno~ en su1na. un 

espacio público. donde el H •• ciudadano .. ingresa a un ámbito (en el que ) 

se identifica socialmente con los dcn1ás. Es una identificación nacida. de 

necesidades con1tmcs y de.! valores 1nctaindividuah:s··. 12 

Es pues. aqui. donde los intereses particulares e individuales traspasan 

el á.Inbito de lo privado. para colocarse t:n el de la ..._;da pública. donde 

10 León y R.arnircJ" .• Juan Cario!- !\.1c ... a Rc.-dundil. Lo!r. procc,.os de gobierno en lo!I ..-ccoi1 de la 
mundializaciún. Febrero de J 9<)7. 

11 u .. ·allc Benoncs. Ricardo Op. ciL. p iS 

l:: lbid •• p.69 
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dichos intereses toman forma y adquieren sentido para el gobierno. Y 

donde éste,. tiene que modificar sus esquc1nas tradicionales para dar cabida 

a una infinidad de organizaciones. grupos e instituciones totalmente ajenas 

a lo político,. que buscan cada vez más, participar y ser autores del cambio. 

Así pues, la sociedad civilu u ••• toma conciencia de la magnitud e 

intensidad de la crisis y se moviliza para demandar al Estado una 

redcfinición de los espacios público y privado. " 14 

De acuerdo a lo anterior. uEI Estado debe estar al servicio de la 

sociedad y ya no la sociedad al servicio del Estado o de los fines que éste 

descubre para sí. El Estado no debe tener el 1nonopolio del interés general; 

los ciudadanos no funcionarios no son menos capaces de ir más allá de sus 

intereses particulares que los ciudadanos funcionarios.·· 15 

En consecuencia. las acciones de gobierno. en adelante, estarán 

regidas a partir de lo que la ciudadaniau' quit!TC y necesita? pues es la 

participación de ésta en el n1crcado político 17 un requisito básico para que 

u Por s.oc1cc.l:td cho1! cnlcndcmos aqm:lla socicd..;1d donde·· s.u pnmcr ~upucsto es, .. ,la llbcnac.J y la iguald:1d 
juridica de las pcrson."l.c; - Hcllcr, 1-fcrmann. Op. cit.. p 126 

" Uva.lle Bcrrone:s. RJcardo -La calidad de la adminh:tr.11.ción piiblicoa moderna ... p.103 

I'\ Cro:ácr. P..1ichcl. F.<Jtado modr•to, C'lfatlo moderno. E .. tratePiH para el ea ni hin. p 6') 

16 - .. la ciudadanla corno concepto es un.-1 n::1vind1cac1ón fund:unental al ub1c."trla tambi.!n co1no un modo de 
'oida. significa que la cstrnctur.ie16n del poder se sustenta en el cjcrc1c10 de la .. ·ohmtad general; que Ja 
socícd."td uenc en el parlamento su protccc16n par.1 C'\'1tar los ahu<-0s del Est:1c.Jo y que la ad1n1nistración piiblica 
tiene que conccb1rs.c como una fucrl',"l. posll1\·a. conslnictiva ~ rc.:1li.1~11Jora del bien cc.1mUn •· Uvalle Bcrroncs. 
rucardo ... Libcralismu, Estado,.. Admini,tración Públic1t ... p_37 

11 - ... el n1crcado político en un.a !;OC1cd;1d dcn1ocrAt1~'l como Ja 111odccna. es el lug;u donde se cfcctú;1n 
lrnnsacciones rc1a1hm.s a las cuotas. C!l.tn1cturns e inst11uc1011c!. de P1->dcr •• U'oalk lJcrronc-<;. R1c:1rdo ... La 
c:.ilid1td de ••• "' p 107 
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la publicitación 1
"' del poder sea realmente efectiva. 

Y es en cstc cambio d~· rncntalidad por parte del Estado, donde debe 

tomarse •• ... conciencia de que hay un exceso de VHla adrninistra.tiva 

onerosa~ decadente r;- ünp1 oductiva para una sociedad rnc:·1s ::-ictiv:1. con 

capacidad para autooq_!anizarsc y p:lra movilizar rec1u-sos _v csfi1cTzos fuera 

de la esfera gubername11t<1l El despertar d~: la ~<11.::icdad civil se constituye 

en una tl.!ndencia n1unJial ·· 1
•
1 

Ante este despertar de la ~;ncicdad ctvil. nace r:arah:lo un nuc\·o tipo 

de pluralisn10. ·- .m;is dn·ei·sn, Jifi:.-enc1ado y atnplio. No es el pluralisrno 

sólo dc los partidos pol1t1CO:-' y d..: 1itras fi.1er¿1s qut.: hi<:hahan por 

conqui.~aar el pod•.:r ["....>-:un m1cvn plural1snH• J1..1ndc st.: expn..:~~t. con\crgc y 

disicnti: lo helerogetH.::o c.h.• la srn..:icdad. pt.:rn tarnbiCn donde lo-.; opuestos 

no utili:r .. .an los can;-iks tr~idic.:ionales para h;1cc-r polit1ca . .'\ dlt"eri.:ncia dd 

pluralistno político dnnJ1..: c .. :.-->t<Í1l Jlllly localizadns Jos t~rupos partidistas~ el 

pluralisrno civ1co tiene: una cnncl.":pciún públic;t de las n~c:..::sid'-ldes. 

problemas y dcrnandas .. :o 

11 "Pubhc1t;1rlo s1h>n1fica <¡uc en la h1_... ptihhca o;c consiguen :1cu<!n.Jo~; se res~r.an 10!> disensos. s.c rcspc:li1 !;1 
llbcrt;1d de opinión. de :"1~1.1c1ón. qtJc los ciudadanos c.<;.t.in :11cn1os a lo c1uc sucede; que son tornados en 
cuenta. que p:in1c1p..'ln c;crc1t·ndo -.u'> d.:n·d10~) acc-pt:1nd~1 ol>!Jg;1c1oncs. qu<! no ha:y lcmor por parte de l.1!: 
instituc1011c5 gut>cn\;1u1.._·1H,1I..:"'> p.ira h.::1ccr fn:nlc a l.1 n1ov1ll.r..;1.:io11) c."pr~ion plural de la ciudadanía. 
Significa, a la \CJ'. que en el t·;cn;ic10 úd podi.·r que-din a1r,\s 1.1 ... pr:'act1ca~ de c;-1nu10ajc y que su lcgi1unid:1·1 C"'> 
producro del conscnc..o .1bn:no .' 1ran~p¡1rc111c ·· lhid .• f>.109 

;,, lhid •• p.101 
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Así, este tipo de pluralismo es cívico. porque no está interesado en 

hacer política partidista ni aspira a la conquista del poder. Por el contrario, 

está confonnado por ciudadanos activos, que descubren que la base de los 

cambios debe impulsarse desde la sociedad y no tanto desde estudios de 

gobierno o decisiones cupulares. Se busca .. por to tanto, desestatizar2 1 ta 

vida pública y poner fin al llamado .. Big Brother .. o .. Gran Gobierno ... 

Por to tanto, podemos decir que este pluralis1no .. tiene sus bases en 

tres aspectos fundaJllentales: 

1. nace de una conciencia de ser ciudadanos más activos. 

2. surge de la necesidad de reformar la pertinencia de la vida en 

comunidad, y 

3. nace de la importancia de establecer una tnayor vigilancia de los 

asuntos públicos que el gobierno tiene a su cargo. 

En consecuencia, la vida pública está presenciando un creciente 

pluralismo cívico, el cuál se caracteriza por participar. por organizar y 

proponer proyectos alternativos frente al gobierno. para atender tnejor los 

intereses públicos. Buscan.. por otra parte, no caer en estructuras 

burocratizadas, a fin de no contar con interlocutores, es decir. asumen una 

=1 Al hablar de dcscstati;.ar h vida püblica. nos referimos a que 1a inten.ención del gobierno debe reducirse. 
dejando hacer a la sociedad lo que ést.a puede y sabe hacer. es dejar que la ciudad.-.nla panicipc: quiere decir 
también. que c1 gobierno redefina sus funciones a partir de una perspectiva d1sünt.'l. que integre lo pUbl1co y 
que prenda a trabajar conjuntamenle con él. reconociendo que él sólo no puede hacerse cargo de todos los 
probletnas. 
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comunicación directa, sin intermediarios. con las diversas instancfrls del 

gobierno. 

Como resultado de ésto ........ surgen nuevas f'onnas de organización 

profesional .. gremial, urbana, ccoló&>ica, etc., en busca de Ja autogestión de 

Jos problemas colectivos tratando .. en la medida de lo posible, de evitar la 

participación estatal Ja cual, desde la percepción de estos gnJpos, 

contamina políticamente el sentido de las acciones. entorpece 

administrativamente su eficacia y desvirtúa su contenido.":.2 

Clara prueba de Jo anterior, son Ja infinidad de grupos y 

organizaciones no gubernarncntaJes2
:i .. que en Jos úJtirnos años se han 

creado: grupos ecologistas. organizaciones juveniles, grupos indigenistas 

defensores de sus derechos, la organización Alianza Cívica. Ja Comisión 

Nacional de Derechos I-Iumanos. el Ban~ón, Jos deudores de la Banca, Ja 

presencia de grupos estudiantiles .. organizaciones campesinas, cte. 

Así pues, ante un mundo globalizado, donde las líneas divisorias cada 

vez son n1ás dif'usas y las sociedades se hacen presentes no sólo con 

demandas .. sino con propuestas y sugerencias, el gobierno está obligado a 

.... abrirseº .. es decir, a optar por una nueva fonna de relación con los 

diversos públicos, donde las negociaciones y el trabajo conjunto de an1bos, 

~ Cab..-cro l\.1c:ndo.t' .. .a. Enrique. F.:'·nlu<"ión ,. camhio ('" fa Adminh1r-:1<"irin P1ihlk11. f)(~J ;11ftnini.,tr:ufor al 
gerrnte lllíhfico p. 12 

::3 -Las ol'"ganí.z.'lcioncs no gubcn1amentnlcs se intcgr.m poi'" ciudadanos actn.·os. prccx;upados por rcsoh cr 
problemas: de la civili7..ación hu~na. Son organiz..acioncs autónomas frenlc al Estado}' c;:ipaccs de propom:r 
soluciones ;1 c.o¡rcnciao;: y necesidades cornuncs Son organi.t'.-ic1onc:s donde: l;i J11ch;1ch1ca s.c d;1 en 10t.J.,., ¡, .... 
frcnlcs de la \'Ida sociaJ.·· U\aJlc Bcrroncs. Ricardo .... U i,:.ercncia t•úblic:.s: un.ii opciOn ••• " p. 102 
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sean las directrices que muestren el camino a los cursos de la acción 

gubernamental. 

3.1.3. Gobiernos democrá'ticos. 

Pero para que la sociedad pueda participar y ser tomada en cuenta. se 

necesita de un gobien10 democrático24 
.. que reconozca las formas de 

agrupación de ésta, que les de cabida en el juego político y sobre todo. que 

actúe exclusivatncnte en beneficio de ella. 

Así pues. un gobicn10 den1ocrático acredita en su haber, un conjunto 

de aptitudes para mantener. con base en las contradicciones. en ln lucha de 

las oposiciones y en la ib'llaldad de condiciones. los fundamentos de la vida 

pública. 

Reconoce.. además. la con1plejidad y sentido de la vida pública. 

procurando que el marco de libertades y derechos democráticos. sea 

accesible y común a todos los ciudadanos. 

En consecuencia,. hEn nuestro mundo nuevo de complejidad y de 

2
" Un gobierno democrático es aquel que promUC'\IC - ... la tolerancia. el n::spcto al adversario, intcrc:unbios y 

aportaciones al bien común."º Crodcr. J\.1ichcl. Op. ciL, p.26 
.. El gobierno democrático s.c carncteri7,.a fundamentalmente por su continua aptitud para responder a las 
pn::fen:neias de sus ciudadanos. sin establecer diforcncias politica.s entre ellos.- Dahl, Robcrt. La poUar<¡uia. 
p.13 
Y donde ..... la \.ida ciudadana reclama la competencia polltica, la alternancia cu el poder, la publicit.·u:ión 
de las decisiones estatales y gubernamentales y el derecho a disentir. coincidir~· org:rni'l'.aTSC de ncuerdo con 
prcfcrcnciac; politicas e idcoló!;!ICa\ ·• u .. ;lllc Ocrroncs. Rit:an..lo .... Lihcrali,,.mu_ .... p . .i2 
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libertad el poder público sólo puede ser eficaz y en verdad servir al interés 

general si logra suscitar una colaboración mucho más itnportante por parte 

de los ciudadanos.u25 

Un gobierno de1nocrático exige,, paralelo a él,, una democratización26 

del poder público,, 27 en la cuál exista un principio de reprcsentatividad ante 

los órganos de gobierno~ donde el poder se encuentre sujeto a controles 

institucionales,, es decir,, a elc1nentos de contrapeso. para buscar una 

distribución equitativa del rnis1no~ dónde dicha distribución esh! sujeta a 

nonnas,, reglas,, mandatos escritos. etc.,, y donde se garantice la vigencia del 

sufragio universal,, reconociendo los derechos y libcrtadc:s de los individuos 

as{ como de los diversos públicos que integran la vida pública. 

En consecuencia,, ·· .. .ta institucionalidad del Estado rnodcrno abre en 

la superestructura espacio para el ejercicio del poder público en sus dos 

aspectos internos: de un lado corno poder de Estado en su función 

constituyente y de dctenninación política~ mientras que del otro se ejerce 

como autoridad en el cumplin1icnto de la función adtninistrativa~ que tiene 

por finalidad satisfacer las necesidades públicas políticamente reconocidas 

como tales~ que son necesidades cuya satisfacción directa o indirecta 

::$ Crozicr. Michel. Op. cit..,. p 12-1 

26 
.. La democratización es el aC1o de someter todos los intereses a la inccnidumbrc institucional...EI paso 

dCCi!ih.·o a la democracia es, en eon!>CCUcncia. el trnsp.'lSO del poder de un grupo de genles. a un grupo de 
reglas ... Pr..-.cwo~ki. Adani. cilado por l\.launcio l\.1enno Huena. en Camhio Pnlitico y Gnhernahllhlml. 
Introducción. p.x 

::'El poder pllblico se intcgrn, entre otros. por una constelación de inlerescs. de orga.ui.-.aciones y de actores 
que tienen una presencia pllblica en la ~;da ciudadana. Es pUblico. porque es la base que explica el goce de las 
libertades politic-.is y de ta participación Apuntes de la materiit "Teoria de la Ad1u1n1str;1ci."1n Pl1bl1~·a 11' 
impartida por el ProfCM>r RJcasdo Uvalle Bcnoncs. 199-' 
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interesa al todo social como conjunto,. como producción de regulaciones o 

de bienes y/o servicios. H 28 

Para ejemplificar mejor este punto. Bernardo Kliksberg,. en su libro 

¿Cómo transformar al Estado? Más allá de mitos y dogmas, expone una 

serie de exigencias de la democratización9 que son a la vez9 exigencias 

mundiales: 

• Un sistema dcn1ocrático como marco apropiado para la estructuración o 

replanteamiento de la administración pública9 ya que ésta es la que 

realiza y concretiza las acciones de gobierno. 

• Formación de funcionarios a partir de marcos valorativos no neutros. 

identificados con ta democracia y la autodetem1inación. 

• La administración pública debe hacer un n1ayor esfuerzo para dar 

reprcsentatividad y participación a los diversos grupos sociales. 

• Asimismo9 posibilitar la reproducción permanente del juego democrático 

en fimción de Ja voluntad popular,. derribando obstáculos tan dificiles 

como Ja consolidación de grupos burocráticos de poder que to empleen 

en favor de intereses faccionales,. o el coptailliento por sectores 

minoritarios poderosos. 

3 Escobar Valcn.r.ucla. Miguel. ""'!\todernldad y •dmlnlstraclón pública-. p. IOG-107 

72 



• La administración "necesaria" debe estimular activamente la 

participación ciudadana en la gestión pública, es decir, en la toma de 

decisiones y en los cursos de acción del gobierno. 

• Transparencia en el funcionamiento de la administración pública, a fin de 

que Ja sociedad vuelva a confiar en ella. 

• La administración pública no sólo debe deCender la democracia. sino que 

debe asumirla en su práctica cotidiana interna. al eliminar la política 

burocrática. a fin de que ésta se vuelque en la eficiencia y la rapidez. 

• Necesidad de modelos de interrelación abiertos basados en la 

participación. 

• Erradicar la arbitrariedad burocrática. al imponer el derecho de los 

ciudadanos y su igualdad ante la administración. 

• La administración pública necesaria para la democracia, debe encontrar 

alternativas de acción (nuevas estrategias). 

• Impulsar y apoyar las potencialidades de organización social de la 

sociedad civil, y 

• Finalmente, que la participación ciudadana se haga presente en el control 

social sobre la gestión pública. 
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Así pues. los gobiernos democráticos y ºLa poJítica necesaria (deben) 

crear un conjunto de condiciones estimulantes de.! la innovación. y 

favorecedoras de su conversión en realidades organizacionaJes. ''29 

Además. paralelo a ello. uLas 4 nucvas fonnas democráticas· que 

parece buscar la sociedad civil .. (presentan) un manifiesto interés en Ja 

participación directa. no sólo en Ja formulación de las dcrnandas como 

tradicionalmente se ha dado. sino también en su gestión~ es decir. en sus 

formas de solución e implcrnentación de acciones: adc1nás. ta111bién en Ja 

evaluación de su impacto (beneficios o perjuicios) ... Jo 

En c1 caso mexicano. se está experimentando una transición hacia la 

democracia. caracterizada por la inccrtidmnbrc y el azar. El gobierno ha 

aceptado la presencia de la oposición; el juego de partidos y su 

reconocimiento significan avances prometedores: las ONG·s y la sociedad 

civil participan cada vez más, se cuenta con un Instituto Federal Electoral 

que trata de garantizar elecciones transparentes. etc. 

Sin embargo. todavía la idea de que es n1ás cómodo hacer política 

burocrática. hecha de presiones. transacciones. favores y sobornos entre 

grupos y gobernantes para obtener Ja satisfacción a las demandas,. que eJ 

29 Kliksbcrg. Bernardo. •CIJmn tritn,fnnnar al •:st•do'! l\1ih ullJ. de mito'I ,. dogma!I. p.82 

>0 Cabrero Menda, ..... Enrique ... Rcl01 y pcnpccch·as en la. .... p. J 76-J 77 
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complicado rodeo a través de la opinión pública31 abierta,. la competencia 

entre partidos o la incorporación de la demanda particular en un marco 

mayor (el bien común o colectivo). prevalece t!n Ja gran mayoría de los 

servidores públicos. que están al servicio de Ja sociedad. 

