75 ANOS DE REVQLUQION:
LA ADMINISTRACION PUBLICA

OMAR GUERRERO

La organizacién de la Administracién puablica esta liga-
da estrechamente a la historia politica de todo pafs;
estudiando las diversas fases de ella, se tiene una visién
exacta de la forma y las vicisitudes de su integracién, del
grado de civilizacién que ha alcanzado, de sus tenden-
cias, de sus posibilidades y se comprenden con exacti-

tud, sus instituciones.
Lucio MenpieTa Y NUREZ, 1942



INTRODUCCION

Cuando acepté el honor de escribir este ensayo sobre la administracién
publica en los 75 afios de Revolucién 13_'1 compartir esta grata experiencia
con ese conspicuo universitario que hace 25 afios trabajé este mismo
tema, don Lucio Mendieta y Nuiiez, emprendi una tarea tinica en la vida.
Pocas veces, pues, se puede tener la posibilidad de colaborar en un traba-
jo de trascendencia histérica, en este caso tocandose el desarrollo de la
administracién puablica mexicana contemporénea.

Tratandose de historia, particularmente de la historia de la administra-
cién publica, es casi irresistible centrar la exposicién en la evolucién de la
propia administracién publica. Tal ha sido el trabajo cotidiano y continuo
de los estudiosos de la administracién publica mexicana; este trabajo, por
tanto, es una obra terminada y al mismo tiempo en proceso, puesto que la
administracién es siempre una entidad en perpetua construccién y
reconstruccion. Tal como lo sefiala un distinguido cultivador de la ciencia
de la administracién: “la administracién ofrece siempre el aspecto de un
gran edificio con alas a medio edificar todavia y alas ya ruinosas. A este
cuadro debe afiadirse el de alas que, recién edificadas, est4an desiertas por
no estar habitables”.! Por tanto, nuestro ensayo encuentra un punto de
asidero en la rica tradicién que constituye el conocimiento de la adminis-
tracién publica mexicana, desde antafio.

Los trabajos relativos a la administracién publica mexicana brotaron
de las plumas de los autores desde los primeros afios del México indepen-
diente y este ejercicio contintia hasta nuestros dfas.? En estos trabajos se

! Noslx‘;efgﬁmos al estudioso esparfiol Alejandro Nieto, El mito de la administracion prusia-
na, . =1D.

2 {g bibliografia sobre la administracién ptblica mexicana es abundante: Lucas Alamén,
“Examen de%a organizacién general de la administracién pablica” —elaborado en 1838—
(articulo contenido en Obras de Lucas Alaman: Documentos diversos, tomo III); Emiliano
Busto, La administracién publica de México (1889); José Mijares Palencia, El gobierno mexi-
cano: su organizacién y funcionamiento (1936); Lucio Mendieta y Nufiez, La administracién
publica en México (1942); Roberto Chellet Osante, La organizacién administrativa y polftica
en la Repiblica mexicana (1955); José Francisco Ruiz Massieu y A. Lozano, La nueva ley
orgdnica de la administracién publica mexicana (1977); Jacinto Faya Viesca, Administracion
ptiblica federal (1979); Ignacio Pichardo Pagaza, Introduccién a la administracién piiblica
mexicana. También hay interesantes estudios retrospectivos sobre la administracién pabli-
ca mexicana: José Attolini, “La administracién publica en México” (1955) y Carlos Sierra,
“Antecedentes de la ley de secretarias y departamentos de Estado” (1958). Ambos trabajos
forman parte de la magna obra, Aportaciones al conocimiento de la administracién federal:
autores mexicanos. Debemos agregar el articulo “La investigacién sobre la administracién
piblica mexicana”, de José Chanes Nieto. ( RAP conmemorativa del 25 aniversario del iNar,
1980). Con acento en las leyes de secretarias, existen los siguientes articulos: Carlos Sierra,
“Antecedentes de la Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado de 23 XII 1958” —tam-
bién contenido en la obra inmediatamente citada—; sin autor, “Leyes de secretarfas y depar-
tamentos de Estado de México independiente, 1921/1958” (RAP, num. 10, 1958); José Gon-
zdlez Fernandez, “Antecedentes y comentarios a la Ley Organica de la Administracién
Publica Federal” (Revista de Investigaciones Jurfdicas, afio 2, num. 2, 1978).
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puede observar una tradicién de estudio fecunda, que sefiala, de tiempo
en tiempo, la organizacién y el funcionamiento de la administracién
publica. Inmersos en esta tradicién, participamos en ella con este ensayo,
pero agregamos un ingrediente bésico: el acento en la actividad estatal,
concebida ésta como la administracién publica, y derivada de ella la orga-
nizaci6n del Estado como un conjunto de instituciones enfiladas a la rea-
lizacién de esa actividad.

En 1960, cuando la Revolucién cumplié 50 afios de vida, apareci6é una
obra clasica del México moderno: México: 50 afios de Revolucién, tocan-
do redactar el capitulo sobre la administracién publica a don Lucio Men-
dieta y Nufiez, ilustre universitario. Investigador ameritado, distinguido
profesor y autor de una vasta obra escrita, Mendieta y Nufiez habifa pro-
ducido en 1942 el segundo libro-texto sobre la administracién publica
mexicana, con los auspicios de la Universidad Nacional Auténoma de
México. Desde entonces, infortunadamente, no han habido nuevas edi-
ciones de esta gran obra que es la Administracién publica en México. La
conmemoracién de los 50 afios de Revolucién implicaba contemplar al
México integral y con ello a la administracién publica, disciplina que asi
adquirfa su merecido reconocimiento como materia académica. Obvia-
mente se encargé a don Lucio la preparacién del capitulo administrativo
de la obra, tarea que desarroll6 brillantemente.

El maestro Mendieta y Nufiez presto atenci6n al desarrollo histérico de
la administracién publica mexicana, a la que visualiz6 en sus épocas pre-
colonial, colonial, independiente, revolucionaria y actual. Destacé tam-
bién el papel de las secretarfas de Estado y los organismos descentrali-
zados, principalmente después de la Revolucién, examiné el gobierno del
Distrito y los Territorios Federales, y a la burocracia. En lo general, el
ensayo d);: 1960 sigue el formato del libro de 1942.

Tomamos como base y fundamento el ensayo de don Lucio de 1960,
pero tratamos las materias de manera diversa. La estructura del trabajo
consiste en una proyeccion histérica, que va de 1910 a 1985, en tanto que
el discurso combina la narrativa y reflexién, procurando evadirnos de la
esquematizacién y las clasificaciones, tan usuales, pero inttiles para lle-
gar a la profundidad de lo estudiado. En lo fundamental, nuestro prop6si-
to es el de explicar los procesos de construccién de la administracién
Fﬁblica mexicana dentro de esa gran convulsién social que fue la Revo-
ucién.

Nos interesa la administracién publica en su sentido tnico y pleno, es
decir, la administracién putblica del Estado nacional, prescindiendo por
tanto de toda referencia a las administraciones de las entidades federati-
vas y las municipalidades. Nuestra éptica visualiza un proceso fundamen-
tal que acompafia la construcci6én de la administracién piblica, de siem-
pre, pero sustancialmente después de 1910: la centralizacién, proceso
nacido del movimiento de las fuerzas constructivas y que ha empujado a
la edificacién del pais que tenemos. La centralizacién ha sido E\ ente
primordial en la que se han sustentado las fuerzas interiores del Estado.
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Estas se han ido formando por un largo proceso de acumulacién, que se
remonta al Virreinato y cruza todo el México independiente, hasta llegar a
la época de la Revolucién. El Estado mexicano nace centralizado, pero no
lo suficiente para conciliarse plenamente con su propia condicién de
Estado. Para ser Estado, en plenitud, se requiere que no existan poderes
intermedios entre el propio Estado y la sociedad, y que todas las insulas
de poder auténomo se hayan abolido. Esto ocurre en México hasta la
época de la Reforma, cuando el Estado expropia a la Iglesia sus poderes,
adquiriendo con ello la administracién completa de la sociedad civil.
Toma entonces el dominio de la riqueza muerta, establece una justicia
igualitaria —sin fueros ni diferencias de casta—, regula la vida civil
mediante la normacién del matrimonio y el registro civil, impone una
educacién laica, defiende la libertad de cultos, administra los estableci-
mientos de salud y asistencia publica, y finalmente reglamenta el uso de
cementerios y camposantos como materia sanitaria propiamente estatal.
En suma, el Estado, al activarse en estas esferas de la vida civil, se centra-
liza y adquiere a la vez su plenitud politica y administrativa.

Las fuerzas interiores del Estado consisten en el talento y facultades de
los hombres que integran a una nacién, asi como en los bienes muebles e
inmuebles que tienen la sociedad y el propio Estado. Tal es, en suma, el
contenido del poder del Estado. La Reforma acrecienta este poder,
expandiendo las fuerzas interiores del Estado, pues libera al hombre del
prejuicio y el fanatismo en que lo tenia atado el clero cat6lico, estable-
ciendo la educacién laica en consonancia con los progresos de aquellos
anos, haciendo posible que la sociedad civil desarrolle el talento, las apti-
tudes y habilidades de sus integrantes. Moviliza la riqueza que estaba en
manos muertas, intentando crear propietarios individuales y con ello
favorecer el desarrollo capitalista. Asume el control de la vida civil, deter-
minando los requisitos de matrimonio y validando con elio la asociacién
de quienes se unen en él, a la vez que asume la administracién de la
poblacién por medio del registro civil y por extensién toma conocimiento
de nacimientos y defunciones. Ningun Estado puede hacer uso de sus
fuerzas, si desconoce cuéles y cuantas son; el registro civil permite tomar
posesién de este conocimiento. El Estado elimina a las hermandades,
cofradias y archicofradias, es decir, todo tipo de organizaciones estamen-
tales improductivas, verdaderos emisarios de un pasado que se oponian a
la igualacién ciudadana; limita también los monasterios y conventos, y
con ello el nimero de clérigos, regulares y laicos, devolviendo a la socie-
dad civil hombres y mujeres aptos para menesteres mas ftiles a la so-
ciedad y al Estado. Asume la administracién de la salud, la asistencia
publica y la salubridad en general, ampliando con ello sus actividades y
por tanto sus responsabilidades.

Una sociedad civil préspera sustenta a un Estado vigoroso; por lo con-
trario, una sociedad empobrecida no puede sostener al Estado, que se
debilita y decae. Un Estado es tan rico o tan pobre como lo es la sociedad
a la que administra; pero, cuando la riqueza estd mal distribuida y las
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diferencias de clase se ahondan, las revoluciones suelen ser un remedio
adecuado a estos males. La Revolucién de 1910 fue de este tipo: ella eli-
miné al bloque en el poder, eternizado en el largo periodo presidencial
porfiriano, estableciendo un nuevo esquema de alianza de clases que
tomo expresion en la Constitucién de 1917, en la cual fueron suprimidas
la mayorfa de las tradiciones liberales, imperando en su lugar los grandes
proyectos publicos y sociales esencialmente plasmados en los articulos
27 y 123. En contraste con las constituciones del siglo xix, en la nueva
constitucién se disipa la escisién entre la constitucién real y la constitu-
cién escrita, a la vez que se suprime la ascendencia parlamentaria sobre
el Ejecutivo, invirtiéndose los papeles. Se declara expresamente que el
Estado esta legitima y necesariamente presente en la economia,’ y que le
tocaba normar, interesadamente, las relaciones entre el capital y el traba-
jo; que, en suma, la propiedad privada tendria las modalidades que el
interés publico dictara, y que con ello el Estado estaria actuando donde
su caréacter publico lo determinara.

La Revolucién, convertida en la Constitucién de 1917, establecié una
forma de Estado de derecho totalmente desconocida en la historia consti-
tucional de los paises occidentales. En éstos, el Estado burgués de dere-
cho nacié como distinto al Estado de policia e intentaba estar en el polo
contrario, es decir, del exceso pasar al defecto, en el sentido que el poder
del Estado debia limitarse frente a la libertad individual, ensanchandose
lo segundo y estrechandose lo primero. El Estado revolucionario es bien
distinto a los Estados liberales de Europa durante las primeras décadas
del siglo actual. Ciertamente el Estado de derecho mexicano del siglo xix,
hasta antes de la época de Juarez, intent6 asemejarse a los Estados libera-
les de su tiempo, pero luego de la Reforma fue adquiriendo las caracteris-
ticas que hemos explicado, hasta llegar a la época de la Revolucién.

Las revoluciones, pues, han incrementado extraordinariamente las
fuerzas interiores del Estado, ya se trate de la Reforma, ya lo sea de la
Revolucién. La Constitucién de 1917, adema4s, posibilita el incremento
del poderio del Estado por doble via, a saber, como Estado relativo al
derecho publico y como Estado relativo al derecho privado. Es decir, en
su primera condicién, el Estado puede ejercer su poder y por tanto expro-
piar o confiscar, imponer tributos y cargas publicas, en fin, someter a los
ciudadanos a su dominio. En la segunda, el Estado puede incrementar su
patrimonio por medio de la creacién o la adquisicién, es decir, puede ser
propietario como cualquier particular y por tanto intervenir donde lo juz-
gue conveniente. Estas fueron estrategias paralelas, que hicieron que el
Estado revolucionario alcanzara la cuspide de su poder en los tiempos de
Lizaro Cardenas.

Durante el sexenio cardenista el Estado —por medio de la figura de la

3 William Patton Glade hace una buena exposicién del espiritu del Articulo 27 y otros mas
de acuerdo con la idea que hemos transmitido. Ver su libro Las empresas gubernamentales
descentralizadas (que forma parte de la obra Aportaciones al conocimiento de la administra-
cién federal: Autores extranjeros, pp. 317-547), pp. 338-344.
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Nacién— se apropi6 de los principales energéticos: el petréleo y la ener-
gia eléctrica; administraba los ferrocarriles, medio principal de transpor-
te del pafs; suministraba los servicios de correos y telégrafos, controlaba
la emisi6n de billetes y regulaba el flujo del crédito; auspiciaba por propia
mano la formacién de empresas privadas, de ejidatarios, de obreros o de
cooperativistas, o las constitufa él mismo; manejaba el abasto de alimen-
tos y regulaba el flujo de granos, controlaba la informacién y la publici-
dad, y proveia de crédito al campo con criterios de interés social.

Para llevar a cabo estas actividades el Estado contaba con una fuerte
administracién, basada en la centralizacién y la flexibilidad, caracteriza-
da por su capacidad para regular, fomentar, autorizar, prohibir, inspec-
cionar, vigilar o impedir. Las secretarias de Estado y los departamentos
administrativos ejercian las funciones soberanas estatales con plenitud,
amplitud y profundidad. Las leyes de secretarias de 1917, 1934, 1935 y
1939 representan fielmente estas funciones. Al mismo tiempo, recordan-
do tradiciones administrativas del siglo pasado, se fue formando un con-
junto de entidades marcadas por las caracteristicas de la libertad de
movimiento, la autonomia de gestién, la pertinencia y la flexibilidad, for-
mando al formidable sector “paraestatal”. Estas entidades, todas ellas
descentralizadas o desconcentradas con relacién a las secretarias y los
departamentos, cubrian con su actividad importantes dominios ejercidos
por el Estado revolucionario. Destacan Petréleos Mexicanos, Comisién
Federal de Electricidad, Ferrocarriles Nacionales de México, Banco de
México, Nacional Financiera, Banco de Comercio Exterior, Productora e
Importadora de Papel (pipsa), cEIMsa —hoy convertida en la actual conasu-
Po—, Direccién de Pensiones Civiles —hoy el 1sssTe— y Banco Nacional
Urbano y de Obras Publicas. Estas son las entidades “paraestatales” en
torno a las cuales se ha desarrollado el patrimonio material del Estado,
incrementando sus fuerzas y su poder, y a las cuales hay que agregar
otras més que se fueron formando al transcurrir los gobiernos posrevolu-
cionarios: Instituto Nacional de Bellas Artes, iMss, INFONAVIT y otras que
huelga mencionar. En 1977 las entidades paraestatales sumaban un colo-
sal nimero de 818, sumando con ellas un cuantioso monto de recursos y
poder de accién.

Sin embargo, también en 1977 se evidencié que muchas entidades
“paraestatales” habfan cumplido con los objetos que les dieron vida,
otras no lo habian cumplido y otras mas nunca los cumplirfan. Ellas, tan
utiles para el progreso del pais, fueron incluso acusadas de pervertir los
fines publicos del Estado, de robar 4mbitos de accién a la “iniciativa pri-
vada”, de distorsionar el funcionamiento de la economia, de estereotipar
el perfil del presupuesto, de causar directamente la inflacién, de desvir-
tuar el destino del gasto publico y de otros muchos “pecados”. Casi todas
estas acusaciones procedian y proceden de la burguesia nacional, y de
ciertos sectores neoliberales del Gobierno Federal. Asf, junto a una nece-
saria depuracién del namero de estas entidades, se ha creado una atmoés-
fera de estigma contra los organismos descentralizados y las empresas
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publicas, que funciona como velo y oculta su verdadero valor y utilidad.*

Entre la mentira y la verdad, la entidad “paraestatal” se va convirtiendo
en el nicleo de una reforma del Estado que en la época de José Lépez
Portillo fue anunciada, mas modestamente, como una reforma adminis-
trativa.’ La reforma del Estado, segtin se desprende de las palabras de
Miguel de la Madrid, dichas en su cuarto Informe de Gobierno, se carac-
terizar4 por la reconversién industrial —que incluye naturalmente a las
empresas publicas del ramo—, la depuracién en nimero de las entidades
“paraestatales”, y la descentralizaci6n federal en los estados y municipios
—por via de la redistribucién de competencias—, entre otros procesos
que se comienzan a perfilar. Sin embargo, la reforma del estado esta
acompaiiada con ideas neoliberales predominantes, que hacen pensar en
una privatizacién y por ende el aburguesamiento de la sociedad mexicana
en gran escala y una virtual fractura de la alianza entre el Estado y las cla-
ses populares. El Estado mexicano, pensamos, estad agotdndose en su
modelo centralizador, pero no en su caricter popular y progresista. Su
reforma no seguir4, creemos, el camino de la privatizacién absoluta, bus-
cando al hombre competente y lleno de iniciativa, arriesgado y desafiante,
en suma, al empresario “macho” del que hablaba un estudioso norteame-
ricano® de la politica mexicana. No, la reforma seguird un camino ya
andado, desde el inicio de la Revolucién, pues es la via por la que se ha
construido el Estado mexicano tal y como lo conocemos; serd una varia-
cién sobre el mismo tema, pues las demandas populares y colectivas, asf
como el interés de las mayorias, no sera sustituido por el egoismo indivi-
dualista burgués.

4 El libro La empresa piiblica: desde fuera, desde dentro, de Alfredo Acle Tomasini y Juan
Vega Hutchinson, es una defensa objetiva y eficaz de la empresa publica. En todo caso, es
una obra ampliamente recomendable para entender la realidad de la empresa publica mexi-
cana, lo mismo que los trabajos de José Francisco Ruiz Massieu, La empresa publica: un
estudio de derecho sobre México; y de Victor Bravo Ahuja Ruiz, La empresa piiblica industrial
en México. Ya que estamos tratando de las entidades del sector “paraestatal”, debemos
exponer breves consideraciones sobre el mismo. El término “paraestatal” es un italianismo
que se remonta a las épocas del fascismo, que significa —nos cuenta don Gabino Fraga—
un organismo o centro que coopera con los fines del Estado, sin formar parte del propio
Estado. Es lo que camina junto al Estado, en paralelo a él, sin confundirsele. Ver el articulo
de don Gabino, “La administracién publica paraestatal”, p. 22. También José Chanes Nieto
manifiesta fundadas objeciones sobre el término, en su trabajo “Insuficiencia del marco
juridico de la llamada administracién pblica paraestatal en México” (Revista Latinoameri-
cana de Administracién Publica, nims. 8/9) El término parece absurdo y hasta aberrante,
pues se refiere a un ente que es del Estado sin ser del Estado, que es pero que no es. Sin
embargo, la palabra “paraestatal” ha tomado carta de naturalizacién en nuestro pais, y en
otros mas, y se usa juridica, cotidiana y académicamente, y constituye de hecho un fuerte
medio de comunicacién. Por tanto, en espera que los especialistas en la materia encuentren
un término mejor, lo empleamos aqui, pero entrecomillado.

5 Un valioso testimonio de la reforma administrativa, lo constituye el libro de Alejandro
Carrillo Castro, La reforma administrativa en México, publicada originalmente por el Institu-
to Nacional de Administracién Publica (INAP) y ahora por la editorial Porriia Hnos.

." Nos referimos a Raymond Vernon y su obra E! dilema del desarrollo econémico de Mé-
xico.



PRIMERA PARTE

LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO
EL ESTADO EN ACTIVIDAD

LA ADMINISTRACION PUBLICA

S1,como ocurre, el mundo moderno se caracteriza cientificamente por la
especializacién del saber, y si la administracién publica es un objeto de
conocimiento de una disciplina especializada, el mejor camino para
ingresar al estudio de la administracién publica en los 75 afios de Revolu-
cién lo constituye la ciencia de la administracion.

Asimismo, si las ciencias obedecen el ritmo de los tiempos, y si la cien-
cia de la administracién es una disciplina histérica, bien vale la pena que
nds preguntemos si hoy dia es atn la era de la administraciéon o si ya no
ocurre tal cosa. La evidencia cientifica, lo mismo que las practicas admi-
nistrativas estatales, afirman que si; que todavia, y por mucho tiempo,
estaremos sumergidos en la era de la administracién. Tal como lo esta-
bleciera un conspicuo cientifico de la administracién hace mas de 100
afios, la humanidad ha tenido una carrera ascendente hacia la civiliza-
cién material, moral e intelectual, que ha estado caracterizada por diver-
sas épocas de vida que respondieron a ciertos propésitos e ideales. Cada
época ha estado caracterizada por una finalidad esencial, en la cual con-
vergen las diversas fuerzas sociales. Asi, durante la primera mitad del
siglo pasado, los pueblos dedicaron sus esfuerzos a favor del estableci-
miento de las constituciones; luego, cuando la segunda mitad del siglo xix
asomo en la historia, comenzé “a agitarse en las mentes otro problema; el
mejoramiento y perfeccionamiento de la administracién. No hay duda
alguna, de que el caracter de nuestra edad consiste precisamente en
haber reconocido la importancia de las cuestiones concernientes a la ad-
ministracién, a diferencia de las concernientes a la Constitucién”.’

La sociedad moderna, pues, se caracteriza por el establecimiento del
Estado de derecho, en contraste con el régimen absolutista precedente,
conocido en su tiempo como Estado de policia. Al mismo tiempo, al estar
situados en la edad de la administracién, ello implica por ende que el

7 Nos referimos al pensamiento administrativo de Lorenzo von Stein, segtin su obra La
scienza della pubblica amministrazione (version italiana de su Handbuch der verwaltungsleh-
re), p. 3. Von Stein; pese a la importancia de sus ideas administrativas, las cuales revolucio-
naron el pensamiento administrativo en Alemania —su tierra natal—, Austria, Italia y los
Estados Unidos, es poco conocido hoy dia. Sin embargo, en diversos paises del mundo se le
estan dando los créditos que merece, entre ellos nuestro pais. Su obra mds importante es
Die verwaltungslehre (la teorfa de la administracién), publicada en ocho volimenes a partir
de 1865.
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caracter de nuestro tiempo es definido por la administracién bajo el régi-
men constitucional. México llega a la vida independiente como un Estado
de derecho, aunque en sus primeros afios de existencia estuvo estatal-
mente organizado en dos regencias y un imperio. Y, como los Estados de
su tiempo, durante la primera mitad del siglo xix y parte de la segunda,
estuvo empefiado por definir el rumbo de su constituciéon; y como aque-
llos Estados, consolidé su administracién en la segunda parte de la centu-
ria mencionada, mitad por una tradicién administrativa conservada,
mitad por las grandes innovaciones debidas a la Reforma, encabezada
por Benito Juarez.

La edad de la administracién, por tanto, esta caracterizada por la nece-
saria convivencia entre la Constitucién y la administracién, bajo una for-
ma de Estado definida como de derecho. La Constitucién, sin embargo,
no debe entenderse como un mero ordenamiento formal. Se refiere mas
bien, segiin lo hace notar el autor citado, a un ordenamiento politico que
hunde sus raices en la organizacién econ6mica de la sociedad, que es-
t4 modelada “sobre la divisién de los bienes materiales, asf como en su
historia y en la historia de las posiciones reciprocas de las clases pro-
pietarias y las clases trabajadoras”.* Esto explica la relaci6én entre la Cons-
titucién y la administracién y, al mismo tiempo, la diferencia entre la
“ciencia de la constitucién”, que estudia lo que el Estado es teérica y
practicamente, y la ciencia de la administracion a la que atafie lo que
“debe hacer ese poderoso y vasto organismo que es el Estado”, segiin otra
atinada expresion del autor sefialado.

Prescindiendo del estudio constitucional, materia que desconocemos y
tampoco toca su examen aquf, reservamos nuestras reflexiones a la admi-
nistracién publica mexicana, pero en el entendido que ella es visualizada
dentro del marco del régimen constitucional, a saber, el establecido en
1917. Fuera de la tradicién ancestral de la ciencia de la administracién,
existen discrepancias con relacién al significado de la administracién
publica, pero dentro de esta tradicién no hay posiciones que no concilien
en un punto: la definicién de la administracién como el Estado en accién.
Dos son las interpretaciones preponderantes: de un lado, la tradicién
franco-hispanica que visualiza una ciencia de la administracién tnica,
pero generosamente enciclopédica. En su seno, en un cosmos arménico,
todas las esferas de la sociedad donde toca la accién del Estado concu-
rren a un punto convergente: la administracién publica. Del otro, la tradi-
cién germano-italiana, que concibe un sistema integrado de ciencias
administrativas del Estado, girando en torno al eje fundamental de la ad-
ministracién interna. Ambas tradiciones, antafio articuladas por la cien-
cia de la policia —eje alrededor de la cual giraban las ciencias camerales
del siglo xvin o ciencias de la administracion del Estado absolutista—, se
identifican en otro punto comun: el papel rector de la administracién
interna, como la propia, incumbente y relativa al Estado de derecho,

8 Ibid.
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como organizacién politica que representa un nuevo esquema de alianza
de clases bajo la hegemonia de la triunfante burguesia.’

La acci6én del Estado, pues, es el primer elemento fundamental de la
ciencia de la administracién para las dos tradiciones. Esto es asi porque
la accién repetida se llama actividad y “esta actividad del Estado, que tie-
ne lugar mediante los 6rganos estatales y constituye, por tanto, la vida
propiamente exterior del Estado, es lo que llamamos propiamente admi-
nistracion del Estado”® o administracién publica. La ciencia de la ad-
ministracién, en cualquiera de sus tradiciones, parte del mismo princi-
pio: la administracién publica es el Estado en actividad.

Sin embargo, la actividad del Estado es harto variada y de tal variedad
nacen sus diversas funciones. Tal diversidad crea al mismo tiempo una
variedad de disciplinas que se especializan en cada funcién estatal, pero
que conservan una unidad fundamental que les da el propio Estado, y por
tanto las disciplinas unidas de tal modo forman un todo que se denomina
ciencia de la administracién. El Estado es una unidad de voluntad y una
unidad de accién, que mantiene vinculadas a sus diversas funciones en su
propio organismo, el organismo del Estado, que no es otra cosa que su vi-
da interna, El Estado representa una personalidad universal que se
encuentra enmedio de un torbellino de fuerzas y fen6menos, que dan for-
ma a la sociedad civil, “sobre la cual ejercita su accién”." La voluntad del
Estado se realiza por medio de la creacién de las condiciones que facili-
tan la ejecucion de esa voluntad. Al mismo tiempo, este externamiento,
que no es otra cosa que la administracién publica, constituye en si misma
la vida del Estado, que para realizarse requiere de apoderarse del medio
en el que actia: la sociedad civil. En suma, “la activacién de la personali-
dad universal del Estado es lo que se llama propiamente administracién.
La idea de administracion nace de la idea de Estado actuante; la Constitu-
ci6n, cual organismo en sf, representa la voluntad, la administracién la
actividad”. No es otro el sentido que encierra la perspectiva de otro desta-
cado cultivador de nuestra disciplina, cuando afirma que “el punto de vis-

° Entre el tltimo cuarto del siglo xvin y la primera mitad del xixen Europa se desarrolla un
vigoroso movimiento de reforma del Estado, en el cual el micleo fundamental de los cam-
bios se centra en la administracién. En Francia, la reforma fue dirigida por Turgot a partir
de 1774, en Espaia la condujo Javier de Burgos desde 1833 y en Alemania el Bar6n von
Stein —que no debemos contundir con Lorenzo von Stein— desde 1806. Este movimiento
de reforma, aunque tuvo resultados positivos parciales, a largo plazo provocé la caida vio-
lenta del antiguo régimen o su remplazo pacifico por el Estado de derecho. Los reformado-
res, miembros de la aristocracia progresista, estaban més cerca de los intereses de clase de
la burguesia, que de los de su propia clase, y sin duda sus esfuerzos transformadores contri-
buyeron signi%icativameme al establecimiento del Estado de derecho. Sobre el tema, ver la
obra del autor de este ensayo, La teorfa de la administracién publica, caps. 1,2y 3.

19 Von Stein, Lorenzo, Movimientos sociales y monarquia, p. 33. Otro notable pensador
administrativo, el francés Carlos Juan Bonnin, define a la administracién piblica como
“una potencia que arregla, corrige y mejora cuanto existe, y da una direcciéon mas conve-
niente a los seres organizados y a las cosas”. Compendio de los principios de la administra-
cién, p. 37.

! Ver von Stein, La scienza della pubblica amministrazione, p. 13.
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ta en que nos hemos colocado para determinar el concepto de adminis-
tracién del Estado, nos lleva a considerar ésta como actividad del mismo,
que se define por razén de la necesidad que satisface: la conservacién y
perfeccionamiento del organismo, mediante el cual el Estado tiende pues
a la conservacién de este organismo”."”

Contra las versiones leseferianas del llamado “Estado gendarme”, sos-
tenemos —con base en la ciencia de la administracién— que la exteriori-
zaci6n de la voluntad del Estado constituye la medida exacta que lo limita
del campo respectivo de la sociedad civil. Dicho de otro modo, el Estado
se exterioriza sin rebasar dos polos: uno, propio del Estado, lo constituye
la creacién de las condiciones que favorecen la ejecucién de su voluntad,;
el otro, relativo a la sociedad civil, est4 formado por la exigencia de que el
desarrollo del Estado se mide por el desarrollo de los elementos constitu-
tivos de la sociedad civil. Para que su propia vida se realice, el Estado tie-
ne que desenvolver los elementos constitutivos de la vida civil, que le son
externos y distintos: las clases sociales y los individuos. He aqui, en suma,
los elementos indispensables que definen a la sociedad moderna: la vida
humana y el poder del Estado.

La actividad del Estado o administracién publica, varia la esfera de su
movimiento de conformidad a la situacién y las transformaciones de los
elementos colectivos e individuales de la sociedad: densidad demografi-
ca, movimiento econémico de la riqueza y diferencias de clase.” Debe-
mos recordar que las diversas funciones del Estado, articuladas en su
or%anismo, toman cuerpo en la unidad que significa el Estado con perso-
nalidad, voluntad y accién. Asi, el Estado actia en unidad, pero al incidir
en la sociedad civil, “sobre la cual la actividad del Estado se aplica”, pre-
senta tal grado de variedad de fen6menos y relaciones que sus funciones
tienden a especializarse mas y mas. Sin embargo, predomina e impera la
idea unitaria del Estado actuante.” Esto explica por qué la tendencia
hacia la profesionalizacién en el servicio publico, conserva empero la
unidad estatal, y por qué las cinco funciones del Estado sintetizan el obje-
to de conocimiento de la ciencia de la administracién como ciencia de
Estado.

El Estado moderno realiza cinco funciones: Servicio exterior; Defensa
de la Soberania; Hacienda; Justicia; De lo interior.

Como cada funcién implica una especificacién de la actividad del Esta-
do, y ésta no es otra cosa que la administracién publica, tenemos que ésta

12 Ibid, p. 14. La ultima cita corresponde al pensador administrativo espariol Adolfo Posa-
da: La administracién poltica y la administracién social, p. 11.

3 Von Stein, La scienza della..., p. 17.

“ Ibid, p. 36. De otra parte, segin Adolfo Posada, esta diversificacién de la actividad del
Estado en funciones especificas, tiene lugar con referencia a dos factores: a) la amplitud de
la esfera de accién del Estado, y b) el grado de evolucién —amplio o limitado— en que se
encuentra. En México, la relacién entre ambos factores, que necesariamente deben obser-
varse combinados, muestran los contrastes de la administracién publica antes y después de
la Reforma, asi como entre el periodo de este importante suceso y los arfios posteriores a la
Revolucién de 1910. De ello daremos cuenta adelante.
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se divide en: Administracién del servicio exterior; Administracién de la
defensa; Administracién de la hacienda; Administracién de justicia;
Administracién interna.

El Estado mexicano tiene la necesidad de manifestar y preservar su
sentido de individualidad, frente a otros estados, porque en ello descansa
su independencia y soberania. “La autonomia forma la primera y mas
esencial condicién del desarrollo individual de cualquier Estado, porque
sin ella no puede organizar su talento y regular su vida externa”.” La con-
servacion de la libertad para autodeterminarse como Estado soberano, es
una de las tareas supremas de la administracién publica mexicana. La
posibilidad material de evitar la violacién de la soberania, sefiala que “la
organizacién del ejército constituye la segunda tarea de la administracién
puablica”." Para estar en condiciones de preservar su autonomia, el Esta-
do requiere de medios materiales y financieros, y usarlos para el caso:
“aqui la tercer tarea de la administracién”: la hacendaria.” Debido a que
los individuos y las clases, por sus discordias y conflictos inconjurables,
son incapaces de armonizarse por sf mismos, toca al Estado la justicia,
que “constituye la cuarta tarea de la administracién puablica, consistente
en la ejecucion del derecho”.”®

Fina{mente, la administracién interna tiene como objeto hacer que, en
lo posible, el individuo y las clases cooperen entre si, para conseguir que
la sociedad desarrolle sus elementos constitutivos y con ello el Estado
realice su propia vida.

i
De aqui emana la tltima gran tarea de la administracién del Estado, que con-
siste en ordenar y regular las relaciones de la vida de la comunidad, de modo
ésta pueda aportar al individuo las condiciones de su perfecto desarrollo mate-
rial y espiritual. El complejo de la actividad que el Estado despliega a este pro-
posito, forma el concepto de los asuntos interiores y la accién correspondiente
del Estado se llama administracién interna.”

Esta, por su parte, se divide en administracién de la vida personal,
administracién de la vida social y administracién de la vida econémica.

Una variacién de esta perspectiva de la actividad del Estado, observa
una divisién de la administracién publica en dos ramas: administracién
politica o del Estado y administracién social por el Estado. El objeto de la
primera “es atender la conservacién del organismo, mediante el cual
cumple -su fin juridico”, y esta formada por tres partes: policia admi-

15 Von Stein, op. cit. p. 36

16 Ibid.

" Ibid. p. 37.

8 Ibid.

¥ Ibid. Por su parte, Adolfo Posada, quien declara abrevar en el pensamiento de von
Stein, y con base en sus ideas administrativas, sostiene que “la administracién llamada
publica, comprende en unidad politica superior, cual es el Estado nacional”. Agrega que el
Estado sigue una doble direccion: de un lado, se encamina hacia su fin juridico, del otro a
su finalidad social, de lo que deriva la diferenciacién de la administracién publica en admi-
nistracién politica y administracion social. Op. cit., p. 13.
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nistrativa, administracién econémica y fuerza armada. Por su parte, la
administracién social tiene por objeto “atender a la conservacién y per-
feccionamiento de las instituciones de cultura o para fines sociales que el
Estado crea, promueve o protege”, y que comprende a la instruccién
publica, beneticencia publica y cuestiones sociales.”

Cuando México asume su condicién de Estado, llega a la vida soberana
ejerciendo las cinco funciones indispensables para todo Estado. Tiene en
efecto una Secretaria de Estado y del Despacho de Relaciones Exteriores
e Interiores, sumando en su cuerpo a la primera y altima funciones; una
de Guerra y otra de Justicia (m4s Negocios Eclesiasticos), y una mas de
Hacienda. Un Estado, pues, pretendiendo serlo con autonomia y libertad
de accién. “El propésito general, que el Estado se propone conseguir
mediante su accién completa, comprende todas estas ramas de la admi-
nistracién publica y forma el nexo légico y sistematico, que a todas retine
y coordina, dirigiéndolas a un fin comtn y dnico”. Atendiendo la segun-
da perspectiva, podremos observar que tanto la administracién politica
como la administracién social se encuentran repartidas entre las secre-
tarias mencionadas, aunque ciertamente después de 1821 la administra-
cién de la vida social tendera a concentrarse esencialmente en la admi-
nistracién de la vida social. Esta udltima, la administracion social por el
Estado, que tiene su origen en el siglo xvii1 con el desarrollo del camera-
lismo en los principados alemanes, y en Francia y Espafia con la policia,
significa la ampliacién de la actividad hacia esferas de la sociedad poten-
cialmente desarrollables y constituira, por tanto, un signo del moderno
Estado burgués de derecho que sustituira al Estado de policia.?

LA ADMINISTRACION PUBLICA EN EL ESTADO DE DERECHO
El Estado y la Constitucién de 1917

Tal como lo diremos después, hay una diferencia esencial entre el Estado
de policia y el Estado de derecho. El primero, vigente durante el absolu-
tismo, establecia una relacién entre el soberano y el sibdito. Toca al pri-
mero legislar e instituir tutelarmente las bases del bienestar de los stibdi-
tos. En el segundo, por lo contrario, la sede de la soberania no radica en
el rey, sino en el pueglo, segun la ideologia de las triunfantes revoluciones
burguesas en Europa. Por tanto, se declara que la relacién existe entre
mandatarios y mandantes, vinculados por medio de una constitucién que
divide el poder para evitar la tirania y fija como inviolables los derechos
del hombre y el ciudadano.

20 posada, op. cit., p. 16.

2l Von Stein, La scienza della..., p.37.

2 El cameralismo y la policfa representan el punto de arranque de las practicas adminis-
trativas racionalizadas dentro del Estado, para activar una nueva forma del poder Estado,
concebido como una tecnologia politica y administrativa. Sobre el tema, ver del autor de
este ensayo la obra Las ciencias de la administracion en el estado absolutista.
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Todas las constituciones politicas que han regido a México, son del tipo
de las que hemos mencionado. La de 1917, sin embargo, representa un
cambio fundamental con relacién a las que le precedieron, porque en
ella, junto a los derechos individuales, se han establecido los derechos
sociales como expresién tacita y precisa de la Revolucién de la cual bro-
t6. Otro elemento sustancial consiste en el establecimiento del dominio
originario de la Nacién sobre el suelo, el subsuelo y sus productos. Ello
permite que la propiedad privada sea definida en términos del interés
publico, posibilitando que el Estado legitime su presencia en la vida eco-
némica y civil de la sociedad.

Otro elemento relevante es que las relaciones entre el capital y el traba-
jo quedan establecidas en la Constitucién, correspondiendo al Estado
articular esta relacion. Ello posibilité que el Estado sometiera a su con-
trol al segundo y obtuviera un alto grado de autonomia frente al primero.
Del mismo modo, al establecerse la industrializacién como proyecto fun-
damental del pafs, bajo un criterio del capitalismo de Estado, se dio pauta
para que éste constituyera las organizaciones necesarias para llevarlo al
cabo o bien reformara las existentes.

La ampliacién de la actividad del Estado era incompatible con un orga-
nismo estrecho como el perfilado por la Constitucién de 1857. Debemos
recordar que varios polit6logos, de tendencia diversa han concordado en
que una diferencia esencial entre el régimen de 1857 y el de 1917 radica
en el fortalecimiento del Ejecutivo y con ello de la administracién puabli-
ca.”? El moderno régimen presidencial, establecido en 1917, tiene una
variedad inmensa de esferas de actividad del Ejecutivo, por las cuales el
organismo del Estado ha tendido a crecer extraordinariamente. Efecto de
la ampliacién de la actividad del Estado fue en esta fecha el nacimiento
de los departamentos administrativos, tal como el de Salubridad Publica
y el de Contraloria, entre otros, que vienen a ser un signo del nuevo régi-
men.” Debemos resaltar que las nuevas instituciones vinieron a inaugu-
rar, al mismo tiempo, la toma de conciencia del Estado sobre cierto tipo

2 La obra m4s representativa en este sentido es La constitucion y la dictadura, de Emilio
Rabasa. Menos conocida, pero de cierto interés, es Parlamentarismo democrdtico o dictadu-
ra presidencial de Enriquez. La idea central de ambas obras es la siguiente: la Constitucién
de 1824 estableci6 la division de poderes pero, haciéndolo en forma desigual, se incliné a
favor del Legislativo anulando al Ejecutivo. Esta forma de régimen es el congresismo. En
1857 ocurri6 lo mismo: la Constitucién imposibilita gobernar al Presidente, que asume el
mando por medio de la dictadura democratica, esencialmente por mano de Juarez y Diaz.
En 1917 se buscé una solucién histérica, encontrandose en el régimen presidencial. Esta
vez se vuelve a dividir desigualmente el poder, pero ahora se inclina hacia el Ejecutivo. Algu-
nos estudiosos han visto en ello un eco de las ideas de Rabasa, como Andrés Serra Rojas en
su obra Antologia de Emilio Rabasa. Una de las mejores obras sobre el régimen presidencial
moderno es la de Jorge Carpizo, El presidencialismo mexicano. También es recomendable el
lix;)rzo“l‘a reforma politica y los partidos de Octavio Rodriguez Araujo, particularmente las pp.

2 En 1917 hubo dos disposiciones sobre secretarfas de Estado, una en abril, la otra en
diciembre. En la primera se consignaba la existencia de los siguientes departamentos: Uni-
versitario y de Bellas Artes; Salubridad Publica; Judicial. En diciembre eran los siguientes:
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de bienes y servicios necesarios para su funcionamiento. Esto explica por
qué, en alguna forma, salvo los departamentos de Salubridad y el Univer-
sitario, los restantes atienden funciones inherentes al organismo del
Estado en sf: control interno, aprovisionamientos generales de la admi-
nistracién publica y aprovisionamientos militares.

La Constitucién de 1917, pues, trajo grandes novedades que reforzaron
sin embargo una tradicién que comenz6 a forjarse en la segunda mitad
del siglo xix, en dos fases. La primera de ellas se inici6 en 1853, con el
establecimiento de la Secretarfa de Fomento, en la cual se concentraron
todas las ramas relativas al aliento del desarrollo econémico, al fusionar-
se esta dependencia administrativa las antiguas Juntas de Fomento, crea-
das en 1841 en las entidades federativas y las grandes poblaciones del
pais. Esta fase se consolid6 en 1856, cuando las Agencias Generales de
Industria y Agricultura (establecidas en 1853) fueron también fusionadas
a la nueva secretaria. Asi pues, todo el esfuerzo de fomento a la industria-
lizacién y mecanizacién del campo, se concentré en un formidable minis-
terio: el de Fomento, concebido por Lucas Alaman como sucedaneo de
dos instituciones también creadas por él: el Banco de Avio para la Indus-
tria Nacional y la Direccién General de la Industria Nacional.®

La segunda fase ocurrié durante la Reforma, tiempo en que las leyes
que llevan ese nombre expropiaron, por decirlo asf{, a la sociedad civil de
manos de la Iglesia, para hacerla depender del Estado. Esta enorme con-
vulsién social acerc6é al Estado hacia ambitos ignotos, tales como la
riqueza muerta, el registro civil, la beneficencia publica, la salud, el matri-
monio, la educacién y otros 4ambitos de la vida civil, hasta entonces en
manos del clero y para su beneficio. Al pasar como responsabilidad del
Estado estos campos de la vida civil, centralizdndose por tanto, produje-
ron en el organismo del propio Estado nuevas instituciones administrati-
vas: la Direccién General de Beneficiencia Publica, la Direccién General
de Fondos de la Instruccién Puablica y la Loteria Nacional. Estas entida-
des, establecidas bajo las secretarias, pero con cardcter autébnomo, nacie-
ron entre marzo y mayo de 1861 para fortalecer el cuidado de la educa-
cion, la salud, la asistencia publica y la readaptacién social, esferas de la
sociedad tradicionalmente manejagas por el clero, y que fueron confor-
mando los niicleos de actividad y organizacién alrededor de los cuales se
fue constituyendo la administracién interna. Tal como puede observarse,
esta administracion, tipica del Estado moderno, se habia consolidado en

Aprovisionamientos Generales; Contralorfa; Universitario y de Bellas Artes; Salubridad
Publica; Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos Militares.

25 Sobre la formacién del Ministerio de Fomento, ver el articulo de José Iturriaga: “La
administracién publica durante la dictadura santanista”, donde ademas de realizarse una
semblanza del momento histérico de la creacién del mencionado Ministerio, se reproduce
el decreto que le da vida. Aporraciones al conocimiento de la administracién federal (Autores
mexicanos), pp. 71-75. Sobre el papel de Alam4n como creador de las instituciones adminis-
trativas mencionadas, ver el articulo de José Chanes Nieto: “Lucas Alaman, administrador”,
Revista de Administracion y Politica, pp. 77-117.

-
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México apenas en el tercer cuarto del siglo xix, cuando en Europa lo
habia sido en la segunda mitad del siglo precedente; esto significaba algo
de gran importancia: México alcanzaba por fin la madurez como Estado
moderno, pues es la administracion interna la caracteristica hist6rica que
lo sefialaba.

La Constitucién de 1917 fortaleci6 el proceso de centralizacién que
someti6 la sociedad al Estado, y concentré al Estado alrededor de su pro-
pia actividad. Sin embargo, el proceso de centralizacién del siglo xx fue
diametralmente distinto al del siglo pasado. En tanto que en éste se siguié
fundamentalmente una sola linea, alrededor de la Secretaria de Fomen-
to, en el siglo xx la centralizacion fue multilineal. Ahora, la diferenciacién
desdoblé lo que el Ministerio de Fomento habia concentrado, especiali-
zando a las distintas secretarias involucradas en el fomento del desarrollo
econdémico. La antigua secretaria, entre 1861 y 1917, dio origen a otras
secretarias involucradas en el fomento del desarrollo econémico: Agri-
cultura y Fomento; Industria y Comercio; Comunicaciones y Obras
Publicas. La administracién de la vida econémica alcanzaba, al fin, la
madurez suficiente para empeifiarse en los nuevos proyectos formulados
en el seno del Estado nacido de la Revolucién.

El Estado y su administracién

Este complejo proceso histérico que contribuyé significativamente a la
formacién de la administracién publica mexicana moderna, creé al mis-
mo tiempo dos tipos de relacion social caracteristicas del Estado y la
sociedad: las relaciones publicas administrativas y las relaciones civiles
administrativas. El Estado de derecho proclama, como forma basica de
su existencia, los derechos del hombre y del ciudadano. Tal proclamacién
supone que ambas formas de derecho se refieren, de un lado, al hombre
como persona individual, y del otro al hombre como ciudadano o miem-
bro del Estado. Esta disociacion explica, en buena medida, las relaciones
civiles como propias de la persona y las relaciones publicas como propias
de los ciudadanos. Cuando la actividad del Estado se lleva a cabo sobre
las primeras, ellas se llaman relaciones civiles administrativas; cuando lo
hace sobre las segundas, se denominan relaciones pablicas administra-
tivas.

Las relaciones publicas son consideradas, con toda propiedad, como el
dominio de la administracién. Todo lo que se refiere al hombre viviendo
en comunidad es de interés del Estado, porque tal es su razén de ser. Por
lo contrario, las relaciones civiles son propias de la sociedad individualis-
ta y escindida en clases, y en ellas actua el Estado sélo cuando de ellas se
desprenden efectos que interesan a la colectividad. Este altimo ambito,
que caracteriza esencialmente al estado moderno, es precisamente el
campo fronterizo que lo distingue de la sociedad en un lindero frecuente-
mente borroso. La Constitucién de 1917 estableci6, tal como lo pudimos
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apreciar, que la propiedad privada adquiere modalidades que dicta el
interés publico, y de la Nacién es el dominio del suelo, subsuelo y sus pro-
ductos. No hay duda, todo esto es propio de las relaciones ptblicas y sin
embargo, en un Estado de derecho, la propiedad privada es un problema
de alta jerarquia, que frecuentemente esta sujeto a discusién. Antes anali-
cemos a las relaciones piblicas.

Estas relaciones se significan por referirse al administrado dentro de
relaciones de autoridad.” En este sentido, fue hasta la Reforma que el
Estado agregé a toda la poblacién bajo su autoridad, consolidando el es-
pacio pﬁ%ll?co, proceso que culminé con la Revolucién cuando fueron
suprimidas las relaciones de servidumbre que mantenian atados a los
peones dentro de las haciendas. La administracién publica actia sobre
los hombres y las cosas, pero es el primero, como administrado, su objeto
esencial. El administrado, plenamente concebido como tal, aparece en la
época de la Reforma, porque antes estaba sometido a un poder ajeno al
del Estado. El paso siguiente y decisivo fue la Revolucién, tal como se
comenté, al librar a los peones del yugo del terrateniente. Si el adminis-
trado es concebido como tal, se debe a que s6lo es tenido en su condicién
de miembro de la colectividad y viviendo en su seno, y por tanto desliga-
do de cualquier tipo de poder distinto al del Estado.”

Las relaciones publicas unen a los administrados entre si, y al mismo
tiempo a ellos con el Estado; son relaciones propiamente estatales. En
contraste, la sociedad civil est4 constituida por relaciones civiles en las
cuales el hombre es considerado como persona individual. Aqui también
se concibe al hombre como administrado, pero sé6lo a condicién de, que
en su obrar haga algo de interés para la colectividad. Dificilmente, sin
embargo, pueden encontrarse relaciones civiles que no tengan efectos de
interés para la colectividad. De aquf que, en el Estado de derecho, la
administracion llegue hasta donde comienza la vida privada,” pero actta
de inmediato cuando esta vida implica efectos de interés colectivo. En el

26 Carlos Juan Bonnin, un distinguido pensador administrativo del siglo pasado, quien
por propio derecho es considerado como el fundador de la moderna ciencia de la adminis-
tracién, declaré que en las relaciones piblicas “el administrado es considerado dentro de
sus relaciones forzadas y necesarias”. Ver sus Principes de I'administration Publique, vol. 1,
p. XXV.

¥ Bonnin interpreta muy bien al hombre como objeto de la actividad estatal, cuando
sefiala que el objeto de la administracién publica “es el hombre en relacién absoluta con los

. otros hombres, y cooperando por sus relaciones al interés comiin y al mantenimiento de la
sociedad”. Ibid.

28 Karl Marx identificé claramente la relacién entre la administracién y las relaciones
civiles, cuando sefialé que “la contradiccién entre la decisién y la buena voluntad de la
administracién, por una parte, y sus riquezas y recursos, por la otra, no las puede abolir el
Estado, sin abolirse a si mismo, ya que se basa en esa contradiccién. El Estado se basa en la
contradiccién entre vida publica y vida privada, entre intereses generales e intereses particu-
lares. Por tanto, la administracién tiene que limitarse a una actividad formal y negativa, toda
vez que su poder termina donde comienza la vida y el trabajo burgueses”. A este fenémeno
Marx lo ha llamado, certeramente, la ley de la impotencia de la administracién publica. “La
sociedad, el Estado y la administracién pablica”. Revista de Administracién Publica, p. 258.
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mundo moderno, pues, existe un taby, a saber, que la vida privada es
inviolable por el Estado, porque se basa en ella, porque tiene en ella su
principio vital.

Entre 1917 y 1939 fueron puestas a prueba las relaciones publicas.
Nuevas formas de poder cacical sustituyeron a las eliminadas por la Re-
volucién. Fueron af;:mos caudillos revo¥ucionarios quienes las implanta-
ron, convirtiéndose en sefiores territoriales y nuevos terratenientes. Sin
embargo, la politica estatal de Obregén, Calles y Cardenas, principalmen-
te, liquid6é a los nuevos poderes territoriales, consolidando con ello al
Estado revolucionario. No se podia, ni se puede ahora, regresar al pasa-
do. Las relaciones publicas implican una diversidad de lazos entre la
administracién y los administrados. Estos, ante la administracién, se pre-
sentan como contribuyentes, como conscriptos, como sujetos a las servi-
dumbres publicas o como jurados, y el Estado no puede permitir, si se
respeta como tal, que estén sujetos a otras formas de dominacién. Dicho
en otras palabras, las relaciones publicas contribuyen a definir las rela-
ciones entre la administracién y los administrados, y a establecer las obli-
gaciones de aquélla frente a éstos.

Por su parte, las relaciones civiles se refieren, en lo general, a todas esas
materias que se suman en el concepto de administracién interna e impli-
can la vida personal, la vida social y la vida econémica, tales como la
poblacién, la salud, el matrimonio, la migracién, la colonizacién, la in-
dustria, el comercio, etcétera; en suma, todo aquello que Posada com-
prendié bajo la categoria administracién social por el Estado. No po-
demos omitir aqui ef senialar que estas relaciones, como se mencioné,
fueron creadas con la Reforma, en la medida en que la sociedad toda se
secularizé y pasé a estar bajo el dominio y la tutela del Estado.” Pero fue
la Revolucién, hay que insistir, la que eliminé para siempre todos los
poderes tradicionales intermedios, propiciando que tanto las relaciones
publicas como las civiles se consolidaran como tales.

¥ Lamera relacién de las Leyes de Reforma bastaré para apreciar el alcance de la misma:
Ley de Administracién de Justicia y Orgénica de los tribunales de la Federaci6n, también
conocida como Ley sobre fueros o Ley Judrez (nov., 1855), y la Lel);ssobre Desamortizacién
de Fincas Rusticas y Urbanas que Administren como Propietarios las Corporaciones Civiles
o Eclesiasticas de la Republica o Ley de Desamortizacién de los Bienes del Clero (junio,
1856). Ambas leyes son expedidas antes de la Reforma, anuncisndola. Ley de Matrimonio
Civil (julio, 1859), Ley Organica del Registro Civil (jul., 1859), Ley sobre Libertad de Cultos
(dic., 1860), Ley de Nacionalizaci6n de los Bienes Eclesiasticos (jul., 1859), Decreto que cesa
toda intervencién del clero en los cementerios y camposantos éjul., 1859), Ley Orgéanica de
la Libertad de Imprenta (feb., 1868) y Decreto de creacién de la Direccién General de
Beneficiencia Publica (marzo, 1861), con el cual pasan a depender de esta direccién los hos-
pitales, hospicios, casas de correccién y los establecimientos de beneficiencia.* Buena parte,
pues, de la administracién interna que caracteriza hoy dfa a la moderna administracién

_ ...publica mexicana.

* Esta Direccién General ejecuta el decreto de 2 de febrero de 1861, por el que “quedan
secularizados los hospitales y establecimientos de beneficiencia”. La nueva Direccién
General sé6lo administraba las instituciones de salud y beneficiencia del Distrito Federal,
pués correspondia lo propio a los estados en su perimetro territorial.
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El Estado y su administracién alcanzaron asi, un caracter propiamente
moderno. Tal caracter se defini6, categéricamente, en torno a la adminis-
tracién interna y dentro de ella nacieron las grandes instituciones admi-
nistrativas que caracterizan, hoy dia, a la administracién publica del
México posrevolucionario.

La Revolucién y la administracion publica

Desde el punto de vista del Estado, el objeto de su existencia se encuentra
fuera de s mismo, es decir, en la sociedad civil, que es su campo de activi-
dad. El Estado expresa su personalidad por medio de su voluntad, porque
el Estado se autodetermina y realiza su actividad. Por tanto, el Estado fija
sus propios fines, pero bajo condiciones objetivas que limitan su arbitrio.
Cuando la autodeterminacién se realiza, el Estado efectia un acto y cuan-
do los actos se repiten esto se llama actividad, que se realiza en el seno de
la sociedad®. Esta actividad es la administracion publica. Sin embargo, la
autodeterminacién del Estado no se da arbitrariamente, porque esta
sometida a factores histéricos que la condicionan en ultima instancia; en
todo caso, la autodeterminacién del Estado tiene por limite, por decirlo
as, la determinacién en ltima instancia de las condiciones histéricas de
pﬁ()d?CCién que dictan su caracter a todo aquello que estd apoyado en
ellas.”