De ahí que todavia sea mucha Ja ciudadania que siente desconfianza 

hacia las acciones del gobicn10~ existe el abstencionisrno en las elecciones 

(y no sólo en México. sino que podcr11os catalogarlo cotno una tendencia 

mundial); la indiferencia hacia los asuntos públicos es evidente~-·· Lo que 

hace falta .. es una concicntización por parte de Jos individuos. de que su 

participación en los caminos hacia la dcrnocracia es de ·vital in1portancia. y 

que únicamente ellos. son los que pueden lograr que csta transición llegue 

al final .. presionando al gobicn10. exigiendo resultados reales. vigilando las 

acciones de éste. Y donde todo lo anterior se puede resumir en una sola 

palabra: corresponsabilidatL ~ 2 

Es mucho el sendero que falta por recorrer. "'"'El país está,. por así 

decir,. en medio de su propia transición: ya dejó de ser lo que era,. pero 

todavía no es lo que quiere ser""33 y .. mientras la sociedad no participe. el 

11 .. La cnom1c importancia poli11ca de Ja opinión pUblica consiste en que. en virtud de su aprobación o 
desaprobación, asegura aquellas reglas con\.·cncion::1.lcs que son la b."lie de Ja conexión social y de Ja umdad 
estatal. La opinión pUblica ha \enido a ser sobre si. en muchos aspectos. Ja función. que cr1 la Edad l\kd1a 
cumplfa la disciplina eclesiástica, de velar por Ja moral social y especialmente la política •... La opinión pública. 
en lo conccrnicn1c a la unidad estatal, cumple ame todo una función de Jcgitini;1ción de la autoridad politic;1 y 
del orden por ella garnnii.r.ado. ~ J-kllcr, Hcnnann Op. cit •• p. 192 

l:: En relación a este punto, Ennquc Cabrero lo c.'-'.ponc cencramcntc, al cst¡¡blc..""CCr que '"En Jo social nos 
encontramos ante una población que panicipa. una cmdadania que es acti\·a. pero que no necesariamente ha 
desarrollado aun una cultura de organi7~1ción social ~ de panicip:ic1ón sistcrn.ilica .. Cabrero r..fcndo;..a. 
Enrique ... La reronna poUtica en l\lé1ico .. p 45 

:n Menno Buena. r..1aunc10. C'"amflio Político y Goht"rnahilidnd. Jnlroducc1ón. p.x1 
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tan aflorado gobierno democrático se vislumbra en el horizonte corno algo 

lejano e inalcanzable. 

3.1.4. Los servidores públicos. 

Para que los tres puntos anteriores realmente puedan concretarse, es 

necesario que los servidores públicos. realizadores de políticas, acuerdos y 

negociaciones con Ja sociedad. cuenten con los conocimientos suficientes 

para ello. a través de su profcsionaJización y su capacitación. 

Sin ernbargo. el cambiar costumbres. rutinas y vicios, es una empresa 

sumamente dificil. pues como Jo señala Yehc7..kcl Dror: uNo es posible 

realizar mejoras administrativas sin cambiar las actitudes y orientaciones 

humanas y sin Ja introducción de conocirnicntos constituyen un factor 

crítico en los esfuerzos de mejoramiento administrativo ... El problema 

radica en que lograr cambios de actitudes e incorporar nuevas perspectivas 

y conocimientos son procesos lentos y difíciles. La autonomía marcada por 

el hecho de que las transfom1aciones deseadas en la eficiencia 

administrativa dependan de un cambio en la conducta indh-idual de los 

funcionarios de gobien10 y que lograr esos catnbios deseados en la 

conducta de seres humanos adultos es muy dificil, es una de las principales 

razones de los frecuentes fracasos 

intencionados. ""34 

en los intentos de reforma bien 

:u Dror. Ychc.-.kcl, citado por Adnan:.t Plas.ccncia en Gcrenciu PUhlica. 8:1 .. es telirko cone1..•u11rnlt·"· p. I 17 
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En consecuencia, para los gobiernos, el prirncr reto por superar es el 

de su transformación interna, en el aparato administrativo, ya que el operar 

con eficiencia,. prontitud y para la sociedad, significa el cornienzo del 

crunbio y las bases para lograr integrarse en el nuevo y conipl~jo contexto 

mundial. 

Ya ....... no es posible seguir pensando a la administración pública como 

algo separado de Ja política, confonne Jos viejos esquemas de la 

dominación burocrática de Weber, que hacian del rcglarnento un n1edio de 

corTUpción y de dcscompromiso con los fines y valores que ellos rnismos 

encamaban .. .la administración pública debe ir incorporando la 

competitividad,. puesta al servicio de la productividad, forjando nuevos 

patrones de estímulos que incluyan Ja movilidad y seguridad sociales para 

quienes la actúan. nH 

Así pues, ....... el cambio se deberá inducir vía el recurso hwnano, es 

decir el cambio necesario no es tanto de estructuras o responsabilidades del 

funcionario, sino de actitudes y procesos de ident~licación. " 36 

uEI recurso humano por tanto. es el recurso básico en el proceso de 

cambio de la administración pública, sólo en la medida en que el perfil de 

Jos cuadros públicos evolucione hacia nuevas dinán1icas de decisión y hacia 

"Escobar Valcnzucla. M.iguct Op. cft.. p.l JO 

lh Cabrero f\.fcndoza. Enoque. F.,·oluciiin y cambio en la.. p.40 
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nuevos procesos de identidad con el aparato. se podria pensar en una 

.. nueva'" ad1ninistración pUblica.n37 

Al aparato público Je corresponde pues~ un papel fundamental en la 

materialización efectiva en pr-ogramas de acción,. a los objetivos de los 

cursos gubernamentales. a través de una integración que coincida con las 

nuevas realidades. 

"Ello requerirá. se prepare para tal finalidad. Las demandas planteadas 

exigen renovaciones sustanciales en los actuales mecanismos. Es necesario,. 

entre ellas .. pron1over en la administración ta institucionalización de un 

•enfoque de integración'" orientado pcnnancntcmcntc a la identificación de 

posibles áreas de complementación y esfuerzos comunes. y a la 

exploración de vías no tradicionales,. formar recursos hu1nanos capacitados 

para la aplicación de este tipo particular de enfoque. revisar et diseño 

institucional de los organismos relacionados con la materia,. a efecto de 

adecuarlo plenamente para una labor activa y dinámica. establecer sistemas 

de información que puedan proveer continuamente los insumos relevantes 

para la acción en este campo,. estructurar soluciones tecnológicas que 

pennitan la resolución eficiente y rápida de los problemas de gestión 

involucrados, desenvolver las capacidades nacionales de utilización de los 

organismos regionales de integración establecidos. H 38 

,, lbhL, p.164 

,. Kliksbcrg. Bernardo. Op. cit.. p.96-97 
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En consecuencia., el grado de desarrollo y u .• .la inteligencia de un 

gobierno se (relacionan) directamente con la calidad de sus políticas y 

acciones., que a su vez dependen del modo en que se abordan 

institucionalmente los problemas. El abordaje institucional de los 

problemas pone a prueba las capacidades directivas del propio gobierno (y 

de su brazo ejecutor., la administración pública)., así como su eficiencia 

funcional y operativa. ·~39 

En México., ta profesionalización de tos servidores públicos es una 

tarea titánica., ya que las prácticas clicntelares., burocratizadas. de 

compadrazgos., etc . ., se encuentran fuertemente enraizadas en las 

dependencias de gobierno., y aunque existe una reglarn.entación que lo 

regula (la Ley de Responsabilidades de los Servidores Públicos). el 

problema no parece disminuir. 

Luego entonces. el tratar de implantar un servicio civil de carrera., se 

ve sumamente dificil., debido a las propias características de nuestro 

sistema político. Sin embargo., comienzan ya a gestarse nuevos 

pensamientos. nuevas preferencias. nuevas ideologías y sobre todo. nuevos 

enfoques para abordar los problemas,. por administradores que 

verdadera.mente se sienten comprometidos con la sociedad,. trabajando en 

beneficio de ella., buscando como único fin~ elevar su calidad de vida. 

Sin embargo., dicho pensamiento debe ir acompru1ado,. para que 

39 Uvallc Bcrmncs. Ricardo .... La 2cn:ncia pUblica: una opción ...... p.107 

\t~~ 
ui. \Jo\ 

~\O ~EBE 
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realmente funcione> de una transf"onnación desde Ja raíz> ya que los 

cambios parciales (y en algunas ocasiones. surnamente discretos). ya no 

tienen razón de ser. quedando fuera del nuevo contexto. 

Claro ejemplo de ello. son las llamadas " ... estrategias de 

reestn.Jcturación (que) pretenden la rearticulación y refuncionalización del 

aparato ... partiendo del supuesto de que Ja crisis del aparato se debe a una 

crisis en el logro de Jos objetivos estatales. es decir. a una incapacidad de 

la administración pública de alcan:zar los objetivos y nietas propuestos en 

Jos planes. programas y proyectos. Dentro de esta estrategia podriamos 

ubicar las llamadas iniciativas de modcn1ización de la adn1inistración 

pública. es decir: simplificación adn1inistrativa. refonnas a la 

reglamentación. políticas de descentralización. ctc.,..40 medidas que en 

nuestro país no tuvieron gran impacto. y que no solucionaron el problema 

de cómo atender y resolver mejor los problemas cada vez más crecientes. 

que presenta la sociedad mexicana. 

Finalmente. este nuevo pensamiento por parte de Jos servidores 

públicos. modifica también el esquema de la administración pública. al 

entenderla ligada al cambio constante como un dato permanente en las 

manifestaciones de la realidad, ante el cual el problema central se 

constituye por Ja construcción de marcos interpretativos de Ja reaJidad 

frente al cambio. capaces de generar proyectos de transformación en su 

doble aspecto. a saber. político y administrativo. 

"" C-ibrcro Mcndo.r...-i. Enrique ... Rcros ,_. pcnipccth·a.s en Ja. •• " p.179 

80 



De lograrse este doble intento. los unuevosh administradores o 

servidores públicos, tendrán más elementos que les permitan una visión 

más clara y palpable de la realidad. a la vez que se abrirán espacios para 

que su acción se diversifique. atacando de manera pronta y eficiente los 

problemas públicos que aquejan a ta sociedad civil, legitimando asi a la 

administración pública. al gobierno y en consecuencia, al mismo Estado. 
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CAPÍTULO 4. EL ESTADO PROMOTOR. 

Después de Ja crisis tanto política como económica y social sufrida 

por el país en 1982. las acciones gubernamentales para superarla por parte 

de Mjguel De la Madrid (1982-1988) y de Carlos Salinas de Gortari (1988-

1994). dan como resultado la reestructuración del Estado. 

Ante los problernas que dicha crisis desencadenó, además de las 

nuevas exigencias económicas mundiales. el modelo de sustitución de 

importaciones. que por años había sido el camino a SCf,711ir. repentinamente 

deja de ser eficiente. trastocando todos Jos órdenes y niveles 

gubernamentales. 

Por un lado, Ja apertura económica de Jos mercados viene a romper 

con nuestro viejo esquema de proteccionismo del mercado interno. Lo 

anterior crea incertidumbre e inestabilidad en Ja economía mexicana. pues 

el país no se encontraba listo para competir con países rnás desarrollados ni 

para incertarse al mercado mundial. 

Haber tenido durante varios años una economía cerrada. provocó que 

aspectos vitales como la innovación tecnológica, la competitividad y la 

calidad en la producción de bienes y servicios se dejaran de lado. 

Así, el país no tenía en gran escala maquinaria moderna, Jos 

productores e industriales entran a una f'ase de competencia con los 
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mercados exteriores que implica actualizar equipos. capacitar al personal. 

mejorar la calidad de las materias primas, etc. 

La emergencia de nuevos centros financieros. comerciales y de 

innovación tecnológica en Europa y la Cuenca del Pacífico. in1ponen 

nuevos retos a nuestros países. La competencia de Jos mercados agudiza la 

presión por modernizar y hacer más eficientes los aparatos productivos. 

Podemos aprovechar la co111plcmcntación de nuestras econornias y las 

ventajas comparativas que cada uno debe impulsar. 1 

Además, las ideas de participación ciudadana .. gobiernos democráticos 

y justicia social, cada vez van cobrando 111ayor fuerza en las sociedades del 

mundo, representando para el gobierno n1cxicano otro punto para impulsar 

el cambio. 

De esta manera. el Estado se ve en la necesidad de orientar sus 

acciones hacia un gobierno diferente. que dé espacios, que brinde 

oportunidades de elección, de participación y de corrcsponsabilidad con la 

propia sociedad, que no intervenga en todo, sino sólo en aquello que es 

fundamental y estratégico para que la sociedad y él mismo puedan 

sobrevivir. 

Así. ..Cuando la complejidad plural de la sociedad rebasa las. 

bondades de los esfuerzos por conseguir mejores condiciones de vida,. se 

l Prcsideoncix de fa Rrpüblica., El Gobl~rno Al~:rlcano. 1990. 
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toma conciencia de que la intervención estatal debe revisarse a la luz de 

otras realidades. ••2 

En consecuencia. el Estado. el gobierno y la administración pública. 

deben revalorarse sobre el terreno de los cambios y las transformaciones 

cotidianas. Las prácticas de planeación perfecta no van con nin&"Ún tipo de 

gobierno. pues los iinprevistos y las situaciones criticas no se pueden 

predecir. 

Por lo tanto. hay que to1nar decisiones basadas en lo planeado. pero 

desde la óptica de escenarios tanto favorables como adversos. 1-Jay que 

aprender a vivir teniendo como constante los cambios UEn otros tiempos. 

las crisis se entendían como algo irregular e inesperado. Ahora se toma 

conciencia de que son sucesos regulares y ordinarios. Las crisis son el 

n1otor de los cambios y evidencias de que el agota1nicnto de rnodos de vida 

es inherente al desarrollo de la sociedad. Lo importante es que los 

gobiernos los institucionalicen con rnedios eficaces y decisiones idóneas. ·n3 

Reconociendo Jo anterior. las lineas de acción de Miguel De la 

Madrid. se enfocan a seis ten1as fundamentales. rnanifestando en ellos las 

exigencias tanto de la sociedad como del orden rnundiaJ: 

uLos medios para alcanzar la Sociedad Igualitaria son. el 

Nacionalismo Rc,·olucionario que consiste en hacer efectiva la platafonna 

2 Uvallc Bcrroncs, Ricardo. Lall rrani¡fnnnaclom;.•J1 d..-1 }~<it:uJo v la Admini..:tr:•C'i{in Pl1hlicit en la SnC"icd:.ilf 
Cnntemnoránra.. p 4? 

l lhid •• p 56 



ideo1ógica que hemos creado Jos mexicanos de acuerdo a nuestra historia, a 

nuestra ideosincracia y a nuestras aspiraciones y que significa la voluntad 

colectiva de prescn.·ar y acrecentar nuestros recursos y valores; la 

Dernocr-..1tización Integral que comprende no sólo la dcn1ocracia socinJ. 

sino tambiCn Ja dernocracia política y econónlica. la Rcno"·aciún l\loral de 

Ja Sociedad que implica anteponer a todos los intereses personales~ dt: 

familia o de grupos. de: clases sociales o de regiones. el interés superior de 

la Nación, y exige la rc\.isión y n1odcmi?....ación de las legislaciones y dc 

todos los sistcn1as ad1nmistrativos así corno la creal.:ión de n1ccanis1nos 

adecuados de control con (."') fin de prc,·cnir, s.:u1cionar y corregir 

des,;acioncs, requiriendo, para su cabal cun1phnücnto, de: participación 

general en el control social; la Planeación Democrática que es un 

instn.unento de gobierno para que el pueblo nusmo, mt.:diantc: b 

participación de todos los sectores sociales sea t:I que cxarninc y 

diagnostique sus problcn1as. indique al gobierno Jas prioridades 

sistematizadas por los aparatos adrninistrativos con el auxilio de Jos 

técnicos; el DcsarrolJ09 Empleo y Combate a Ja Inflación. que significa 

conciliar Jos objetivos de un crccin1icnto alto~ sostenido y eficiente. con 

justicia en Ja distribución del in!_-"Tcso, y puesto que la inflación no puede ser 

la base de un crecimiento económico con estas características, se le debe 

atacar en todos los frentes~ Ja Descentralización de la '",.ida 1'.'acion:1J, que 

está encaminada hacia el fortalccinliento de las bases de nuestra estructura 

política, es decir~ del fcderalis1no y del municipio libre. Fortalecer el 

federalismo y el municipio libre significa robustecer dos instituciones que 
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fueron concebidas. precisamente para democratizar la vida política del 

país."~ 

Aunado a lo anterior. con1icnz.a un proceso en el cual uLos 

componentes del ajuste estnictural son la reducción del tarnru1o del Estado. 

incluida la privatización de empresas públicas. la apenura comercial, la 

eliminación de regulaciones y reglamentos a las actividades privadas, la 

desaparición de subsidios b'Ubemamentalcs y de controles de precios, la 

apertura a la inversión extranjera (eliminando limites de participación en las 

empresas nacionales y requisitos de dcscmpefio)."'' 5 

Así, comienza una etapa de reestructuración, de rediseño, de ajuste y 

búsqueda de estabilidad, y de refonna6
, pero ya no basada solamente en las 

decisiones cupulares, sino tomando en cuenta la opinión de una sociedad 

que día a día toma conciencia de sí misma, decidiendo así ser un agente 

activo del cambio. 

Pero no sólo la sociedad toma conciencia de ello. sino ta.Illbién el 

Estado, al aceptar que hUn Estado sobrcdimensionado es adverso a la 

salud del mercado y a los objetivos de bienestar que requiere alcanzar. Un 

"Prn5amiento noliticn del Licendadn ~iguel l>C' la 1\-fartrid 11 p XXI 

~ Jo..1endo7.a Pichar-do. Gabnel -Compatibilidad entre la~ C'Conomhu orientadas aJ mercado y el proceso 
democrático: el C&..'D de l\.1é1icn en ln<i ochenta ,.. no" cnix-. p (,K 

"Desde la presidencia de P..'hgucl Oc la ?>.údnd. quedó c:Jara la 1mpos1b1hdad de contener exclusivamente el 
"rcdimensionam1cmo- en el :ímb1to de la adnum!>tración pUblica No es probable un .. ajuste económico ... una 
"rccon,.ersión industnar. un .. cambio cstTUctural de la economía-. san reforma politlca. La polillca de 
DJustclrcdimcnsionamicn10 tenia una dimensión poliuca mcv11 .. 1blc Agu1lar Villanuc·va. Luis F. ... Ge5ti0n 
Guhcrnamcntal ~ Rcf11nn;1 t.lc:I E\tado-. p 1-l!I 
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Estado que reduce los espacios de la ciudadania anula energías e iniciativas 

susceptibles de aprovecharse con sentido público. El Estado deseable 

coordina a la sociedad~ creando las condiciones que favorecen su 

desenvolvimiento productivo, constante y justo.n7 

Por su parte. con Carlos Salinas de Gortari. la rectoría del Estado es 

ya no como la de antafio. sino con otro enfoque. donde .... La intervención 

estatal puede ser legítima y eficiente a través de regulación. supervisión. 

incentivos y sanciones. y no exclusivamente mediante propiedad pública y 

administración directa. nS 

Así. se ltevan a cabo acciones conocidas corno estrategias de 

reestructuración. las cuales u ... prctendcn la rearticulación y 

refuncionalización del aparato, orientándolo a una adaptación al nuevo 

escenario ... Este enfoque parte del supuesto de que la crisis del aparato se 

debe a una crisis en el logro de los objetivos estatales. es decir. a una 

incapacidad de Ja administración pública de alcanzar los planes, programas 

y proyectos.n9 

Durante el mandato de Carlos Salinas de Gortari, todo este proceso de 

reforma. ajustes y rcorientación por parte del Estado. adquiere elementos 

significativos que muestran que el crunino a la transición está dándose. 

7 Uvallc Bcrroncs. Rk:ardo. Op. CiL. p.67 

• Aguilar Villanu~·a. Luis F. Op ciL. p.143 

9 Cabrero Mcndor .. a. Enrique. wac.-cos y penpecthras en la admlninnación pública mexicana.. Entr~ fa 
traLlicióo y el cambio.". p.179 
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Prueba de ello,. son las cinco tesis principales que sustentó a lo largo 

de su gobierno: 

• En el aspecto social,. abrió espacios a la sociedad civil interesada en 

participar,. reconociendo que el gobierno no puede,. en la actualidad,. ser 

más un gobierno omnipresente que neutralice los deseos,. inquietudes y 

energías de los diversos públicos. De ahí que la Reforma del Estado 

busque un Gobierno que se caracterice: 

... (porque brinda) justicia. no ampara protcccionis1no ni privilegios 

oligopólicos. pero regula mejor; no posee. sino conduce; no sustituye. 

sino orienta. El Estado justo no renuncia a sus obligaciones 

constitucionales - particulanncntc las de propiedad estratégica - sino 

las consolida y las cumple. Usa el gasto pUblico para abrir 

oportunidades y para n1itigar los efectos que dejó la crisis y los que 

ocasiona el tránsito hacia el nuevo modelo de desarrollo. 

La justicia que procura el Estado solidario es def"ender la 

soberanía desde dentro. La defensa n1odema de la soberanía requiere 

de un Estado que, simultáncan1cnte se ,,,;nculc a los centros de 

desarrollo en el mw1do y extienda la justicia entre sus ciudadanos.IO 

• En el á.Jnbito . económica. se aceptan los nuevos ordenamientos del 

mercado y se fijan las líneas de acción necesarias para integrarnos tanto 

10 Salinas de Gona.ri. Carlos SeJ!Undo Informe de Gobierno. 
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a tratados económicos, como a acuerdos de cooperación con varios 

países: 

El punto es claro: debemos reconocer las nuevas reglas de la 

competencia global, acelerar internamente las transformaciones 

económicas, incrementar nuestra participación en los mercados 

mundiales. No es firme Ja soberanía fundada en el estancamiento. en 

Ja automarginación de Jos centros internacionales de tecnologias y 

recursos, bajo el argumento ingenuo de que allí sólo se inventan reglas 

de intercambio, influencias o de relaciones ... 1 ' 

En relación a Jo político. se refuerza la idea de cambio, pero teniendo 

como base y fi.mdrunento de éste, las necesidades públicas y Jos nuevos 

contextos mundiales. 

Históricamente el impulso del nacionalismo ha sido respuesta a 

un desafio interno. Hoy, ese desafio está en riesgo de quedar fuera, al 

margen de Jos nuevos procesos integradores del mundo. de las 

grandes conientes de intercambio y de los recursos~ eso sería 

debilitarse y sucumbir ... No será cerrando nuestras puertas, 

pretendiendo ignorar lo externo, como aseguraremos mayor 

independencia econón1ica en un mundo interdcpediente. 12 

Así pues, Ja política exterior sigue basándose en Ja dcícnsa de los 

principios tradicionales que Ja han sustentado. Sin embargo. se propone una 

11 lbid. 
t;: Salinas de Gortan, Carlos. Tercer Informe de Gobierno. 
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nueva interpretación de las formas concretas de aplicación de estos 

principios. Para la administración de Salinas la no intervención no debe 

significar inni.ovilismo ni justificación de lo que se considera violatorio de 

los propios principios que se pretende defender: 

México no confundirá la defensa de sus principios con una 

interpretación que favorcz.ca a quienes opritncn a sus pueblos. Ser fiel 

a los principios no es condonar la violación a los derechos humanos 

en ninguna parte del mundo. El respeto a las naciones que exigimos 

para nosotros no consiente lo que va en contra de nuestros propios 

valores. La no intervención y la autodetenninación de los pueblos es 

un principio vigente,. aplicable a \os Estados y no a la conducta de los 

particulares. Intentar desfigurar la política exterior de México a este 

respecto, es defender hoy a quien ayer se criticaba. 1 ' 

Recapitulando. En base a todo lo anterior, podemos afirmar que 

México está cambiando,. está transformándose hacia un nuevo Estado 

regido por ta opinión pública. la participación ciudadana. la g1obalización 

de la economí~ ta publicitación del poder. 

Falta todavia mucho camino por recorrer. pero las bases para la 

transición están dadas de manera firme y clara. Se está avanzado hacia un 

nuevo Estado que fundaincnta su accionar en lo que la sociedad quiere y 

puede hacer por ella mis1na. 

n Plan Nacional de De.,:.u-ruUo 1989-199-'. 
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Así pues. uEI perfil del Estado en el contexto de las sociedades 

abiertas es n1ás de coordinación, apoyo. estímulo. respeto y 

corresponsabilidad hacia la sociedad. Su papel prornotor. regulador y 

socialmente necesario es propio de una época que. corno la actual. da 

cuenta de que la vida pública es una suma de organizaciones. grupos e 

individuos a los cuales debe conducir con base en la pluralidad y el 

respcto ... EI perfil del Estado en tiempos de cambio democrático debe ser. 

por tanto. de apertura, eficiencia y capacidades acreditadas para conjugar 

libertades públicas, democracia política y bienestar social."14 

4.1. DEFINICIÓN. 

El nuevo Estado que se perfila es un Estado pro1notor que mira por el 

bienestar de la sociedad. que ca-participa con ella en la búsqueda de 

alternativas, que brinda y da espacios a los grupos y organizaciones que así 

lo pidan; pero sobre todo, que promueve la vida pública y da sentido. con 

ello. a lo público del Estado. 

Así, el Estado promotor._ es aquel donde .... El estado en una vida 

pública recuperada y revalorada es una institución socialmente necesaria._ 

políticamente indispensable y administrativamente racional y mesurado. Es 

un estado que coordina~ estimula, promueve y apoya lo que la sociedad 

, .. U"·allc Serrones. Ricardo. La!I 1ran,,formacionc1 drl p.68 
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quiere y sabe hacer ..... 15 

En este Estado. la administración pública basa su accionar en la 

gestión pública. la cuál ....... puede definirse como el conjunto de aptitudes 

que tienen por objeto conservar la organización del Estado. tomando en 

cuenta su diversidad territorial. demob'Táfica, económica. política y social 

para propiciar que sus facultades. sistema volitivo y vitalidad institucional 

se conjuguen para asc&TtJrar su pervivencia óptin1a:' 16 

Así, esta ....... nueva gestión pública .. da preferencia a las relaciones 

descentralizadas, interinstitucionales e intcrgubernamentales. Es una 

gestión de coordinación. de dirección por consenso, con el objeto de 

transformar el funcionatniento de las organizaciones públicas ..... 17 

De ahí que este nuevo Estado promotor tenga como eje rector los 

deseos ciudadanos y como parám.etros de su accionar. el consenso y el 

disenso. 

4.2. CARACTERÍSTICAS DEL ESTADO PROMOTOR. 

Ante los nuevos contextos. es indispensable. para Ja vida sana de los 

gobiernos. el contar con un Estado que se encuentre perfectamente ubicado 

1 ~ UvaJle Serrones. Ricardo Lo~ nue,·o• derrote-ro...., •. p 102 

16 lbld., p.52 

• ., lhld •• p .53 
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en la realidad. Los tiempos del Estado arrogante, ornnipresentc. interventor 

y regulador en todos los ámbitos (políticos. económicos. sociales. etc.) 

están llegando a su fin. 1 ~ 

En los umbrales del siglo XXI, se exige ya un replanteamiento de las 

estructuras gubernamentales, ante las cada vez más complejas y crecientes 

demandas sociales. Es tiempo ya de que el Estado reaccione y se olvide de 

estar en todas partes. para centrar su atención sólo en aquellas áreas 

prioritarias que verdaderamente reclaman su presencia. 

uHoy es entonces determinante para el gobiemo y la adrninistración 

pública responder sólo a las ";sienes socialn1ente compartidas del interés 

público (respetando la libre iniciativa de los indi\;duos en el campo de sus 

asuntos privados o sectoriales y que. para sntisfacer sus intereses, afectan a 

los demás ciudadanos con falsas o dcbatiblcs razont.!s de interés púbJico.'' 1
'-" 

De ahí que el Estado promotor se caracterice por ser un 

....... Estado ... deseoso de invertir a largo plazo, al servicio de una sociedad a 

la que escuche, capaz de dt!sapareccr y de retirarse cuando una actividad 

fructífera puede ser garantizada por los mismos que la practican. Ello 

implica un estilo de actuar glorioso pero que exige mucho tnás 

1• -No más Estado. sino recuperación en fa'\.-or de la. sociedad de aquellos ánlbitos que puede JXJr si misma 
desarrollar. se c;om.-icne en una demanda que adquien: fuerza para recuperar la identidad perdida de lo 
pübliccr social.'". Uva.lle Serrones. rucaroo. -La calidad de la....... p.10-4. 

:¡¡ Aguilar Villanul:'a. Lws F. -Política pUbllca y i:obicrno del E"tado-. p.162-163 
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conocimientos. más cuidado. preparación e inteligcncia.n::o 

Así. para que una sociedad sea ·viva realmente. es necesario de un 

Estado respetuoso. que sepa lo que no sabe, c¡uf.! cono=ca sus /ín1ites y 

ceda a la sociedad, las orga111:ac1ones no b,rtJbernamentafes e instituciones 

privadas. aquellas actividades o tareas en las cuáles él. o no cuenta con las 

capacidades suficientes para. darles rcspuest~ o no las considera co1no 

prioritarias y urgentes~ es decir. un Estado estratega. cuya característica 

básica sea la de ajustar su presencia y estrnctura a las condiciones de un 

contexto cambiante. 

Como resultado de lo anterior,. u •• .la administración pública no es ya 

instancia referida única y exclusivamente al estado. sino que adquiere un 

contenido público-social que replantea la intercomunicación entre la 

sociedad y el Estado ...... 21 

En consecuencia. uLa misión del Estado (promotor) debe considerarse 

útil. siempre y cuando complemente el esfuerzo de los particulares; cuando 

canaliza la participación ciudadana; cuando suma esfuerzos y recursos con 

organizaciones privadas y públicas para encarar las carencias sociales; 

cuando define y garantiza las reglas del mercado sin saturarlo con 

administración y burocracia; cuando le confiere a los recursos que tiene un 

sentido público en su asignación~ aplicación y aprovechamiento ... La 

:o Cro.ticr. Mache\ Op. ciL. p_S I 

L'' alk Bcrroncs.. R1..:.-irdo -La C:.llidad de la ••• - p.105 



utilidad del Estado. por tanto. alude al nuevo papel que debe asumir para 

desempeñarse con eficiencia y responsabilidad. La utilidad del Estado lo 

sitúa como una institución promotora y reguladora de lo que la sociedad 

necesita. ""22 

Finalmente. el Estado promotor ··ha de gobernar con el auxilio de 

tecnologías eficaces para responder con creces a demandas en 

competencia, a intereses contrapuestos y a tensiones que nacen del 

conflicto social. .. Ha de gobernar con tecnologías que impritnen una 

racionalidad progresiva y creciente a las instituciones .. .'n23• a fin de que los 

recursos escasos sean aprovechados al máximo y el impacto social de los 

cursos de acción del gobierno. sean lo que legitime a éste como un buen 

gobierno.24 

22 U"1lllc Serrones. Rkan:lo .... La ¡:crrncJa pública: una opción. •• " p.99 

:u UvaJlc Bcrroncs. Ricardo. l.,o" nuM·o• drrrotcrmi:... p. tos 

=4 
..... el buen gobierno se caractcrú.a por el npro,:cchamiento dh'Crso de capacidades que tienen por objeto 

asegurar el consenso y la legitimidad mediante la conjugación de: la libertad,. Ja dc:mocrncia.. la igualdad)' el 
logro del bienestar social e individuar Uva.lle Bcrroncs. Rican:lo. -La gerencia püblicn: un~ opclUn ••• -
p. JOS 
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CAPÍTULO 5. TECNOLOGÍAS PARA MODERNIZAR EL 
DESEMPEÑO DEL ESTADO Y LA 
ADMINISTRACIÓN PÚBLICA. 

Los niveles de complejidad crecientes que han impuesto los 

fenómenos sociales a las organizaciones - tanto gubernamentales como 

privadas - han exigido a las ciencias sociales replantear sus enfoques hacia 

nuevas relaciones emergentes en el plano político, económico y social, al 

tiempo que lo público se vuelve social, se diversifica y deja de ser 

patrimonio exclusivo del gobierno. 

La dificultad para definir a la sociedad actual, concebida por algunos 

como sociedad de riesgo (debido al alto grado de incertidwnbre que la 

rodea), ha hecho necesario revisar los planteamientos más relevantes 

provenientes de Jos más diversos cainpos científicos. 

De esta forma., ta política pública, el redimensionamicnto del Estado, 

la gerencia pública y la gerencia social; son enfoques para la agenda del 

gobierno moderno. dado que permiten el abordaje de problemas complejos; 

diversos y crecientes. propios de una sociedad moderna y regida por el 

cambio. 

Este contexto es donde no sólo el gobierno,. a través de la 

administración pública. sino también la ciencia política; la histori~ la 

geografia.. la economía,. la medicina. el derecho. etc.. intervienen 

decisivamente (a través de grupos multidisciplinarios). en la discusión y 
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so1ución de estos nuevos paradi&,"TTtas que buscan exp1icar 1a dinámica de 

transición de las sociedades contemporáneas. 

Un aspecto que viene a incrementar la incertidumbre es el contexto 

en el cuál se desenvuelven y conviven los ciudadanos, las instituciones. las 

organizaciones públicas y privadas, así corno el mismo Estado. pues éste 

....... no sólo es un contexto que demanda más, sino que se transforrna, se 

cornplcjiza, cambia de ritmo y de forma. nuevos agentes intervienen (en él. 

así como) nuevas instituciones. por lo que puede dcfinirscle como 

turbulento . ..,.J 

En consecuencia. el gobierno y la administración pública exigen ser 

modernizadas, a fin de contar con las capacidades necesarias para 

satisfacer las demandas sociales. econórnicas y políticas. 

Es menester que la administración pública se ubique. como punto 

de partida, en la idea de un gobierno abierto; es decir, receptor de las 

inquietudes y preferencias de la sociedad. así como también negociador. 

dialogante y promotor. 

UEI sentido del cambio en la administración pública debe partir del 

análisis de dos ámbitos determinantes: por una parte el contexto 

internacional, que manifiesta un permanente proceso de evolución y 

mejoramiento de los mecanismos para administrar y prornovcr el dcsaJTollo 

de sus países. utilizando su aparato ad1ninistrativo corno un instrumento 

1 Cabrero Mcndo7..a. Enrique. E"·oludón v camhin rn lit Admlnistrncitin Plihlicn. Del AdminidrmJnr al 
Gcrcntr Púhlic-n. p IHJ 
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estratégico para otorgar rnayor competitividad a sus economías y rnejorar 

su desemper'lo. impulsar a su sector productivo. y promover la participación 

de la sociedad en las decisiones y evaluación de la gestión pública. 

Por otra parte,. en el contexto nacional se cuenta con una sociedad 

más informada,. más participativa y más critica, que rcclan1a con mayor 

vehemencia Ja mejora permanente de los servicios t:."Ubcrnan1entales. n1ayor 

transparencia y honestidad en el uso de los recursos públicos. una rendición 

de cuentas más completa, con una amplia difusión. y una actitud de los 

servidores públicos más orientada hacia Ja satisfacción de las necesidades 

de la ciudadanía. º 2 

En consecuencia. Ja administración pública debe buscar nuevos 

caminos que conduzcan a un abordaje de los problemas más efectivo. con 

mejores resultados, racionalizando los recursos públicos y brindando 

respuestas a los reclamos ciudadanos. 

Ante una sociedad más participativa, plural. democrática. 

emprendedora e informada,. los cursos de acción por parte del gobierno 

requieren ser nuevamente replanteados. a fin de que este proceso de 

transición hacia la democracia. redunde en un desarroJJo institucional de la 

admirústración pública para beneficio de la sociedad. 

Y es prccisan1entc en este proceso de transición. donde Jos ·viejos 

esquemas de intervención ya no son funcionales; pues ahora Ja sociedad 

:: Progranu1 de l\foden1i.,_acitm de la Administración Püblica 199$-lOUO. p.1 
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reclama espacios. Prueba de ello. son la infinidad de Organizaciones No 

Gubernamentales que aumentan día con día. realizando su trabajo con n1ás 

eficiencia y prontitud que el propio gobierno_ Es aquí. donde éste reconoce 

que no lo puede hacer todo. y que debe aprender a trabajar en conjunto con 

Jos diversos públicos. 

Toca ahora al gobierno modernizar sus prácticas administrativas 

descentralizando sus acciones y redistribuyendo el poder. teniendo corno 

eje rector la ciudadanización de Ja vida pública y la competencia política. 

Ya la sociedad no está dispuesta a permitir más abusos por parte del 

gobierno, de ahí que éste deba .. Dotar a las estructuras de organización de 

Ja flexibilidad necesaria para atnoldarse con oportunidad a las nuevas 

realidades, que respondan a objetivos y ftmciones clararnente dcfinidos.º3 

Pero dotar a las instituciones de flexibilidad no sirve de nada, si los 

servidores públicos no cambian y modifican Ja manera de hacer las cosas. 

Es vital. es estos nuevos contextos. que haya una verdadera 

profesionalización del servidor público. ya que éstos son los verdaderos 

agentes del cambio. 

Es hora de que se aproveche y se ~ .. ___ promueva su iniciativa y el 

desarrollo pleno de su potencial creativo y productivo, ___ ... 4 

El gran reto que se presenta al gobierno y la administración pública, 

es el de buscar implantar un servicio público que sea imparcial y 

> lbld •• p.31 
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apartidista .. a fin de que se ofrezca .. por un lado, un servicio con calidad, 

competente y oportuno; mientras que por otro. se brinde al seJVidor público 

estabilidad y permanencia en su trabajo. 

Por lo tanto. para que la gestión t:.rubernamental sea eficiente. 

necesita de personal preparado. capacitado y son un gran sentido de 

responsabilidad y sensibilización social. Se necesita de administradores 

públicos que dialoguen y busquen. en conjunto con Jos públicos afectados. 

soluciones a las problcrnáticas que les afectan. 