De este modo, la administracién publica (o simplemente administra-
cién por antonomasia) no constituye un fin en si misma, sino un medio,
un puente que se tiende entre el Estado y la sociedad para que aquél logre
en ésta su finalidad, al través de su propia actividad. La finalidad del Esta-
do es, en todo caso, el desarrollo de los elementos constitutivos de la
sociedad, a saber, sus individuos y sus clases, que pretende perpetuar.
Estos elementos, que son base y sostén de la sociedad civil, son al mismo
tiempo su punto m4s débil. El individualismo plasmado en la apropia- -
cién de bienes tiende a la exacerbacién y con ello a una extraordinaria
interdependencia entre los propios individuos, lo que los hace fatalmente
dependientes del Estado, el inico capaz de paliar el caracter antisocial de
la sociedad civil. Al mismo tiempo, la division y la lucha de clases, imposi-
bles de conjurar por la propia sociedad, hacen que ésta acabe de entre-
garse al Estado para que la gobierne. El hecho del gobierno heterénomo

% Lorenzo von Stein ha contribuido significativamente a la definicién de la administra-
ci6n publica como mediacion entre el Estado y la sociedad. A la primera, como hemos visto,
la concibe como el Estado en actividad. Por su parte, entiende al Estado como “la comuni-
dad de voluntad de todos los individuos llevada a la unidad personal y que se manifiesta
como accién del Estado”, en tanto que la sociedad es la “forma auténoma y peculiar de la
vida humana”. Monarquia y movimientos sociales, pp. 31 y 4, respectivamente.

3 No est4 demas recordar que Marx, en dos sentencias célebres, afirmaba que el hombre
es autor y actor de su propio drama; pero que ello ocurria bajo condiciones histéricas que
condicionaban, objetivamente, este drama.
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del Estado sobre la sociedad, incapaz de gobernarse por ella misma, es al
mismo tiempo el soporte de la autonomia del Estado con relacién a la
sociedad y el secreto recé6ndido que explica, en dltimo grado, el por qué
de la existencia de la administracién de la sociedad por parte del Estado.

La relacién Estado-sociedad no implica solamente el dominio y la tute-
la del primero sobre la segunda. Es, igualmente, la necesidad insalvable
que tiene el Estado de realizar su finalidad en ese gran escenario de su
actividad, que es la sociedad civil, donde encuentra su razén de ser, lo que
supedita la existencia en si del propio Estado. S6lo en la medida en que el
Estado desenvuelve las facultades y las fuerzas de la sociedad civil, garan-
tiza la realizacién de sus fines y por tanto su propia existencia. Justo aquf
encontramos uno de los puntos estratégicos de la frontera entre la forma
de Estado mexicano anterior a la Revolucién y la forma de Estado naci-
da de ella. En tanto que en la época precedente a la Revolucién, el Estado
mexicano creé las condiciones para el desarrollo industrial, y con ello
una nueva formacién social, el Estado revolucionario estuvo en condicio-
nes histéricas para llevar al cabo ese propésito.

En 1910 la Revolucién comenzé a eliminar las bases de la organizacién
estatal porfiriana, que no era otra cosa que la ultima fase de una forma
del Estado cuyas instituciones habian dado todo de sf y pronto serian
barridas por la expansién de las fuerzas productivas. Hay que anotar, sin
embargo, que muchas de las instituciones estatales porfirianas y prepor-
firianas fueron legadas al nuevo régimen revolucionario, fuera por medio
de la adopcién o la adaptacién; por medio de su gradual o de su completa
transformacién. Este complejo proceso de eliminaci6n, reconstruccién y
renovacion, fue realizado principalmente por esa gran fuerza productiva
que es la centralizacién. El Estado manifiesta su existencia al través de su
doble vida, externa hacia la sociedad, interna en si mismo. La vida externa
es su actividad, o sea, la administracién publica; la vida interna es su
organismo, por medio del cual realiza la actividad. La centralizaci6én se
manifest6 durante la Revolucién de dos formas: de un lado, la centraliza-
cién someti6 la sociedad civil al Estado, haciendo con ello que la admi-
nistracién publica se asomara a todos los 4mbitos de la sociedad civil,
estando presente en el seno de las relaciones civiles. De otro lado, la cen-
tralizacién acrecent6 el organismo del Estado al ritmo de la ampliacién,
diferenciaciéon y especializacién de su actividad. Esto explica por que no
existe hoy dia ninguna secretaria de Estado que no tenga un antecedente
o haya derivado de otra que le precediera. Actualmente, no existe ninguna
secretaria de Estado que pueda considerarse como un producto exclusi-
vo de nuestro tiempo; todas tienen una fuente histérica. Inclusive, hoy dfa
los departamentos administrativos, que fueron las novedades del nuevo
régimen, han desaparecido totalmente, a excepcioén del Departamento del
Distrito Federal. Sin embargo, esto no significa que la Revolucién no
creara instituciones administrativas, porque, como forma especifica del
Estado mexicano histérico, las estableci6 en consonancia a sus pro-
yectos.
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Las secretarias de Relaciones Exteriores, Hacienda y Defensa, asi como
la Procuraduria General de la Republica, hunden sus raices hasta el leja-
no 1821. Ocurre igual que con la Secretaria de Gobernacién. Las secreta-
rias de Desarrollo Urbano y Ecologia, de Educacién Publica y de Com-
unicaciones y Transportes, tienen su origen en el régimen porfiriano. El
Ministerio de Fomento, tal como lo pudimos apreciar, fue creado por
Santa Anna en 1853 y de él nacieron la Secretaria de Agricultura; de Com-
ercio; Energ(a, Minas e Industria Paraestatal, y otras mas. Algunas secre-
tarfas, creadas por la Revolucién, antes sin embargo eran funciones reali-
zadas por otras nacidas tiempo atras. Por su parte, la Revolucién creé6 en
el organismo del Estado las instituciones administrativas necesarias para
que éste realizara su cometido: la industrializacién y, con ello, la transfor-
macién de la sociedad hacia una formacién social capitalista moderna.
Ciertamente los departamentos administrativos desaparecieron, pero
esto tiene una explicacién, pues su eliminacién sélo ocurrié en la vida
interna del Estado —y hasta cierto grado, porque su inexistencia fue
como entes auténomos—, no asi en la vida externa. Asi, el Departamento
de Aprovisionamientos Generales fue absorbido por la Secretarfa de Ha-
cienda; el de Contraloria, nacido también de Hacienda, se fusion6 a ella;
el de Estadistica Nacional (creado en 1923) fue absorbido por la Secreta-
ria de la Economia Nacional; el de Establecimientos Fabriles y Aprovisio-
namientos Militares se integré6 a la Secretaria de Guerra y Marina (hoy
renacido como Departamento de la Industria Militar). Por su parte, el
Departamento Universitario se transform6 en la Secretaria de Educacién
Piblica, el de Salubridad Publica en la Secretarfa de Salubridad y Asis-
tencia (junto con la Secretaria de Asistencia Pablica) y el Judicial, tiempo
gle.spués, se transfiguré basicamente en Procuraduria General de la Repui-

ica.

Del mismo modo, debemos considerar a otras instituciones adminis-
trativas que también respondieron a los proyectos forjados por la Revolu-
cién, y con referencia especifica a las grandes reivindicaciones populares
nacidas de la propia lucha revolucionaria. Nos referimos a los departa-
mentos del Trabajo y al Agrario, hoy convertidos en secretarias de Estado.
No podemos omitir a otros departamentos, los cuales, aun perdiendo su
autonomfa orgénica, se fusionaron con otras instituciones administrati-
vas, permaneciendo como parte de la actividad estatal, o resucitando
bajo otras formas organizativas: del Presupuesto; Forestal, de Caza y Pes-
ca; Educacién Fisica; Asuntos Indigenas.

Asi pues, tal como se puede observar, la administracién publica con-
temporanea es mitad un producto del pasado revolucionario y mitad del
presente posrevolucionario. Ciertamente, la época de la posrevolucién
también ha proporcionado su cuota administrativa y de ella son producto
tres secretarias que representan el perfil de este tiempo. Ellas son la de
Programacién y Presupuesto, antes de la Presidencia (cuyo antecedente
fue también el Departamento de Presupuesto, establecido formalmente
en 1928); la de Energia, Minas e Industria Paraestatal, antes de Bienes
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Nacionales e Inspeccién Administrativa y después del Patrimonio Nacio-
nal; y finalmente la Secretaria de Turismo, otrora departamento adminis-
trativo. Los 75 afios de la administracion publica, pues, han producido
una gran cantidad de instituciones administrativas, entre las que debe-
mos destacar a las entidades “paraestatales”, ademas de las que hemos
tenido ocasién de mencionar.

LA ADMINISTRACION PUBLICA DURANTE LA GUERRA CIVIL

Desde el momento en que el régimen porfiriano comienza a ser combati-
do por Madero, es decir, desde el 20 de noviembre de 1910, a la fecha, la
administracién publica mexicana adquirird caracteristicas peculiares
que le distinguiran de aquella otra del régimen derrocado. Durante la
guerra civil, que abarca el periodo de lucha contra Dfaz y luego contra
Huerta, asf como los conflictos entre Carranza y la Convencién de Aguas-
calientes, el papel de la administracién publica ser4 mucho mas significa-
tivo de lo que podria suponerse.

Ciertamente no se trata de una tinica administracién publica y tampoco
de un solo régimen; mas bien, por estar situada en una época de guerra
civil, no existe un Estado en el sentido estricto del término, sino de una
especie de poliarquia que dividia el territorio nacional en 4mbitos de
dominio de los bandos en pugna. Sin embargo, la organizacién estatal no
estaba ausente en ninguno de los contendientes, pues para asentar su
dominio territorial asumian las responsabilidades de cualquier Estado
soberano en su territorio. Se tratara de Huerta o Carranza, o de éste o la
Convencién de Aguascalientes, podemos observar la organizacién de
secretarfas de Estado a cargo de todas las funciones relativas al mismo:
exterior, defensa, hacienda, justicia e interior. Asf pues, en el 4mbito terri-
torial bajo el dominio de cada bando, se administraba la justicia, se
cobraban los impuestos, se manejaba el correo, se impartia la educacién
y se mantenian las obras publicas. Esto, tal como lo podremos observar
enseguida, da un carécter peculiarisimo a la guerra civil, pues los parti-
dos en pugna estaban igualmente interesados en administrar con la
mayor eficacia sus respectivas circunscripciones.

La administracién publica en el régimen maderista

Madero recibi6 a la administracién pablica” tal y como la heredé de Por-
firio Diaz y no hizo ninguna modificacién sensible en su organizacién
general. Las secretarfas de Estado maderistas fueron las siguientes: Rela-
ciones Exteriores, Gobernacién, Instruccién Publica y Bellas Artes, Justi-

32 Ver México a través de los informes presidenciales: La administracién publica, tomo 5,
vol. 2, pp. 205-225. :
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cia, Fomento, Comunicaciones y Obras Publicas, Hacienda, Crédito
Publico y Comercio, Guerra y Marina.

Hubo, sin embargo, algunas alteraciones dentro de la organizacién de
la administracién publica, particularmente en el seno de las secretarias
de Estado. Madero extendi6 las funciones del Consejo Superior de Salu-
bridad hacia las entidades federativas, creo la Inspeccion de Caminos
para mejorar la vialidad en el territorio nacional, reorganiz6 la Direccién
General de Correos (dependiente de la Secretaria de Comunicaciones y
Obras Pablicas) y la Direccién General de Faros, integrante de la misma
secretaria. Asimismo reformé la organizacion de la Direccién General de
Estadistica, para mejorar el uso de informacién en beneficio del pais,
Direceién que formaba parte de la Secretaria de Fomento.

Cre6 la Comisién Nacional Agraria en junio de 1911, cuya tarea funda-
mental era el abocarse al estudio y solucién de los problemas del campo,
y en su apoyo estableci6 a la Comisién Agraria Ejecutiva. En el mes men-
cionado, para atender las demandas sobre perjuicios provocados durante
la lucha armada, también instituy6 a la Comisién Consultiva de Indemni-
zaciones.

Aunque Madero no alteré6 mayormente la organizacién de la adminis-
tracién publica, cre6 dos instituciones dignas de tomarse en cuenta. La
primera de ellas es la Academia Nacional de Bellas Artes, encaminada a
uniformar los estudios de arquitectura, pintura y escultura. La segunda
es el Departamento del Trabajo, unidad de la Secretaria de Fomento, y
cuya misién era la de mediar en los conflictos obrero-patronales, infor-
marse de todo lo relativo a la materia laboral y movilizar a los trabajado-
res hacia sus centros de trabajo.” ,

La obra administrativa de Madero no alcanzé las alturas de su labor
politica; sin embargo, estableci6é el camino por el cual transitarian los
regimenes de la Revolucién. Su inmolacién y con ello el ascenso al poder
de Victoriano Huerta, signific6 un enorme sacudimiento y por efecto el
Easo decisivo hacia un proceso revolucionario que con Madero sélo se

abfa enunciado.

Pedro Lascurain se encargé del Ejecutivo Federal unos cuantos minu-
tos para dar paso al régimen golpista de Huerta. La reaccién se reorgani-
z6 al estilo porfiriano, pues volvian los conservadores al poder, por lo
cual no debemos extrafiarnos que la organizacién administrativa del régi-
men huertista se modelara en la porfiriana: Relaciones Exteriores,
Gobernacién, Instruccién Publica y Bellas Artes, Justicia, Fomento, Colo-
nizacién e Industria (Agricultura y Colonizaci6én a partir de febrero de

33 Se tiene que tomar con reserva que el Departamento del Trabajo sea una novedad
maderista, porque su antecesor, Francisco Le6n de la Barra, menciona en un Mensaje al
Congreso el haber remitido una iniciativa “proponiendo el establecimiento de una oficina
encargada, al mismo tiempo que recopilar y publicar datos estadisticos y de cualquier otro
orden relacionados con el trabajo nacional, de formar reglamentos sobre contratos e ins-
peccién de las instalaciones industriales y aun de mediar amistosamente en los conflictos a
que acabo de referirme (entre patrones y trabajadores)”. Ibid, pp. 201-202.
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1914), Comunicaciones y Obras Publicas, Hacienda y Crédito Publico,
Guerra y Marina,® Industria y Comercio.

La dnica modificacién relativamente importante con respecto a la
organizacién porfiriana, consisti6é en que, en el régimen golpista, se cre6
la Secretaria de Industria y Comercio, y la Secretaria de Fomento agregé
a sus responsabilidades el ramo de colonizacién, convirtiéndose en
Secretaria de Agricultura y Colonizacién desde febrero de 1914. El resto
es idéntico.

Aunque el régimen huertista puede ser considerado en lo fundamental
como una secuela del gobierno porfiriano, por el regreso de la reaccion al
poder, se pueden encontrar algunas novedades en la administracién
publica. Huerta habia proyectado la divisién de la Secretaria de Fomento
en dos dependencias distintas: la Secretaria del Trabajo, Mineria, Comer-
cio e Industria, y la Secretaria de Agricultura. El proyecto se llevé a cabo,
aunque como vimos, con alguna variacién. Huerta mantuvo en funciona-
miento el Consejo Superior de Salubridad y la Direccién General de Con-
sulados (de la Secretaria de Relaciones Exteriores), proyect6 reformar la
Ley Orgénica del Servicio Consular Mexicano. Estableci6 Camaras del
Trabajo en los estados (se sabe de dos de ¢llas) y proyect6é también orga-
nizar Academias de Reformas Sociales. Finalmente, hay que consignar
que durante su administracién inconstitucional, la Direccién General de
Obras Publicas pas6 a formar parte de la Secretaria de Comunicaciones
y Obras Publicas.

Sin embargo, dificilmente se podria decir que del régimen huertista
hubo progresos para la administracién puablica de la Revolucién, a excep-
cién de la formacion de las Secretaria de Industria y Comercio, pues la
propia Revolucién estaba fincando los propios a través de la obra de
Carranza y la Convencién de Aguascalientes. En este sentido, el fugaz
gobierno de Francisco Carbajal (jul/ago 1914) fue un breve puente entre
el antiguo régimen y los regimenes de la Revolucién.

La administracién publica constitucionalista

De todos los caudillos de la Revolucién, sin duda el que mas contribuyé6 a
la formacién de la administracién ptblica de la Revolucién fue Venustia-
no Carranza. Ello obedece, en buena medida, a que Carranza triunfé
sobre caudillos tan populares y carisméticos como Villa y Zapata, y al
mismo tiempo derroté a la Convencién de Aguascalientes; también obe-
dece, y esto es fundamental, a que Carranza ejerci6 el poder por un largo
periodo y a que contaba con cualidades sobresalientes de estadista. Las
victorias carrancistas fueron militares, no ideolé6gicas, pero fueron al fin

34 Esta organizacién, establecida por Huerta, tiene como base la reforma del decreto por-
firiano de 13 de mayo de 1891 y por el cual Diaz estableci6 el arreglo y funciones de la
adminsitracién puiblica. Ver México a través de los informes presidenciales: La administra-
cion piiblica, tomo arriba citado, pp. 87-89 y 267-269.
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de cuentas las que posibilitaron la ejecucién de sus proyectos politicos.

Por otra parte, Carranza tuvo siempre una concepcién estatal en su
proyecto po?itico. En el Manifiesto a la Naci6n de diciembre 2 de 1913, se
establece en el punto cinco que al ser ocupada la capital de la Reptiblica,
Carranza asumirfa la Presidencia interinamente o esto lo harfa quien lo
hubiere sustituido; y en la medida en que se declaraban desconocidos a
Huerta, el Congreso y el Poder Judicial, es decir, a toda la organizacién
estatal, ésta se suponfa legitimamente establecida bajo el movimiento
constitucionalista. Ello le llevé a cuidar vehementemente la organizacién
administrativa creada bajo la égida del ejército constitucionalista, e inclu-
sive la materia militar estaba a cargo de una secretarfa del ramo. No se
trataba, entonces, de un mero programa politico revolucionario centrado
s6lo en la fuerza militar, sino en una concepcién de Estado que Carranza
ide6 para arrebatar territorios a Huerta y ponerlos bajo su gobierno; es
decir, pensaba conquistar y enseguida gobernar, como metas interme-
dias al objetivo superior: recuperar todo el pafs para el constitucionalis-
mo. Por tal motivo, el 17 de octubre de 1913 organizé bajo su condicién
de Primer Jefe del Ejército Constitucionalista, una administracién ptbli-
ca que posibilitara sus proyectos, a saber: Relaciones Exteriores, Gober-
nacién, Justicia, Instruccién Puablica y Bellas Artes, Fomento, Comunica-
cionesy sObras Publicas, Hacienda, Crédito Publico y Comercio, Guerra y
Marina.? : .
 En esta organizacién administrativa percibimos transparentemente a
las cinco funciones del Estado: servicio exterior, defensa, hacienda, justi-
cia e interior, la dltima plasmada en el resto de las funciones: goberna-
cién, instruccién publica, fomento y comunicaciones y transportes. Tal
como lo observaremos, durante el conflicto armado se establecerian las
bases de lo que en 1917 se consolidara: las relaciones publicas adminis-
trativas, puestas por encima de las relaciones civiles, que son sometidas
al cuidado de la administracién ptblica.

El periodo gubernamental de Carranza que va de marzo de 1914 a abril
de 1917, es muy interesante en funcién de la administracién publica,
pues refleja la forma en que ésta funcioné para asegurar el dominio cons-
titucionalista sobre los territorios arrancacfos a Huerta y luego su estrate-
gia para enfrentarse a la Convencién de Aguascalientes. En ella podemos
observar el despliegue de las cinco funciones estatales y en lo particular,

35 Ver decreto de 17 de octubre de 1913, publicado en “El Constitucionalista” el 9 de
diciembre. Una comparacién con la organizacién porfiriana de 1891 (y reformas posterio-
res) mostrara asombrosas similitudes con la administracién carrancista. La rama de Rela-
ciones Exteriores es idéntica, en la de Gobernaci6n s6lo se agrega la materia del trabajo y se
omite la primera funcié6n, esto Gltimo se repite en la materia de Justicia, en tanto que la de
Instruccién Publica aparece también igual. En Fomento se aumenta los establecimientos
de ensefianza agricola, Comunicaciones y Obras Publicas pasa inalterada, lo mismo que
Hacienda, Crédito Pablico y Comercio. Finalmente, en la materia de Guerra se omite la tlti-
ma funcién y se agrega lo relativo al ejército constitucionalista. En esto, sin embargo, sélo
debe observarse una identidad organizativa, pues las funciones tenfan propésitos cierta-
mente diversos.
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la atencién de la Comunidad Internacional sobre la necesidad de promo-
ver un arreglo politico a la confrontacién por la que atravesaba El Salva-
dor. Para alcanzar tal solucién era indispensable el didlogo entre las dis-
tintas partes del conflicto. La paz parecia imposible si, de antemano, se
ignoraba a uno de los antagonistas.

A pesar de sus propésitos, el contenido del comunicado se acercaba
peligrosamente a Yos términos de un “reconocimiento de insurgencia”.
Se tratarfa, entonces, de una intervencion indebida, ya que en la especie
no se cumplian algunas de las condiciones basicas que exige el orden
juridico para la licitud de semejante acto unilateral.La Declaraci6n, por
otro lado, resulté6 desafortunada, porque distancié a México del resto de
América Latina. La coordinacién con una potencia extracontinental des-
conocfa las distintas responsabilidades que uno y otro pais habrfan de
asumir en la zona. De ahi las criticas que se le hicieron.

La politica exterior del gobierno del presidente José Lépez Portillo, a
partir del tercer afio de su mandato, revela una continuidad basica con la
actuacién internacional de su predecesor. Mencionamos las iniciativas
multilaterales que en el campo de las negociaciones econémicas empren-
di6 el gobierno mexicano en el periodo 1979-1982. Sus propuestas reco-
gen y desarrollan aquéllas que se presentaron en el lapso comprendido
entre 1970 y 1976.

En el terreno de las relaciones bilaterales, el gobierno de México man-
tuvo, también mediante un gran nimero de visitas de Estado, el pluralis-
mo y la actividad que caracterizaron a la politica exterior del presidente
Luis Echeverria. Sin embargo, la prioridad otorgada a la regién centroa-
mericana, producto esta vez de la amenaza a la seguridad nacional, tenia,
widvez, mayor afinidad con la actuacién del presidente Gustavo Diaz
Ordaz.

Probablemente, el rasgo mas propio de la politica del gobierno del pre-
sidente José Lopez Portiﬁo fue su confianza, quiza excesiva, en las capaci-
dades del pais como potencia media. Hemos registrado algunas de las
muestras mas evidentes de una postura que dejaba a un lado las antiguas
sospechas hacia el exterior. Destaco, por dltimo, otro hecho significativo:
la ratificacién, en 1981, de los Pactos Internacionales sobre Derechos
Civiles y Politicos y sobre Derechos Econémicos, Sociales y Culturales,
asf como de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos.

Hasta entonces, Mexico habia visto con reservas la posibilidad de que
los organismos internacionales se ocuparan del estado de los derechos
humanos en el pafs. Desde esa fecha, al firmar el tercero de los instru-
mentos mencionados, se admitié la competencia de la Comisién Intera-
mericana de Derechos Humanos para examinar las quejas individuales
que eventualmente se presenten en contra del gobierno mexicano.
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{)ersonas que hubieran servido como empleados en los diversos ramos de
a administracién publica que de hecho han funcionado temporalmente
durante la ocupacién de el puerto de Veracruz por las fuerzas de Estados
Unidos de América”. Finalmente, se declara que “en vista de las circuns-
tancias porque atraviesa el pais y con el objeto de asegurar el funciona-
miento del gobierno, atender debidamente los diversos ramos de la admi-
nistracién publica, y de dirigir con eficacia las operaciones militares,. . .”
se establece que la residencia de la Primera Jefatura y del Poder Ejecutivo
estaria fuera de la capital.*®

Al mismo tiempo, la Secretaria de Gobernacién actué sobre los mas
diversos intereses de la sociedad, es decir, sobre las relaciones civiles
administrativas. Se dispusieron mecanismos que facilitaron la disolucién
de los vinculos matrimoniales, se favoreci6 las condiciones para la pro-
duccion de cereales, se increment6 en un 35% el salario diario de los tra-
bajadores de las fabricas de hilados y tejidos, se declararon de utilidad
publica los edificios destinados a los servicios municipales y se derogo6 el
decreto que anexaba el Territorio de Quintana Roo al estado de Yucatan.”

La Secretaria de Gobernacién también realiz6 actos aiin més concre-
tos, que detallaban y profundizaban su funcién general, tales como hacer
que los enemigos de la Revolucién fueran removidos de sus puestos, al
tiempo que se establecia la protesta de fidelidad a la ley y al constituciona-
lismo de aquellos otros que le eran leales o apenas ingresaban al servicio,
anulandose con ello cualquier concepto de neutralidad politica. Se esta-
blecié que

uno de los principales deberes de los funcionarios publicos constituciona-
listas, es el procurar la consolidacién de los principios revolucionarios con-
quistados a fuerza de tantos sacrificios, ayudando dentro del alcance de sus
atribuciones, a la unificacién del criterio politico y de la accién oficial, en la ad-
ministracién general del pais, y evitando que el uno sea desintegrado y la otra
sea entorpecida por la labor de los enemigos de la causa, en cualquier forma
que esta labor se efectue. :

Por tal motivo, aquellos funcionarios que se hubieran adherido a la usur-
pacién o negado su colaboracion al constitucionalismo, deben ser “sepa-
rados de los cargos publicos, que por cualquier circunstancia, desempe-
fiaren. . . y excluidos de tomar parte en las funciones oficiales donde su
labor no pueda prestar la confianza necesaria, dandose en todo caso,
absoluta preferencia a los correligionarios constitucionalistas”. Se expli-
ca que esta medida “no se basa sélo en un criterio exclusivamente politi-
co, sino que reviste un caracter legal”, pues, hay que entenderlo, en una

38 Respectivamente, decretos del 8 sep. y 9 y 20 de nov. de 1914. Codificacién de los Decre-
tos antes citada.

3 Todas estas actividades administrativas tuvieron como base el decreto de dic. 29 de
191‘:i y las circulares de mar. 11 y 22, mayo 28 y jun. 26 de 1915. Recopilacién de Circulares
citada.
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lucha armada los servidores publicos estan irremediablemente politiza-
dos, se trate de un bando, se trate del otro.*

Por su propio caricter, la Secretaria de Gobernacién realiz6 los mas
diversos actos: impidi6 la expedicién de pases en los puertos para inter-
narse en territorio nacional, sin previa aprobacién de autoridades migra-
torias, ya se tratara de oficinas civiles, ya lo fuera de militares. Recomen-
d6 que no se perjudicara a las obras de arte contenidas por los templos,
recordé a los fabricantes de vinos y licores la obligacioén de indicar en las
etiquetas los articulos que hubieran imitado, reglamenté la expedicién de
patentes para los expendios de leche, estableci6 que las secretarias de Es-
tado debian girar sus 6rdenes de pago en oro y obtener para ello la autori-
zacién del Primer Jefe, acordé la exigencia de que todos los gobernadores
de las entidades federativas informen de los bienes intervenidos en su cir-
cunscripcién y prohibié a los gobernadores y jefes politicos emitir dispo-
siciones sobre templos catélicos.

Tal como puede observarse, y el propio Carranza lo declarara poste-
riormente, la Secretarfa de Gobernacién desempeii6 un papel clave den-
tro del marco de la lucha revolucionaria. Sin una actividad tan intensa, la
Secretaria de Justicia cumpli6 con su deber, ciertamente ampliado por el
desconocimiento del Poder Judicial. En el Distrito Federal establecié los
juzgados civiles, menores, de instruccion, correccionales, auxiliares y de
primera instancia. Reform¢ el Cédigo Civil del Distrito Federal en lo rela-
tivo al matrimonio.* Asimismo, dispuso la limitacién de licencias para
notarios, instruy6 a los agentes del ramo y mixtos sobre el ramo de justi-
cia, como el caso de las reformas civiles al matrimonio, y prohibié la ena-
jenacién de bienes mexicanos para extranjeros.*

Tanto en las actividades de la Secretaria de Gobernacién, como en las
de Justicia, se percibe la necesidad de mantener articuladas las relaciones
publicas y las relaciones civiles, que son vitales para el mantenimiento y
organizacién de la forma de propiedad capitalista. Naturalmente las rela-
ciones de produccién no se podian soslayar, por lo cual la Secretaria de
Fomento se empefiaba por atender eficazmente su parte dentro de la
administracién de la vida econémica. Las medidas generales adoptadas
por la Secretaria de Fomento, como uno de los nicleos principales de la
administracién interna —junto con la de Gobernacién—, se orientaron al
propésito mencionado. Uno de los actos maés significativos fue la anula-
cién de las disposiciones relativas a la enajenacién de tierras, aguas y
montes de los pueblos, que contravinieron la Ley de junio 25 de 1856. El
Constitucionalismo tuvo también una posicién muy firme frente al pro-
blema del petréleo, pues dispuso que se suspendieran las obras de cons-

4 Circular de dic. 8 de 1915. Ibid.

4 Estos actos tuvieron como base legal los decretos de sep. 30 de 1914 y ene. 29 y sep. 30
del afio siguiente. Codificacion citada.

42 Las circulares siguientes sirvieron de fundamento de los actos mencionados: de oct. 24
y nov. 19 de 1914, y sep. 22, oct 4 y nov. 15 de 1915, asf como la de feb. 17 de 1916. Recopila-
cién mencionada.
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truccién de pozos y oleoductos hasta que se expidiera una ley sobre la
materia, formandose al respecto la Comisién Técnica del Petréleo.®
También la Secretaria de Fomento resolvié casos muy concretos, como
el de Juchitan, Oaxaca, donde dio instrucciones a sus funcionarios para
que restituyeran ejidos a sus moradores. Demand¢ a los agentes de mine-
ria que le enviaran informes ordenados y encuadernados, advirtiéndoles
que todos los actos huertistas en el ramo quedaban anulados. Restituy6
derechos de uso del agua, anulando disposiciones huertistas al respecto
exhort6 a los gobernadores para que mejoraran las condiciones de vida
de los trabaja(fores, tomo providencias para la conservacién de la riqueza
forestal, invit6 a los gobernadores a que establecieran comisiones agra-
rias locales y obligé a las compaiiias petroleras registrarse ante ella.*
Las funciones hacendarias fueron de enorme importancia, pues las
tareas a realizar eran colosales. La Secretaria de Hacienda dispuso que
los agentes comerciales fieles al Constitucionalismo actuaran a la vez
como agentes consulares, prohibi6 la circulacién de billetes del Banco
Nacional emitidos del 18 de febrero de 1913 en adelante, para combatir a
Huerta invalidando su moneda; orden6 la apertura de bancos en Chihua-
hua, Sonora, Sinaloa, Tamaulipas y Durango, estados bajo el control
constitucionalista; estableci6 que el fondo regulador de los bancos en
caja, asi como en efectivo, debia estar en barras de oro y plata; declar6
que el papel moneda emitido por los bancos en los estados mencionados
era de curso forzoso, estableci6é una Junta Hacendaria en Sonora, reorga-
nizé el catastro de la Republica y prohibi6 la exportacién de moneda
nacional. Considerando inmoral su existencia, se suprimi6 a la Loterfa
Nacional, se establecieron las administraciones fiscales del Timbre en
Tehuantepec, Oaxaca y Linares, Nuevo Le6n, se compré la cosecha de
algodén de La Laguna y prohibi6 la exportacion de pieles de res.”
También la Secretaria de Hacienda extendié6 el tiempo a los morosos
para que pagaran el impuesto de los fundos mineros, facilité timbres fis-
cales para las operaciones comerciales, exigi6é que las autoridades confis-
cadoras rindieran cuentas a la Jefatura Hacendaria de Chihuahua, exigi6
a las administraciones principales de la Renta del Timbre que anexaran a
sus informes las notas relativas a los pedidos efectuados a fabricas de
hilados y tejidos, declaré el cambio de aduana de Veracruz a Orizaba,
debido a la ocupacién estadunidense; establecié una tabla de equivalen-
cia para la moneda mexicana y las extranjeras basada en el patrén plata y

4 Las dos importantes medidas se fundamentaron en los decretos de ene. 6 y 19 de 1915.
Codificacién mencionada. La referida Ley de 25 de junio de 1856, es el Decreto sobre desa-
mortizacién de fincas rasticas y urbanas que administren como propietarios las corporacio-
nes civiles y eclesiasticas de la Republica mexicana, también conocida como Ley Lerdo, uno
de los grandes precedentes de las Leyes de Reforma.

4 Encontramos, como base de estos actos, las siguientes circulares: mar. 9, abr. 25, sep. 3
v 9, sep. 14 y nov. 19 de 1914, asi como las de ene. 19 y nov. 15 de 1915. Codificacién citada.

45 Ver las siguientes circulares: jun. 7, oct. 7 y dic. 6 de 1913; decretos de ene. 4, feb. 28,
mar. 11 y oct. 27 de 1914 y decretos de ene. 13, nov. 7 y 28 de 1915. Recopilacién y Codifica-
cién mencionadas.
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el patrén oro, y redujo a la Direccién General de Contabilidad y Glosa ala
condicién de departamento.* Hemos hecho una referencia pormenoriza-
da de estos actos hacendarios, para resaltar el hecho que durante una
cruenta guerra civil, como la que estamos tratando, la administracién
carrancista mantenia las relaciones publicas y civiles, estabilizaba a la
sociedad y mantenia vivos y con relativo vigor sus procesos esenciales. La
necesidad de una administracién continua y estabilizada, es un imperati-
vo tan grande en épocas criticas, como en las de tranquilidad. También
queremos recalcar el sentido de estatalidad de la administracién consti-
tucionalista, que siente ser legitima depositaria de la herencia maderista.
Finalmente, se declaran caducas las concesiones al Banco Oriental de
México, Banco de Jalisco, Banco de Aguascalientes, Banco de Guanajua-
to, Banco de Morelos, Banco de Durango y Banco de Tamaulipas.”

Las acciones de las tres secretarias examinadas nos muestran un pano-
rama de la situacién que guardaban, en ese tiempo, la administracién de
la vida personal, la administracién de la vida social y la administracién
de la vidd econémica, que gradualmente cambiaban de condicién. Con
respecto a la ultima, la administracién de la vida econémica, hay que
mencionar que a pesar del caracter destructivo de la guerra civil, la Secre-
taria de Comunicaciones y Obras Publicas se empefiaba por mantener los
servicios, uno en lo especial durante la Revolucién: el telégrafo. Se cam-
bi6 la denominacién de Telégrafos Federales por la de Telégrafos Nacio-
nales; se fijé una cuota superior para los mensajes al extranjero; se prohi-
bié el franqueo de correspondencia enviada con timbres huertistas, y
estableci6 las rutas postales del estado de Durango.

Dentro del marco de la administracién de la vida personal, el gobierno
constitucionalista mostré preocupaciones por lo relativo a la vida intelec-
tual, tan importante para la perpetuacién de la cultura y su radicacién en
la conciencia social. Esta funcién estaba a cargo de la secretaria de Ins-
truccién Publica y Bellas Artes, que se aboc6 a la reforma de la Ley Cons-
titutiva de la Universidad Nacional, la creacién de un museo en el ex-Con-
vento de La Merced, el establecimiento del plan de estudios de la Escuela
de Jurisprudencia, sentar las bases del Internado Nacional, inspirar en el
gobierno de Yucatan el cuidado de las zonas arqueolégicas de ese estado,
enviar becarios al extranjero, reorganizar su propio funcionamiento
como dependencia administrativa,r%ormar el Museo Regional de San
Juan de Ulda, convocar artistas para que acudieran a una exposicién en
Nueva York y ordenar a sus empleados que “depuren” su conducta politi-
ca. Pero sin duda, uno de sus grandes logros lo constituy6 la creacién de
la Direccién General de Bellas Artes —secuela de la Academia Nacional
de Bellas Artes, constituida por Madero—, establecida en octubre 30 de
1914 para encargarse de la Escuela de Bellas Artes, el Museo Nacional

4 Ver circular de nov. 30 de 1913, de mayo 2 y 18, ago. 29 de 1914 y la de abr. 1 de 1915.
Codificacién mencionada.
47 Circulares de dic. 15 de 1915. Ver Codificacién mencionada.
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de Arqueologia, Historia y Etnologia, el Museo de Arte Colonial, el Con-
servatorio Nacional de Miusica y Arte Dramético, el Orfeo Popular, los
monumentos arqueolégicos, artisticos e histéricos, asi como los especta-
culos cultos, la propiedad literaria y el envio de becarios al extranjero.*

Finalmente, las actividades militares, tan importantes para el Constitu-
cionalismo, estaban administradas por la Secretaria de Guerra, la que
estableci6 disposiciones encaminadas a preparar el terreno para el triun-
fo de los propé6sitos constitucionalistas, tales como: invitacién a oficiales
y soldados para adherirse al ejército constitucionalista, organizar un
cuerpo médico militar, reglamentar las funciones de los defensores de
oficio de la justicia militar, consignar a los militares que traficaban con
pases de los ferrocarriles y mantenerse informada acerca de los enemi-
gos del Constitucionalismo.

Tal como se puede observar, durante una guerra civil no impera un
caos absoluto, pues los bandos en pugna intentan establecer el gobierno
en los territorios bajo su dominio. La administracién constitucionalista
asf lo demuestra. La estatalidad carrancista se observa en su invocacién
legitimadora de la Constitucién de 1857 y en la herencia maderista, en
el establecimiento de moneda exclusiva, en el control de las comunica-
ciones —particularmente el correo y los telégrafos—, el manejo del
movimiento migratorio nacional y extranjero en el territorio ocupado,
el predominio de la hacienda constitucionalista en sus diversos ramos
—emisién de billetes, aduanas, crédito, banca e impuestos— y finalmente,
en la anulacién de toda pretendida neutralidad politica de los funciona-
rios bajo su autoridad.

Para concluir esta seccién, quisieramos resaltar algunos hechos signifi-
cativos ocurridos durante la administracion constitucionalista. Dentro
del organismo del Estado, ademas de los cambios antes mencionados,
debemos consignar que en 1916 la Secretaria de Comunicaciones y
Obras Publicas fue reorganizada, elevandose a Direccién General de
Ferrocarriles y Navegacion lo que antes era una seccién. Asimismo, fue
creada la Direccién General de Puertos y Faros, cuyo destino era la cons-
truccién, mantenimiento y administracién de puertos y obras en los
mares y los rios. También en materia de comunicaciones, en este afio rati-
ficé la decisién de retener a los ferrocarriles, tan ttiles durante la lucha
armada, y que ahora por el acoso de salteadores y por deficiencia en el
servicio deben, seguir bajo el control del Gobierno, particularmente
el Ferrocarril Mexicano, el Ferrocarril Nacional de Tehuantepec y el
Ferrocarril Veracruz-Alvarado.

En el mismo sentido, en la medida en que la Direccién General de Esta-
distica no pudo realizar sus actividades adecuadamente en Veracruz,
donde radicaron provisionalmente los poderes federales, fue ubicada

“ Los fundamentos de estas actividades son: decreto de sep. 30 de 1914, circulares de oct.
20, 21 y 27 de nov. 7 y 15 de 1914, y circulares de ene. 29, jun. 22, nov. 12 y dic. 10 de 1915.
ver Recopilacién y Codificacion citadas.
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nuevamente en la ciudad de México con la dependencia a la que pertene-
ce, la Secretarfa de Industria y Comercio. Por su parte, la Secretaria de
Instruccién Puablica y Bellas Artes, en proceso de extincién, fue mejorada
en su organizacién para facilitar el transito de sus funciones a las Secre-
tarias de Gobernacién y de Fomento. En lo particular, sus antiguas sec-
ciones se convirtieron en Direcciones Generales, “verdaderos cuerpos
consultivos de los que dependen establecimientos que por su indole co-
mun se identifican”.” :

Dentro del marco de la administracién constitucionalista, una secreta-
ria tuvo un papel fundamental con relacién al desarrollo de las fuerzas
productivas: la de Fomento. Este papel, que fue desempeifiado con firme
apoyo de la Primera Jefatura, propicié6 que la Secretaria de Fomen-
to siguiera siendo una dependencia administrativa singular, pero en
constraste al siglo x1x, cuando centraliz6é en su seno todas las tareas del
desarrollo econémico, ahora se convertiria en foco de desagregacion
organizativa y funcional y con ello la raiz de nuevas dependencias admi-
nistrativas. Durante los tiempos de guerra civil, la Secretaria de Fomento
se mantuvo centralizada en su organizacién y centralizadora en su fun-
cionamiento. Una vez que Huerta fue derrotado, se eliminaron a todos
aquellos empleados que habian colaborado con la usurpacién. En agosto
de 1914 fue organizada en 30 dependencias, con base en el sistema de

Direcciones Generales, que sumaban 12 de ellas. se subordin6 aellaala

Comisién Nacional Agraria, se reestructuré la Direccién General de Agri-
cultura, a la cual se agregé un Departamento de Irrigacién para la admi-
nistracién de las aguas de jurisdiccién federal. Ademas, esta secretaria
contaba con las Direcciones Generales de Estudios Geograficos y Clima-
tolégicos, y la de Estudios Biolégicos para llevar a cabo uno de sus fines
fundamentales: la expansién de la produccién agricola. Fue también la
Secretaria de Fomento a la que se incorpor6 el Departamento del Traba-
jo, creado por Madero, y el cual, en los varios cambios de sedes del
gobierno carrancista, fue transformado en Direccién General. También
la materia petrolera era competencia de la Secretaria de Fomento, en la
que tenfan que registrarse las compaiiias que explotaban esa industria.
Inclusive se formé una dependencia ad hoc, para la administracién de los
negocios del petréleo: “uno de los primeros trabajos del gobierno consti-
tucionalista, fue la organizacién administrativa del Departamento del
Petréleo”.” Con base en el decreto de septiembre 1 de 1914, se declararon
nulos los contratos petroleros autorizados por la usurpacién. Este fue un
acto de reivindicacién del dominio de la Nacién sobre los recursos del
pais, que serviria de antecedente a la expropiacién petrolera de 1938.

Todo estaba listo para que los elementos de la estabilidad constitucio-
nalista se convirtieran, de lleno al Estado revolucionario formalizado el 5
de febrero de 1917. '

* Ver México a través de los informes presidenciales: la administracion publica, tomo 5,
vol. 2, p. 303.
0 Ibid, p. 299.
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La administracién convencionista

En la historia de México, la Convencién de Aguascalientes significa un
hecho excepcional, y en la historia particular de la administracién publi-
ca implica un acto de enorme trascendencia. La Convencién es la implan-
tacién del parlamentarismo y, al mismo tiempo, un proyecto que sus
miembros consideraban viable para el México de su época, tal como se
transluce en su Programa de Reformas. Este Programa representa uno
de los documentos en los cuales se refleja mas claramente el espiritu de
la Revolucién.

La Convencién fue dirigida por tres titulares: Eulalio Gutiérrez (nov
1914/ene 1915), Roque Gonzélez Garza (ene/jun 1915), Francisco Lagos
Chazaro (jun 1915/nov 1916).

La Convencién de Aguascalientes goberné buena parte del pais entre
noviembre de 1914 y noviembre de 1916 y, sin duda, en su seno se encon-
traban los revolucionarios méas progresistas y radicales. La organizacién
de la administracién publica bajo la Convencién tiene algunos cambios,
con relacién a la del gobierno carrancista, a saber: Relaciones Exteriores,
Gobernacién, Justicia (Procuraduria de la Repiiblica a partir de nov. de
1914), Instruccién Publica y Bellas Artes, Fomento (Fomento, Comercio
e Industria a partir de dic. de 1914), Comunicaciones y Transportes,
Hacienda y Crédito Publico, Guerra y Marina, Agricultura y Colonizacién
(creada en dic. de 1915).

Ademas de la creacién de la Procuraduria de la Republica —gran apor-
te de la Convencién de Aguascalientes a la administracién mexicana
actual—, debemos resaltar como hecho relevante la relacién entre la
administracién y el régimen parlamentario establecido por la Conven-
cién, segin decreto de 4 de marzo de 1915. En uno de sus articulos se
declara que sera la Convencién, por dos terceras partes de sus delegados,
la que puede destituir al presidente provisional con base en causas tales
como: violacién de los acuerdos de la Convencién y al Plan de Ayala,
atentar contra la soberania e integridad de la propia Convencién y sepa-
rarse de la residencia de la Convencién sin mediar permiso. No hay duda,
el poder radica en el parlamento, a saber, en la Convencién.

Por tratarse de un régimen parlamentario, se establece que los minis-
tros adquieren responsabilidad politica, en lo general como miembros
del Gobierno, y en E’:))particular como titulares de cada rama de la admi-
nistracién. Al efecto, la Convencién esta facultada para convertirse en
Gran Jurado. Los ministros, asimismo, deberan rubricar los acuerdos del
presidente, pero en caso en que haya negativa por cualquiera de ambos
lados, el Consejo de Ministros resolvera la controversia. Del mismo
modo, el presidente est4 obligado a someter a la Convencién el nombra-
miento y/o la remocién de los ministros. Pero, en todo caso, la Conven-
cién est4 facultada para separar a los ministros por voto de dos terceras
partes de sus miembros. Esta fue una disposicién vigente, pero que es
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recogida y engrandecida en el Programa de Reformas Politico-sociales de
febrero de 1915.

Dentro del Programa se habia previsto la eliminacién de la vicepresi-
dencia y el fortalecimiento de la autonomia municipal, en fin, el estableci-
miento del parlamentarismo a costa de limitar el poder presidencial, es .
decir, “restringir las facultades del Ejecutivo de la Naci6n y de los estados,
y para ello adoptar el parlamentarismo adecuado a las condiciones espe-
ciales del pais”. No es aqui el lugar para juzgar los alcances de este pro-
yecto, pero no cabe duda que es tema de una investigaciéon que alumbre
al respecto. En todo caso, el experimento histérico de la Convencién, con
todas sus contradicciones y fracasos, constituye un hecho real que existi6
y con ello puede considerarse, de si, exitoso.

LA ADMINISTRACION PUBLICA EN EL ORIGEN DEL ESTADO REVOLUCIONARIO

Aunque hemos adelantado algunos elementos propios de la administra-

cién piblica revolucionaria frente a la administracién que le procedi6, es

tiempo que dediquemos nuestra atencién a caracterizarla como un com-
Flejo institucional que, manteniendo la herencia del pasado, sin embargo
orj6 los elementos que dan su peculiaridad.

Las revoluciones son acontecimientos extraordinarios que transfor-
man, radicalmente, las condiciones de vida de una sociedad de la base ala
cima. Entre mas radical es una revolucién, es decir, entre mas honda es,
mayormente transforma las condiciones de vida de esa sociedad y altera
profundamente sus relaciones de produccién. Hay revoluciones que alte-
ran completamente el modo de produccién, haciendo que una formacién
social transite hacia otro bien distinto. Asi ocurri6 con la eliminacién del
feudalismo, cuando lo aboli6 el absolutismo nacido en el siglo xvi. Otras
revoluciones se dan en el seno de un modo de produccién determinado y
no hacen sino hacerlo més progresivo y avanzado. Tal fue el caso de la
Revolucién francesa, la cual, eliminando los estertores de la sociedad feu-
dal, suprimi6 a la vez al Estado absolutista, dando paso con ello a la for-
macién del Estado burgués de derecho.

La Revolucién mexicana es de la segunda clase, fortalece al capitalismo
que se encontraba trabado por formas de produccién antiguas que limi-
taban su desarrollo. La construccién de la sociedad industrial, gran pro-
yecto histérico de la Revolucién, no significa otra cosa que el transito
decidido de la produccién natural basada en la agricultura, hacia la pro-
duccién social fundada en la industria. El proyecto de desarrollo de la
Revolucién es, en suma, la formacién de la sociedad industrial.

El momento de inicio: abril de 1917

Pero tratandose de la administracién piblica, las revoluciones no siem-
pre tienen un caracter radical y es frecuente que los elementos esenciales
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del antiguo Estado permanezcan y sean reforzados en el nuevo.” Ya pudi-
mos apreciar c6mo ciertas secretarfas de Estado en la actualidad, hunden
sus raices en el Porfirismo y aun antes, hasta el lejano afio de 1821. Pero,
de ello también hemos dado cuenta, la Revolucion forj6 las instituciones
administrativas que requirié para afianzar sus proyectos y modificé las
existentes para fortalecerlo.

Durante la guerra civil —1910-1916—, pero particularmente en la con-
tienda entre Huerta y los constitucionalistas, nacieron los elementos pri-
mordiales de la administracién puablica revolucionaria. Hay que decir, sin
embargo, que todavia la administracién constitucionalista, desde el pun-
to de vista organizativo y formal, se parecia mas a la administracién porfi-
riana que a una forma propiamente revolucionaria. Pero esto es as{ y no
puede ser de otro modo. Durante una lucha armada, la administracién
publica desde el punto de vista de un Estado a la defensiva tiende a con-
servarse como tal, en tanto que la administracién de los revolucionarios
intenta ser distinta. Sin embargo, esto no ocurri6 durante la segunda fase
de la guerra civil, pues Huerta y Carranza organizaron a sus respectivas
administraciones casi en forma idéntica y, paradéjicamente, su modelo
era la administracién porfiriana, aunque hemos manifestado nuestra opi-
nién con referencia a la relacién entre ésta y la carrancista. Pero no esta
demas, para reforzar nuestro argumento, que hagamos una comparacién
entre las tres administraciones:

Porfirio Diaz (1891) Victoriano Huerta (1914) Venustiano Carranza (1913)
Relaciones Exteriores Relaciones Exteriores  Relaciones Exteriores

Gobernacién Gobernacién Gobernacién
Justicia e Instruccién Justicia Justicia
Publica
Instruccién Pablica  Instruccién Publica Instruccién Pablica
y Bellas Artes y Bellas Artes y Bellas Artes
Fomento Agricultura Fomento
y Colonizacién
Comunicaciones Comunicaciones Comunicaciones
y Obras Publicas y Obras Publicas y Obras Publicas
Hacienda, Crédito Hacienda y Crédito Hacienda, Crédito
Pablicoy Comercio  Publico Pablico y Comercio
Industria y Comercio
Guerra y Marina Guerray Marina Guerray Marina

5! La mas célebre revolucién de la historia de la humanidad es la francesa. Al referirse a
ella, Karl Marx y Alejandro de Tocqueville, tan dispares en sus doctrinas politicas, coinciden
plenamente en un punto: la supervivencia de la estatalidad absolutista en el nuevo régimen,
bajo la forma de la centralizacién. Segiin se aprecia en sus escritos, la Revoluciéon fue
mucho maés radical en la sociedad, que en la administracion, que transfigurada en formas
republicanas, conservé mucho de su prosapia absolutista. Ver de Marx su Dieciocho Bruma-
rio de Luis Bonaparte; de Tocqueville, su obra El antiguo régimen y la revolucién.
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Tal como se puede apreciar, las similitudes entre las tres administracio-
nes es asombrosa; quiz4 mas aun lo sea el que la semejanza mayor se
encuentre entre las administraciones de Diaz y Carranza, pero esto tiene
una explicacién. Ocurre asf, porque no seria dificil que en tiempos de
guerra resultara sencillo copiar casi a la letra el decreto porfiriano
de 1891 y organizar asf a la administracién del ejército constitucionalista.
Tal como se puede apreciar, comparandose el decreto sefialado y el
decreto carrancista de 1913, s6lo hay pocas alteraciones del segundo en
comparacién con el primero. Sin embargo, los parangones con el régi-
men administrativo porfiriano no debe ser sobrevalorado, porque la ad-
ministracién constitucionalista persegufa un propésito diverso a la porfi-
riana, a saber, la liquidacién del antiguo régimen.

Ademas de los elementos administrativos engendrados durante la eta-
pa constitucionalista, debemos buscar a las instituciones administrativas
revolucionarias en 1917, cuando la Revolucién demandé a la administra-
cién publica que llevara a cabo su papel transformador. En su caso, el
papel revolucionario de una administracién pablica debe ser buscado no
s6lo en el momento de la lucha armada, sino durante la implantacién de
las nuevas instituciones.” Toca a la administracién publica responder a
muchas de las demandas y reivindicaciones que fueron el origen de las
revoluciones, llevando al cabo programas de gobierno disefiados con esa
finalidad y es la administracién publica el medio por el cual las antiguas
clases dominantes son despojadas de su poder, que pasa a manos de los
grupos vencedores.

La Revolucién mexicana otorga un importante papel expropiador al
Estado, el cual, formidablemente atribuido por la Constitucién de 1917,
est4 en posibilidad de desarrollar un ambicir:o programa de cambios en
la sociedad civil. La Constitucién expresa una voluntad que la administra-
cién publica pone en movimiento, lo que se manifiesta en los meses que
van de febrero a abril de 1917, cuando la Constitucién es promulgada y la
administracién es puesta en marcha. Con objeto que la actividad del Es-
tado funcione dentro de un 4mbito normativo conveniente, pero aten-
diendo la urgencia del momento, en abril de 1917 se expide la primera ley
de secretarias para organizar y establecer las funciones de la administra-
cién publica.” ‘ '

En la fecha sefialada son establecidas las siguientes dependencias del
Ejecutivo: Secretarias: Estado, Hacienda y Crédito Publico, Guerra y Ma-

52 Carlos Duplén, en su obra El problema de la c+ganizacion de las oficinas del gobierno,
escrito en 1930, sefialaba en la p. 8 que “hay una cr» .acia vulgar de que, cuando se habla de
organizacion, es que se ha dejado de ser revolucionario, y esto es un error, porque precisa-
mente el revolucionario es el que sabe comprend-r e interpretar todos los periodos de una
eta?a revolucionaria, el de destruccién, lo mism) que el constructivo”.

53 Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de abril 14 de 1917. En el Considerando
de esta Ley se habla de la necesidad de que los departamentos dependientes del Ejecutivo
entren en aceién inmediatamente, por lo cual es expedida, toda vez que esto se hace proviso-
riamente en tanto se expide la ley org4nica del Articulo 90 Constitucional. La nueva Ley se
expedir4 en diciembre del mismo afio.
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rina, Comunicaciones, Fomento, Industria y Comercio. Departamentos:
Judicial, Universitario y de Bellas Artes, Salubridad Publica.

Tal como se puede observar, las dependencias administrativas de abril
de 1917 son esencialmente las constitucionalistas de 1913, salvo una
notoria excepcién: los departamentos administrativos. Debemos anotar,
sin embargo, que los Departamentos Judicial y Universitario son herede-
ros de las antiguas secretarias de Justicia y de Instruccién Publica. Con
respecto al Departamento Judicial, debemos aclarar que su existencia era
meramente transitoria, pues sélo realizaba las funciones administrativas
de la otrora Secretaria de Justicia, en tanto se expedia la Ley Organica del
Poder Judicial por parte del Congreso de la Unién. La gran novedad es, en
efecto, el Departamento de Salubridad Piiblica, si bien no podemos pasar
por alto que la concepcién de los departamentos en si es un producto
propio de la Revolucién.

El Estado tiene, por decirlo asi, una doble existencia: vida externa o sea
su actividad, y vida interior o sea su organismo. El organismo del Estado
es una consecuencia directa de su actividad, de modo tal que a mayor
intensidad de la acci6n estatal, mayor es la densidad del organismo que la
realiza. Sin embargo, una apreciacién cuantitativa no es la que aqui se
quiere exponer. Nos inclinamos mejor hacia una concepcién cualitativa,
porque representa mas el sentido de una administracién dirigida hacia el
cambio. Un buen ejemplo de esta idea la representa la Reforma, intenso
movimiento revolucionario que alteré significativamente a la sociedad,
hasta la raiz, sin que se requiriera mayor cambio en las secretarias de
Estado de enionces. Mas bien las instituciones que representan el carac-
ter revolucionario de la Reforma, son entidades descentralizadas tales
como la Loteria Nacional, la Direccién General del Fondo de la Instruc-
cién Publica y la Direccién General de la Beneficiencia Publica.