Es una exigencia del cambio, que los administnJ.dorcs dejen ya el 

trabajo de escritorio para relacionarse y constatar que 'J.as cosas se hagan y 

se hagan bien•. pues HNo existe w1 verdadero acuerdo o consenso respecto 

de las obligaciones y co1npron1isos de las instituciones gubernamentales en 

cuando a los servicios que proporcionan. ni se usan de forma sistemática o 

generalizada parámetros de desempeño o rendimiento relevantes para 

evaluar su gestión, o Ja eficacia de las acciones a su cargo. Es común eJ uso 

de unidades de medida poco significativas o que se refieren a los medios 

utilizados .. y no necesariamente son representativos de los objetivos que se 

persiguen. "95 

De acuerdo a lo anterior., las nuevas tecnologías o estrategias del 

gobierno no deben per-dcr de vista Ja retroalimentación de las políticas 

adoptadas. Dar un se,guimiento a las acciones gubernamentales es 

4 lbid. •. p.14 

'lbid •• p IU 
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funda.tnental para que se obtengan resultados satisfactorios en tiempos de 

escasez de recursos. 

El vigilar que verdaderamente los objetivos planteados al inicio se 

concreten .. es una labor ardua que requiere de la participación no sólo de la 

administración pública.. sino tarnbiCn de organizaciones civiles. 

instituciones privadas y grupos organizados. ya que ~·1-Ioy en día.. los 

ciudadanos están cada vez má.s informados y pendientes de los sen;cios 

que el Estado les proporciona. del uso y destino que se d.::i a los recursos 

públicos .. y de la manera en que funciona el aparato gubernamental. ... :) 

Así.. el gobierno necesita innovar. crear y diseñar nuevas 

tecnologías que le permitan nlcjorar sus cursos de acción al atender los 

reclaJTios ciudadanos eficientemente .. a fin de que recobre la confianza de la 

ciudadanía y Ja legitimidad por pane de la sociedad. 

5.1. CAMBIO INSTITUCIO:-OAL EN EL GOBIERJ"O Y LA 

ADMINISTRACIÓN PÚBLICA. 

El que los diversos gobiernos y sus administraciones públicas se 

adapten a los cambios y exigencias de las transformaciones mundiales .. 

representa un obstáculo sumamente dificil .. pues la existencia de \.·icios y 

costumbres limita y retarda este proceso. 

~ lbid •• p 5 
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Dentro de la administración pUbJica mexicana:. los r~tos son roda,·ia 

mayores> aJ contar con Ja presíón del contexto mundiaJ. el nuc,·o orden 

económico y sobre rodo. con el renac~r de Ja sociedad. La soch:dad accual 

bu.sea ya no sólo ver Jos procesos y cursos de acción, sino participar 

directamente en ellos a fin de vigilar que éstos se reaJicen adecuadamente:". 

Así. Ja administración púbJica debe mejorar sus capacidades de 

respuesta y atención de demandas ciudadanas. buscando con ello la 

confianza. la credibilidad y Ja legitimidad tan cuestionada en las últimas 

décadas. 

En consecuencia. necesita redefinir y rct:strucutrar sus acciones. 

incorporando a sus instituciones Jos cambios e inestabilidades del contexto. 

""De este modo,. la eficiencia adaptativa puede lograrse haciendo y 

rehaciendo Jos cursos de acción del gobierno~ lo cual significa asumir 

riesgos. enfrentar incertidumbres y avanzar con sentido de inventíva ... ~., 

Abo~ Ja administración pUblica debe y tiene que buscar nuevas 

formas de acercarse a Ja sociedad y a la probJematica de ésra~ el integrar 

Jos cambios y trabajar en la incerridumbre tíene que volverse una constante~ 

para Jo cual debe contar con Jos recursos y herramientas necesarios para 

enfrentarlos. 

~ ~'2lllc Serrones. Ricardo LH Tnind'"ornucfonn drl F..-radn ,. fa Adm1nh1r:tC'ión Púhlic'·a S'n 13 
c;;ofifdad Contrmpnf";inl"OL p 8'• 
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.... Una administración pública accesible. moderna y eficiente es un 

reclamo de la población .. un imperativo para coadyuvar al incresnento de ln 

productividad global de la economía y una exigencia del avance 

democrático. ~..B 

En consecuencia,. el cambio institucional debe tener su 

fundamento y razón de ser. en la búsqueda de nuevos elementos que le 

permitan mejorar su dcsempet1o, elevar la calidad de los servicios 

bn~nda:dos a la sociedad y racionalizar el uso de Jos recursos públicos. 

Sí se quiere una mejor administración pública .. tiene que mejorarse 

primero Ja estructura de sus instituciones. a través de Jas cuales se da el 

trato directo con los diversos públicos )' sociedad en general. Lo anterior 

implica una rcdefinición de f'unciones. con el objeto de hacer más eficiente 

su labor~ pues .. Las instJtucioncs son sístcn1as \.'Ívic:ntcs que intercambian 

con la sociedad información~ recursos~ bienes y sen.dcios ... 9 

La situación que: vive actualmente el pais. •• .. requicr~ de una 

administración pública orientada al servicio y cercana a las necesidades I;! 

intereses de la ciudadania. que responda con flexibilidad y oportunidad a 

Jos cambios estructurales que vive y demanda el pais. que promueva el uso 

eficiente de los recursos públiCós y cumpla puntualmente con programas 

precisos y claros de rendición de cuentas. n-JO 

• PJan Nac:ionaJ de Desarrollo 1995-2000. p.39 

• U'"·aUe Herrones. Ricardo Op. cit.. p. 95 

1
" Plan Nacional de Dcs.arroUo 1!195-lOOO. PJ9 
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Pensar a Ja administración pública como antaño, donde los procesos 

administrativos eran el sustento de su existencia. ya no es posible. También 

tiene que modernizarse en función de las nuevas expectativas. de las 

nuevas exigencias y demandas y de sus nuevas funciones. 

Recobrar el sentido socia] y püblico es una de las principales tareas 

de la presente administración, caracterizada por trabajar directamente con 

Jos diversos públicos (heterogéneos). abrirse a las criticas, aceptar las 

opiniones y reconocer los errores y fallas. para así mejorar sus capacidades 

de gobierno. 11 

En consecuencia, para revertir su déficit de capacidades~ eJ 

gobierno tiene que innovar y replantear su papel dentro de Ja sociedad, 

cediendo espacios. revalorando el sentido de lo público y la importancia 

que éste tiene. reconocer el papel y desempeño de las ONG·s así como de 

Jos grupos organizados. 

Así el gobierno y su ad.Ininistración pública deben revisar sus 

cursos de acción teniendo como eje rector lo público, es decir. aquel 

~ .... .Jugar donde la acción de gobierno se re'\-;Sa a la luz de procesos de 

apertura.,. intercaJnbio, críticas, propuestas y soluciones adoptadas. nJ2. 

11 - .. .las capacidades de gobierno. ConstiCU)'Cn en sj, el centro neurálgico del quehacer cstat.aJ a Cra\.CS del 
cual se pos1b1lita el bienestar. la c:oorctinac1ón. la dirección. el estimulo) el impulso a Ja socied.ad. En 
cons.ccucncia.. cuado la sociedad ingresa a etapas donde declina el crccimieruo económico. djsminu)e el 
bienestar social. aumenta el desempleo. se reproduce la indigencia y la pobre7.a se recrudece. Jas capacidades 
de gobierno no se encuentran en su mejor momento." U\.-allc Bcn-oncs. Ricardo Op. ch •• p. 96 
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Los esquemas de regulación excesiva. burocratización y uso 

desmedido de los recursos, tienen que llegar a su fin. La propuesta de un 

Estado pro111otor no es viable con estas prácticas, pues Jo que éste busca es 

que las estructuras gubernamentales no generen altos costos para el 

gobierno y Ja sociedad. 

De hecho, el Estado promotor postula el trabajo en equipo, la 

corresponsabilidad y los procesos abiertos respecto a Ja negociación y 

solución de problemas. Esta visión integradora se basa toinando en cuenta 

a las instituciones t.rubemarnentaJes, las privadas, las organizaciones no 

gubernamentales. Jos diversos públicos, los grupos organizados y la 

sociedad civil. 

Por Jo tanto, el cambio institucional deberá eficientar y dar 

flexibilidad a Jos cursos de acción del gobierno, a través de tecnologías 

acordes a ello. Y aunque lo anterior represente un riesgo, es tiempo de que 

el gobierno se aventure al cambio y aprenda a vivir con él, modificando sus 

instancias para esperar Jo inesperado. 
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S.2. GERENCfA PÚBLICA. 

Como resultado del punto anterior (Cambio Institucional en el 

Gobierno y la Administración Pública), a continuación se presentan 

aquellas tecnologías que, por sus características, pueden significar para 

México Ja transición hacia un Estado promotor. 

En primer lugar, se menciona Ja Gerencia Pública, después Ja 

Gerencia Social y finalmente fas Políticas Públicas. El método de abordaje 

para dichas tecnologías v;:i de lo general a lo particular, ya que se comienza 

con Ja Gerencia Pública y Ja Social, las cuales atienden a cualquier tipo de 

públicos estén éstos organizados o no; mientras que las políticas públicas 

se enf'ocan a Ja atención de problemas presentados únicamente por gn.ipos 

organizados, bien definidos y qth:: ejercen presión al gobierno. 

5.2.1. Definición. 

La administración vía la gerencia pública. busca el beneficio 

relacionado al Estado y la sociedad. mediante la adopción de politicas y 

decisiones que favorezcan el interés general. 

A diferencia de las políticas públicas. la gerencia pública se 

caracteriza por atender las demandas y problemas sociales de manera 

general. La gerencia pública atiende a la sociedad pero en su con.Junto. 

Vela por el interés general. por todo aquello que preserva la ,..;da públjca. 

IU6 



Ja social y su relación con el Estado. Su preocupación es atender lo que es 

común a todos. 13 

En consecuencia. Ja gerencia pública se &.6 ••• dcfine como el 

conjunto de conocimientos y prácticas que permiten mejorar Ja 

racionalidad de la dirección administrativa del Estado en términos 

sociales y políticos."" 14 

De ahí que uLa gerencia pública alude desde Juego al Estado .. pero 

en Ja esfera de gobierno donde adquiere un significado de racionalidad 

progresiva, dado que se relaciona con la conducción de Ja sociedad,. es 

decir. con la dirección común de los asuntos públicos ... contribuye a que el 

Estado tenga cada vez n1ás un sentido público. Es una gerencia que atiende 

a Jo social y tiene co1no referencia el gran espacio que constituye Ja vida en 

común, donde se forman y desarrollan organizaciones públicas 

complejas .... la gerencia pública es considerada como una tecnología del 

poder que orienta. formula. organiza y ejecuta lo que la dirección de Ja 

sociedad, que es el gobierno. postula en favor del interés público. nJ!i 

5.2.2. Generalidades. 

u Plasccncia Dlaz. Adriana. Grrynd• Púhlka. p. JOJ 

1" Plasccncia Oiaz., Adriana. Gen'nela Pühlica. Da~ll Triiricn Conccrtual~.L p.99 

u U'\--aJlc BcrTOncs. Ricnrdo ... La Gcn.•nda Pública: una opción para mejorar la acción del buen 
&oblerno ... p.103·104 
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Awtque sus orígenes datan desde la época cameralista (siglos XVI 

y XVII aproximadamente) .. su consolidación se da en la modernidad. pues 

además de que se fundamenta en el concepto de la vida pública, su objetivo 

""' ... es el crunbio de formas de interlocución Estado-sociedad ... (a través de) 

Mecanismos diversos y no tradicionales que permitan la fluidez del 

diálogo. la comunicación, la concertación y sobre todo la participación y 

voluntad de la ciudadanía. ul
6 

De ahí que a través de la gerencia pública. las políticas 

gubemarnentales17 se concreticen y encuentren un nuevo camino para 

brindar satisfactores a la sociedad. 

En consecuencia, el calificativo público .. dota a la gerencia de una 

connotación más compleja .. definiéndola como uel conjunto de prácticas 

especializadas. diferenciadas y jerarquizadas que se relacionan con el 

cuánto. el cómo y el por qué de los recursos del Estado. Significa también 

111 Cabrero Mendor .. a.. Enrique. Op. ciL. p.34 

17 Cabe hacer aqui la distinción entre polttica:r gubernamentales y pollt1ca.s pUbl1cas. En las prilncr.u se 
engloban los problemas genernlcs que la sociedad padece. como Ja contaminaci6~ ta salud. la educación. 
etc .• atendiendo a todo tipo de público. sin hacer distinción alguna entre ellos; mientras que las politicas 
públicas se enfocan a prublcmas cspccHicos como el SIDA. el cólera. los deudores de la banca. el comercio 
ambulante. cte. Otrn c:iractcristica. es que las pollticas pUblicas sólo''ª" dingidas a grupos organ17.ados. Jos 
cuales han logrado llamar la atcnc1on dd gobierno. 
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la utilización de métodos,. tecnologías y técnicas que tienen por objeto Ja 

utilización eficiente de los recursos financieros,. materiales y técnicos.""18 

Así. el carácter universal de la gerencia pública la sitúa como el 

punto nodal para que la administración pública logre que sus acciones se 

encaminen hacia el ""buen gobierno"\ situándola a la vanguardia al utilizar 

estrategias que se adecuen al nuevo contexto. 

Por lo tanto.. la concepción de gerencia pública es bastante más 

amplia,. ya que integra nociones de productividad. de análisis costo­

beneficio en función de reconocer Ja escasez de recursos,. y análisis de 

ingeniería y rcingenicria de sistemas mucho más profundos. ágiles y 

eficientes. 

En esta nueva perspectiva. las organizaciones públicas deben 

legitimarse en tanto sus acciones sean dirigidas a los ciudadanos. 

establezcan consensos o disensos a través de los corredores políticos,. es 

decir, a través de la negociación tanto política como pública. 

Una de las características más importantes de la gerencia pública. 

es que en eJla no opera la lógica .. es decir,. Ja abstracción. sino los hechos 

reales y factuales, que imperan en un mundo caracterizado por las 

restricciones. 

•• U"·allc Serrones. Ricardo. citado por Adriana Plasccncia O. Op. cit.. p.107 
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Como este tipo de gerencia opera en un ambiente realista, es 

imperativo que de igual manera, se trabaje con grupos humanos integrados 

por el gobierno y la sociedad civil. 

Aquí, los ciudadanos interesados exigen al gobierno participar en 

todo aquello que les afecte, como resultado de una toma de conciencia que 

tiene como principio la corresponsabilidad. 19 

5.2.3. Características de la Gerencia Pública. 

La administración pública entendida como el vinculo existente entre 

el Estado y la sociedad. es objeto de un serio análisis que permite 

replantear sus metas. rcdimensionar su estrnctura y transformar su papel en 

la sociedad para beneficios no sólo de ésta sino t3.IT1bién del propio Estado. 

En razón de lo anterior. la gerencia pública tiene características que 

permiten un enfoque más claro de la sociedad y su problemática: 

1. Es racional porque realiza su actividad con base en procesos 

calculados, que la dotan de regularidad administrativa. 

19 La gerencia pública tiene como marco de acción lo rcla1h·o a lo público. a la vida püblica y por tanto. está 
lntimamentc ligada al c:onccpto de socu~dad abuna~ es decir. a) aquella sociedad sunuimcnlc panic:ipath·a 
tanto en los problemas c:omo en los asuntos públicos. b) aquelta sociedad donde existe un respeto a las 
diferentes fonnas de organi7..ación püblíca y civil. y e) aquella sociedad donde se da también un gran 
intercambio de vaJorcs, cnnquecicndo asf el bienestar comí.in y general. Apuntes de Ja materia "Teon¡1 de la 
Adminístración Pública u· 1111pan1d:1 por el PToícsor rucardo U\.alle Berroncs. 199-1. 
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2. Es calculable porque sus acciones deben fundamentarse en el uso 

de medios que permitan medir con exactitud el cumpJimicnto de sus 

objetivos y lnctas programadas.. optimizando Jos recursos y 

capacidades disponibles. 

3. Su carácter racional y caJcuJablc debe estar comprometido con Jos 

fines del Estado y con los valores de la sociedad. surgiendo la 

racionalidad poUtica20 (es decir. perseguir los fines históricamente 

posibles y políticamente reales., además de adntinistrativatncntc 

factibles). 

4. Al trabajar con la sociedad civil. la administración pública debe 

respetar las diversas íormas de asociación de ésta, asi como a Jas 

organizaciones públicas no !:,.'lJbernamentaJes y organizaciones 

privadas. 

S. Se mueve en contextos llamados uturbulentos"~ 1 , "'"'inestablesu22, de 

uincertidumbrcº23 e ºignorancia~"24 • 

20 PJasccnaia Dlaz. Adriana. Brrnda P\ihlic:-a ... p. 104-105 

21 Turbulencia: alreración de conre.xtos que deben influenciarse para cvltar S3C1Jdjdo'.1$: mayores. Apunres de la 
1\.-fareria 'Toorfa de la Adminis1mdón PúbJic;1 IJ'. imp;inida por el Prof. Ricardo U'"·aUe Herrones.. 199.S. 

~Inestabilidad: ajus1c consL-inlc y sentido de f'ucr.l'..as no coincidentes. Comc:.xto que presenta constanrcs 
r=eomodos. reubicación de los focrorcs que muC\·en a una sociedad en el gobierno. Ibid. 

;:., lna:rtjdumbrc: No hay cencT..a o scgu.ri<bd de lo que ocurre o puede suceder. lbld. 

24 Ignorancia: no conocemos a fondo qué csr.i sucediendo. No conramos con inrormación suficienle y plen;i 
sobre Jos c:a.tnb10s dcJ conre:-.10. lbid. 
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6 .. Debe identificar Jos contextos bajo el concepto de rea/is1110. esto 

quiere decir. que debe conocer Jas condiciones objetivas en que se 

encuentra el gobierno y la sociedad. así como reconocer cuáles son 

las fuerzas reales en pugna a fin de construir escenarios de 

uJtracomplejidad,25 sobre cuál puede ser el desenvolvimiento del 

problema. 

Para Uvalle Berrones26
, la gerencia pública se constituye en una 

rnodaJidad de la acción gubernamental que tiene como peculiaridad los 

elementos siguientes: 

1. El carácter público del poder; 

2. El énfasis en las necesidades y problemas públicos; 

3. La politización de la sociedad; 

4. La co-rrcsponsabilidad ciudadana en los asuntos de interés común; 

S. La presencia de organismos no gubernrunentales; 

6. La existencia de ,gobiernos democráticos con orientación plural; 

25 La C:TCa.ción de csc:cnarios implica que el administrador püblico (o gerente ptiblico). conozca 
pcñccta.mcntc bien el problema. anali:mndo las causas que lo originaron. los impactos que ha prm.-ocado. 
las necesidades de los afectados. las opiniones de los diversos inlercscs involucrados, Ja postura del gobierno. 
etc. 

u;. Uvalle Bcrroncs. R..icanJo_ Op. ciL. p. IOS 
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7. La institucionalización de nom1as que regulan la participación .. 

igualdad y competitividad tanto individual corno grupal; 

8. El acceso a mercados abi~nos y públicos~ 

9. La democratización de Ja vida ciudadana; 

JO. Las formas dc con1unicación directa entre las agrupaciones 

ciudadanas y las esferas gubcmarncntales, y 

J J. Dar cause a Ja gerencia intcr&rubcrnarncntaJ contribuyendo a 

enlazar a Jas regiones. 