Algo similar ocurre en abril de 1917: el organismo del Estado es sufi-
ciente para llevar a cabo el programa revolucionario, tal como lo podre-
mos observar en lo relativo a las secretarias de Estado. No ocurre igual
con los departamentos administrativos llamados a atender requerimien-
tos que brotan del ensanchamiento de la administracién interna, princi-
palmente los referentes a la salubridad y la educacién. En este momento
el Estado se plantea, por decirlo asf, el alcanzar un més alto grado de civi-
litud de la sociedad. Al mismo tiempo, el Estado logra un elevado grado
le conciencia de su razén de ser, es decir, de la raz6n de Estado,* porque
sabe que la ampliacién de sus fuerzas sélo es posible por medio del de-

5 Existe una amplisima bibliograffa sobre la doctrina de la razé6n de Estado, comenzando
on el célebre Principe de Maquiavelo. Esto es observable en el extenso material citado por
. Ferrari, Histoire de la raison d’Etat. La obra clasica de esta doctrina es La razon de Estado,
le Juan Botero, y aunque menos conocidos, los aportes espafioles son dignos de mencion:
‘olftica o razén de Estado, de Diego Pérez de Mesa; Introducciones a la polftica y razén de
Istado, de Diego Saavedra Fajardo; Verdadera razon de Estado, de Fernando Alvia de Castro.
intre las contribuciones contemporaneas destacan las de Friedrich Meinecke, Idea de la
az6n de Estado en la edad moderna; Jesuis Reyes Heroles, En busca de la razén de Estado; y



ADMINISTRACION PUBLICA 669

sarrollo de los elementos constitutivos de la propia sociedad. Tal como la
entiende un moderno politélogo, la

raz6n de Estado es la maxima de obrar politico, la ley motora del Estado. Lara-
z6n de Estado dice al politico que tiene que hacer, a fin de mantener al Estado
sano y robusto. Y como el Estado es un organismo, cuya fuerza no se mantiene
plenamente mas que si es posible desenvolverse y crecer, la razén de Estado
indica también los caminos y las metas de este crecimiento.”

El desarrollo del Estado, sin embargo, s6lo es posible por medio del de-
senvolvimiento de la sociedad civil. La capacidad de crecer y desarro-
llar su poderio, tiene como limite el desarrollo de la sociedad, de la cual
extrae la materia prima para sustentar sus fuerzas interiores. El Estado se
activa en la sociedad civil por medio de sus cinco funciones: servicio exte-
rior, defensa, hacienda, justicia e interior. Debemos recordar que, entre
las funciones del Estado, la que mejor representa el caracter del nuevo
Estado es la administracién interior, con sus tres representaciones es
cializadas. Estas expresan transparentemente el sentido que tienen los
programas revolucionarios para la administracién puablica.

La administracion interna,* hay que recordarlo, constituye una com-
pleja funcion de la actividad del Estado. Esta integrada de la siguiente
manera:

Administracién de la vida personal
Administracién de la vida fisica individual
Poblacién :
Familia
Administracién de la salud
Salubridad Publica
Ejercicio de la medicina
Administracién de la vida intelectual
Educacién
Cultura
ADMINISTRACION INTERNA
Administracién de la vida social
Administracién del bienestar social
Seguridad y prevencion sociales
Trabajo
Administracién asistencial
Asistencia social
Asistencia publica
Administracién de la vida econ6mica
Agricultura Ganaderia Transportes
Industria Recursos Hidraiilicos Moneda
Comercio Comunicaciones Crédito
Ademas, otros 6rdenes de lo econ6mico no
considerados aqui.

Michel Foucault, “Hombres, dioses y pastores: en busca de la raz6n de Estado y la tecnolo-
gia del poder”.

55 Meinecke, La idea de la razén de Estado, pp. 28 y 31.

56 Seguramente el lector encuentra aqui las ideas de Lorenzo von Stein, y asi es. Este plan-
teamiento, en lo esencial, es el que establece en su obra La scienza della pubblica amminis-
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Tal como se puede observar, la administracion interna constituye, en el
seno de la administracién publica, un conjunto de acciones directamente
encaminadas a expander las fuerzas interiores del Estado, puesto que
comprende las diversas esferas que comprenden, cabalmente, la vida
humana. Parafraseando a los cameralistas del siglo xvii, afirmamos que
el objeto de la administracién interna es la vida humana. Por ello, sus dis-
tintas ramas expresan este propoésito. Asi, la administracién de la vi-
da personal se preocupa de la vida fisica, la salud y la vida intelectual. A
la primera toca, como objeto de su accidn, lo relativo a la poblacién y la
familia, en tanto que a la segunda corresponde la salubridad publica y
la medicina, y a la tercera la educacién y la cultura. La administracién
de la vida personal representa la actividad del Estado incidiendo en las
relaciones civiles administrativas, en tanto que la administracién de la
vida social expresa la actividad estatal llenando del todo el espacio pabli-
co, a saber, principalmente el bienestar social y la asistencia, para las cua-
les cuenta con administraciones especializadas. Toca a la administracién
del bienestar social la seguridad y la prevencién sociales, ademas de lo
relativo al trabajo, en tanto que a la administracién asistencial correspon-
de la asistencia social y la asistencia pablica. Finalmente, a la adminis-
tracién de la vida econémica, tan importante para los proyectos del de-
sarrollo capitalista, le incumben todos los ordenes de la produccién, la
distribucién y el consumo, se relaciona con las fuerzas productivas y con
las relaciones de produccién. En suma, a la administracién interna le
interesa el hombre en su mundo vital total, sea en lo personal, en lo social
o en sus relaciones econémicas.

Administracién de la vida personal

Dentro de la administracién de la vida fisica individual, la administracién
demogréfica era, en abril de 1917, una materia relativamente nueva para
el Estado, pues el control del registro civil y la institucién del matrimonio
eran materias eclesiasticas arrebatadas al clero en la época de la Refor-
ma. En abril de 1917 la materia poblacional fue encargada a la Secretaria
de Estado, nacida de la fusién de las Secretarias de Gobernacién y Rela-
ciones Exteriores. En lo particular, la nueva dependencia era responsable
del registro y derechos relativos a los extranjeros. Otro aspecto de la
poblacién, la colonizacién, estaba a cargo de la Secretaria de Fomento, a
cuya responsabilidad estaba también la inmigracién y la fundacién de
poblaciones, el censo y las estadisticas de la materia. Otro sector demo-
gréfico, lo correspongiente a la emigracién, tocaba a la Secretaria de
Industria y Comercio.

Por su parte, la administracién de la salud esta centralizada en una

trazione, que consultamos paginas atras. Sin embargo, hemos realizado variaciones que juz-
gamos pertinentes para el caso de la administracion piblica mexicana.
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nueva dependencia: el Departamento de Salubridad. La conservacién de
la salud es una de las condiciones esenciales de la sociedad y por tanto
una responsabilidad histérica del Estado, que en México descansa en la
mencionada institucién administrativa a la que corresponden maualtiples
servicios: legislacion y policias sanitarias de puertos, costas y fronteras;
lucha contra el alcoholismo, prevencién y combate a enfermedades epi-
démicas; preparacién y aplicacién de vacunas, control, venta y uso de
sustancias venenosas, alimenticias y de drogas. La salud, vista desde el
4ngulo de la administracién de la vida personal, y siendo por tanto un
aspecto importante de la administracion de la vida fisica individual, toca
en sus efectos al espacio publico y se convierte con ello en una materia de
interés para el Estado. \

Una vez que la administracién de la vida personal ha puesto su aten-
cién sobre el aspecto fisico y biol4gico de la sociedad, asegurando su con-
servacion y desarrollo, se encamina desde luego a a administracién de la
vida intelectual. Aqui, como en lo relativo a la salud, los servicios se con-
centran en una sola dependencia: el Departamento Universitario y de
Bellas Artes, también denominado Universidad Nacional. El Departa-
mento Universitario atiende todas las ramas de la educacién federal, las
bellas artes, misica, declamacion, artes, bibliotecas, museos, espectacu-
los cultos, ciencia, y congresos cientificos y artisticos. No es posible plan-
tearse un desarrollo individual pleno, si el desarrollo intelectual no es
puesto en juego como una fuerza productiva decisiva para expander las
fuerzas del, Estado, si no se considera en suma que la vida intelectual tras-
ciende la individualidad para convertirse en una necesidad colectiva y por
extensiéon en una responsabilidad estatal.

No obstante lo sefialado, debemos consignar que la educacién técnica
se encuentra al margen del mencionado Departamento, pues la adminis-
tran otras dependencias: las escuelas militares y navales estaban a cargo
de la Secretaria de Guerra y Marina; la Escuela de Veterinaria y los es-
tudios geograficos, meteorol6gicos y astron6micos, corresponden a la de
Fomento, en tanto que la ensefianza industrial y geolégica dependian
de Industria y Comercio.

El Estado, pues, en contraste a la época pre-juarista, estd presente de
lleno en la vida personal, estimulando con ello el desarrollo de su civili-
tud. Esto hace corroborar que México ha estado mas cerca de los concep-
tos de centralizacién que de las nociones del liberalismo decimonénico.
En constraste con otros paises, principalmente las naciones capitalistas
desarrolladas (tales como los Estados Unidos e Inglaterra), el desarrollo
de la vida personal no ha nacido del impulso espontaneo de los propios
individuos o de una burguesia agresiva y plena de iniciativa, sino del apo-
yo y refuerzo del Estado. Esto mismo explica por qué el Estado revolucio-
nario puso mas acento, todavia, en la administracién de la vida social,
aun tomando en consideracién que la vida individual estaba concebida
como materia primordial para la actividad estatal.
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Administracién de la vida social

La Revolucién mexicana fue un gran movimiento de masas, principal-
mente campesinas, pero que también involucré al incipiente proletariado
industrial y a la clase media. Era natural, pues, que el Estado se preocu-
para principalmente por estas clases sociales, cuya sangre habia sido la
materia prima en la que se fragu6 la propia Revolucién. Sin embargo, el
joven Estado revolucionario no estableci6, todavia en abril de 1917, las
actividades ni las instituciones de una administracién de la vida social
necesaria para dar satisfaccién a las demandas de las masas que habfan
triunfado en el movimiento armado.

Sin embargo, asoma incipiente una materia directa de la administra-
cién publica mexicana: el trabajo. Teniendo como antecedente un Depar-
tamento relativo a la materia, formado por Francisco I. Madero,” el ramo
laboral fue adscrito a la Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo, a la
cual también tocaba la Direccién General del Trabajo y Cuestiones Obre-
ras, y todo lo relativo a las asociaciones obreras. Por su parte, la benefi-
ciencia publica y la readaptacién social, materias relativas a las relacio-
nes publicas administrativas, no estaban federalizadas, pues tocaban al
gobierno del DF y a los de las entidades federadas. Todavia no es un pro-
blema que, como dolencia nacional, reclame el cuidado del Estado. El
desarrollo capitalista pronto hara que lo sea.

Administracién de la vida econémica

Uno de los factores primordiales del Estado revolucionario es su presen-
cia en la vida econémica, consolidada en las relaciones de produccién y
por tanto en la produccién en si. La Constitucién de 1917 se refiere a un
Estado plenamente comprometido en la vida econémica, pues, en buena
medida, el caracter de su actividad es expropiador. Este caracter se perci-
be, esencialmente, en la actividad estatal tendente a realizar la reforma
agraria y con ello conmover las bases de la propiedad latifundaria de
entonces.® Pero, la administracién de la vida econémica no se circuns-
cribe a los problemas agrarios, pues el proyecto estatal de la Revolucién
va mas alla, aunque ciertamente el problema agrario es su punto de
arranque.

Examinar la presencia del Estado en la vida econémica en México es al

57 Decreto de diciembre 18 de 1911, que establece el Departamento del trabajo depen-
diente de la Secretaria de Fomento, responsable de recabar toda la informacién relativa a la
materia laboral; servir de intermediario, a peticién de partes, en las negociaciones entre tra-
bajadores y empresarios; facilitar la transportacién de los obreros a los lugares donde los
contrataren; y, también a solicitud de parte, arbitrar en los conflictos obrero-patronales.

8 El Programa de Trabajo de la Comisién Nacional Agraria representa, en buena medida,
las transformaciones en el campo. Ver México a través de los informes presidenciales: La
administracién publica, tomo V, vol. 11, pp. 227-37.
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mismo tiempo presenciar la formacién de la sociedad civil amparada en
la actividad estatal. Por lo general, en tratandose de la intervencién del
Estado en la economia, se parte simplemente de la Revolucién y se dice
que esta intervencién obecﬁace a lagunas de intervencién privada. Esta
apreciacién, histérica y parcial sitda al Estado ante una constante necesi-
dad de legitimar su intervencién econ6mica y a invocar en altima instan-
cia a la Constitucién de 1917, capitulos econémicos. La cuestién es, en
verdad, diversa. El Estado mexicano esta presente en la econom{a, desde
su propio origen, obedeciendo ello a que, como cualquier Estado, contri-
buye directa e intimamente en la acumulacién originaria del capital.

A este respecto ha seguido varias vias: fiscal, bancaria y monetaria, de
fomento, comunicaciones terrestres y mediante monopolios estatales.
Naturalmente, la via fiscal ha sido seguida por medio de la Secretaria de
Hacienda, pero siempre con el auxilio de entidades administrativas aut6-
nomas. A falta de datos complejos y de una investigacién profunda, que
nos ocuparé en otra ocasién, debemos consignar que las entidades admi-
nistrativas auténomas del ramo fiscal son antiguas. En 1846 se consigné
la existencia de la Direccién General de Alcabalas,” en tanto que entre
1852 y 1855 existi6 la Administracién General de Contribuciones Direc-
tas. Contemporanea a ésta es la Direccion General de Impuestos (1853/
1855), creada durante el altimo gobierno santanista.” Estas direcciones
generales, prototipo del organismo auténomo decimondénico, se encon-
traban actuando directamente en la sociedad, sirviendo de via para los
ingresos del Estado y contribuyendo con ello a su sostenimiento. Son, en
suma, tipicas organizaciones administrativas hacendarias.

Otras instituciones tienen finalidades econémicas emparentadas a las
anteriores, tales como el Banco Nacional (1837/1841?), establecido para
amortizar la moneda de cobre,” y la Nacional Casa de Moneda (que sabe-
mos existia en 1846), cuya institucién obedeci6 al objeto de su denomina-
ci6n.? Incipientes, pero importantes, estas entidades auténomas nos
hablan de la preocupacién estatal por estar presentes en la actividad eco-
némica, bancaria y monetaria.

Extraordinariamente importantes son las funciones estatales encami-
nadas al fomento industrial (y la racionalizacién de la produccién agro-
pecuaria). Estas funciones, que se cree —err6neamente— exclusivas del
siglo xx, fueron decisivas sin embargo, en la centuria precedente por su
papel en la acumulacién originaria del capital, aunque ciertamente
su éxito fue incompleto. En 1826 fue formada otra entidad auténoma, la
Junta de Fomento de las Californias, cuyo objeto era “promover el pro-
greso de la cultura y la civilizacién” de estos territorios.® Entre sus fun-

% Rodriguez de San Miguel, La Repuiblica mexicana en 1846. Ver apartado sobre “Varias
oficinas”, pp. 144-197.

% Ver la obra La administracién publica en la época de Judrez, vol 1.

8t Revista de Administracién Publica (RAP), nims. 59-60, 1984.

62 Rodriguez de San Miguel, op. cit.

83 Ver Archivo Lafragua, afio de 1826.



674 DESARROLLO POLITICO 11

ciones se encontraba la organizacién de las misiones, la colonizacién de
los territorios y el arreglo del comercio mediante el establecimiento de la
Compaiiia Asiatico-Mexicana. Sobre esta linea de acci6n, en 1833 se
seculariz6 la Junta Directiva del Fondo Piadoso de las Californias, enca-
minada también al fomento del desarrollo de estos territorios. Esta fue
una experiencia meramente regional y, desafortunadamente, fallida, pues
la Alta California se perdi6 en 1847, tomada como botin por los Estados
Unidos, luego de una guerra fraguada contra nuestro pais para arrebatar-
le esas regiones.

Otros programas administrativos de fomento fueron mas exitosos, aun-
que no del todo. Tal es el caso del Banco de Avio para el Fomento de la
Industria Nacional (1830/1842) y la Direccién General de la Industria
Nacional (1842/1853?), firmemente empefiadas en los propésitos que les
dieron vida, pero con resultados frustrantes, no por su bajo rendimiento,
sino por las condiciones histéricas desfavorables en que existieron.
Ambas entidades auténomas operaban en la administracién federal; para
apoyarlas, en cada entidad federativa funcionaban las Juntas de Fomen-
10, que existieron entre 1841 y 1853. Como secuela probable de las prime-
ras, se instituyeron las Agencias Generales de Industria y Agricultura,
cuyo periodo de vida fue mas breve: 1853-1856. Todas estas instituciones
administrativas autbnomas, aunque ciertamente sujetas a las secretarias,
muestran que el Estado mexicano estaba empefiado decisivamente den-
tro de la vida econémica, alentando directamente su desenvolvimiento.*

El ramo de comunicaciones terrestres fue también una preocupacién
temprana de la administracién de la vida econ6mica. El Estado mexicano
cre6 la Junta de Peajes en 1827, a la que encontramos presumiblemente
convertida en 1852 en la Administracién de Peajes y en 1853 en la Admi-
nistracién General de Caminos.”® La construccién de caminos era indis-
pensable para la consolidacién de la economia, pues facilitaban el tran-
sito de personas y mercancias. Punto importante fue la construccién de
una via de ferrocarril de Veracruz a San Juan. Las vias de comunicacién
pues, han sido un cometido esencial del Estado mexicano de siempre.

Finalmente, debemos consignar la existencia de una entidad auténoma
peculiar, pues consistia en una via de ingresos. no fiscales que fluia por
medio de un monopolio: la Direccién General de la Renta del Tabaco.
Como es sabido, los monopolios fueron instituciones administrativas co-
munes durante el Virreinato, enfocadas a la produccién de ingresos por
vias no fiscales. Tal es el caso de la Direccién General mencionada, que
monopolizaba el comercio del tabaco. En 1851 se consign6 la existencia
de la Direccion General de Rentas Estancadas, lo que hace suponer que

% Sobre el Banco de Avio, ver RAP 59-60. La Direccién General de la Industria Nacional
es brevemente resefiada en México a través. .., volumen relativo a “la administracién
paraestatal”, pp. 8-9. Sobre las Juntas de Fomento y las Agencias Generales de Industria, ver
La administracion publica en la época de Judrez, vol. 1.

5 Ver La administracién piblica en la época de Judrez, vol. L
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estas instituciones, con objetos tales, eran varias.* Aqui tenemos, pues,
una practica administrativa incidiendo naturalmente en la vida econ6mi-
ca, de antiguo, colaborando con ello a la acumulacién del capital.

Vemos c6mo el Estado mexicano, desde su origen, estaba ya sumergido
en la vida econémica. La informacién vertida no ha tenido mas objeto
que corroborarlo. Ello explica por qué, en 1917, era perfectamente natu-
ral la presencia del Estado en la economia, pues ya se encontraba en ella
antes de la expedicién de la Carta Constitucional.

En abril de 1917 la administracién de la vida econémica hace confluir
en su seno a varias secretarias de Estado para encaminarse al desenvolvi-
miento de la agricultura, ganaderia, industria, comercio, comunicaciones
y obras publicas. La agricultura estaba centralizada en la Secretaria de
Fomento, la cual, al mismo tiempo, se encargaba también de la ganade-
ria, los bosques, la explotacion de los terrenos nacionales, la administra-
cién de las aguas de la Nacién y ramos tales como los de la caza, pesca,
avicultura y pisicultura. Sus materias se extendian al manejo de la agri-
cultura hidraulica, la produccién de semillas y la proteccion de la flora y
la fauna.

La administracién de la industria y el comercio estaba separada de la
correspondiente a la agricultura y materias conexas. Ambas actividades
estaban al cuidado de la Secretaria de Industria y Comercio, a la cual
tocaba asimismo lo relativo a la mineria, petréleo y combustibles. Sus
atribuciones se extendian a las sociedades econémicas y de seguros, las
lonjas y corredores, y los pesos y las medidas.

Las obras publicas y las comunicaciones estaban atribuidas también a
una dependencia especifica, la Secretaria de Comunicaciones, a la que le
tocaba la construccioén de la infraestructura caminera y ferrocarrilera, las
obras portuarias, los correos y telégrafos, y el cuidado de los monumen-
tos arqueolégicos.

Finalmente, asuntos de economia de Estado tan relevantes como los
bienes nacionales, los impuestos, la policia fiscal, la deuda publica, el cré-
dito, la vigilancia de las instituciones bancarias y el presupuesto, estaban
asignadas a la Secretaria de Hacienda, brazo financiero del Estado con el
cual se apoyaba para apuntalar su presencia en la vida econémica.

Las cuatro funciones bdsicas

El establecimiento de la administracién interna en abril de 1917 repre-
senta un formidable proceso de centralizacién, en doble aspecto: de un
lado, del Estado en funcién de la Sociedad, en la que impera, ya se trate
de la vida personal, la vida social o la vida econémica, pues interviene en
ella por medio de su actividad extraordinariamente intensificada. Por
otro lado, en el organismo del Estado en si, pues desaparecidas las enti-

% Sobre la primera entidad, ver Rodriguez de San Miguel, op. cit. Sobre la segunda, La
administracién publica en la época de Judrez, vol. 1.
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dades aut6nomas, toda la actividad del Estado se acumula en sus depen-
dencias centralizadas: las secretarias y los departamentos.

En el marco de la actividad integra del Estado mexicano, que suma al
servicio exterior, la defensa, la hacienda, la justicia y la administracién
interna, el crecimiento organizativo y funcional ocurre preferentemente
en la dltima motivado por el proyecto de la Revolucién: la formacién de
una sociedad industrial. Naturalmente las cuatro funciones precedentes
no dejan de tener importancia, de ningiin modo, porque la Secretaria de
Estado, la de Guerra y Marina, la de Hacienda y el Departamento Judicial,
llevan a cabo funciones indispensables. Pero no son signo del Estado
revolucionario, es decir, de una forma de Estado, sino del Estado en
general, pues del primero la administracién interna es su carta de presen-
tacion. En la administracién interna, pues, observaremos el crecimiento
mayor por su papel estratégico en el desarrollo capitalista, si bien el

er politico estara en aquéllas. Las cuatro funciones basicas crearan
ra.; condiciones en las cuales la administracién interna operara, para
crear el México que conocemos, puesto que ellas, con toda razén, son
consideradas como las funciones soberanas mediante las cuales el Esta-
do se conserva en condicién tal.

La administracién publica en diciembre de 1917

Tal como se anuncié en la Ley de Secretarias de abril de 1917, ésta era
meramente provisional, en tanto se expedia otra, lo que ocurrié en
diciembre de ese afio. La nueva disposicién establece siete secretarias y
cinco departamentos a saber: Secretarias: Gobernacién, Relaciones Exte-
riores, Hacienda y Crédito Publico, Guerra y Marina, Comunicaciones y
Obras Publicas, Agricultura y Fomento, Industria, Comercio y Trabajo.
Departamentos: Universitario y de Bellas Artes, Salubridad Publica, Apro-
visionamientos generales, Establecimientos Fabriles y Aprovisionamien-
tos Militares, Contraloria.

Tal como se puede observar, hay cambios organizativos que merecen
comentario. Con relacién a las secretarias, se regresa a la tradicion de
separar Relaciones Exteriores y Gobernacién. El resto de las secretarfas
contintia basicamente igual, saf:/o que Fomento adquiere el ramo agrico-
la en su denominacién, las obras ptblicas se suman a Comunicaciones y
el trabajo se agrega a la Secretaria de Industria y Comercio. Con respec-
to a los departamentos, éstos conservan el Universitario y el de Salubri-
dad; a ellos se suman tres nuevos, cuyas tareas se encaminan a satisfacer
necesidades internas del propio Estado: Contralorfa, Aprovisionamientos
Generales y Establecimientos Fabriles. En sustancia, sin embargo, no hay

cambios extraordinarios, pues se consolida el progreso alcanzado en
abril.¥

7 Ley de Secretarias de Estado de diciembre 31 de 1917.
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Tampoco encontramos muchas variaciones en las funciones basicas, ni
en las relativas a la administracién interna. Sin embargo, se nota una re-
cuperacién de funciones segiin ocurria en la época de la administracién
constitucionalista, en 1913, pues la Secretaria de Gobernacién retoma
atribuciones tales como la de la preservacién de las garantias individua-
les, la salvaguarda de los derechos ciudadanos, las elecciones generales,
la administracién carcelaria federal, las colonias penales, la migracién y
el control de la beneficiencia privada. Gobernacién vuelve a ser el niicleo
de la administracién interna.

Ya de por sf extensa en competencias, la renovada Secretaria de Agri-
cultura y Fomento agregé a sus funciones el cuidado de las razas indige-
nas, las excavaciones arqueolégicas y el cuidado de ellas, la direccién de
la policia rural y, para llevar a cabo investigaciones biolégicas, se cre6 en
su seno una direccién ad hoc. Por su parte, la Secretaria de Comunicacio-
nes y Obras Publicas, atenta a los progresos tecnolégicos, se comenz6 a
ocupar de las comunicaciones ina{)émbricas y telefénicas.

En abril los departamentos administrativos habian sido la novedad. En
diciembre se repitié el caso, pues ellos fueron otra vez lo nuevo. Lo
importante, tal como lo hicimos notar, fue que tres de ellos —antes men-
cionados— fueron creados para dar satisfaccién a necesidades nacidas
del organismo del Estado. Dos de ellos se encaminaron a la produccién
de bienes y servicios dentro y para el Estado, entre otros objetos, todo ti-
po de adquisiciones, ediciones, armas, municiones y pertrechos del ejér-
cito. El tercero, de Contraloria, fue establecido para vigilar el uso de los
recursos financieros y materiales utilizados en la administracién publica,
vigilando la moralidad de los servidores del Estado.s

Entre abril y diciembre de 1917, es decir, en ocho meses y medio, fue
constituida la tierra firme sobre la cual se fue levantando afio con afio el
edificio de la administracién puiblica moderna. En este breve lapso de
tiempo la administracién, obedeciendo al impulso de la Revolucién, co-
menz6 la tarea que tenia asignada: reconstruir a la sociedad que le here-
dé6 el porfirismo, pero hacia rumbos ciertamente distintos.

% Sin duda, el departamento de Contraloria fue una dependencia polémica, tal como se
puede apreciar en varios trabajos sobre ella: Llergo, Desorganizacion de la Secretarta de
Hacienda por efecto de la creacion del Departamento de Contralorfa (1920); Machorro y Nar-
véez, La situacion legal del departamento de Contralorta (1923); Hijar y Haro, Administracion
y contabilidad fiscal (1919), y Pani, El camino hacia la democracia capitulo “El nuevo Depar-
tamento de Contraloria y la moralizacién administrativa” (1918).



SEGUNDA PARTE

LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL
ESTADO REVOLUCIONARIO

TaL como lo hemos podido apreciar paginas antes, la administracién con-
temporanea es producto de un doble proceso: de un lado, toda la historia
del México independiente —e inclusive de parte de la historia virreinal—;
del otro, la historia de la Revolucién mexicana, en sus 75 afios de vida.

LA ADMINISTRACION EN LOS GOBIERNOS REVOLUCIONARIOS

La historia de la Revolucién mexicana muestra dos periodos claramente
diferenciados: uno, el propiamente revolucionario, que comprende la
etapa de guerra civil y la etapa de los gobiernos que llevaron a cabo los
propésitos que hicieron nacer a la propia Revolucién; otro, posrevolucio-
nario, en el cual los distintos regimenes han mantenido los principios
fundamentales de la Revolucién, basicamente populares, a la vez que han
favorecido la industrializacién y con ello privilegiado a las clases empre-
sariales. Durante los 75 afios de Revolucién, la relacién entre el Estado y
los capitalistas se ha distinguido por la transferencia de recursos del pri-
mero a los segundos, algo peculiar a la forma de Estado vigente. El Esta-
do nacido de la Revolucién surgié dentro de una tradicién centralista,
que se remonta al Virreinato,” tradicién centralista reforzada por la
Constitucién de 1917. El Estado mexicano siempre ha tenido un caracter
intervencionista, mas todavia a partir del afio mencionado.

% Esta version ha sido sostenida por William Patton Glade en su libro Las empresas guber-
namentales descentralizadas (que forma parate de la obra Aportaciones al conocimiento de la
administracion federal: Autores extranjeros, pp. 317/547), particularmente en el capitulo II.
Segiin lo explica, el Imperio espaiiol se concibi6 asimismo como la restauracién del viejo
orden romano y ello se expresé en la tendencia regia —derechos reales y regalias— a la
apropiacién por el Estado hispanico de tierras y aguas, asi como su interés por la mineria.
Esta tradicion se reforzo por la larga dominacién musulmana de la Peninsula, asimilada
por los gobernates esparioles cuando se constituy6 la unidad nacional en el siglo xvi. México
se fue forjando, por tres siglos, bajo esta tradicion, y al obtener su independencia siguié bajo
el influjo de la misma. Las constituciones liberales del siglo pasado estuvieron en abierta
contradiccién frente al centralismo estatal, contradiccién que se super6 hasta 1917, cuando
la constitucion real y la constitucién formal fueron una sola. Patton Glade agrega que en
la nueva Constitucién “se rechazaron los cldsicos conceptos liberales; la base de la Consti-
tucién de 1857 —los derechos absolutos del individuo como fundamento de la sociedad—
fue abolida, y el nuevo estatuto participé mas de la naturaleza de una constitucion socioeco-
némica o un plan de economia politica que de una carta magna puramente politica, de dere-
chos y libertades”. Obra citada, p. 339.
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Algunos politélogos han definido el caracter centralista del Estado
mexicano, con base en categorias tales como las de bonapartismo y cesa-
rismo, muy apropiadas para definir su organizacién y funcionamiento.”
Segtn la primera categoria, representa una situacién en la cual las clases
sociales en pugna se encuentran en una situacién de empate, porque la
clase dominante est4 perdiendo la capacidad de gobernar y la clase domi-
nada adn no la tiene, por lo que no existe el dominio de ninguna y por tan-
to hay un vacio de poder de clase. Esto ocurrié durante el absolutismo,
entre la aristocracia y la burguesfa, y en Francia a mitad del siglo xix entre
la burguesia y el proletariado. En una situacion tal, el Estado ocupa el
vacio de poder de clase e impera por igual sobre ambas clases, con un
amplio radio de autonomia frente a ambas. Sin embargo, el poder del
Estado no descansa en el vacio, sino en su alianza con las clases domina-
das, las que lo observan a la vez como representante y sefior. La esencia
del bonapartismo radica en la ampliacién de la autonomia del Estado,
frente a las clases dominantes, ya se trate histéricamente de la aristocra-
cia, ya lo sea de la burguesfa. El cesarismo, por su parte, representa un
estadio cruento en la lucha de clases en el cual se da un agotamiento de
las clases en pugna, un “equilibrio catastréfico” que pone en peligro a la
sociedad. Para garantizar la existencia de la sociedad, el Estado, bajo
la direcci6én de un caudillo —Julio César, por ejemplo—, toma el mando y
gobierna por igual sobre las clases en pugna.”

El México de los tiempos revolucionarios se asemeja, mutatis mutandis,
a ambas categorias, sobre todo a la de bonapartismo. ésta, aplicable ana-
légicamente, ayuda a explicar la organizacién del Estado mexicano de
entonces, cuando el proletariado esta formandose y la burguesfa no tiene
todavia la madurez politica de clase para aspirar a la dominacién de la
sociedad. Pero existe una doble paradoja: primero, el Estado se empefia a
favor de la industrializacién y por tanto en pro del fortalecimiento de los
capitalistas que, como clase, demandaran en su momento el dominio
politico de la sociedad; segundo, ante el vacio del poder de clase, el Esta-
do incrementa su actividad y magnifica su organismo, aspirando a con-
servar su poder y el lugar privilegiado que detenta frente a la sociedad
civil. La segunda tendencia es evidente durante los gobiernos de Carranza
al de Cardenas, en tanto que la primera se comienza a verificar del régi-
men de Avila Camacho a la fecha. Ambas tendencias, encerradas en dos
paradojas —dos poderes, €l del Estado y el del capital, que han coexistido
pero que luchan por imperar el uno sobre el otro—, quedar4n despejadas
como incdgnita que encierra una solucién: o prepondera el Estado o lo
hara el capital. El examen de los gobiernos revolucionarios y posrevolu-
cionarios, nos ayudaran a despejar esta incognita.

™ Tal es el punto de vista que sostiene Octavio Rodriguez Araujo, en su libro La reforma
politica y los partidos en México, pp. 19-24.

7 La categoria de bonapartismo se debe a Karl Marx, segiin la expone en su obra El Die-
ciocho Brumario de Luis Bonaparte; la categorfa de cesarismo fue formulada por Antonio
Gramsci (ver su libro, La politica y el Estado moderno).
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La administracién con Carranza

En el mundo contemporaneo, los ministerios de lo Interior o de la Gober-
nacién, como se conocen en México y Espaiia, han sido el niicleo en tor-
no al cual se ha desarrollado la administracién publica moderna. Todavia
mas, los ministerios de Fomento, simiente de todas las instituciones
administrativas ligadas con el desarrollo capitalista, son tributarios de
aquéllos. En abril de 1917, durante la administracién de Venustiano
Carranza,” se habia eliminado a la Secretaria de Gobernacién por medio
de su fusién con la de Relaciones Exteriores, en la nueva Secretaria de
Estado. Carranza alegaba que, una vez que la materia sanitaria se con-
centraba en el Departamento de Salubridad Puablica, la Secretaria de
Gobernacién “queda enteramente sin funcion y debe, por lo mismo, de-
saparecer, con mas razén que si ella es propia de una Republica Central,
es de todo punto antagénica con el sistema tederativo adoptado por nues-
tra Constitucién”. Asimismo, insiste Carranza, no tiene por qué seguir
interviniendo en la vida interior de los estados y del Distrito Federal.” En
diciembre del mismo afio, tal como lo observamos, la Secretaria de
Gobernacién fue restaurada.

Lo anterior obedece a que los ministerios de lo Interior no son, como lo
argumentaba Carranza, propios de tal o cual régimen, sino inherentes al
Estado moderno. Por otra parte, la Secretaria de Gobernacién ha repre-
sentado el caracter del México moderno: la centralizacién. Tal como lo
observaremos enseguida, el régimen carrancista de mayo de 1917 al afio

“de 1920, reflejara el camino seguido por la administracién publica hasta
nuestros dias, que no es otro elde la centralizacién, proceso que acompa-
6 lla intensificacién de la actividad del Estado en el seno de la sociedad
civil.

Tal como lo vamos a apreciar en el transcurso de este ensayo, la admi-
nistracién publica mexicana ha visto nacer mas instituciones administra-
tivas, de aquellas otras que presencié su desaparicién. Los procesos vita-
les, propios de un pais pujante, producto de una revolucién, son mucho
mds intensos que a uelﬁ)s otros ligados a la eliminacién de instituciones,
a menos que éstas dejen de ser titiles. Una de ellas fue la Comisién Regu-
ladora e Inspectora de Instituciones de Crédito, la cual fue eliminada por
haber cumplido sus objetivos. Caso contrario son los ferrocarriles, que
fueron una preocupacién constante en la administracién de la vida eco-
némica. Al respecto, se reconocié la importanica de los Ferrocarriles
Constitucionalistas, propiedad del Gobierno, a los cuales se les conside-
raba como muy importantes para el fomento del comercio. Para adminis-

2 Sobre la administracion durante la presidencia de Carranza (mayo 1917/1920), ver
Meéxico a través de los informes presidenciales: La administracién publica, tomo 5, vol. 2, pp.
115-219. Ver también el libro de Stephen Goodsped, El papel del jefe del Ejecutivo en Méxi-
co (que forma parte de la obra Aportaciones al conocimiento de la administracion federal),

ca;n. 2.
3 Ibid, p. 291.

s
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trar a los ferrocarriles gubernamentales, en la Secretaria de Comunica-
ciones se habia establecido un departamento Técnico del ramo, abocado
ala mencionada tarea. También los caminos fueron una preocupacion de
la administracién publica, particularmente por medio de la Direccién
de Caminos, de la misma Secretaria, que para 1917 habia elaborado un
proyecto sobre el ramo, de la cual también dependia la marina mercante.
Sin duda, dentro del organismo del Estado, la Secretaria de Fomento
fue una de las mas activas durante el régimen carrancista. La dependen-
cia se hallaba organizada en direcciones, a saber, Agraria, Agricultura,
Aguas, Bosques, Estudios Geograficos y Climatolégicos, Estudios Biol6-
gicos, y Estudios Arqueol6gicos y Etnogréficos. Debemos poner el acento
en esta altima, pues representaba una novedad de los regimenes revolu-
cionarios. Antes se denominaba Inspeccién de Monumentos Arqueol6gi-
cos y estaba dedicada a la conservacién de estos y a la elaboracién de
estudios antropolégicos. Ahora, la nueva Direccién dedicaba también sus
esfuerzos al estudio de las condiciones de vida de los grupos indigenas,
poco conocidos en esos dias. En 1919 la dependencia cambi6é su nom-
bre por el de Direccién de Antropologia, intensificando sus actividades
sobre la situacién social, cultural y lingtiistica de las razas aborigenes.™
Por otra parte, a la Secretaria de Fomento tocaba todo lo relativo a tie-
rras, aguas y bosques, y para el mejor despacho de los negocios estableci6
Agencias Generales en las entidades federativas. Otra institucion interve-
nia en materia agraria, a saber, la Comisién Nacional Agraria, encargada
de los estudios sobre el ramo y servir de consultora al mismo efecto,
ademas de prestar atencién especial a la reconstruccién de los ejidos.
Otra institucién importante en el organismo del Estado revolucionario
fue la Secretaria de Industria y Comercio, ideada para acelerar la recons-
trucién del pafs. En contraste con la Secretaria de Fomento, no estaba
organizada en direcciones, sino en departamentos. Esta secretaria reci-
bi6 en su seno a la Escuela Superior de Comercio, para que en ella se
reorganizara en consonancia con los tiempos de entonces. La Secretaria
de Industria y Comercio fue pionera en la reforma administrativa, pues
en su seno se formé6 una Comisién de Eficiencia y Economia que dedic6
sus empenos a establecer un sistema decimal para tramitacién y archi-
vo,” la sistematizaci6én de operaciones y la reorganizacién funcional de la

7 La Direccién de Antropologia estaba a cargo del distinguido arqueélogo y antropélogo
Manuel Gamio, quien nos dejé constancia escrita de su trabajo al frente de la mencionada
dependencia, en su opusculo Organizacién y tendencias de la Secretaria de Agricultura y
Fomento, publicado sucesivamente en 1919 y 1920. Esta tltima edicion fue la consultada
por nosotros.

5 Uno de los grandes productos de esta Comisién de Eficiencia y Economia, fue el Ma-
nual de organizacién de archivos publicado por Ezequiel A. Chavez, por encargo del titular
del ramo, Alberto J. Pani. El autor sefiala que el Manual sirvié “para clasificar los documen-
tos todos de los grandes organismos del pais”. Manual de organizacién de archivos, p. 3. La
clasificacién disefiada por Chavez fue la siguiente: 354 Poder Ejecutivo, 354.1 Secretarfa de
Relaciones Exteriores, 354.2 Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico, 354.3 Secretaria de
Gobernacién, (...) etcétera. 354:351.77 Departamento de Salubridad Publica, 354:351.9
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Secretarfa. El trabajo realizado en la Secretaria de Industria y Comercio
sirvié de base y modelo para la implantacién de reformas en toda la ad-
ministracién pablica. No podemos concluir nuestra referencia a la Secre-
tarfa de Industria y Comercio, sin mencionar al Departamento de Explo-
raciones y Estudios Geol6gicos, tan importante para el desarrollo de un
pais, como el México de entonces.

Debemos recordar que una de las instituciones de la administracién de
la vida intelectual m4as importantes del México moderno, es obra de los
%obiemos maderista y constitucionalista. Nos referimos naturalmente a
a Academia de Bellas Artes, después conocida como Direccién General
de Bellas Artes. Era, a decir de Carranza, el centro de la vida culta del pais
en su dia. Durante su gobierno, la Direccién fue nutrida con recursos
procedentes de la extinta Secretaria de Instruccién Publica y, al parecer,
funcionaba con alto grado de autonomia frente al Departamento Univer-
sitario, recién creado y en sustitucién de aquélla.

En 1918 se formulé un proyecto de Ley Orgénica del Poder Ejecutivo
para dar orden a la “organizacion fragmentaria de cada dependencia”,
que entonces no contaban con reglamentos internos y, como hemos vis-
to, tenia composiciones organizativas interiores diversas. La iniciativa no
prosperd, como ocurrié también con el proyecto de creacién de un Ban-
co de Emisién formulado en el mismo afio. La Comisién Bancaria, recién
suprimida, quedaria fusionada a la nueva institucién. Otro proyecto inte-
resante era el Instituto de Coordinacién, Reforma y Bienes Sociales,
organismo federal multigubernamental que asociarfa a estados y munici-
pios, asi como a todos los “elementos que concurren a la produccién y
aun los consumidores”, a decir del propio Venustiano Carranza. El objeto
del Instituto era el de evitar rupturas y desequilibrios entre las clases
sociales y alcanzar, por su conducto, el bienestar general, meta dificil de
alcanzar, no cabe duda. :

Dato interesante que conviene mencionar es que en 1918 existia una
especie de organismo descentralizado: la Comisién Reguladora del Mer-
cado del Henequén, dedicada, entre otras tareas, a la exportacién de este
producto a los Estados Unidos. Otro dato interesante, sobre todo el tiem-
po que existi6, es que en el afio mencionado existia una Comisién de
Indemnizaciones encargada de estudiar y atender las demandas por
dafios sufridos durante el periodo de lucha armada. En su caso, esta
Comisién procedia al pago de indemnizaciones correspondientes. Otra
especie de organismo descentralizado fue la Compafifa Nacional de Fian-
zas, una cooperativa formada en 1918 por empleados federales con apo-
yo de la Secretarfa de Hacienda y que estuvo dedicada a la administraciéon
de los fondos que tenia bajo custodia de la propia Secretaria.

Finalmente, debemos consignar que el Departamento de Aprovisiona-
mientos Generales representaba en 1918 el espiritu de la centralizacién
administrativa de aquellos afios, pues no fue otro el motivo de su consti-
tucién, sino el que sirviera como concentrador de las adquisiciones, ayu-
dando con ello al abatimiento de costos y la eliminacién de la corrupcién
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imperante en las operaciones de compraventa. Como lo dice Carranza,
“en tal virtud, por razones de moralidad, de economia y de expedicién,
fue instituido en Departamento de Aprovisionamientos Generales”.

La administracién con Obregén

Durante un breve lapso, que va de junio a noviembre de 1920, Adolfo de
la Huerta asumi6 la presidencia de la Republica. Durante este perio-
do, De la Huerta no modific6 a la administracién carrancista, la que con-
servé plenamente: Secretarias: Gobernacién, Relaciones Exteriores,
Hacienda y Crédito Publico, Guerra y Marina, Agricultura y Fomento, Co-
municaciones y Obras Publicas, Industria, Comercio y Trabajo. Departa-
mentos: Salubridad Puablica, Universitario y de Bellas Artes, Contraloria,
Aprovisionamientos Generales, Establecimientos Fabriles, y Aprovisiona-
mientos Militares.

Las actividades del Estado en este breve lapso de gobierno fueron, sin
embargo, continuas. En este sentido, la Direccién de Antropologia de la
Secretaria de Fomento elaboré la carta arqueolégica de la Republica,
en tanto que el Departamento del Trabajo,de la Secretaria de Industria,
Comeercio y Trabajo, procur6 evitar los conflictos obreros patronales. En
otras ramas, De la Huerta, como Carranza en su tiempo, manifest6 su
inconformidad por las obstrucciones de que era objeto la Contraloria
para llevar a cabo sus funciones. Poco puede agregarse a lo dicho, en tra-
tandose de un periodo gubernamental tan breve como el mencionado.

Durante los cuatro afios de gobierno de Alvaro Obregén, la administra-
cién publica’™ tuvo una intensa actividad, que se reflejé al mismo tiempo
en el organismo estatal. A la organizacién antes resefiada hay que agregar
que Obregén instituy6 dos nuevas dependencias administrativas: Educa-
cién Publica, creada en octubre de 1921 y que sustituy6 al Departamento
Universitario y de Bellas Artes, y Estadistica Nacional.

Como Carranza, dentro de la administraciéon de la vida econémica,
Obregén habia previsto la posibilidad de crear un banco central de emi-
sién, y ciertamente contemplé también la posibilidad de establecer dos
nuevas secretarias de Estado, la de Educacién Publica y la del Trabajo,
s6lo llevando al cabo la institucién de la primera.

Un proyecto muy interesante, que tampoco se realizé, fue la idea de
expedir una ley sobre responsabilidades del presidente de la Republica y
los secretarios de Estado. De haberse llevado a cabo, hubiera significado

Departamento de Contraloria, (. . .) etcétera. Chavez también clasifica a otra dependencias,
a las que considera “simples auxiliares de las precedentes de la Secretarias del Despacho’”:
354:350.735 Departamento de Aprovisionamientos Generales, 354:61.71.:350.735 Depar-
tamento de Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos Militares. Damos fe, pues, de
esta obra notable de la mencionada Comision de Eficiencia y Economia.

6 Ver México a través de los informes presidenciales: La administracién piiblica, tomo 5,
vol. 3, pp. 7-13, asf como la obra citada de Goodspeed, cap. 3
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un progreso a favor de la moralizacion politica y administrativa, segin lo
dijo el propio Obregén.

En 1921, en los diversos é6rdenes de la administracién publica, debe-
mos destacar que la materia correspondiente a la Direccién General de
Beneficiencia Publica se habia reincorporado a la Secretaria de Goberna-
cién, en tanto que en la Secretarfa de Agricultura y Fomento se habia
creado la Direccién de Irrigacién para llevar a cabo tan importante labor,
particularmente con relacién al uso de las aguas federales.

La importante funcién de lo exterior fue también una preocupacién del
Fobiemo obregonista, lo que provoc6 una escrupulosa reorganizacién de
a Secretaria de Relaciones Exteriores, que qued6 estructurada de la
manera siguiente: Oficinas Superiores de Direccién General: secretario,
subsecretario y oficial mayor; Departamentos: Consultivo de Derecho;
Dg)lgmético; Consular; Contabilidad y Glosa; Administrativo; de Publi-
cidad.

Dos afios después, en 1923, en la Secretaria de Relaciones Exteriores se
dio uno de los pasos mas significativos para la profesionalizacién del ser-
vidor publico, al establecerse en su seno el servicio civil de carrera y con
ello la exigencia del concurso de oposicién para el ingreso al servicio
exterior.

Antes de la creacién de la Secretaria de Educacién Publica, en la admi-
nistracién de la vida intelectual se habia tomado la importante decisi6én
de trasladar los Talleres Graficos de la Nacién al Departamento Universi-
tario y de Bellas Artes, una vez que en su seno se habia establecido una
oficina editorial. Con ello se pretendia estimular la produccién de libros,
en mayor escala. En 1922, la antigua Direccién General de Bellas Artes
perdi6 su caracter autbnomo y se convirtié6 —por efecto de la centraliza-
ciébn— en dependencia del Departamento Universitario.

En la época de Carranza se habian hecho progresos sobre materia geo-
légica. Con Obregén se dio un paso adelante, en 1923, al establecerse el
Instituto Geolégico. Y, en otro aspecto de la administracién publica,
el Estado comenzé a preocuparse directamente por la materia natitica al
crearse en 1923 la Compaiifa Naviera Mexicana, que estaba integrada por
dos flotas, una de siete buques y la otra de cuatro. Pero la gran institucién
administrativa de 1923 fue, sin duda, el Departamento de Esiadistica,
nacido de la antigua Direccién General de Estadistica.

En la época carrancista habia sido suprimida la Loteria Nacional. En
1924 se volvi6é a mencionar como existente, agregando Obregén que era
una institucién muy util para la asistencia publica, pues por medio de la
Direccién de la Beneficiencia Publica del Distrito Federal desarrollaba
importantes actividades hacia el propésito mencionado.

También en 1924 funcionaban dos especies de organismos descentrali-
zados, a saber, dos “comisiones independientes” dedicadas cada cual al
estudio y la normacién de los asuntos relativos al Rio Lagos y a San Juan
del Rio. En materia de administracién de la vida social, se constituy6 la
Procuraduria de Pueblos para ayudar a la realizacién de obras hidrauli-
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cas a las poblaciones que no tenian recursos ni personal técnico. La Pro-
curaduria, incluso realiz6 todo tipo de tramites ante la Comisién Nacio-
nal Agraria y defiende en lo general los intereses de sus protegidos.

Dato curioso, con el que finalizamos la exposicién del periodo adminis-
trativo de Obregén, es que la Secretaria de Justicia, que se suponia extinta
desde 1917, fue suprimida formalmente hasta su época, por medio del
decreto de 8 de julio de 1921.

La administracién con Calles

Durante el régimen callista” la administracién publica sufri6 algunas al-
teraciones organizativas y por ende también en su actividad: Secretarias:
Gobernacién, Relaciones Exteriores, Hacienda y Crédito Pablico, Guerra
y Marina, Agricultura y Fomento, Comunicaciones y Obras Publicas,
Industria, Comercio y Trabajo, Educacién Publica; Departamentos: Salu-
bridad Pudblica, Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos Milita-
res, Estadistica Nacional, Contralorfa, Distrito Federal; Procuradurias:
General de la Republica, General de Justicia del Distrito y Territorios
Federales. _ ‘

Tal como se puede observar, las novedades en la organizacién del Esta-
do se encuentran en el Departamento del Distrito Federal y en las dos
procuradurias. La actividad estatal, asimismo, tuvo un intenso desplie-
gue, tal como lo podemos observar enseguida. .

Dentro de la administracién de la vida social las clases populares ha-
bian tenido un papel importante en la etapa de lucha armada, motivo por
lo cual sus demandas estaban presentes en los programas del Gobierno.
Calles estuvo pues preocupado por dar cause a estas demandas y por tal
motivo, dentro de la Secretarfa de Industria, Comercio y Trabajo, particu-
larmente en el seno del Departamento del trabajo, se organizé un cuerpo
médico industrial encargado de estudiar las medidas preventivas con-
tra accidentes en el trabajo y atender a las enfermedades profesionales.
Al mismo tiempo, el Departamento de Seguros de la misma Secretaria,
preparé un proyecto de Ley del Seguro Obrero para accidentes y enfer-
medades profesionales, complementario a las actividades del primero.
Cuestién sin precedentes fue que el gobierno callista creara plazas de
agregados obreros en las embajadas mexicanas en el extranjero, para que
a través de ellas se estudiaran el desarrollo social en otros paises. Los
agregados obreros rendian informes que servian al Gobierno para esta-
blecer medidas sobre legislacién del trabajo, previsién social y movimien-
to obrero. Inclusive, estaban facultados para entrar en contacto con los
organismos gubernamentales extranjeros responsables de estas ma-
terias.

7 Ver México a través..., pp. 115-219, y el libro citado de Goodspeed, cap. 4. Existe una
interesante semblanza del periodo gubernamental de Calles, titulado La obra del sertor gene-
ral Calles y sus colaboradores, preparado por Archibaldo Eloy Pedroza en 1928.
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profunda reforma que se llevé a cabo en la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico, verificada entre 1927 y 1928, y que constituye el mas desta-
cado esfuerzo para reorganizar una dependencia de la administracién
publica en estos afios.”

Finalmente, debemos consignar que en el seno de la administracién de
la vida intelectual, la Universidad Nacional se enriqueci6 en 1925 con la
adici6én de la Escuela Nacional de Bellas Artes y del Conservatorio Nacio-
nal de Musica, dependientes hasta entonces de la Secretaria de Educa-
cién Pablica. La Universidad, pues, estaba ocupando el lugar importanti-
simo que la sociedad mexicana le estaba demandando.

El Maximato

El periodo comprendido por los gobiernos de Emilio Portes Gil, Pascual
Ortiz Rubio y Abelardo Rodriguez es conocido como el Maximato. En
este tiempo, Plutarco Elias Calles, Jefe Maximo de la Revolucién, ejercié
efeé:tivamente el poder tras la fachada de los tres presidentes mencio-
nados.

Durante la presidencia de Emilio Portes Gil (1 dic 1928/4 feb 1930) el
organismo del Estado no sufri6 alteracién alguna, de modo que encon-
tramos a las siguientes dependencias administrativas: Secretarfas: Gober-
nacion, Relaciones Exteriores, Hacienda y Crédito Publico, Guerra y
Marina, Agricultura y Fomento, Comunicaciones y Obras Publicas, In-
dustria, Comercio y Trabajo, Educacién Puablica; Departamentos: Salubri-
dad Publica, Contraloria, Estadistica Nacional, Establecimientos Fabriles
y Aprovisionamientos Militares, Distrito Federal; Procuradurias: General
de la Reptiblica, General de Justicia del Distrito y Territorios Federales.

La actividad estatal durante este periodo puso el acento en la adminis-
tracién de la vida social, particularmente en el fomento del cooperativis-
mo. Existi6 inclusive un proyecto de creacién de la Escuela Nacional del
Cooperativismo, sin que sepamos el destino del propio proyecto.

Sin duda uno de los hechos mas significativos en la administracién
publica, y en lo general para todo el pais, fue el establecimiento de la
autonomia universitaria, hecho suficientemente conocido para que aqui
abundemos mayormente. S6lo nos referiremos a un efecto de la auto-
nomia universitaria, que tuvo resultados negativos para la administracién
publica, particularmente para su cultivo y ensefianza. En octubre de 1920
habia sido creada la Escuela de Administracién Publica y, hasta el
momento, era una preocupacion del gobierno fortalecerla. Pues bien, en
1929, aiio de la autonomia, la Escuela de Administracién Pablica era una
institucién dependiente de la Universidad Nacional, en tanto que la

™ Hay un valioso testimonio de estos trabajos de reforma administrativa, a saber, el Infor-
me de labores de la Comisién Reorganizadora de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publi-
co: 1927-1928. El Informe se publico en este ultimo afio.
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Escuela Superior de Comercio y Administracién dependia de la Secreta-
ria de Educacién Publica. En la Ley Organica de la Universidad, articulo
transitorio primera fraccién “C” se declara la fusién de ambas escuelas,
para constituir desde entonces a la Facultad de Comercio y Administra-
cién, El resultado de este hecho fue que la tradicién de la ensefianza inde-
pendiente de la administracién puablica qued6 suspendida y con ello su
cultivo como disciplina cientifica sufrié6 un retraso irreversible, y, con
todo ello, perdi6 la posibilidad que la propia administracién publica
pudiera contar con una institucién adecuada para la formacién de sus
servidores.

Con Ortiz Rubio (5 feb 1930-3 sep 1932) la organizacién administrativa
permanecio inalterada. Dentro de la administracién de la vida econémica
y con base en el Primer Congreso Nacional de Planeacién de 1930 en el
cual se presentaron 56 ponencias—, fue promulgada la Ley de Planeacién
General de la Republica y, para aplicarla, se creé a la Comisién Nacional
de Planeaci6n. También en este afio se cre6 el Banco del Trabajo y la
Comisién Nacional de la Moneda. Esta ultima surgi6é para organizar y
controlar el mercado cambiario, asi como la situacién monetaria interna.
Al afio siguiente se formé el Banco Nacional de Crédito Agricola, cuyas
funciones, como otros bancos de fomento, se extendia a la administra-
cién de la vida social, pues también a €l le tocaba la organizacién econé6-
mica de los ejidos.

Un proyecto interesante concebido en esta época fue la conversién de
la Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo en una dependencia admi-
nistrativa exclusivamente ligada a los problemas econémicos, por lo cual
se pensé en la creacién de un Departamento del Trabajo. Sin embargo, el
proyecto florecié hasta el periodo presidencial siguiente.

Un paso significativo con relacién a la profesionalizacién del servidor
publico fue la expedicién de la Ley de Responsabilidades de los Funcio-
narios y Empleados Agrarios, adscritos a la Secretaria del ramo, y cuyo
objeto era el de frenar los abusos que éstos cometian con los solicitantes
de sus servicios.