Además, la gerencia pl1bfica es un cornponcntc clave para lograr el 

buen gobierno, ya que: 

J. Propone ir a la búsqueda de Jos problernas y no esperar que lleguen 

hasta Jos escritorios y gabinetes: 

2. Tiene como prc1nisa concertar y negociar con Jos grupos sociales; 

3. Pone énfhsis en Ja adn1inistración de políticas, no tanto en Ja mera 

aplicación de Jos recursos organizacionales; 

4. Selecciona estrategias para Ja acción, no tanto planes runbiciosos y 

generales; 

5. Enfrenta contextos inciertos y turbulentos; 
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6. Considera las variabJes sociológicas. políticas. económicas y 

culturales de Jos problemas públicos y políticos; 

7. Tiene una concepción descentralizada de Ja relación gobierno 

sociedad; 

8. Toma en cuenta la dinámica de las cuotas de poder, así como los 

modos para integrarlas con fines de gobierno; 

9. Atiende los problemas conforme surgen y proporciona elementos 

para enfrentar contingencias. y 

10.Pennite gobernar por programas y proyectos interinstitucionaJes 

sin crear estructuras administrativas rigidas y exccsivrunente 

tomialistas. 27 

Por otra parte, Ja gerencia pública está vinculada aJ concepto de 

capacidad de gobierno, dado que: 

1. Está relacionada con Ja categoria conducción política,. es decir, con 

el abordaje de Jos conflictos. Qué tanto puede eJ gobierno,, a través 

de su administración pública,, abarcar. tomando en cuenta sus 

capacidades limitadas. 

2. Debe atender gn,pos difusos y representados también. No se acepta 

la exclusión. 

~ lhld .. p. J06 
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3. Debe saber córno contribuir a la gobcn1abilidad y Jcgiri111idnd de un 

gobicmo~ es decir. lo&.rrar lJllL' por n1cdio de sus cursos de acción. Ja 

sociedad vuelva ¡i confiar en la conduccif'ln d<.."I gohil:rno. 

4. EJ tan gastado concepto de eficiencia. cnctH.:ntra en Ja gerencia 

pública un nuevo significado: cficienci;i es idt:ntificar cuales son las 

restricciones u carencias y límirac1oul.!s di.: orden récnicn, políticu, 

legal. organizacional, eco11ónlico y financicru, ctu1 el fin c.k s.:iber y 

determinar el curso de ;:icción. asi como Uefinir las e~tr~11egias .:i 

seguir. 

5. Negociar no significa nt:cc-sarian1t:11fc pone:rst: de- acuenJo, sino 

convenir y crear las condiciones rn.:ccsanas para pos1bilitar 

deliberación de problt:n1os, es decir. para llegar o no a acuc-rdos El 

punto clave aqui, indcpcndienrcn1enti.: de.: qw: se logn.:n o no 

acuerdos. t.:S c..¡Ut: se c.lialoguc y .:;e induzca la participación 

ciudadana. 

Así. la gerencia pública dd .... ~ fundanwntar su accionar en un 

modelo organiz.acionaJ caracterizado por s...:r· abic·rto. flexible. adaptable. 

legal y legititno, pero sobrc todo, ligado a Ja socicdad a travt!s de la 

plancación y ejecución de sus accioni.:s. 

En consccucnc1a, 1:J mentalidad y d moc..lu.s c.JP<-~Taudi dcJ 

administrador pUbJico Jcb~n carubiar tarnbiC.:n. a fin de kncr una visión rnás 
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real de Jos conflictos y Jas situaciones que éstos desencadenan. transitando 

del administrador pUblico. al gerente público. (Ver Cuadro len Am:xos). 

Varios autores han sctlalado los n.:quisitos básicos. que un gerente 

público debe integrar en su perfil: 

• El gerente tendrri corno responsabilidad Ja articulación y 

negociación <lc demandas, por ranto, debe convertirse en un 

excelente ncgoci;:idor para 5olucionar o impedir el estallido de 

conflictos sociales. 

• La íunción primordial no solo es d c1nnplinlienro de los progran1as 

previstos, sino que se amplia a una penn~u1en1c función de diülogo y 

comwiicación con otras tmiLfades dd nparato. ./\.dcrnús una 

interlocución penn;int:nle con Jos grupos sociah:s. es un perfil que 

orienta su fi1nción al cntonio rnás i:zw: al inrt..:rior dd propio aparato. 

• Debe estar preparado par·a d!.!scrn oh ersc en procesos de cambio. 

El decir que debe estar preparadD. se rcfiL•re a que Cstc de-be 

encontrarse capacitado a fin de cuntar ..:on Jos elementos suficientes 

que Je pcnnitan enfrentar b.s turbulencia.-.. e mccrtid11ml1n:s 

• De ahí que cuente con la capí.!i.:-idad di.! rl.!acción en tnt:dio de las 

fuertes incstabiJidadt:s de la vida social. Jo cual in1plica que logre 

controlar las perturbaciones del contc:-...to arnortiguándolas. 

arninorándola.s y contrarestün<lola!:>. 
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• Contar con capacidad de adaptación. la cuál se demuestra cuando 

logra erradicar las situaciones criticas. 

• Asimismo. capacidad para desenvolverse en contextos estables .. 

pero sin desconocer que puede presentarse Jo imprevisible. 

• Debe permanecer abierto y flexible ante las demandas sociales. No 

puede aislarse. por el contrario. debe conjugar Jos esfuerzos de sus 

colaboradores y atender sus inquietudes. promoviendo fas 

iniciativas privadas y ciudadanas. 

• Debe crear un sistema de intercambios de inÍormación con los 

colaboradores y el medio ambiente. a fin de contar con In 

inibnnación suficiente para prevenir o atacar inmediatamente 

alguna contingencia que se presente. 

• Abarca también la formación politológica. pues debe conocer de 

Ciencia Politica. Sociología PoJitica. Historia y Humanidades. 

Economía.. Teoría de la Organización. Psicología Social .. 

Investigación de Operaciones. Asuntos de Gobierno. etc .• para que 

sea capaz de analizar y explicar Ja realidad con wi criterio 

mesura.ble. es decir. de medida y no solamente retórico. 

• De lo anterior se desprende su capacidad para tejer y retejer redes 

de negociación y apoyo~ tornando en cuenta la participación social. 

es decir .. establecer comunicación directa con los diversos actores 

que forman parte de la vida pública. 
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• Además. debe ser capaz de manejar el concepto de .. Ciencia de la 

Inestabilidad•. el cual entiende al mundo como un problema. un 

conflicto. un desajuste o una catástrof'e" ya que éstos son Jos 

campos de estudio en Jos que tiene que trabajar y desenvolverse el 

gerente público. 

Finalmente, Ja profesora Rosabeth Kanter28 seilala que son cuatro 

las tareas principales del gerente en los 90: 

1. Focus implica capacidad de discriminar las cuestiones realmente 

estratégicas y concentración en las mismas. 

2. Fast.. El hipercrunbio exige respuestas irunediatas. 

3. Flex.ibility significa que el gerente deberá adentrarse sobre la 

marcha a las transf"onnaciones que va produciendo Ja Jey de los 

cambios continuos. 

4. Friendly. El gerente deberá tener como una calidad central Ja de 

ser un eximio negociador para poder construir redes que permitan 

uauidez .. y den apoyatura en términos de upiso socialº a Ja 

organización. 

Recapitulando~ el ingreso del gerente público a los problemas 

públicos. implica Ja sustitución de la logística por políticas de personal de 

.:. Citada por Bccn.ardo Kliksberg en .. Problemas fltnatl'gleos en la Refonna del Estado en la dkada <Je 
Jo~ no'\·enra ... p 25 
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amplio alcance: es decir. implica una revalorización del papel estratégico 

deJ personal. requiriendo forzosamente un trabajo horizontal compuesto por 

grupos interdiscíplínarios que tengan como principios fundamentales Ja 

flexibilidad y la cooperación. creando así un sistema de redes y relaciones 

básico para que la gerencia pública f"uncione. 

HLa nueva gerencia recoge experiencias de trabajo, explora 

realidades, ajusta y reajusta procesos; reconoce desaciertos; es una 

gerencia de aprendizaje donde el método del ensayo y error es uno de 

sus puntos fundamentales para entender y valorar su contenido y 

calidad heurística ... " 29 

De alú que ~~sus premisas para dar cuerpo al proceso de gobierno 

(sean) la descentralización política y la democratización del poder. No 

postula instancia de decisión ve11icaJ ni piramidal, sino flexible. adaptativa 

y horizontal ... es una gerencia versátil. no una gerencia unicentrada y 

rigída".'º 

30 Jbid ... p.123 
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5.3. GERENCIA SOCIAL. 

5.3.J. Definición. 

El eje de la gerencia social es el combate a las desigualdades 

económicas y sociales. que sufren los gobiernos a causa de la crisis que 

viven las economías y que se reflejan en un déficit de capacidades para 

conseguir eJ bienestar social. 

La gerencia social es un medio que permite enírentar. con recursos 

tecnológicos innovadores y en Jos marcos de la democracia poHtica. Jos 

desafios que se originan con el abatimiento de la calidad de vida. 

Así. la gerencia social es ....... otra modalidad de Ja acción 

gubernamental encaminada a combatir el deterioro en la calidad de 

vida con fines tecnológicos .... '". 31 

S.3.2. La pobre.za, punto de ataque de Ja Gerencia Social. 

Uno de los aspectos que más requieren Ja atención no sólo del 

gobierno sino de la sociedad en general, es el de la crbois social. Paralelo al 

desarrollo económico. aJ avance de Ja ciencia y la tecnología. aJ incremento 

31 lbid .• p J 27 
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de la participación ciudadana para conformar gobiernos democráticos y 

plurales. la línea de pobres y pobres extremos32 lejos de disminuir. aumenta 

dfa con día, incrementando a su vez. Ja población marginada. 33 

º .. .la caída del nivel de vida es uno de los males públicos que 

sacuden Ja convivencia de Jos paises. En una era de grandes innovaciones 

tecnológicas. la calidad de vida del planeta no tiene logros de bienestar 

generalizado ... hay sectores que carecen de condiciones indispensables de 

vida y por tanto. las hambrunas. el cólera. la insalubridad. la pobreza y el 

desempleo son problemas que se cornricr1cn en drmnas humanos ... 34 

La pobreza constituye. pues. uno de los mayores problemas que 

enfrentan los paises del mundo (sin excepción). para lograr su desarrollo, 

pues dilapida e] capital humano, irnpide el bienestar colectivo. restringe el 

mercado interno e incuba inestabilidad social y política. 

En términos de gobierno, la pobreza significa: 

1. Que Ja esperanza de vida viene en decremento. 

32 Se denomina -pobres c.'{trcmos·· a aquellas familias que aUn cu.-mdo g."1!>t.aran lodos sus ingresos 
cxclusi\.·aincme en comprar alimentos. hJpótesis irrc."lJ dado que deben neces.ariamentc sub,,-cnir" a otros 
necesidades. igu.31 no Jc.s aJc;:uv~ pa.ra comprar cJ minimo de proteínas)" calarlas necesarias p.am J.a 
supcrvh'cncia. KJik.sbcrg. Bcrn.-.rdo Op. cit .• p.J9 

JJ La población margin:1da es c111cnd1d.1 como intl'J.:r .. 1ue ¡Je un.."1 !k">Cicdad en Ja que por dncrsa.s c;¡usas J~! 
organi7.ación SOCJOc.."COnórniC;;j )" poi ÍlJt;¡:¡ \ 1gcruc f.l 111tcgrn en el subsistema cconón1ico ... pero Ja excluye lotaJ 
o pan;ialmcnre del acceso al consumo) d1sfnm: de bienes y servicios y de la panicipación en Jos a.sun1os 
pUblicos. Gcnnarü. Gino F..I conc<"rfo d<" marginalidad . .Signific:11Jo raÍC"<'!lll hi•fór·fra'I v fllelltlnnr-11 
fclrica~ con nartisuJar rc-fr~ncia a la man:inalidad urhana. p.21 

u U\oalJc Bcrroucs. R1.::ardo Op. cit .• p 12 7 
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2. Las oportunidades de progreso son cada vez más reducidas. 

3. No es posible pensar en desarroJJo politico y económico. mientras 

haya deterioro en eJ dcsarroJJo humano. 

4. En consecuencia. existe un descuido por el desarrollo de Jas 

personas35 ante una mayor preocupación por el desarrollo de las 

cosas. 

5.3.2.J .. Los programas sociales masivos. 

La manera de operar de Ja gerencia social se realiza a través de 

programas sociales masivos. donde éstos "'Constituyen operaciones de 

acción social de vastos alcances. que están destinados usualmente a 

amplios sectores de Ja población. que deben rnovilizar recursos. apoyos y 

el interés de numerosas organizaciones públicas y privadas. y núcleos 

sociales variados. para poder tener éxito. ·•36 

n Los gobiernos muestran un déficil de capacidades ante estos problemns soc:üiles. que se ha \ oJcndo en un 
desarrollo dcshwnani?.ado y f"aJ10 de ''afores. Sus cursos de acción deben enfocarse. en adch.1n1c. a colocar en 
el centro de su pn:oc:upación a la condición humana, dándole ta prioridad que merece a Ja superación de Jos 
desequilibrios que la misma presenta. 

M Kliksbcrg. Bernardo y SuJbrandt. José. -.:.Cómo capacitar en gc~nda social! La cxpcricncJu tJcl 
Primer Programa Latinoamericano de Formación dt" Ccrentc~ Socialc~". p. JS9 
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En consecuencia. es u ••• un método de gobierno abierto, porque 

plantea en cuanto condición que la sociedad civil pueda expresarse e 

incorporarse organizadamcnte al proceso de gobierno. ·•37 

Por lo tanto .. la gerencia social debe buscar el bienestar social 

tomando en cuenta los siguientes elemcntos3
R: 

1. La participación comunitaria; 

2. La comunicación directa entre el gobierno y Jos ciudadanos; 

3. Dar prioridad a la decisión pública, no a la decisión burocratizada; 

4. Tomar en cuenta a las organizaciones no gubernrunentales; 

S. Reconocimiento del pluralismo social, no sólo del pluralismo 

polltico, y 

6. Su efectividad se asocia a Ja gestión intcrgubernamental. 39 

En estas condiciones. la gerencia debe tener una percepción afinada 

y precisa de los procesos en curso en el contexto y su posible evolución, 

J'7 Uva lle: Berronc:s, Ricardo. ...La C~rcneia Social: una opción de gobkrno abierto". p. 1 J H 

JI )bid., p. l J 7•118 

l 9 .. La gerencia intcrgubcnumcnLaJ .. .idcntifica quiém .. -s son los ac1orcs del sistema y cómo se rcJac1onan, la 
gerencia imcrgubcrnament.al es la herramienta necesaria para comprender cómo y por qué estos niveles se 
interrelacionan en la forma en que lo hacen y cómo podemos ntancjarlos dentro de un s1s1cm:1 •• ~fandi.:11. 
Myrna .... Gerencia inlcrxubernamcnlal: una perspecth·a revisada", p. J 88 
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así como de las características y comportamientos de los gnipos claves 

para el éxito de Jos programas 

En consecuencia, los programas sociales n1asivos están formulados 

para atender a diversos pUblicos, ya sea por rcbrión, comunidad. municipio, 

etc.; además de que se consideran "'asivos, porque su alcance no es local._ 

pues tiene que pensar en beneficios colectivos, integrando a su vez a todos 

aquellos ciudadanos. gn..¡pos, organizaciones e instituciones interesadas en 

participar. 

De ahí que .... El objetivo de los programas sociales masivos 

(sea} ... cxtender la expectativa de vida, elevar los niveles de aliinentación, 

asegurar el acceso a la educación básica a la población en su conjunto. 

modificar las prácticas sanitarias cotidianas. La meta de estos servicios es 

la creación de condiciones para sostener y rnejorar el nivel de vida de los 

recursos humanos de la sociedad, sentando las bases para un desarrollo 

social y económico en el futuro ..... ..4o 

Así, la participación social es un fenómeno múltiple que implica 

captar a los ciudadanos y actores en sus roles de actores del proceso de 

desarrollo en la to1na de decisiones sobre los asuntos públicos . 

.... Para la gerencia social los males de la pobreza tienen que atacarse 

con mejor acción de gobierno, pero fundamentalmente con la participación 

organizada de los mismos grupos que la padecen. Es un tipo de gerencia 

""° Orindlc S .• Mcrilcc ... Rcstriccinn~ en la implcrncn1ación de proi:rama!t !tOCialc!t-. c1t.ad:t por Ricardo 
U\a)lc BcrToncs. Op. ciL, p.121 
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que no es altruista ni caritativa~ menos patemalista. Es una gerencia que 

alude al .realismo de la vida social y económica, tanto en los beneficios a 

distribuir co1no de Jas desigualdades a erradicar. 

Propone como condición de una acción eficiente, que Jos gobiernos 

recojan las iniciativas de Jos grupos no f'avorecidos con el bienestar social. 

De este modo. la responsabilidad del gobierno en eJ combate a Ja pobreza 

no es protagónica, sino que debe fungir como un gran coordinador de 

esfuerzos para encararla con mayor éxito. De ahí la importancia de que el 

trabajo comunitario sea la platafbrma para que la sociedad participe en el 

proceso de revertir Jas condiciones de vida cuando son de injusticia y 

marginación. •""4 I 

Sin embargo. para que la sociedad participe en este trabajo 

comunitario .. es necesario que existan ciertos .requisitos: 

l. Reconocer que en Ja sociedad hay grupos organizados en términos 

de cuotas de poder. 

2. La acción comunitaria puede considerarse como un cuarto poder. y 

en base a este reconocimiento o no.. deben determinarse Jas 

estrategias de combate a la pobreza. 

3. La acción de gobierno via gerencia social, debe ser más de apoyo~ 

coordinación, supcn.isión y de evaluación de resultados. La parte 
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medular del trabajo comunitario la tienen los gn.ipos sociales 

organizados. 

4. No es posible entender el trabajo comunitario con una idea 

unidisciplinaria, sino a través del concepto de Ja mutidiscip/ina4
i, 

atendiendo y resolviendo problemas que traspasan las fronteras de 

los diversos campos de estudio. 

Por lo tanto, el Estado propicio para el desarrollo de la gerencia 

social y la participación comunitaria, es el de "" ___ un Estado que concibe el 

bienestar social no a partir de costosas estructuras achninistrativas .. sino con 

el impulso de programas que son producto no en sí de la actividad del 

Estado que es la ad111inistrac1ón púb/1ca, s1110 de su capacidad de gestión 

para diserlar/os y ejecutar/os. En este sentido, es un Estado que confiere a 

la íunción de gobierno prioridad sobre la de administrar. Es un Estado 

donde la gestión de los programas sociales se realiza por consenso, 

participación y corresponsabilidad ..... u 

S.3.2.2. Implementación de Jos programas sociales mnsh.-os. 