Otro proyecto de interés fue el establecimiento de una especie de orga-
nismo descentralizado, denominado Sociedad Nacional de Seguros con-
tra Accidentes del Trabajo. Existia entonces una preocupacioén por las
condiciones reinantes en la jornada de trabajo, por lo que se pensé6 que
la nueva sociedad podria proteger a la fuerza de trabajo estableciendo
efectivamente su valor, reduciendo la carga de trabajo y asegurando a los
trabajadores contra la insolvencia de los patrones. La Sociedad estaria
basada en la Ley del trabajo y seria, a decir de Ortiz Rubio, “una empresa
fuerte, seria y verdaderamente nacional”. Sin embargo, su punto débil era
que, una vez que estuviera fungionando con normalidad, se entregaria a
la direccién de los industriales, lo que venia a significar, al final de cuen-
tas, que el rebafio se entregaba a los lobos. Tampoco sabemos nada del
destino de este proyecto.

Tal como lo hemos venido observando, los gobiernos de la Revolucién
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estuvieron preocupados especialmente por la situacién precaria de la vi-
da de las comunidades indigenas. Esto motivé el establecimiento de la
Comisién de Investigaciones Indias, que comenzé a funcionar en
Michoacan. ‘

De los tres gobiernos que comprenden el Maximato, el mas activo fue
el de Abelardo Rodriguez (4 sep 1932-30 nov 1934). También durante su
gestién hay alteraciones en la organizacién administrativa: Secretarias:
Gobernacién, Relaciones Exteriores, Hacienda y Crédito Publico, Guerra
y Marina, Agricultura y Fomento, Comunicaciones y Obras Publicas, In-
dustria y Comercio (Economia Nacional desde dic. de 1932), Educacién
Publica. Departamentos: Salubridad Publica, Establecimientos Fabriles y
Aprovisionamientos Militares, Del Trabajo, Agrario, Contraloria (desapa-
recida dic. de 1932), Distrito Federal. Procuradurias: General de la Repu-
blica, General de Justicia del Distrito y Territorios Federales.

También Rodriguez puso el acento en la administracién social, para la
cual fue formulado un proyecto de ley sobre el seguro social y uno mas
sobre un Instituto de Investigaciones sobre el Trabajo, al cual se le enco-
mendarian tareas tales como la psicotecnia del trabajo, el régimen de
salarios y la reeducacién profesional del obrero. Tampoco, como otros
casos, sabemos del destino de ambos proyectos.

Desde que en 1917 se formularon dos leyes de secretarias de Estado, la
administracién publica no habia tenido una alteracién global en su orga-
nizacién. En abril de 1934 el organismo del Estado sufrié importantes
modificaciones, que nacieron de %a expedicién de una nueva ley de secre-
tarias de Estado.* Antes, sin embargo, el proyecto concebido por Ortiz
Rubio cuaja durante el periodo presidencial de Abelardo Rodriguez, al
establecerse la Secretaria de la Economia Nacional en diciembre de
1932, a la vez que se forma el departamento del Trabajo. También es crea-
do el Departamento Agrario en enero de 1934. Finalmente, hay que con-
signar que la Contralorfa desaparece en diciembre de 1932, en tanto que
el departamento de la Estadistica Nacional se convierte en una Direccién
General de la Secretaria de la Economia Nacional.

Debemos poner el acento en que, segtin informacién vertida por el pro-
pio Abelardo Rodriguez, la Nacional Financiera fue establecida durante
su periodo de Gobierno, precisamente el 31 de agosto de 1933, y que fue
concebida originalmente como una institucién nacional de crédito.*
También en este afio se estableci6 la Comisién del Salario Minimo, y el 20
de enero de 1934 se formé la Comision Federal de Electricidad y las coo-
perativas de consumidores de energia eléctrica.

8 ] ey de Secretarfas, Departamentos Administrativos y demas dependencias del ejecuti-
vo federal, de abril 6 de 1934.

8 Tanto en el Manual de organizacién del gobierno federal, volumen 1I: Organismos des-
centralizados y empresas de participacion estatal, de 1974; como el Manual de organizacién
de la administracién publica paraestatal, volumen IV, de 1977, se menciona como fecha de
creacion de la Nacional Financiera el 30 de junio de 1934, es decir, durante el periodo de go-
bierno de Lazaro Cardenas.



690 DESARROLLO POLITICO 11

Asimismo, en este periodo hubo un significativo progreso hacia la pro-
fesionalizaci6n del servicio pablico, por medio del Acuerdo Sobre Orga-
nizacién y Funcionamiento del Servicio Civil del 2 de abril de 1934. El
Acuerdo define al servicio civil, se crean comisiones para el mismo, se
establecen los procedimientos de ingreso al servicio publico, se sefialan
los procedimientos para las vacaciones, licencias, permisos, recompen-
sas, ascensos, sanciones y despidos. El Considerando del Acuerdo consti-
tuye una pieza de valor administrativo, que no podemos dejar de comen-
tar. Senala que

Uno de los propésitos fundamentales de nuestro movimiento revolucionario,
atento a las necesidades palpables de nuestro pais, fue el de reivindicar los
derechos de las clases trabajadoras oprimidas y expoliadas por las absorciones
irracionales, estancadoras y antipatri6ticas del capitalismo organizado en
México a fines del siglo xix y reforzado, en sus tendencias, en los afios inmedia-
tamente anteriores a la insurreccién que eché por tierra los regimenes de la
dictadura y la usurpacién... el obrero, el trabajador en general, es factor de pri-
mera importancia en el desarrollo de la vida publica, y a su mejoramiento fisi-
co, a su elevacién espiritual y a la prolongacién de su vida, deben concurrir en
forma eficaz todos los 6rganos de la sociedad civil constituida politicamente, a
través de las normas que el Estado sefiale en su interpretacién positiva del bie-
nestar publico... una clase social laborante, la de los servidores del poder publi-
co, no quedé incluida en la legislacion garantizadora de los derechos; pero el
legislador de 1931, al expedir la Ley Federal del Trabajo, no olvidé a dicha cla-
se social, cuando en el articulo segundo del Ordenamiento dijo: las relaciones
entre el estado y sus servidores se regiran por las relaciones del servicio civil
que se expidan; y ese precepto fue una promesa solemne hecha al pafs... estd
vigente en todo su alcance el precepto constitucional que faculta al Presidente
para nombrar y remover libremente a todos los funcionarios y empleados de la
administracién, cuyo nombramiento no esté determinado de otro modo por
la Constitucién o en las leyes... a mis personales inclinaciones y principios
repugna hacer uso omnimodo de ella, y a ese se debié que, desde septiembre
de 1932, dias después que asumiera la presidencia de la Republica, instruyera
a todos los jefes de las dependencias del Ejecutivo para que los empleados de
la administracién no fueran removidos sino con una causa a todas luces justi-
ficada. Estimo que ha llegado para mi la oportunidad de iniciar el cumplimien-
to de un principio revolucionario... que propicie a la nueva administracién el
estudio de los problemas que lleva en su entraﬁa la 1mplantac16n del Servicio
Civil y la formulacién de su ley respectiva.®

82 Acuerdo Sobre Organizacién y Funcionamiento del Servicio Civil, considerando, del 2
de abril de 1934. El Acuerdo estuvo vigente hasta dar comienzo el periodo gubernamental
de Lazaro Cardenas. Lucio Mendieta y Nufiez habla sobre este acuerdo:*a partir de la Revo-
lucién empieza a tomar forma, en México, una gran inquietud burocrética ante los frecuen-
tes cambios de gobierno que trafan consigo desplazamientos, a veces en masa, de emplea-
dos publicos. El movimiento obrero en defensa de los derechos del trabajo frente al capital,
la expedicién de leyes protectoras de la clase asalariada, en comparacién con la cual el
empleado publico aparecia en absoluto desamparo no obstante la similitud de situaciones
de hecho, pues no puede negarse que el servidor del Gobierno es, en cierto modo, un asala-
riado; la gran amplitud y profundidad y la divulgacion de los estudios y discusién que en
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Tal como se expresa claramente, por voz del propio Rodriguez, el Acuer-
do es la concertacién de reglas del juego que determinaran las relaciones
entre el Estado y sus servidores, en una época en la cual el funcionario
publico ha sido considerado finalmente como lo que es en sustancia: un
trabajador.®

Sin embargo, serfa en el sexenio cardenista en el cual los trabajadores,
y con ellos los servidores del Estado, cuando obtendrian sus méximos
logros histéricos como clase social reinvindicada.

LA ADMINISTRACION PUBLICA EN LA EPOCA DE CARDENAS

Si un periodo presidencial ha sido decisivo para la formacién de la admi-
nistracién publica mexicana, tanto para la época de la Revolucién, como
para la que le sigue, hasta nuestros dias, es el sexenio gubernamental de
Lazaro Cardenas. Bien puede decirse que, ademas de haber sido la ctispi-
de del ejercicio del poder presidencial en México, el periodo cardenista
consiste en la época primordial de las grandes instituciones administrati-
vas del México moderno.*

En su discurso de toma de protesta encontramos, en uno de los parra-
fos, la esencia de lo que ser4 su régimen gubernamental: “sélo el Estado
tiene un interés general, y, por eso, sélo él tiene una visién de conjunto.
La intervencién del Estado, ha de ser cada vez mayor, cada vez més fre-
cuente y cada vez més a fondo”. Y, en efecto, asi fue tal como lo podremos
constatar enseguida, tanto en lo que se refiere a la intensidad de la activi-
dad estatal, como en lo relativo a los cambios en el organismo del Estado.
Secretarias: Gobernacién, Relaciones Exteriores, Hacienda y Crédito
Piblico, Guerra y Marina (Defensa Nacional a partir de nov. de 1937),

Europa se desarrollaron sobre el problema de las relaciones entre el Estado y sus servido-
res; todo esto se fue concretando en un movimiento ideolégico en favor del empleado publi-
co, hasta culminar, durante el gobierno del general Abelardo Rodriguez, en el Acuerdo
sobre Organizacién y Funcionamiento del Servicio Civil que es el antecedente inmediato del
Estatuto Juridico de los Trabajadores al servicio de los Poderes de la Unién". La administra-
cién publica en México, pp.150-51.

8 Durante los gobiernos revolucionarios hubo dos organizaciones sindicales de servido-
res publicos. Una era la Confederacion Nacional de la Administracién Publica (cnap), funda-
da el 5 de junio de 1922, y que estaba encabezada por conspicuos miembros del gobierno.
La otra, mas independiente que la cnar, era la Asociacién Mexicana de Empleados Oficiales
(ameo), fundada el 12 de mayo de 1924. Ambas, sustancialmente, perseguian el mismo pro-
posito: el establecimiento del Servicio Civil. En este sentido, el Estado y sus servidores coin-
cidfan en este punto fundamental de lograr la profesionalizacién del servicio publico. Al res-
pecto ver los documentos sobre ambas, sefialados en la bibliograffa de este ensayo.

8 Sobre la administracién publica en la época de Cardenas, existe un valioso libro publi-
cado en 1936. Fue elaborado por José Mijares Palencia y se titula El gobierno mexicano: su
organizacién y funcionamiento. Mas recientemente, la obra de Stephen Goodspeed, El papel
del Jefe del Ejecutivo en México, cap. VI (Problemas Agrtcolas e Industriales de México, nim.
1, vol. VII), tiene una buena semblanza de la administracién cardenista. Naturalmente, la
obra México a través de los informes presidenciales: la administracién piiblica, tomo 5, vol. 4,
pp. 103-165, es esencial para el examen del periodo gubernamental cardenista.
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Economia Nacional, Agricultura y Fomento, Comunicaciones y Obras
Publicas, Educacién Publica; Departamentos: Salubridad Publica, Del
Trabajo, Agrario, Asistencia Puablica, Distrito Federal, Forestal y de Cazay
Pesca, Educacién Fisica, Asuntos Indigenas, Marina Nacional, Prensa

y Publicidad (Publicidad y Propaganda a partir de julio de 1937), Turis-

mo, Ferrocarriles, Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos Mili-
tares, Asistencia Social Infantil; Procuradurias: General de la Republica,
General de Justicia del Distrito y Territorios Federales.

Tal como se puede observar, la actividad del Estado mexicano en la
época de Cardenas provocoé que, ni antes ni después, su organismo sufrie-
ra tantas y tan variadas alteraciones, particularmente en lo relativo a los
departamentos administrativos. Todavia mas, esta época es en la cual,
como caso excepcional, fueron expedidas dos leyes de secretarias de Esta-
do, en 1935 y 1939, respectivamente.

La administracién de la vida social fue tan intensa como la administra-
cién de la vida econémica. Nunca las clases trabajadoras, ni antes ni des-
pués, recibieron tanto apoyo de la administracion piblica, e incluso se
dio el caso que estas clases colaboraran en la administracién del Estado,
particularmente en los ferrocarriles nacionales. Uno de los campos mas
atendidos por la administracién publica fue el de las comunidades indi-
genas y en apoyo de las cuales se formé en 1936 el Departamento de
Asuntos Indigenas. Las tareas del Departamento eran dos: coordinar las
diversas dependencias de la administracién publica en ayuda de los gru-
pos indigenas y gestionar todo lo relativo a sus intereses.

En 1935 fue eliminado el Departamento de Establecimientos Fabriles y
Aprovisionamientos Militares, en tanto que en este mismo aiio surgia una
importante entidad auténoma del México moderno: la Compaiiia Pro-
ductora e Importadora de Papel, S. A. (pipsa), cuya misién era la de re-
gular el precio del papel y con ello, una vez que lo abarataba, fomenta la
produccién de libros y periédicos, promoviendo con ello la difusién de
la cultura.

También la administracion de la vida intelectual fue una gran preocu-
pacion de Cardenas, y en lo particular la educacién socialista, cuya
implantacién habia sido anunciada en el discurso de toma de protesta
como presidente de la Repuiblica. Pensaba que, por medio de la educa-
ci6n socialista, la vocacién de los estudiantes se identificaria con las aspi-
raciones del proletariado. Y, en efecto, en diciembre de 1935 la Comisién
Técnica Consultiva de la Secretaria de Educacién Publica se transformé
en el Instituto de Orientacién Socialista, cuya misién era la de dictar las
normas relativas a la educacién socialista. Inclusive, en provincia se ha-
bian establecido 17 institutos de este genero.*

Dentro del marco de la administracién de la vida econ6mica, una gran
novedad fue la creacién del Departamento Forestal y de Caza y Pesca, el

85 En el libro de Mijares Palencia, ya citado, pp. 170-172, es reproducido un discurso del
secretario de Educacién Pablica cardenista, Gonzalo Vazquez, donde hace una apologia de
la educacién socialista, que bien vale una lectura.
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cual, entre otras actividades, debia favorecer la explotacién de los bos-
ques por parte de las comunidades indigenas y los ejidatarios. De otra
parte, debia velar porque la explotacién forestal fuera racional y, por
extension, cuidar el medio ambiente. También, con relacién a los ejidata-
rios, se estableci6 el Banco Nacional de Crédito Ejidal en diciembre de
1935 para apoyarlos con créditos refaccionarios, de avio y de otros géne-
ros, pero no en condiciones puramente bancarias, sino, a decir de Carde-
nas, como “un servicio que la colectividad esta obligada a prestar en
beneficio de la clase social campesina”.

La administracién de la vida econémica en los gobiernos de la Revolu-
cion puso, tal como lo hemos apreciado, gran interés en la explotacién
Fetrolera. Cardenas mismo formé en enero de 1935 a la empresa Petré-
eos de México, con capital plenamente mexicano, y de la cual el Gobier-
no controlaba el 51% de las acciones. Con esta empresa auténoma, el
Estado daba un paso adelante hacia el control del petréleo, como ele-
mento estratégico de la economia nacional.

En el afio 1936 vio nacer varias e importantes instituciones administra-
tivas: Banco Nacional de Comercio Exterior, Departamento de Educa-
cién Fisica, Departamento de Turismo, Almacenes Nacionales de Dep6-
sito, el Consejo Nacional de Educacién Superior y de la Investigacién
Cientifica.

La administracién de la vida social fue intensamente promovida duran-
te el sexenio cardenista. Tomando como base el censo de 1930 y las
estadisticas del quinquenio 1929-1933, se desarroll6 el proyecto de esta-
blecer el seguro social e inclusive en 1936 se elaboré el proyecto de crea-
cién del Instituto de Seguros Sociales. Para el beneficio de las clases
populares se formé el Instituto de la Alimentacién Popular, y por su parte
el Departamento de Asuntos Indigenas en 1936 organizé a las masas eji-
dales como auxiliares del ejército y a las mujeres campesinas en ligas de
defensa nacional, asi como en comites de educacién y las prepar6 para
luchar contra el alcoholismo. El Departamento tenia, ademas, funciones
educativas, sanitarias y econémicas, en el seno de las comunidades indi-
genas. Paralelamente, el Departamento de Educacién Fisica dedicaba su
atencién al mejoramiento fisico y cultural de la poblacién, combatia todo
tipo de vicios y procuraba la formacién del caracter de la juventud. Tam-
bién el Banco de Crédito Agricola tenia funciones de administracién
social, en especial con relacién a los pequefios agricultores. Al mismo
tiempo, se encargaba de la colonizacién de distritos de riego y a la promo-
cién de la venta, fraccionamiento y colonizacién de predios rasticos.
Finalmente, aportaba créditos ganaderos para favorecer el desarrollo de
la industria pecuaria.

Tal como lo pudimos observar, la banca de fomento cardenista tenia
una ptica social del crédito. Con este criterio se form6 el Banco Nacio-
nal Obrero para el Fomento Industrial, cuyas responsabilidades se
encaminaban al impulso de la industrializacién del pais, especialmente
proporcionando crédito a las empresas formadas y administradas por
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trabajadores, asi como a las cooperativas. También apoyaba a los ejidata-
rios para la industrializacién de sus productos, tal como ocurri6 con el
establecimiento del Ingenio Ejidal Zacatepec. _

Teniendo como antecedente la formacién de la Comisién Federal de
Electricidad, en el periodo presidencial precedente, ésta quedé constitui-
da en 1937 para fortalecer a la industria eléctrica nacional. Al afio
siguiente, 1938, el petréleo pas6 a manos de la nacién y con ello el Estado
mexicano se fortaleci6 extraordinariamente. En 1939 se form¢ el Depar-
tamento de la Marina Nacional, concentrando en su seno todos los asun-
tos del ramo, tanto en lo militar, como en lo mercantil y pesquero.

La administracion publica en este periodo presidencial fue extraordi-
nariamente activa. Cardenas fue capaz, en sus seis afios de gobierno, de
reformarla cuando fue necesario, acrecentando o disminuyendo su
dimensién cuando la situacién asi lo exigi6. Se preocupé asimismo de
asuntos sustancialmente cualitativos, tales como los referentes al carac-
ter de las dependencias centralizadas de la administracién publica, a las
cuales las leyes de secretarias de Estado de 1917 y 1934 s6lo conferian el
despacho de los negocios, en tanto que la Ley de 1935 les agreg6 “el estu-
dio y la planeacién de la politica de conjunto, asi como “el promover y el
gestionar lo conducente”;* es decir, se acentud su caracter politico y el es-
tatuto de colaboradores de sus titulares, con relacién al Jefe del Ejecu-
tivo.

Tal como lo hemos apreciado, fue el sector de los departamentos admi-
nistrativos donde ocurrieron la mayoria de los cambios en la organiza-
cién del Estado. Asi, en tanto el Departamento de Establecimientos Fabri-
les y Aprovisionamientos Militares desaparecia, en su lugar nacfan el
Forestal y de Caza y Pesca, el de Asuntos Indigenas y el de Educacion
Fisica; y cuando lo dict6 la ocasién, las nuevas instituciones administrati-
vas también fueron suprimidas. Ocurrié asi con el Departamento de
Publicidad y Propaganda, nacido el 31 de diciembre de 1936. Sus tareas
eran las relacionadas con la publicidad y la propaganda oficiales, dirigir
las publicaciones oficiales del Gobierno, emitir la informacién oficial
para la prensa nacional y extranjera, asi como a las agencias cablegrafi-
cas e informativas, a las autoridades civiles y militares y a los representan-
tes mexicanos en el extranjero. También daba servicio de propaganda a
los diarios mexicanos y extranjeros, y de publicidad y propaganda, tales
como libros, folletos y similares. Sus actividades se extendian a la edicién
de peliculas cinematograficas, de propaganda, informativas y educativas,
y dirigir las radiodifusoras pertenecientes al Gobierno. Con este departa-
mento el Estado contaba con la institucién administrativa adecuada para
fijar, ejecutar y controlar a la politica gubernamental de comunicacién
social. El Departamento también supervisaba y reglamentaba la publici-
dad y la propaganda privadas, realizadas por medio de radiodifusoras

36 Ley de Secretarias y Departamentos de Estado del 31 de diciembre de 1935, art. 1. Méxi-
co a través de los informes..., tomo 5, vol. 4, pp. 201-213.
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particulares, asi como aquella que se expresaba en forma escrita o se ha-
cfa por medio del teatro. Al nuevo departamento le correspondia la admi-
nistracion del Archivo general de la Nacién, el Diario Oficial y los Talleres
Griéficos de la Nacién.”

Caso similar es el Departamento de Asistencia Social Infantil, de bre-
visima vida. Establecido el 30 de junio de 1937, este departamento® te-
nia encomendada la higiene nupcial, prenatal, de maternidad, posnatal
—tanto de la madre como del nifio—, infantil y escolar, asf como la edu-
cacién urbana, semiurbana y rural de nifios hasta de 6 afios. También
atendia los centros pre-escolares, de educacioén federal, asi como los
situados en el Distrito y los territorios federales. Unos meses después de
su establecimiento, el Departamento se fusioné a la novisima Secretaria
de Asistencia.

Sin embargo, quiza la institucién administrativa més interesante en la
época de Cardenas fue la Administracién Nacional Obrera de los Ferro-
carriles. En 1935 fue establecido el Departamento de los Ferrocarriles
Nacionales de México, el cual, ademas de la operacién y administracién
de éstos, se encargaba de la construccién, mantenimiento y vigilancia de
las vias férreas. Pero en abril de 1938 el Departamento se transformé en
la Administracién Nacional Obrera de los Ferrocarriles, que adquirié el
carécter de corporacién publica descentralizada, hasta que fue suprimida
durante el sexenio de Avila Camacho. Dentro de su curiosa mixtura de
organismo descentralizado de Estado, pero bajo la gestién directa de los
trabajadores, la Administracién Nacional Obrera ha sido uno de los gran-
des experimentos de la concertacién administrativa entre el Estado y los
trabajadores, para la conduccién de un servicio publico. A la cabeza de la
Administracion se encontraba un Consejo formado por siete personas
nombradas por el Sindicato de Trabajadores Ferrocarrileros, que perma-
necian dos afios en su cargo y eran removibles en todo momento, pero
reelegibles. Una de sus competencias principales, era que el Consejo esta-
ba facultado para nombrar al director general. Parece que la Administra-
cién adquirié un carécter cuasi-estamental, favoreciendo sélo a la alta
jerarquia sindical o al menos esto se arguyé para suprimir su organiza-
cién obrera y ser absorbida plenamente por el Estado en el sexenio
siguiente ®

En 1939, por efecto del bloqueo internacional contra México por moti-

87 Ver el Decreto que reforma la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1935,
creando el Departamento de Publicidad y Propaganda. México a través de los informes...,
tomo y volimenes citados, pp. 235-237.

8 Ver Decreto que adiciona a la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1935,
creando el Departamento de Asistencia Social Infantil. México a través de los informes...
tomo y volumen citado, pp. 239;243.

% Esta hipétesis es sostenida por Patton Glade como causa de la supresién de la Admi-
nistracion Obrera. Ver su obra Las empresas gubernamentales descentralizadas (en Aportes
al conocimiento de la administracion federal: Autores extranjeros), pp. 472-75. Recomenda-
mos al lector que lea la Ley que crea la Adminsitracién Nacional Obrera de los Ferrocarri-
les, incluida en México a través de los informes..., tomo y volumen citados, pp. 337-341.

il
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vo de la expropiacién petrolera, Cardenas realiz6 un radical ajuste orga-
nizativo en la administracién pablica que deriva en la expedicién de una
nueva ley de secretarias y la eliminacién de cuatro departamentos: Pren-
sa y Publicidad, Forestal y de Caza y Pesca, Asuntos Indigenas y Educa-
cién Fisica.* Sin embargo, el régimen cardenista ha legado a otra impor-
tante institucién administrativa: el Instituto Nacional de Antropologia, asi
como el paso mas vigoroso para la profesionalizacién del servicio pabli-
co, por medio de la expedicién del Estatuto de los Trabajadores al Servi-
cio del Estado.

El Estatuto deseché la terminologia en uso, es decir, no se refiere al ser-
vicio civil, aunque ciertamente es el paso hacia su consolidacién. El Esta-
tuto define al trabajador del Estado, sea en el Ejecutivo, Legislativo o
Judicial, separa a los trabajadores de confianza de los de base, dando su
proteccion sélo a los altimos. La burocracia de base conquista el derecho
de permanencia, la seguridad en la carrera y los sistemas de promocién.
Se reconoce a los trabajadores el derecho a la sindicalizacién —que que-
da controlado por el Estado— e inclusive el derecho a huelga, bajo ciertas
condiciones y requisitos.” Como complemento del Estatuto, se expidi6 la
Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados, y en la cual
se establecen los delitos que se les pueden imputar y los castigos a que se
pueden hacer acreedores.

Tal como se puede observar, el nticleo de la moderna administracién
publica mexicana se formé en la era cardenista. Muchas de sus institucio-
nes, como Petréleos Mexicanos o la Comisién Federal de Electricidad,
siguen siendo puntales no s6lo de la administracién gubernamental, sino
del pais entero.

LA ACTIVIDAD DEL ESTADO EN EL PERIODO REVOLUCIONARIO

Tal como lo hemos apreciado a lo largo de esta exposicién, los cambios
producidos por el movimiento revolucionario dieron como resultado la

% Esta reorganizaci6n integral de la administracién publica se plasmé en la Ley de Secre-
tarfas y Departamentos de Estado de dic. 30 de 1939. Ver México a través de los informes...,
tomo y volumen citado, pp. 303-316. La reorganizacién consistié en una drastica disminu-
cién de las dependencias administrativas, particularmente los departamentos. De los cuatro
departamentos administrativos suprimidos, a saber, Prensa y Publicidad, Forestal y de Caza
y Pesca, Asuntos Indigenas y Educacién Fisica, Mijares Palencia nos ha dejado constancia
de los trabajos de los tres wltimos, pp. 227-245 de su obra citada.

% El Estattuto fue precedido por el Proyecto de Ley del Servicio Civil, elaborado en 1935
en el seno del Partido Nacional Revolucionario, particularmente por Andrés Serra Rojas,
Enrique Landa Berriozébal, Francisco H. Matar, Luis Bobadilla y Ernesto P. Uruchurtu, asi
como Lucio Mendieta y Nufiez, a la sazén director del Instituto de Estudios Sociales del pxr
donde se fragué directamente el proyecto. El dato se encuentra en la obra La administracién
publica en México, de Lucio Mendieta y Nufiez, p. 151. M4s adelante, p. 169, expone una con-
troversial opinién sobre el Estatuto:“durante el Gobierno del general Lazaro Cardenas se
expidi6 el ‘Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unién’, ordenamien-
to muy defectuoso desde el punto de vista técnico, contrario a la doctrina juridica y a los
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formacién de un nuevo tipo de sociedad: industrial y urbana, que los pro-
pios gobiernos revolucionarios estuvieron empefiados en fortalecer. El
crecimiento, diversificacién y ampliacién de las esferas de vida de la
sociedad civil, ocurrié en buena parte por efecto de la actividad del Esta-
do, de modo que el propio Estado intensificé magnamente su actividad y
con ello su organismo. Todo lo anterior produjo que, entre 1917 y 1940,
las instituciones sociales, politicas, econ6micas, culturales y administrati-
vas del México contemporaneo, fueran creadas en este periodo.