41 Uvalle Bcnones. Ricardo. f...o!ll nu~·g• dt"rrot~ro!ll dC'. p.129 

.u .. En este sentido, la gerencia social puede contnbuir a que el combale a la pobreza sea m..U efectivo. La 
parte medular que la sustenta son losJNVgranra.t: social~s ma.\"n·o~. mfa·mos qu .. son ... de alcance 
nacional ... bcnclician al público masivo. son ... administrados por profesionales del sec1or social: educadores. 
m6:1icos.. c:specialistas en saJud pU.blica. ingenieros sanitanos ... Gnndlc S .. Mcrilcc. Op. cit., p.121 

0 Uvallc Serrones, Ricardo. -La ¡:ercncia social: una u¡u;ión ..•• " p. I 16 
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Si elaborar Jos progrrunas sociales masivos es dificil en cuanto a Ja 

coordinación de los diversos actores tanto participantes como afectados, el 

implementar Jo consensado, Jo acordado y Jo estipulado en sus 

lineamientos. resulta todavia más complicado, dando Jugar a una labor 

titánica. 

uLa íase de mayor grado de dificultad para que Ja gerencia social 

tenga éxito, es sin duda. Ja de imple1nentación. 

La implementación de Ja política o de los programas resulta ser así LU1 

proceso con negociaciones permanentes de carácter implícito o 

abierto y el cual. rnas que Ja aplicación estricta de una programación 

específica. se necesita emplear una estrategia basada en la adaptación 

y en ~elementos de ensayo y error'. Dentro de este marco, los 

implementadorcs principales son influidos por Jas presiones ejercidas 

por Jos agentes sociales involucrados ... ·~ 

En consecuencia. esta º ... implementación adaptativa, ... perrnite que Ja 

política sea especificada, revisada y modificada, en otras palabras. 

adaptada de acuerdo con su interacción en el entorno institucional y 

social ... º 45 

•• José SuJbrandt. ... E~·aluación de poUtic .. y prozramas sociales en el sector público ... ., citado por Ricardo 
U'\.·a.Uc Bcn-oncs. Op. ciL., p.123 

o Jbfd..., p.124 
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Así pues9 con la implementación adaptativa46
9 el proceso en el que 

se checha a andar un programa~. se ve libre de viejos ritos como la rigidez y 

la progrrunación. donde ésta la mayoria de las veces se encontraba fuera de 

lugar al no tomar en cuenta las problemáticas reales del contexto social. 

De ahí que HSu esencia heurística (sea) fundamental para crear. 

corregir y reajustar sobre el comportamiento de los hechos el contenido de 

los programas sociales masivos ...... n 

Otro camino que puede usarse para la implementación de los 

programas .. es utilizando la gerencia intcrgubcrnarnental 9 la cuál enfoca la 

ejecución del programas por medio de redes 1n1crorgan1=acio11a/es. "8 

""'La idea de la red intcrorganizacional se basa en el logro de 

prograJTias dentro de un sistema de entidades organizacionales 

interdependientes,. en lugar de una entidad organizacional individual. los 

conceptos de jerarquia., los canales de autoridad bien definidos,. los 

procesos de control 9 definición de tareas y otros conceptos tradicionales de 

gerencia ya no son aplicables.•"49 

- .. Ahora la implementación desde el ángulo de la gerencia sooa.l puede ll~·arsc a cabo de manera 
adaptativa.. es dcc;ir, ajustándola sobre el comportarnicnlo de los hcc:hos. Esto significa que licnc una 
naturale23 flexible. correctiva. de au1oaprcndú.aje y de logro de objetivos mediante la acumulación de 
vivencias. contratiempos y cumplimiento de metas-. Uvnllc Bcrroncs. Ricardo. Lo• nu~,.·o!I d<"rTOtc-rn!L •• 
p.132·133 

..., u,.rutc Serrones. Ricardo .... La ¡:ercnci• social: una opción ..... p.122 

... Se entiende por redes in1crorgani.r.ac1oncs. "'\•ar1a.<r t11st1nta.s acciones que r.,tán relacionada." por nred10 
de "" tipo rspeclfico de 1n1rracc1ón y dentro de un c1ertv contt.•:rto ·· rvlandcll. ?\.1yTna. 0¡1. cit.. p. l 'J 1 

0 lhid •• p un 
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Por Jo tanto, el implementar dichos pro&"Tamas. necesita no de 

grandes aparatos burocráticos como antaño, sino que. acorde con Jos 

postulados del Estado Promotor. de grandes negociadores que sean capaces 

de obtener resultados tanto del diálogo. como del proceso de 

implementación. ofreciendo a Jos ciudadanos. mejores niveles de vida. 

EJ mundo de Ja implementación es bastante 1nás complejo e incierto 

que eJ imaginado por Jos expenos en planificación y en fonnulación dt.: 

proyectos. Existen una serie de Tt!stricciones que surgl!n del n1cdio 

runbiente dinámico y turbulento sin previo ª"iso y cuando n1enos se 

esperan. con cargas valorativas diversas e intereses múltiples. 

Es pues. ésta. una más de las diversas actividades para los nuevos 

gerentes públicos. que de cara al rulo 2000. exigen Jas sociedades del 

mundo. 

S .. 3 .. 2.3. El proceso de evaluación. 

Al igual que Ja implementación. el proceso de evaluación es 

igualmente importante. ya que en él se ve si realmente las acciones 

fbnnuladas y ejecutadas tuvieron éxito o no. en qué Ealló el programa y 

cómo podernos reajustarlo a Jos constantes cambios del entorno. 

u .• .los programas públicos no poseen un regulador auromático que 

sei'Jalc si las actividades que se están llevando a cabo pueden realizarse en 
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fonna más eficiente, en qué momento han dejado de ser productivas, o bajo 

qué circunstancias Jos recursos utilizados en ellos pueden ser desplazados a 

otras actividades del mismo tipo produciendo un efcc10 rnris significativo en 

Ja población. La evaluación hace posible captar este tipo de seíiales y 

ayuda a solucionar Jos problemas planteados en su ejccución.n50 

AJ seilaJar en Ja implementación, que a través del carácter 

adaptativo de ésta, podían hacerse modificaciones y cambios Hsobre la 

marcha''", se hace también alusión a la evaluación, ya que ésta puede iniciar 

desde el arranque del prograina para así advertir errores y fallas. 

En consecuencia, ·~ .. .Ja evaluación de procesos permite detectar 

temprana.nlente Jos problemas gruesos que surgirán con mayor fuerza en 

futuras etapas y por consi&'llicntc ayuda a introducir a tiempo Jos cambios 

necesarios que aseguren una ejecución más adecuada cuando el programa 

se extienda a otros sitios de implementación.º51 

Dentro de la evaluación, entran ciertos factores que deben ser 

tomados en cucnt~ si se quieren hacer crunbios paraJeJos con su 

implementación: 

• Identificar Jos actores sociales involucrados en el programa. 

analizando su actitud en función de sus intereses. 

"° Sulbrandt. José. -La evaluadón de Jos Proi:ram .. sociakL Una perspectiv• critica de los modelos 
una•lcs•. p.310 

~• Sulbrandr. JOS.C. -E,.·aJuacJón de poliric .. y programas sociales mash·os en el S<'Ctor pírhlko*. ci1.1do 
por fücardo U\"alle Serrones, en -La gerencia social: una opciijn .•. - p.122 
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• Definir o delimitar el contexto en el cual se desarrolla el programa~ 

es decir, tener conocimiento sobre las relaciones que existen entre 

los agentes involucrados, así como prever aquellas que en un futuro 

podrian surgir. 

• Verificar en que medida han cambiado las condiciones iniciales del 

entorno como resultado de la implementación de un programa, y en 

que medida Jos cambios han seguido la dirección deseada. 

• Otro punto imponante, es medir Ja cobcnura del programa social 

masivo, con el fin de ver en qué grado está llegando a Ja población 

af"ectada. 

• Para que una evaluación sea provechosa, además de especificar los 

productos que se esperan obtener, es necesario determinar Jos 

mecanismos institucionales utilizados para alcanzarlos.52 

Por otra parte, aparecen ciertas características en Jos programas 

sociales masivos, que dificultan la cvaluación53 .. retardando o ca.Illbiando 

totalmente Jos objetivos iniciales: 

• Los programas sociales son débilmente estructurados y no pueden 

ser definidos de manera rigurosa. 

'
2 Sulbrandt, José ... La e,·aJuación de los prog:ram .. sociales. .... 9 p.321 

... lbid.. .. p.325-329 
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• Los progra.nias disefü1dos y aprobados por el gobierno no persiguen 

un objetivo único sino objetivos múltiples, a veces inconsistentes,. y 

sus metas son definidas de manera ainbigua,. lo cual obedece no 

sólo a problemas técnicos sino también a necesidades tácticas para 

asegurar su aprobación. 

• Las supuestas relaciones causales que vinculan los insumos y las 

actividades con los productos. resultados e impactos no responden 

a un conocimiento cierto y válido sino que, en el mejor de los 

casos. constituyen sólo hipótesis a verificar. 

• La gran complejidad e incertidumbre que rodean la ejecución de los 

programas. 

La defensa de los espacios burocráticos y de los intereses 

institucionales por parte de los funcionarios junto al carácter 

interorganizacional de los programas sociales. contribuyen a 

generar poderosas dinámicas de conflicto y consenso que se 

expresan en la asf llamada .... política burocrática H. 

Con respecto a1 último punto mencionado. esta "'·política 

burocrática'"'" comienza a ser rccmpla?...ada por una .. burocracia al nivel de 

la callenS4. en la cual conceptos como jerarquías. bloqueos. autoridades 

superiores. niveles inferiores. rigidez,, cte.~ son dejados de lado. 

""'-... esta perspectiva .. busca operar "de abajo hacia arriba". "ale decir. con una fonna de 1nir.1t estos 
procesos considerando que el punto de pan1cb apropiado no son las grandei; decisiones de polltic;:a.. sino 
las conductas reales de los nctorcs im•olucrados en el intento de cnfrcnlar un., situación-problema.. lhhl .• 
p.331 
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En esta 'nueva burocracia~, Jo que irnpcra es el contacto directo y 

real con la población afectada por Jos problcn1as sociales (salud. 

educación. pobreza); en con.secuencia. la fonna de operar de Jos 

administradores públicos, lejos de basarse ya en forma piramidales. Jo 

hacen a través de relaciones 111ter¡.,,ruhen1a111e11tales e 1nterorganizaciona/c.s 

caracterizadas por ser flexibles. horizontales y adaptativas. 

"En tal situación el pr·ograma puede realmente consistir en Ja suma 

de elementos de acuerdos negociados entre los funcionarios en el terreno y 

Jos grupos beneficiados sin tornar demasiado en consideración lo que se 

haya escrito en el programa o en las leyes H. 
55 

En conclusión. Hlnsistir en un enfoque que use la evaluación sólo 

como un instrumento de control destinado a perseguir las responsabilidades 

adininistrativas de Jos gerentes y funcionarios públicos. significa estimular 

Ja desconfianza generalizada de todos los miembros de los equipos de 

implementación frente a estas investigaciones. 

La evaluación del futuro estará destinada. más que a controlar y a 

castigar. a permitir un aprendizaje a panir de Jos errores~ ornisioncs y 

dificultades encontradas en la ejecución de las políticas y programas. Este 

trabajo necesita ser desarrollado por los evaluadores en conjunto con Ja 

" Sabarier. Paul. Whar can "'e rrom implementation rc~c.arch,-. citado por José Sulbr.-mdr. Op. di .• 
p.32!:1 
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gerencia, con los actores directamente involucrados y, en particular. con los 

grupos beneficiarios. º 56 

...... .la evaluación entendida en (esta) fonnap··• pern1itirá .. escuchar al 

pueblo ... esto significa hacerla participativa, hacerla concertada, hacerla 

Jegftima a la vista de los actores sociales. Significa que los grupos 

beneficiados así como otros actores sociales ... podrán hacer oír su voz y 

dentro de una idea de una comunicación no manipulada pennitirá w1a mejor 

comprensión de 1a acción pública. ganar grados de racionalidad, ... y 

ayudará a generar acuerdos y consensos cada vez más amplios. •·57 

56 SuJbrandt. J~- .. La evaluación de loa program..._ .. , p.346-347 

,. Jbid •• p.347 
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5.4. POLÍTICAS PÚBLICAS. 

5.4.1. Definición. 

Las pollticas públicas atienden a lo público de los problemas'". ya 

que éstos se desarrollan en el ámbito de la vida pública, de aquello común a 

todos. donde eJ gobierno y Ja administración pública tienen como 

fundamento y razón de ser, procurar el bienestar social ayudados por la 

acción y participación de Ja sociedad. 

Por otra parte, las etapas de elaboración, diseño, implementación y 

evaluación de éstas, son realizadas no sólo por del gobierno, sino por todo 

un conjunto de gnipos multidisciplinarios de otras áreas y especialidades. 

interesados en participar y proponer vías alternas para el abordaje de los 

problemas. No debe olvidarse, también, a la sociedad civil, grupos 

organizados y organizaciones no guberna.JTientales que se encuentran 

deseosos de cooperar, vigilar y dar seguimjento a las acciones 

gubernamentales. 

sa: -Lo pübhco de Jos problcn1:u exige que J,"J ,,·id.-. social sea preservada con base en los valores del bien 
común. es decir. de Jo que corresponde)' pencnccc a los ciudad.-mos .. En surn.'l. Jo püblico es un espacio 
ganado por y para Jos ciudad.'lnos. Es un c.-.pacio de COn\·j\ cncia. in1crcambio. cooperación.)' 
responsabilidades compartidas. que no se idcncinca Unicamenic con el gobierno o el Est:tdo, sino que en él 
tienen cabida Jos paniculares. las organi7..acioncs civiles. Jos nul:'.·os movimiencos sociales, los grupos 
emergentes. los grupos tr.uUcionalcs y desde Juego el propio gobierno. Es un espacio donde se proclaman 
\."nlon:s en fin·or de Ja autonomía de las organi7..aciones ciucfadan.:as .Y se 1cnua el peso partidista de 'º" 
problemas sociales." UH11Jc Berrones, Ricardo ... Estado. gobierno.)' políticas públicas ... p.16 
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En base a lo anterior. ....Se entiende por politicas públicas una 

tecnología de gobierno que tiene como propósito publicitar el proceso de la 

toma de decisiones relacionada con el bien común, incorporando la 

opinión. iniciativas. información, recursos y cooperación de los ciudadanos 

y sus organizaciones públicas para mejorar las formas y modos de la ";da 

ciudadana. n 59 

•• .. .las políticas públicas aluden a la calidad de vida de los 

ciudadanos ... EI asunto de la calidad de vida no sólo se refiere al bienestar 

económico. sino que comprende la vigencia plena de los valores que 

postulan la libertad. la igualdad. la democracia y lajusticia.'-6-0 

Finalmente, una definición un poco n1as fonnal y completa sobre 

politicas públicas .. nos dice que: º ... las políticas públicas son cursos de 

acción tendentes a la solución de problemas públicos, definidos a partir de 

Ja interacción de diversos sujetos sociales. en medio de una situación de 

complejidad social y de relaciones de poder. que pretende utilizar de 

manera mas eficiente los recursos públicos y tomar decisiones a través de 

mecanismos democráticos. con Ja participación de la sociedad."~ 1 

-" Uvallc Bcrmncs.. Ricardo. Lo" nuo·o• drrrotrrn~ • p.112 

60 lbhL, p.112 

61 Canlo Chac. Manuel ... Introducción a la Ciencia de.- políticas Pública.') ... , p.52 
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5.4.2. La formulación de las políticas públicas. 

El proceso de formación de poHticas62 públicas, lleva implícito todo 

un análisis de Jas situaciones que viven y afectan a los ciudadanos. 

El jerarquizar y priorizar los problemas públicos en la agenda de 

gobierno exige para el administrador público, conocimientos reales, 

íactuaJes y vivenciaJes; capacidad para dialogar, negociar y proponer 

alternativas entre los actores involucrados. Requiere asimismo, de una 

cultura de .. equipo", es decir, de aprender a hacer las cosas con la ayuda de 

instituciones y organizaciones sociales o privadas y no solamente 

gubernamentales. 

La :formulación de poHticas públicas. puess sóJo es posible si toma 

en cuenta las opiniones y sugerencias de los grupos a.fectados y colabora 

con ellos en la búsqueda de nuevas soluciones. 63 

5.4.2.1. Los problemas públicos. 

El buscar un método o una forma exacta de abordar los diferentes 

problemas que aquejan a Ja sociedad es de cierto modo, una tarea 

fS2 .. La palabra •política" (policy) ha sido usada con frecuencia para designar las elecciones ntás impon.ames 
de la vida (pübJica) y de la privada ..... Lassw'CI!, Ha.rola D ... La oricnt•ci6a bada las poJírk".a.s", p.83 

6> ... El enfoque de politicas .... , pone énfasis en los problemas fundamentales del hombre en sockdad ... (•1sí). .. 
codo el c!rúasis se pondrá en el dc·sarrollo dcJ conocimicmo que pcnníla fa rcali.,. ... ,ción 111:1s ccunpkta de la 
dignidad humana.·· Jbíd-. p.K<J-9J 
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swnamente dificil y de hecho imposible, ya que los problemas públicos son 

altamente complejos y diversos. 

Además,. dichos problemas se caracterizan por crunbiar 

constantemente., como resultado. a su vez. de Jos cambios que sufre la 

propia sociedad,. el gobierno y el mismo estado. 

Los problemas p1Jhlicos. pues .. no son aswitos que se encuentren 

bien delimitados y aislados unos de otros; por el contrario. todos y cada 

uno de los problemas a los que diariamente se enfrenta el gobierno y su 

brazo ejecutor. la administración pública. se manifiestan en una con1pleja 

red de interconexiones donde la solución a uno de ellos. es el motor para el 

surgimiento de otro. ""No hay problemas definidos de manera únican.64 

En consecuencia. nunca se llegan a solucionar de manera real y 

completa. de ahi que el gobierno busque caminos diversos. donde el 

abordaje de éstos sea más rápido. eficiente y responda a las exigencias 

ciudadanas. 

Pero ¿cómo identificar un problema como público?. ¿cuáles son las 

características que éste debe reunir?. ¿cómo logra que el gobierno le de 

atención?. ¿cuál es la forma correcta para que el gobierno bnnde una 

respuesta satisfactoria para la comunidad? 

f»4 Elder. Charles D. y Roger W. Cobb .... Fonn•dóa de la a¡:enda. El caso de la polftica de •ndanos-. 
p77 
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Ciertruncnte tratar de responder a estos cuestionamientos es una 

labor titánica y demasiado compleja .. que implica todo un análisis de Ja 

situación: cómo surgió el problema. que antecedentes tuvo. que actores se 

encuentran involucrados (sociedad civil. grupos de presión. organizaciones. 

partidos políticos. gobierno. etc.). cuáles son las demandas y exigencias de 

cada uno de ellos. etc. 

Aunado a lo anterior .. hay que tomar en cuenta que los problemas y 

las demandas aumentan día con día. que los cursos de acción por parte del 

gobierno resultan ya insuficientes y además,. que se desarrollan en un 

contexto de cambio continuo. incertidumbre y recursos escasos. 

Así pues. ºDefinir un problema es seleccionar y destacar ciertas 

realidades y hacer valoraciones sobre ellas ... Frecuentemente hay que 

utilizar inferencias. presuposiciones y hasta imaginación, para formarnos 

una idea de ellos.·>65 

De ahí que ºPor definición del problema se entienden los procesos 

mediante los cuales una cuestión ... cs estudiada,. explorada .. organizada y 

posiblemente cuantificada por los interesados ..... "'"66 

Ahora. un problema de vuelve público, cuando traspasa el ámbito 

de lo privado y logra situarse en el espacio de lo público; es decir. que es el 

65 lbld •• p.91 

M Aguilar Villanucva. Luis F .... Estudio Introductorio". p.$2 
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paso de los intereses privados a algo más completo y de mayor fuerza67
, es 

pasar del ámbito de la vida privada. al de la vida pública. donde dichos 

intereses son reconocidos por el gobierno como problemas de interés 

común y. en consecuencia, logran Jla.JTlar la atención del gobierno. 

Por Jo tanto, " .. .la noción de problemas públicos da cuenta de las 

dificultades. restricciones. conflictos y carencias que hay en el espacio 

público ... (de ahí que) Jos problemas públicos (sean) atendidos por 

instituciones públicas encargadas de dar dirección común a la sociedad. '"6
8 

Además. u .. .los problemas públicos son de gran escala. complejos .. 

interdependientes.. subjetivos.. tornadizos. conflictivos. Su alto grado de 

dificultad se debe, en gran parte. a que Jos privados y sus organizaciones 

suelen convertir justamente en públicos Jos problemas que ocasionan y que 

son incapaces de resolver con sus intercambios competitivos y 

cooperativos .... 69 

En consecuencia. los problemas públicos se caracterizan por: 1) se 

localizan en un ámbito institucional (orden de gobierno o dependencia 

alguna); 2) su definición implica delimitar una(s) solución; 3) Ja solución 

escogida contribuye a la mejor delimitación del problema; 4) se dispone de 

67 -rn:s condiciones hacen posible el reconocimiento de un m<n.-inucnlo social: 1) en el seno de una 
colccth.;dad. actores c:otten1os o pcnféricos al establishment de la sociedad polilica. U) con sus voces 
n:cl.arnan carnbms sociales. JH) y con ese: fin emprenden acciones colectivas ... Padiolca.u. Jcan G. ~ 
<n sonsttfo.. p.37 

- Uva.lle BcCTOncs., Ricardo. -Estado. ¡::obl<rnoy_"• p.1!5-16 

69 Ab•tular V11Ianuci•a. Luis F Op. ciL, p 55 

140 



recursos fiscales para su atención y solución y 5) se reconoce que hay 

capacidad institucional (organización._ procesos, sistemas de negociación y 

aptitud profesional para solucionarlos). 70 

5.4.2.2. La agenda de gobierno. 

'"'Por agenda de gobierno suele entenderse ... el conjunto de 

problemas,. demandas. cuestiones, asuntos, que los gobernantes han 

seleccionado y ordenado como objetos de su acción y, más propiamente, 

corno objetos sobre los que han decidido que deben actuar o han 

considerado que tienen que actuar.n71 

Por otro lado, se entiende ''Por formación de la agenda ... el proceso 

a través del cual ciertos problemas o cuestiones llegan a llantar la atención 

seria y activa del gobierno como posibles asuntos de política pública.º72 

Para que un problema público logre captar la atención del gobierno, 

necesita tener tras de si no a individuos aislados,. sino a grupos 

organizados que sepan allegarse de apoyo por parte de otros grupos de 

interés, de la opinión pública y de la misma sociedad civil. pues entré 

'to U"-allc Bcrroncs, Ricardo . ..,Estado. gobienlO ~ ... p.24 

'1 lb1d •• p.29 

';: Eldcr. Charles D. y Rogcr W. Cobb. Op. cit., p.77 
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mayor sea la presión que ejerzan al gobierno. más pronta será su atención 

por parte de éste. consiguiendo así ingresar a la agenda de gobierno. 

En consecuencia, upara que nn asunto tenga acceso a la agenda 

necesita cumplir tres requisitos: que sea objeto de atención amplia o al 

menos de amplio conocimiento del público. que una buena parte del 

público considere que se requiere algún tipo de acción y que a los ojos de 

los miembros de la comunidad la acción sea competencia de alguna entidad 

gubernrunental _ ••73 

Sin embargo, el que un problema forme parte de dicha agenda. no 

significa que tenga una solución (temporal) inmediata. Los problemas, para 

su atención. se jerarquizan a través de un rninucioso análisis de 

prioridades, tomando en consideración los actores. el contexto actual y la 

situación política, económica y social del rnomcnto. 

En consecuencia. uLa agenda de gobierno es un catalizador de 

demandas y problemas. Se integra no de manera aleatoria, sino 

negociadora y el lugar de los problemas públicos en ella deriva de cómo 

los grupos consiguen influir en los arreglos dados con el gobierno.n74 

7> Aguilar Villanua-a. Luis F. Op. ciL. p.34 

,. Uvallc Bcrroncs. Ricardo ... Estado. gohirrno ~ ... p.24 
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Por otra parte,. el gobierno antes de incluir un problema público a su 

agenda.. lleva a cabo un diagnóstico de la problemática. a fin de determinar 

si cuenta por et momento. con los recursos necesarios para su atención. 

En consecuencia. al aft.adir un problema más a la agenda. el 

gobierno está aceptando que éste tiene solución75 y que además existen los 

recursos suficientes para darle tratailliento. 

5.4.2.3. Las arenas de poder. 

Ciertamente~ el ambiente en el que se desarrolJa y desenvuelve la 

f'onnulación de políticas. se encuentra altamente congestionado por la 

diversidad de públicos que intervienen en él. 

Dentro de las políticas públicas. este ambiente se conoce corno 

••arenas de poder", es decir. el lugar donde se dan los intercambios. los 

diálogos. los consensos o los disensos. Es el lugar en el cuál gobierno y 

sociedad interactúan dando como resultado la formulación o no de políticas 

que ataquen las problen1áticas sociales. 

En las arenas de poder. pues. es donde Jas íucrza.s de los grupos de 

interés. gobierno. instituciones y organizaciones entran en acción. dando 

" .. Definir una situación corno un problema de poliUcas significa aceptar que tiene solución y delimitar sus 
soluciones posibles. Se presume no sólo que debe)' se puede "hacer algo' smo que la posible solución cae 
denlro de la compclencia de las au1oridades lcsitimas del gobierno ... Elder. Charles D. y Rogcr \V Cobb. 
Op. c:iL. p.77 
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paso a la fbnnación de pesos y contrapesos durante el proceso. Es una 

etapa caracterizada por un constante Hestira y aflojan. 

Así. cada uno de estos actores proclama demandas diferentes. 

resultando de ello planteamientos y negociaciones diversas. Así .... Cada 

arena tiende a desarrollar su propia estrnctura política,. su proceso político. 

sus élites y sus relaciones de gn.ipoº.76 

De ahí que "El análisis (de los problemas públicos requiera) ... un 

inventario de los gn..ipos participantes y de sus estrategias, generalmente en 

forma cronológica. ya que la política es vista como un proceso. Cada grupo 

participante es un dato. y el poder se atribuye según las ventajas logradas 

en la decisión final. un 

Por lo tanto. el grupo que más organizado se encuentre, que ejerza 

mayor presión al gobierno, que cuente con una i..~an presencia y logre el 

apoyo de otros públicos, logrará captar de rnanera rná.s rápida la atención 

del gobierno, obteniendo con ello, ingresar a la agenda gubcmainental. 

En consecuencia,. el término que puede definir todas las f'ormas de 

alianza e interacción política entre dichos públicos. y que constituye una 

de Jas bases que integran las arenas umovcdizasn o de poder. es el de Ja 

76 Lowi. "nicOOorc J ... PoUtlca.s púhllcas. cstudiot1 de c-..o y teoría poHtJca-. p.101 

.~ lbid •• p.91 
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coalición .. ya que éstas u •.• se fonnan alrededor de .. actitudes compartidas• Y 

se expanden según la magnitud de los intereses enjuego.'" .. 78 

S.4.2.4. Limitantes en la rormulación de políticas. 

Algunos elementos que dificultan la fase de f"ormulación de 

polltieas son: 

• En primer Jugar .. ºLa dificultad básica proviene de Ja discrepancia 

entre Ja limitada capacidad de conocimiento del hombre y la 

complejidad de los problemas de politicas".79 

• Del punto anterior, se desprende el principio de Ja ºracionalidad 

limitadau.so 

De ahí que uoebido a Jos límites de conocimiento de Jos 

responsables de elaborar las políticas, Ja simplificación .. que centra 

su atención en Jos aspectos susceptibles de pequeñas 

'ª lbfd •• p.91 

79 Lindblom. Charles. El Procrto dr flRhoracMn dr 1mlitk•~ p.31 

•o La capacidad de la mcmc humana para fonnuJar y rcsoh·cr problcnus compJeJoS es muy pequei\a 
comparada con el ta.ltl41Jlo de Jos problemas cuya solución se l'CQuicn: para consc:guir un comportamienro 
racional y objclivo en el mundo real - o incluso para aproximarse r.:izon:tblcmenrc a t.-il raciofl.'.llíd.-id 
objetü·a. Herbcn A. S1mon. J\lodds of J\lan. ciLado por Charles Lindblom, Op. cit.. p.31 
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modificaciones respecto de Ja política en curso, es el mejor modo 

de aprovechar al máximo el conocimiento disponible.º81 

La política también tiene dificultades para cubrir la exigencia de 

que sea finalizada a tiempo y con los recursos disponibles. 

• Los encargados de elaborar las polfticas públicas no se enfrentan a 

problemas dados. Por el contrario, deben idetificar y formular sus 

propios problemas. 

• El seleccionar la mejor política, sin ignorar Jos problemas de 

distribución, es decir, quién recibe los beneficios y quién paga los 

costos. 

• En el juego de las políticas, el interés del politico en la disbibución 

y los insumos se impone por lo general aJ interés del analista en Ja 

eficiencia y los resultados. 82 

Ligado al punto anterior, se encuentra que por lo general, .. El 

propósito de cualquier grupo de interés es asegurar beneficios 

amplios y directos para sus miembros. Y los beneficios de Ja 

eficiencia, aunque amplios en conjunto, Jos perciben Jos miembros 

•
1 Lindblom. Charles E. -La ciencia de •aanr del puo'.", p.216 

•::: Bchn, Roben D ... El aniilisis de politica!lo ,. la polltlc•""'• p.253 
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de la sociedad como pequeños e indirectos.u&) 

• ºLos objetivos sociales no siempre tienen el mismo valor relativo. 

Un objetivo puede ser aha.rnente valorado en una circunstancia, 

otro en otra circunstancian34
• crunbiando con ello todo lo 

consensado y planeado. 

• En consecuencia9 se elige entre vaJores y políticas al mismo tiempo. 

• Finalmente, u ••• en políticas públicas no son suficientes para 

conseguir la eficacia en las acciones de gobierno, el dominio de 

modelos y algoritmos. sino la capacidad para persuadir y 

disuadir.nss 

5.4.3. El proceso de implementación. 

uLa implementación es el cumplimiento de una decisión politica 

básica ... En el mejor de los casos, <:sa decisión identifica el (los) 

problema(s) que deben atacarse, estipula el (los) objetivo(s) a lograr y 

Sl lbid.. p.26 J 

•• Lindblom. Charles E ... La ci~ncia de._". p.208 

., f\.fajone, Giandomenico. citado por Rjcanfo UvaJlc &nones, en .. Estado. gobierno __ -. p.22 
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"'estn.Jctura'" el proceso de implementación de diversas 1naneras.,'K6 

En el proceso de intplementación podemos ....... detectar el momento 

preciso en que la intención se traduce en acción .. el punto en que ocurren 

las desviaciones y la reformulación .. y las razones para que ello succda.,~7 

Dicho proceso. sin embargo. se ve alterado por los continuos 

cambios que sufre el contexto en el que se desarrollan. así como por los 

intereses de los diversos grupos que intcn.-;cnen88 a lo largo del proceso de 

formulación e incluso también, en el de implernentación. 

De hecho. al tratar de concretar lo consensado.. el administrador 

público se encuentra inmerso en un mar de opiniones .. tanto a favor como 

en contra,.. que imprimen a la implementación un carácter retardado. uLa 

hipótesis es ...... que a mayor cantidad de cambios requeridos en el 

comportamiento. más dificil será lograr una irnple1nentación exitosa.º89 

De ahí que Ja implementación deba considerar cuáles son las 

condiciones de apoyo para arrancar un programa. 

S6 Sabaticr. Paul A. )' Daniel A. Mazrn.uilan ... La Implementación de la política pública: un ma~o de 
análisis". p.329 

17 Rein. 1\.tartin y Francinc F. Rabinovitz ... La implementación: una perspccth·a tcc'irica. Entre la 
intención y Ja acción". p.14R 

ª ..... uno de los principales obstáculos es la dificultad de coordinar las accioncsdcntro de una dcpcndcm:ia 
dada)' entre las numerosas instancias scnúautónomas de: gobierno que sucJen estar involucradas en las tarc:;u 
de: implement."lción." Sabaticr. Paul A.)" Daniel A. l'wfaz.manian. Op. cit.. p.339.)40 

~·· lhid •• p 33.J 
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Así, la implementación de basa en una idea, plan o proyecto, que se 

tiene para poner en práctica una política o un conjunto de políticas.En 

consecuencia, el proceso de implementación es 1nuy djnámic:o, ya que en él 

concurren una diversidad de factores, ya que la negociación o acuerdo, 

pasa por corredores (o arenas) de poder. 

Algunos aspectos importantes que deben de tomarse en cuenta a Ja 

hora de ejecutar una política son: 

• El marco legal. ya que la implementación no puede realizarse si 

viola alguna ley, norma o reglamento, pues toda acción de 

gobierno tiene como referente Ja ley. 

• El grado de profesionalización con que cuenta el gobierno (a 

través de su administración pública), para operar las políticas 

públicas. 

De ahl que se necesiten tetodologias aplicativas para llevar a 

cabo el proceso mencionado. 

• Tener peñectamente identificados a los públicos involucrados. 

Por un lado, el público beneficiario; por el otro, aquel público 

que no está de acuerdo con la política y que significa Ja 

existencia de opositores. Lo anterior da como resultado, una 

149 



etapa de correlación de fuerzas a lo largo de toda la 

implementación. 

La opinión pública,. ya que ésta es la que orienta el proceso, 

siendo a la vez una forma de influencia.90 En este sentido, la 

opinión pública debe considerarse como una estnictura de poder 

que apoya o inhibe la implementación de las políticas públicas. 

• Otro factor a considerar,. son los tiempos en los que se va a 

desenvolver la política de implementación, pues no en todo 

momento se pueden ''hechar a andarn las políticas públicas. En 

consecuencia, es necesario tomar en cuenta los factores 

ordinarios o cotidianos, así corno aquellos considerados como 

contingenciales o inesperados. 

• El que existan los recursos suficientes o no, es otra de las 

limitaciones o factores que entorpecen el proceso de 

implementación. 91 

90 
.. El público puede influir en el pnxcso de implementación por Jo menos de tres maneras: 1) la opinión 

pUblica y su interacción con los medios de comunicación pueden af"cctar intens:imcn1e la agenda polltica,. es 
decir, los temas que ser.in discutidos por las legislaturas; 2) existe clara evidencia de que los legisladores se 
dejan influir por sus clccton::s en lo que respecta a Jos asuntos que son de mayor imponancia para éstos. 
particularmente si la opinión en un distrito electoral es rclatavamcntc homogénea: y 3) las encuestas de 
opinión pUblica son utilizadas con frccuc:ncia por los administradores y las autondades para apoyar sus 
posiciones politic:as paniculares.- lbld •• p.3SO 

~' El nhtcl de Jos recursos que""ªº a ser distribuidos también influ}·c sobre la manera en que la 
implementación se IJC\.'3 a cabo Cuando ha)" grandes intereses en juego. la presión para tic\ arse un pcd:u.o 
del pastel será muy difen:nie. Re1n. Pl.iartin y Francme Rabmovitz Op. ciL. p. 180 
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• Es necesario e incluso funda.n1ental. reconocer y tener presente 

que las políticas nnnca son concluyentes, pues una solución 

obtenida puede generar nuevos problemas. De ahí que todo el 

piso de las politicas se encuentra en arenas de poder. en arenas 

movedizas. 

• Por lo tanto, )as bases organizativas deben ser flexibles y 

adaptativas, ya que una organización demasiado burocratizada, 

inhibe las políticas públicas. 

• Sin embargo, el proceso de implementación debe saber excluir e 

incluir a la burocracia, puesto que ésta maneja información y 

recursos que pueden ser útiles para éste. 

• Finalmente, el in1pacto de la irnplementación también es un 

factor de peso, ya que con un sólo actor que no lo apruebe, 

puede ocasionar que 1) se considere que son incompatibles con 

los objetivos propuestos, 2) pensar que la ley y los cursos de 

acción del gobierno son ilegitimos y 3) cuestionar la objetividad 

de los datos del impacto.92 

r. Sabaticr. Paul A. y Daniel A. f\.1'.azmanian. Op. ciL, p.363 
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S.4.4. Evaluación de políticas públicas. 

La evaluación de las políticas públicas .. se realiza de manera muy 

parecida a la evaluación de los programas sociales masivos. 

En ésta, también deben conocerse los actores involucrados, el por 

qué les interesa o no la ejecución de WJa política, cuáles son sus actitudes 

frente a las opiniones de los demás públicos, a fin de preveer posibles 

reacciones que af'ecten la implementación. 

Por tal 1notivo. se sugiere que al momento de comenzar la 

implementación, se de inicio también a Ja evaluación; es decir, la idea es 

que conionne avanza el pri1ncro. el segundo nos presente los obstáculos. 

limitaciones. problemas y fh.Jlas que se presentan a fin de refonnular o 

replantear el curso de las políticas públicas. 

u.cuando hablarnos de cambio en las actividades del programa nos 

referimos a las transformaciones que se producen en aspectos tales como el 

volumen de Jos recursos disponibles. el carácter del programa en cuestión o 

Ja distribución de los beneficios o de los costos. Cuando, ... ,ocurren 

desviaciones de este tipo, una evaluación del programa puede detectarlas y, 

por lo mismo, ofrece pistas para comprender cómo se va desarrollando el 

propósito a partir de la práctica. ""93 

"' Rcin. Martin y Francinc Rabmo ... 11.L Op. ciL. p.172 
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Dentro de la evaluación, pues, debe trabajarse bajo el panorama de 

que no existen políticas definitivas. sino que éstas se hacen y se rehacen 

constantemente. 

Así,. el proceso de evaluación es determinante para lograr la 

implantación de las políticas de manera exitosa. uLa evaluación ... es piedra 

angular del proceso de gobierno. Constituye el momento en que lo 

realizado tiene que analizarse .. revisarse. aceptarse o corregir en relación a 

lo propuesto. es decir, los diversos cursos de acción que son las 

políticas. ""94 

En consecuencia, la evaluación consiste en la valoración de los 

logros de un programa. Lo anterior implica que .. la evaluación es objeto de 

análisis, controversia y propuestas para mejorar la acción del gobierno. No 

es tan sólo una evaluación a cargo de expertos en materia técnico­

gubernamental, sino que puede ser una evaluación de los distintos públicos 

que han sido favorecidos con la implementación de una politica.''95 

Así pues, podemos considerar a la evaluación de políticas públicas .. 

como una evaluación basada en el in1pacto96 social que la implementación 

P4 U'l.-alle Bcrrones. Ricardo ... La importanc:b de la evaJuac:ión en la gestión pública antlsinóptJc:u". 
p.22·23 

l>S lbid •• p.23 

96 Es una a-aluación considerada de impacto. en 13 cual Ja opinión ciudadana es tornada muy en cuenta pam 
que sea püblico to que el gobicmo hace. cómo lo h3cc y quiénes son los bcncliciaros rc:ilcs. no los anónimos. 
lbid •• p.24 
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ha provocado en los diversos públicos, en la medida en que logró 

beneficiarlos o no. 

Por consiguiente, este tipo de evaluación. puede denominarse 

evaluación por monitoreo, ya que realiza adaptaciones y cambios sobre el 

mismo proceso de implementación. basados en las situaciones y problemas 

reales que Jos ciudadanos viven día traS día. 

Finalmente. la importancia de este proceso radica en que ºEs una 

evaluación que localiza restricciones. carencias, insuficiencias, errores o 

desviaciones. Produce además. datos relevantes para orientar o reorientar 

el curso de las políticas y proceder al reajuste de las decisiones 

gubernamentales. Es una evaluación donde concurren Ja verificación. la 

f"alsación, Ja comprensibilidad y Ja explicación de Jas políticas y sus 

contextos. º 97 

9T Jbld •• p.29 
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CO:-OCLUSIONES. 

1. Los problemas complejos que tiene México ya no es posible abordarlos de 

manera superficial y errática. Las prácticas gubemanlentales de otrora ya no 

son viables, pues las situaciones y las problemáticas son cfr\.:ersas; canJhian 

constantemente; son el motor para nuevos conflictos. y están integradas por 

nuevos actores sociales. 

2. La situación que vive el país no es propicia para utilizar ilinlitadamente Jos 

recursos con que cuenta. La epoca de la abundancia ha dado paso a u.na 

caracterizada por la escasez permanente de los recw-sos públicos. lo cuál 

obliga a gobernar y administrar de manera flexible. responsable y con 

rendición de cuentas a Ja ,;da pública. 

3. No obstante que el Estado mexicano tiene una estructura administrativa 

arnpli~ Jos resultados de sus acciones son con frecuencia cuestionados. pues 

los problemas siguen latentes. los que surgen son más complejos y las 

demandas sociales son cada vez más exigentes. 
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4. RepJanrearse y abordar Jos problemas es wia exigencia no sólo deJ contexto 

(tanto nacional como internacional). sino de Ja misma sociedad que reclama 

su atención. 

S. En términos de un gobierno competente y una adntinistración pública 

¡µademas es importante considerar que el cambio. la incertidumbre. las crisis 

y la turbulencia, son constantes que exigen más capacidad institucional para 

absorberlos. 

6. El déficit de Jas acciones y cursos del gobierno. se refleja en una SC\."Cra 

crisis de legitimidad. lo cual obliga al Estado ha repensar y modernizar sus 

instrumentos de gobierno. 

7. ~J hecho de que e.ad.a seis años se ajusten. por motivos poUticos. las 

politicas. Jas decisiones. la forma de hacer las cosas. los cargos públicos. 

etc .• ha ocasionado una discontinuidad institucional. que a su vez provoca 

altos costos al pais y pocos beneficios a la sociedad. 
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8. El gobierno y ·la administración pública. deben institucionalizar con 

flexibilidad.. precisión y sentido de las contingencias a las demandas 

ciudadanas. Por ello, dialogar con la sociedad y los diversos públicos que la 

integran. permitirá conocer las necesidades y carencias reales que ésta tiene. 

para evitar Ja improvisación en materia de capacidad institucional. 

9. Los postulados del Estado benefactor (basados éstos en una economía 

proteccionista y en un burocratismo excesivo).. ya no son viables ni 

compatibles con las nuevas realidades que vive el país.. dado que las 

realidades presentes y futuras apuntan por las aperturas. la liberalización y la 

competencia. 

10. El gobierno tiene que replantear sus fi.mciones, rediseñarse y reformarse en 

función de los cambios mundiales. No puede quedarse a la zaga cuando la 

economía es globalizada.. los mercados son intcrdcpendientes.. el avance 

democrático gana más y más espacios y Jos problemas y demandas 

ciudadanas se complejizan y cambian constantemente . 
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J J. Las instituciones públicas deben modificarse y reestructurarse. El cambio 

institucional es fiutdamental para lograr una nueva relación entre la 

Administración Pública y los ciudadanos. pues él mismo es fuente de 

capacidades para gobernar con más eficacia la lucha de Jos opuestos. 

12. Innovar y crear nuevas formas de atención gubernantental para abordar los 

problemas es una exigencia no sólo de los cambios mundiales .. sino también 

de la sociedad mexicana .. dada su participación intensa en lo que el gobierno 

hace. 

13. La transición a Ja democracia exige como requisito un Estado reformado, 

que permita a otras instancias (lucrativas o no).. responsabilizarse en la 

atención y solución de demandas de carácter público. 

14. La transición hacia un Estado promotor figura como el camino más claro 

para el país. El tornar riesgos y modificar el esquema gubernamental es la 

prim.era decisión para cambiar. Una administración que no se aniesga a 

crunbiar, a crear y a proponer alternativas corre el peligro de estancarse y 

volverse ineficiente. 
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15. Por tanto, la Gerencia Pública, Ja Gerencia Social y las Políticas Públicas 

son tecnologías que permiten eficientar las acciones gubernamentales. 

mejorando el desempeño del gobierno y de la administración pública, para 

procurar que el Estado mexicano sea moderno. eficaz y creativo. 

16. Por tanto, el Estado promotor en México debe tener un gobierno con los 

~tributos siguientes; 

Que refrende su misión revalorando el carácter humanista de la 

Administración Pública, para mejorar la calidad de vida a la 

sociedad. Es decir,. W1 gobierno que base su accionar en el 

compromiso público. donde éste sea su motivo y razón de ser. 

• Que sea estratégico. que piense a futuro. que conduzca y oriente 

tanto sus acciones como las de la sociedad,. integrándolas en la 

solución y tratamiento de Jos problemas. 

• Que genere resultados finales de calidad, teniendo como eje rector,. 

eJ impacto de las decisiones del gobiemo en un público catalogado 

no sólo como demandante, sino también como consumidor. usuario 

y cliente. 
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ANEXO 11. 

PROGRAMA DEL PARTIDO LIBERAL MEXICANO. 
(1906) 

REFORMAS CONSTITUCIONALES. 
t. Reducción del período presidencial a cuatro años. 

2. Supresión de Ja reelección para Ja Presidencia y Jos gobernadores de los 

estados. Estos funcionarios sólo podrán ser nuevamente electos hasta después 

de dos períodos del que desempeñaron. 

J. Inhabilitación del vicepresidente para desempeñar funciones legislntivas o 

cualquier otro cargo de elección popular. y autorización al mismo para llenar un 

cargo conferido por el Ejecutivo. 

4. Supresión del servicio 1nilitar obligatorio y cstnblccinlicnto de la Guardia 

Nacional. Los que presten sus servicios en el ejército pcnnancntemente,. lo 

harán libre y voluntaria.rncntc. Se revisará la Ordenanza I'vfilitar para suprinlir 

de ella lo que se considere opresivo y humillante para la dignidad del hombre, y 

se mejorarán los haberes de los que sirven en la milicia nacional. 

s. Reformar y reglamentar los artículos 60. y 7o. Constitucionales, suprimiendo 

]as restricciones que la ·vida privada y la paz pública imponen a las libertades 

de palabra y de prensa,. y declarando que sólo se castigarán en este sentido la 

falta de verdad que entrañe dolo, el chantaje, y las violaciones de la ley en lo 

relativo a Ja moral. 

6. Abolición de la pena de nn1crtc, excepto para los trnidorcs a la Patria. 

7. Agravar la responsabilidad de los íuncionarios públicos, imponiendo severas 

penas de prisión para los delincuentes. 

s. Restituir a Yucatán el territorio de Quintana Roo. 



9. Supresión de Jos Tribunales Militares. en tiempos de paz. 

MEJORAMIENTO Y FOMENTO DE LA INSTRUCCIÓN. 

JO.Multiplicación de escuelas primarias, en tal escala que queden ventajosamente 

suplidos, Jos establecimientos de instrucción que se clausuren por pertenecer al 

clero. 

11. Obligación de impartir enserlanza netamente laica en todas las escuelas de Ja 

República, sean del gobierno o particulares, declarándose la responsabilidad de 

Jos directores de escuelas que no se ajusten a este precepto. 

12. Declarar obligatoria Ja instrucción hasta la edad de catorce afias quedando al 

gobierno el deber de impartir protección. en Ja fonna que Je sea posible. a los 

nitlos pobres que por su miseria pudieran perder los beneficios de Ja enseñanza. 

13. Pagar buenos sueldos a los maestros de instrucción prin1aria. 

1.i.I-facer obligatorio para todas las escuelas de la República. la enseñanza de los 

rudimentos d~ artes y oficios y la instrucción 111iJitar y prestar prclcrcntc 

atención a la instrucción cívica que tan poco atendida es ahora. 

EXTRANJEROS. 

is. Prescribir que los extranjeros~ por el solo hecho de adquirir bienes raice~~ 

pierden su nacionalidad primitiva y se hacen ciudadanos mexicanos. 

16.Prohibir la inmigración china. 



RESTRICCIONES A LOS ABUSOS DEL CLERO CA TÓLJCO. 

17.Los templos se consideran como negocios mercantiles, quedando por tanto, 

obligados a Jlcvar contabilidad y pagar las contribuciones correspondientes. 

1s.NacionaJi7..ación, confonne a )as leyes de Jos bienes raíces que el clero tiene en 

poder de testaferros. 

19.Agravar las penas que las leyes de Reforma señalan para los infractores de las 

mismas. 

20.Suprcsión de las escut!las regenteadas por el clero. 

CAPITAL Y TRABAJO. 

21.Establecer un máximo de 8 horas de trabajo y un salario mínimo en la 

proporción si&ruiente: $ J .00 para Ja generalidad del país, en que el promedio de 

los salarios es inferior al citado, y de más de$] .00 para aquellas regiones en 

que la vida es 1nás cara y en las que este salario no basta.ria para salvar de la 

miseria al trabajador. 

22. Reglamentación dcJ servicio dornéstico y del tnibujo a domicilio. 

23.Adoptar medidas para que con el trabajo a destajo los patrones no burlen la 

aplicación del tiempo máxirno y salario minimo. 

24. Prohibir en lo absoluto el empico de niños n1cnores de 14 afias. 

2s. Obligar a los dueños de minas. fi.íbricas talleres. etc .• a mantener las mejores 

condiciones de higiene en sus propiedades y a guardar los lugares de peligro en 

un estado que preste sc&ruridad a Ja vida de los operarios. 

26.0bligar a Jos patrones o propietarios rurales a dar alojan1icnto higiénico a los 

trabajadores. cuando la n¡ituralcza del trabajo de éstos exija que reciban 

albergue de dichos patrones o propietarios. 



27.0bligar a los patrones a pagar indemnización por accidentes del trabajo. 

2s.Declarar nulas las deudas actuales de Jos jornaleros de campo para con Jos 

amos. 

29.Adoptar medidas para que los dueños de tierras no abusen de Jos medieros. 

Jo.Obligar a los arrendadores de campos y casas. que indemnicen a los 

arrendatarios de sus propiedades por las mejoras necesarias que dejen en ellas. 

JI.Prohibir a los patrones bajo severas penas. que paguen al trabajador de 

cualquier otro modo que no sea con dinero efectivo; prohibir y castigar que se 

impongan multas a los trabajadores o se les hagan descuentos de su jon1al o se 

retarde el pago de la raya por más de una semana o se niegue al que se separe 

del trabajo el pago inmediato de lo que tiene ganado; suprimir las tiendas de 

raya. 

32. Obligar a todas las empresas o negociaciones a no ocupar entre sus en1plcados 

y trabajadores, sino una minoria de extranjeros. No permitir en ningún CilSO que 

trabajos de la misma clase se paguen peor al n1exicano que al extranjero en el 

111ismo establecimiento, o que a los mexicanos se les pague en otra íonna que a 

los extranjeros. 

33. Hacer obligatorio el descanso dominical. 

TIERRAS. 

34. Los duei\os de tierras están obligados a hacer productivas todas las que posean; 

cualquier extensión de terreno que el poseedor deje improductiva, la recobrará 

el estado y la empleará conforme a Jos artículos siguientes. 



35. A Jos mexicanos residentes en el extranjero que Jo soliciten. Jos repatriará el 

gobierno pagándoles Jos gastos de viaje. y les proporcionará tierra para su 

cultivo. 

36.El Estado dará tierras a quienquiera que las solicite. sin más condición que 

dedicarlas a la producción agrícola. y no venderlas. Se fijará la extensión 

máxima de terreno que el estado pueda ceder a una persona. 

J7.Para que este beneficio no sólo aproveche a Jos pocos que tengan elementos 

para el cultivo de las tierras. sino también a Jos pobres que carezcan de estos 

elementos. el estado creará o formará un banco agrícola que hará a Jos 

agricultores pobres préstamos con poco rédito y redimibles a plazos. 

IMPUESTOS. 

Js.Abolición del impuesto sobre el capital moral y del de capitalización quedando 

encomendado aJ gobierno el estudio de los mejores medios para disminuir el 

impuesto del Timbre hasta que sea posible su completa abolición. 

39.Suprimir toda contribución para capital mt!nor de $100.00. exceptuándose de 

este privilegio Jos ten1plos y otros negocios que se consideren nocivos y que no 

deben tener derecho a las garantías de las empresas útiles. 

40. Gravar el agio. los artículos de 1 ujo. los '\-;cios~ y aligerar de contribuciones los 

artículos de primera necesidad. No pennitir que los ricos ajusten iguales con el 

gobicnio para pagar menos contribuciones que Ja que les ilnpone la Ley. 



PUNTOS GENERALES . 

. u.Hacer práctico el juicio de amparo. simplificando los procedimientos. 

42.Restitución de Ja Zona Libre. 

43.Establecer la igualdad civil para todos los hijos de un mismo padre, 

suprimiendo las diferencias que hoy establece la Ley entre legítimos e 

ilegítimos. 

44.Establecer. cuando sea posible. colonias penitenciarias de regeneración. en 

lugar de )as cárceles y penitenciarias en que hoy sufren el castigo los 

delincuentes. 

4.S. Supresión de los Jefes Políticos. 

46.Reorganización de los municipios que han sido suprinUdos y robustecimiento 

del poder municipal. 

47. Medidas para suprimir o restringir el agio,. eJ pauperismo y la carestía de los 

artículos de primera necesidad. 

4H. Protección a la raza indígena. 

49. Establecer lazos de unión con los pruses latinoamericanos. 

so. Al tri un.far eJ Partido Liberal. se confiscarán los bienes de Jos funcionarios 

enriquecidos bajo Ja dictadura actual~ y lo que produzcan se aplicará al 

cumplirniento del Capitulo de Tierras - espcciahnente a restituir a los yaquis, 

mayas y otras tribus, comunidades o indi,.iduos. Jos terrenos de que fueron 

despojados -~y al servicio de Ja amortiz.ación de Ja Deuda Nacional. 

si El primer Congreso Nacional que funciones después de Ja caída de Ja dictadura. 

anulará todas las rcíonnas hechas a nuestra Constitución por el gobien10 de 

Porfirio Díaz., rcfonnará ~ucstra Carta Magna. en cuanto sea necesario. para 

poner en vigor este programa; creará las leyes que sean necesarias para el 



mismo objeto; regla.mentará los artículos de la Constitución y de otras leyes que 

no requieran. y estudiará todas aquellas cuestiones que considere de interés 

para la Patria.. ya sea que estén enunciados o no en el presente progratna; 

reforzará los puntos que aquí constan .. especialmente en materia de trabajo y 

tierras.• 

Fuente: EL PQRflRJATO EL MACONJSMQ TESTJMONJQS RELATOS E JNTERPRETACJON'ES. 
Academia de HiS1oria. C.C.H. Plantel SUR. Cuaderno de lnfonnación Bibliogr.Uica. No. l. UNAM. 
M6dco. 1988. p. 18,19 y 20. 



CUADRO l. DIFERENCIAS ENTRE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA TRADICIONAL 
Y LA GESTIÓN PÚBLICA. 

VARIABLES DE 
DIFERENCIA­

CIÓN 

ADMINISTHACJON PUBLICA 
TRADICIONAL. 

Prerequisitos biisicos Cumplimiento de la 
(Juridica o TCcnica) 

Concepción 
Estado 

del Dominante Unilateral 

Base de la Legitimidad Juridica/TCcnica 
de la A.P. 
Naturaleza y Dinámica Recibe demandas, las procesa y 
del aparato ofrece bienes y sc,-,..;cios (sistemas 

Estructura 
Organizacional 

Sistema de Plancación 

semi-abiertos, limites 
organiz.ncionales claros) 

-Vertical. jerarquiz..ada 
-Alta fonnatización, estable 
-Roles definidos 
-Funcional 
Riaido de arriba hacia aba· o 

GESTION PUBLICA. 

Büsqucda de -Eficiencia 
- Eficacia 
- Le.Q.itimidad 

?\.1odesto Participativo 

Vinculación Edo -Sociedad 

Recibe y promueve demandas, 
promueve soluciones en el seno de 
la sociedad. ofrece recursos y vías 
de solución y excepcionalmente 
bienes y servicios (sistema abierto. 
1in1ites or yanizacionales difusos) 
- l lorizontal 
- Flexible 
- Roles cambiantes 
- Por orovectos v eauioos 
Flexible. abierto, correctivo 

Sistema de Dirección Centralizado, 
autoridad 

fonnal. por Descentralización. trabajo por 
equipo con autonomía relativa 

Sistema de Evaluación Control normativo 

Sistema 
Dominante 
Percepción 
contexto 

Admvo Administración Clasica 

del Oinilmico (demandas sociales que 
crecen) 

Enfoque EstratCgico -Hacia el ··uso.. estralégico de 
bienes y sc,-,..;:cios para el 
mantenimiento de los apoyos 
politicos 
-Sociedad que gira en tomo al 
aparato estatal 

- Evaluación de impacto 
- Evaluación del desempeño 
Cogcstión (Estado-Sociedad) 

TuTbulcnto (demandas cambiantes. 
conglomerado social en proceso 
de tTansfonnación 
- Hacia la armoniz.ación y logro de 
inquietudes sociales ante 
contexto cambiante. en 
escenario rle recursos limitados 
- Aparato estatal que confluye con 
un contexto institucional. en tomo 
a la Sociedad 

Herramientas TCcnicas -Pagos colaterales en función de - Negociación con grupos y 
apoyos políticos (Tclación de agcntC!I de la sociedad 
clientelas) - Distribución de recursos a partir 

de procesos de ne~ociación 
Perfil del Funcionario Administrador PUblico Gerente Público 

Fuente: Cabrero P..icndo7.a. Ennq,uc Dtl ..adminilltr-.dou· al gc~nft nühlicn 
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