En 1917, la administracién de la vida personal se comenzaba a perfilar,
al paso que el régimen capitalista de produccion no soslayaba, como una
de sus bases, el individualismo. Por su parte, el Estado circunscribfa su
actividad poblacional al aspecto meramente migratorio, pero en 1934 la
administracién de la vida fisica individual tendi6 a desenvolverse en
aspectos demograficos, de colonizacioén y condicién civil de los habitan-
tes del pais. El Estado asumi6 plenamente, por medio de la Secretaria de
Gobernacién, la administracién de la migracié6n, la repatriaci6n, la admi-
nistraci®n interna de la poblacién, los aspectos migratorios de la coloni-
zacién y lo relativo a la naturalizacién. La actividad estatal en materia
demografica se ampli6 a la colonizacién en 1935, cuando la Secretaria de
Gobernacién y la Secretaria de Agricultura y Fomento compartieron esta
materia, y la primera fue facultada para intervenir en asuntos relativos al
turismo.

Por cuanto a la administracién de la salud publica, y mas en lo particu-
lar a la salubridad, debemos recordar que en 1917 fue establecido en el
Departamento de Salubridad Publica para encargarse de todo lo incum-
bente a esta materia. La importancia de esta dependencia fue patente, por
lo que en 1934 se ampliaron sus competencias a la higiene industrial, el
combate a los vicios sociales que merman la salud, la preservacién de la
vida y la salud de los trabajadores del campo y la ciudad, la higiene en
general en la Republica y los institutos responsables del cuidado de la
higiene. El Estado revolucionario, entonces, con un 4nimo francamente
activo —o intervencionista, segtin algunas doctrinas econémicas—, no
dejaba de hacer sentir su presencia ahi donde sentia que estaba el interés
publico. Asi, ocurri6 que en 1935 el Departamento de Salubridad Publica
tomé cartas en la higiene veterinaria, cuando ésta tenia relacién con la
salud humana por medio de los alimentos.” En 1934 otro departamento,

intereses de la Patria. Es la expresién de un momento politico en el que se advierte el domi-
nio de doctrinas extremistas mal digeridas y de lideres obreros”.

2 De los tres departamentos administrativos creados en abril de 1917: Judicial, Universi-
tario y Salubridad Piblica, es decir, de los tres departamentos primigenios, s6lo el ultimo
sobrevivié a todos los cambios, hasta fusionarse con la Secretaria de Asistencia para formar
con ella la Secretaria de Salubridad y Asistencia, hoy Secretaria de Salud. Su vida fue larga,
pues abarc6 de 1917 a 1940, fue el departamento administrativo més longevo. Hay dos inte-
resantes testimonios de sus labores: el primero es un documento en forma de memoria,
titulado El Departamento de Salubridad Piblica de México, editado por el propio departa-
mento en 1930. El otro testimonio es el libro El gobierno mexicano, de José Mijares Palen-
cia, cuyo capitulo XII esta dedicado al examen del Departamento de Salubridad Publica.



698 DESARROLLO POLITICO 11

el del Trabajo, también estaba facultado para intervenir en la materia
sanitaria, particularmente en lo relativo en la higiene industrial. En 1937,
tal como lo pudimos apreciar, fue establecido el Departamento de Asis-
tencia Social Infantil, al cual también se le encomendaron tareas sani-
tarias, particularmente referentes a la higiene prenupcial, prenatal y pos-
natal, tanto de la madre como del infante, asi como la higiene infantil y
pre-escolar. Una vez que fue creada la Secretaria de Asistencia Publica,
las funciones sanitarias del desaparecido Departamento de Asistencia
Social Infantil, pasaron a ésta.

La administracién de la vida intelectual tuvo un gran desarrollo duran-
te la etapa revolucionaria. Bastaria con que sefialaramos la creacién de la
Secretaria de Educacién Publica y el Instituto Politécnico Nacional, el
logro de la autonomia universitaria y la formacién del Instituto Nacional
de Antropologia. Pero vale la pena que nos extendamos algo méas hablan-
do de la actividad administrativa de la sep desde 1921, cuando le tocaba €l
cuidado de los asuntos relativos a la Universidad Nacional, la extensién
universitaria, las bibliotecas y la educacién de los indigenas. En#934 sus
ramos se extendieron a la educacién pre-escolar, primaria, secundaria,
normal, técnica, superior, fisica y artistica, e inclusive, la educacién que
se ejercia por medio de la beneficiencia privada. En colaboracién con la
Secretaria de Agricultura y Fomento, también atendia la educacién agri-
cola. Finalmente, la sep también tenia la direccién técnica de todas las
escuelas dependientes del Estado, a excepcién de aquellas otras conduci-
das por otras dependencias federales. Por su parte, el Departamento de
Asistencia Social Infantil fue facultado para encargarse de la educacién
urbana, semi-urbana y rural, de nifios hasta de seis afios de edad, facultad
que comprendia a toda la Republica. Desde 1935 la educacién fisica ha-
bia estado encargada en el Departamento de Educacioén Fisica, el cual, al
desaparecer en 1939, cedi6 sus funciones a la Secretaria de Educacién
Publica. Del mismo modo, una vez que fue constituida la Secretaria de
Asistencia Publica, ésta recogi6 las funciones educativas encomendadas
al extinto Departamento de Asistencia Social Infantil.

Con relacién a la vida cultural, tan cuidada por los gobiernos revolucio-
narios desde los tiempos de Carranza, ésta tendié a concentrarse en la
Secretaria de Educacion Publica, a la que tocaba el cuidado del patrimo-
nio arqueolégico, artistico y cultural, asi como el teatro, las bellas artes y
la misica. Estas materias g.leron conservadas por la sep hasta 1940.

La administracién de la vida personal, integrada por las administracio-
nes de la vida fisica individual, de la salud publica y de la vida intelectual,
fue una de las grandes preocupaciones de los gobiernos de la Revoluci6n.
Sin embargo, una de las preocupaciones de estos gobiernos como de la
Revolucién en si, fueron las clases populares y por tanto la administra-
cién por excelencia fue la administracién de la vida social.

Los gobiernos revolucionarios estuvieron empefados en dar satisfac-
cién a las demandas de las clases populares, pues estas demandas habian
sido en buena medida el origen de la propia Revolucién. En este sentido,
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en contraste con la administracién de la vida personal, los gobiernos
revolucionarios se empefiaron por desenvolver la vida de las clases po-
pulares como clases, es decir, en colectividad, con independencia de la
individualidad de sus integrantes. Ello dio origen a variadas practicas
administrativas y por ende al nacimiento de diversas instituciones, enca-
minadas a la finalidad mencionada.

Debemos apuntar que una de estas practicas administrativas consistié
en la administracién de la vida social, es decir, en la administracién de los
aspectos colectivos de las clases populares como tales, mas en lo particu-
lar la administracién del bienestar social y la administracién asistencial.
En 1917 no se considera, ni en abril ni en diciembre, a la administracién
del bienestar social. Esta nace, de hecho y de derecho, en 1934, cuando el
Departamento del Trabajo —creado en 1932— es facultado para atender
tres importantisimas materias: la seguridadd social, la prevision social y
la seguridad industrial, materias que conservé hasta 1940. Por su parte, la
materia del trabajo tuvo también un desarrollo importante. Como lo
hemos observado paginas atras, la materia laboral inspir6 la creacién de
un Departamento del Trabajo en la época de Madero y en 1917 esta mate-
ria era un ramo de la Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo, parti-
cularmente en lo relativo a huelgas y registro de asociaciones obreras.
Con el nacimiento del Departamento del Trabajo, en 1934 éste fue facul-
tado para atender, ademas de los asuntos mencionados, los contratos de
trabajo, prevension de conflictos obrero-patronales, mediacién en con-
flictos declarados y encargo de los tribunales de conciliacién. En 1935 se
le encomend¢ la aplicacién de la Ley Federal del Trabajo, asi como el
registro de las asociaciones patronales, tareas que conservé hasta 1940.

Otro campo de la administracién de la vida social, a saber, el de la
administracion asistencial, que se refiere al cuidado de ciertos aspectos
de la condicién de clase de las clases populares, también atrajo el cuida-
do de los gobiernos de la Revolucién. Estos aspectos son la asistencia
social, la asistencia publica y la readaptacién social. La linea divisoria
entre la asistencia social y la asistencia publica parece borrosa, pero no lo
es tanto, pues la segunda dedica sus empefios a atender a los desvalidos
en general, en tanto que la primera se empefia en atender a grupos espe-
ciales de la sociedad. Tal es el caso del Departamento de Asistencia Social
Infantil, cuyas tareas se encaminaban a la administracién de clinicas pre-
nupciales, prenatales y maternales, las casas de cuna, hogares infantiles y
jardines de nifios, a proporcionar provisiones de leche, a administrar
casas para nifios e internados de infantes bajo la tutela del Estado, y final-
mente, a la prevision social de nifios hasta de seis afios de edad. Estas fun-
ciones pasaron, en lo general, a la Secretaria de Asistencia Publica, en la
cual se fusionaron ambos tipos de asistencia.

La asistencia publica es materia que entrafia el cuidado de los meneste-
rosos y necesitados, en su mayoria provenientes de las clases populares, y
que con motivo de la aceleracién de los procesos industriales de la socie-
dad mexicana se hizo mas intensa, debido a la intensificacién del paupe-
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rismo. Tradicionalmente la asistencia publica habia sido tarea de los
gobiernos locales, por lo que en 1939 la Secretaria de Asistencia Puablica
atendia al Distrito y los territorios federales, aunque mantenia una rela-
cién de coordinacién con los gobiernos de las entidades federativas. Esta
secretaria tenia a su cargo la organizacién, vigilancia y control de los esta-
blecimientos de la beneficiencia privada. Asimismo, sostenia y adminis-
traba hospitales, dispensarios y consultorios de asistencia publica, asi
como escuelas, colegios, internados, casas/taller y centros educativos de
asistencia publica, asilos, casas para ancianos, hospicios, dormitorios,
comedores publicos y centros asistenciales para nifios, establecimientos
de readaptacion profesional y social, y de terapia social. Se dedicaba, en
suma, a la atencién de la mendicidad, la miseria y el desempleo.

Finalmente, la readaptacién social habia sido considerada una materia
estatal importante desde 1917, cuando-a la Secretaria de Gobernacién se
le encomendé la custodia de los reos federales y lo relativo a los indultos
y las amnistias. En 1934 se incrementaron sus tareas significativamente,
pues se le encargé la defensa y la prevencion social de la delincuencia, los
tribunales para menores en el Distrito Federal, las escuelas correcciona-
les, reformatorios, casas de orientacién, sanatorios para anormales en el
Distrito y territorios federales. También se encargé de las colonias pena-
les y la direccién técnica de la penitenciaria del Distrito Federal. Estas
actividades no variaron mayormente, hasta 1940.

La administracién de la vida econémica, finalmente, fue para los
gobiernos de la Revolucién una de las preocupaciones que maés atrajo su
atencién. Durante el periodo aqui estudiado, existi6 un equilibrio en la
politica econémica con respecto al campo y la ciudad, pero con la tenden-
cia a favorecer la industrializacién en ambos. Todo el poder econ6mico
del Estado se forjo en esta época, pues la moneda, el petréleo, la electrici-
dad, la banca de fomento, los ferrocarriles, la industria “paraestatal” y
otros aspectos principalisimos de la economia pasaron al dominio del
Estado, que se amparé en su tradicién intervencionista secular y en el
Articulo 27 Constitucional. A partir del célebre Ministerio de Fomento,
nacido en 1853, y que concentr6 toda la politica econémica del Estado,
hasta los tiempos de Porfirio Diaz, el Estado mexicano no ha dejado de
estar presente hasta en los mas recondidos procesos de la vida econ6mi-
ca. Ello provocé el nacimiento de dependencias que, junto a la Secretarfa
de Hacienda, han tenido un signo fundamentalmente econémico: Comu-
nicaciones y Obras Publicas, Agricultura y Fomento, Industria y Comer-
cio y otras mas, que junto con una variedad de entidades econémicas
auténomas, han forjado el poderio econémico del Estado.

Su politica econémica, sin embargo, aunque lo ha llevado a obtener un
poderio significativo, ha tenido sin embargo como finalidad desarrollar
un proyecto de capitalismo industrial en gran escala, proyecto en que los
gobiernos de la Revolucién se comprometieron intensamente. Cierta-
mente el proyecto capitalista de los regimenes revolucionarios sigui6 vias
bien distintas a los modelos clasicos, pues la industrializacién fue diri-
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gida por el Estado, en tanto que los capitalistas trabajaron bajo su protec-
cién. No obstante, se ensayaron otros métodos de produccién econé-
mica, tales como las empresas obreras, las cooperativas y la produccién
ejidal, intentandose con ello diversificar las vias de acceso al capitalismo
moderno. El resultado, hasta 1940, fue que el Estado se fortalecié
extraordinariamente adquiriendo caracterfsticas que algunos polit6logos
denominaron de capitalismo de Estado, en tanto que otros identificaron
como bonapartismo y otros més como cesarismo moderno. Una parado-
ja se dio, al final de cuentas, pues la clase propietaria de los medios de
produccién demanda ahora un lugar mas comodo en la vida econémica y
un recogimiento de la actividad estatal en la vida productiva, el comercio
y las finanzas. Ello dio paso, entre otros factores, a los gobiernos “mode-
rador” de Avila Camacho y sus sucesores, que se empefiaron entonces en
establecer una estrategia de capitalismo clasico en el cual la empresa pri-
vada tendria el papel fundamental. Terminaba, asi, la era de los gobiernos
revolucionarios y comenzaba la etapa actual, la era de la posrevolucién.



TERCERA PARTE

LA ADMINISTRACION PUBLICA EN EL ESTADO
POSREVOLUCIONARIO

Como Lo comentamos en su momento, la administracién publica en el pe-
riédo posrevolucionario se distingue por dos elementos esenciales: pri-
mero, por el proyecto histérico de consolidar un capitalismo industrial
modernizante, para el cual muchas instituciones administrativas se
orientan a ello como tarea fundamental; segundo, por el mantenimiento
de las instituciones administrativas con vocacién de servicio colectivo —y
en lo esencial popular— creadas por los regimenes de la Revolucién
y que le caracterizan como tal, en convivencia y complementariedad con
aquellas otras destinadas al fortalecimiento del capitalismo.

PRIMERA FASE: 1940/1964

Convencionalmente hemos dividido el periodo posrevolucionario, que va
.de diciembre de 1940 a diciembre de 1986, en dos etapas: la primera
abarca del mencionado diciembre de 1940 al 30 de noviembre de 1964, es
decir, la administracion publica bajo los gobiernos de Avila Camacho,
Aleman, Ruiz Cortines y Lépez Mateos. La segunda comprende el perio-
do que abarca los regimenes de Diaz Ordaz, Luis Echeverria, L6pez Porti-
llo y cuatro afios de gobierno de Miguel de la Madrid.

La administracién con Avila Camacho

La administracién publica durante la presidencia de Manuel Avila Cama-
cho” constituye un cambio significativo con referencia a los regimenes
precedentes, pues el proyecto del capitalismo industrial adquiere priori-
dad uno. Sin embargo, la administraciéon centralizada —las secretarfas y
los departamentos— no sufrieron mayores cambios, tal como lo pode-

93 Ver México a través de los informes presidenciales: la administracién publica, tomo 5,
vol. 5, pp. 359-428. Ver asimismo el libro de Stephen Goodspeed, El papel del jefe del Ejecuti-
vo en México (Problemas Agricolas e Industriales de México, pp. 13-208), cap. VII; su autor
realiza una semblanza de la administracién publica en la época de Avila Camacho. En esta
revista se encuentra también otro trabajo de este tiempo, ‘Premisas histéricas y tendencias
del gobierno mexicano”, de William Ebenstein. Lucio Mendieta y Nufiez, en su libro La
administracién publica en México, cap. 111, se refiere a la administracién en el periodo
gubernamental mencionado, subrayando las reformas a la Ley de secretarfas de 1938,
hechas por Avila Camacho en dic. de 1939.

702
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mos apreciar. Secretarfas: Gobernacion, Relaciones Exteriores, Hacienda
y Crédito Publico, Defensa Nacional, Economia Nacional Agricultura y
Fomento, Comunicaciones y Transportes, Educacién Publica, Asistencia
Publica; Departamentos: Salubridad Publica, Agrario, Marina Nacional
(Secretaria de Marina: 30 dic. 1940), del Trabajo (Secretaria del Trabajo:
1 ene. 1941), Distrito Federal; Procuradurias: General de la Republica,
General de Justicia del Distrito y Territorios Federales.

Debemos insistir en que el Estado mexicano ha tenido un desarrollo,
sobre todo luego de la Revolucién de 1910, que le distingue del desenvolvi-
miento de otros Estados, sobre todo de capitalismo industrial desarrolla-
do. El Estado nacido de la Revolucién ha debido satisfacer importantes
demandas del campesinado, por lo cual el desarrollo del campo fue prio-
ritario durante los regimenes de la Revolucién, y por extensién, las insti-
tuciones administrativas pro campesinas fueron mantenidas durante la
etapa posrevolucionaria. Ocurri6 igual con los obreros y otras clases
populares, cuyos intereses han sido también cuidados en las administra-
ciones posrevolucionarias. Esto no constituye, de ningin modo, medidas
altruistas del Estado, sino una de sus condiciones de vida, pues en su
alianza con las clases populares radica su poder y su independencia con
relacién a la burguesia mexicana. Esto explica, pues, por qué durante el
periodo avilacamachista la administracion publica se empefia en fortale-
cer al capitalismo y, al mismo tiempo, pero en menor medida, satisfacer
los intereses de las clases populares.

Lo anterior se refleja en un hecho significativo: la conversion del
Departamento del Trabajo en la Secretaria del Trabajo y Previsién Social,
anunciada por Avila Camacho en su toma de protesta como presidente de
la Republica. Este fue, sin duda, uno de los acontecimientos habidos en la
administracién de la vida social, pero que contrasta con la extincién en
1941 del cardenista Banco Nacional Obrero de Fomento Industrial,
decretandose en su lugar la creacién del Banco Nacional de Fomento
Cooperativo. Sin embargo, se debe reconocer que durante la gestién de
Avila Camacho se dio un fuerte apoyo al movimiento cooperativista, den-
tro del cual cuaj6 en 1942 la formacién de la Cooperativa Unica de
Trabajadores del Estado, y en junio de 1946 la institucién de la Confede-
raciéon Nacional de Cooperativas Sindicales de Consumo. Esto también
explica, al mismo tiempo, por qué al tiempo que se fomentaba el coopera-
tivismo se anulaban los progresos obreros como tales, como ocurrié en
diciembre de 1940 con la supresién de la Administracién Nacional Obre-
ra de los Ferrocarriles Nacionales, que se convirtié en una institucién
puramente estatal: la Administracién de los Ferrocarriles Nacionales de
México.

En 1941 fue reorganizada la Secretaria de Asistencia, con la idea que su
Direccién General del Patrimonio de la Beneficiencia Publica integrara
cabalmente su presupuesto de egresos. Con un objeto similar fue tam-
bién reorganizado el Nacional Monte de Piedad. Al afio siguiente, la Co-
misién Nacional de Alimentacién estaba proyectando la organizacién del
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(Iinstituto Nacional de Nutriologia, proyecto que se concret6 en diciembre
e 1944.

Dentro de la administracién de la vida econ6mica, destaca la creacién
en 1943 de la Direccién General de Normas, institucién administrativa
orientada a la conservacién y difusién del sistema decimal de pesas y
medidas. La nueva institucién pasé a formar parte de la Secretaria de
Industria y Comercio. En otra dimensién administrativa, la de la vida
intelectual, fue creada la importante institucién académica denominada
El Colegio Nacional, dentro de la cual se congregaron los mas conspi-
cuos hombres de la alta cultura del pais. También dentro de la adminis-
tracién de la vida personal, particularmente en la vida fisica individual, se
formé en este mismo afio el Instituto Nacional de Cardiologfa y en 1944
nacié la Secretaria de Salubridad y Asistencia con la fusi6n del Departa-
mento de Salubridad Publica y la Secretaria de Asistencia. La idea de la
que surgié esta nueva institucién era la de integrar las tareas sanitarias y
asistenciales que estaban orientadas a la misma finalidad: el cuidado de
la salud y la prevencién de enfermedades. Tal como lo mencioné el propio
Avila Camacho, con esta “centralizacion de funciones” se consigui6,
ademas, el abatimiento de los gastos de administracién.*

También en 1943 se emprendié la reforma del organismo del Estado,
por medio de una Comisién Intersecretarial cuyas tareas nacieron de los
problemas econdémicos derivados de la segunda Guerra Mundial. Asf, la
Comisién debia estudiar la forma de suprimir o reducir los servicios
redundantes o innecesarios, mejorar el rendimiento de los servidores
publicos, acelerar los tramites y ahorrar fondos al Erario.

Una institucién importante, f‘(l)rmada en 1945, es la Direccién General
de Profesiones, destinada dentro de la Secretaria de Educacién Pablica a
atender la normacién de las organizaciones profesionales derivadas del
progreso de la educacién superior.

_ Puede concluirse que la administracién publica durante el gobierno de

Avila Camacho inici6 el estilo propio del periodo posrevolucionario, a
saber, el apoyo irrestricto al capitalismo y la conservacién interesada de
las condiciones de vida elementales de las clases populares.

La administracién con Miguel Alemdn

Durante el gobierno alemanista® el proyecto de desarrollo industrial se
fortaleci6 extraordinariamente y, tal como se ha apreciado con certidum-
bre, México entero transit6 hacia la derecha y el olvido de los gran-
des principios de la Revolucién. La administracién publica, por tanto,
adquiere el tono del conservadurismo y se enfilé6 fundamentalmente a la

% México a través de los informes. . ., tomo y volumen citados.

% Ibid, pp. 547-585. Durante el sexenio alemanista se elaboraron varios directorios del
Gobierno Federal, en los que, ademas de informar de los nombres de los funcionarios y
empleados de las dependencias administrativas, se detalla la organizacién de las mismas.
Nosotros consultamos los Directorios de 1947, 1950 y 1951.
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creacion de la infraestructura del desarrollo capitalista. Su organizacién
sufrié alteraciones de importancia, basadas en una nueva ley de secreta-
rias de Estado y un reglamento que la detallaba. Debemos mencionar,
asimismo, que en este periodo presidencial se expide —en dic. de 1947—
la primera Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, de los
Organismos Descentralizados y las Empresas de Participacién Estatal.*
La organizacién era como sigue:

Secretarfas: Gobernacion, Relaciones Exteriores, Hacienda y Crédito
Publico, Defensa Nacional, Marina Nacional, Educacién Publica, Agricul-
tura y Fomento, Comunicaciones y Transportes, Economia Nacional
(Economia: 7 dic 1946), Salubridad y Asistencia, Trabajo y Previsién
Social, Recursos Hidraulicos, Bienes Nacionales e Inspeccién Adminis-
trativa; Departamentos: Agrario, Distrito Federal, De la Industria Militar;
Procuradurias: General de la Republica, General de Justicia del Distrito y
Territorios Federales. :

Dentro de la vida interna del Estado lo mas significativo, tal como se
puede apreciar en la organizacién administrativa, fue la creacién de las
secretarias de Recursos Hidraulicos y la de Bienes Nacionales e Inspec-
cién Administrativa. Pero, ciertamente, también se crean organismos
“paraestatales” de trascendencia histérica, como el Instituto Nacional de
Bellas Artes y Literatura, establecido en diciembre de 1946, evocandonos
a la Academia de Bellas Artes maderista y la Direccién General de Bellas
Artes de la época del Constitucionalismo. La nueva institucién se supedi-
t6 a la Secretarfa de Educacién Publica y tenia a su cargo todo lo relativo
a las bellas artes, literatura, artes plasticas, musica y danza, adem4s de
toda la educacion artistica, incluyendo la que se impartia en la ensefianza
pre-escolar, primaria, secundaria y normal. También, dentro de la admi-
nistracién de la vida intelectual, se form6 la Comisién de Cinematogra-
fial f(:in (;:nero del mismo afio, para producir peliculas nacionales de alta
calidad. ~

Uno de los progresos en el desarrollo regional y como sector interme-
dio entre la administracién de la vida econ6mica y la administracién de la
vida social, lo constituyo la creacién de la Comisién del Papaloapan. Esta
instituciéon administrativa ha constituido, hasta su extinsién a finales de
1986, un ejemplo de administracién de proyectos bajo una entidad des-
centralizada multifuncional, encargada por igual de construir obras de
defensa contra inundaciones, que de instalaciones sanitarias, para rega-
dio, poblados y vias de comunicacién. Este proyecto sirvi6 de modelo
para el establecimiento de la Comisién de Tepalcatepec. Paralelamente,
en enero de 1948, se expidi6 la Ley de Funcionamiento de las Juntas fede-
rales de Mejoras Materiales, que en esta época reflejaron perfectamente
los procesos centralizadores del Estado mexicano, pues, formadas por

% Ley de Secretarias de Estado de dic. 21 de 1946 y Reglamento de la misma de ene. 2 de
1947. México a través de los informes. . ., tomo y volumen citado, pp. 587-603. Sobre la Ley
para el control de organismos descentralizados, ver rap 59/60, pp. 141-142 y 193-196.
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funcionarios federales y municipales, ademas de representantes de la lla-
mada “iniciativa privada” local, sin la presencia de funcionarios estatales,
atendian todo lo relativo a la vida municipal: abastecimiento de agua, dre-
naje e higiene general, luz y energia eléctrica, pavimentacién de calles y
construccién de puentes en los poblados, obras de defensa para los mis-
mos, viveros forestales, forestacion de proteccién o defensa, construc-
cién de hospitales y edificios publicos, asi como de comunicaciones veci-
nales con centros de abasto y, finalmente, establecimiento de nuevos cen-
tros de trabajo en beneficio de la economia local.

En 1949 la administracién de la vida econémica sufrié cambios, entre
ellos la supresion de la Compaiiia Exportadora e Importadora Mexicana
—organizada en beneficio'de las clases populares—, aunque como con-
traparte se formé la Direccién General de Defensa Agricola para el com-
bate de las plagas del campo y la Direccién General de Promocién Agri-
cola Ejidal, dedicada a la organizaci6én tecnoagricola de las comunidades
ejidales.

Uno de los hechos mas significativos en la administracién de la vida
social, fue la creacién del Instituto Nacional Indigenista, en diciembre de
1948, evocandonos también al cardenista Departamento de Asuntos Indi-
genas, ya desaparecido. Al afio siguiente se constituy6 el Instituto Nacio-
nal de la Juventud Mexicana, con la finalidad de preparar, dirigir y orien-
tar a la juventud dentro de las “normas de la dignidad humana” —a decir
de Miguel Aleman—, y encauzar sus aspiraciones espirituales y materia-
les, y aprovechar sus capacidades en beneficio de la nacién.

Finalmente, recordandonos al extinto Departamento Forestal y de
Caza y Pesca, de la época de Cardenas, fue creada en mayo de 1951 la
Subsecretaria de Recursos Forestales y de Caza, y en su seno las Direccio-
nes Generales de Conservacién de Bosques y Reforestacién, y la de Apro-
vechamiento de Zonas Desérticas.

En resumen, la administracién alemanista se incliné preferentemente
por el proyecto capitalista, marginando relativamente los intereses de las
clases populares, los cuales fueron menos atendidos que antafio.

La administracién con Ruiz Cortines

Adolfo Ruiz Cortines” no modificé la organizacién centralizada de la
administracién publica, adoptando integramente la heredada por Ale-
man. En cambio, en el sector “paraestatal” se crearon en 1953 nuevas

97 Ver México a través de los informes presidenciales, tomo 5, volumen 5, pp. 3-60. El traba-
jo La administracién publica mexicana, del estadunidense Wendell Karl Gordon Schaeffer
—publicada originalmente en 1955—, abunda sobre el periodo sexenal aqui tratado, pues
aborda t6picos tales como la organizacién administrativa, la administracién financiera, la
planeacién y los servidores publicos. También de este tiempo es el libro de otro autor
angloamericano, William Tucker, que lleva por titulo The mexican government today (1957).
Trata en su contenido temas tales como el régimen gubernamental, relaciones externas e
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instituciones, como consecuencia de la ampliacion de la actividad del
Estado: El Consejo Nacional de Turismo, el Banco Nacional de Transpor-
tes y la Procuraduria de Asuntos Agrarios. La primera fue acompafiada
por el Primer Congreso de Turismo Interior y comenzé a funcionar en
coordinacién del Departamento de Turismo. La segunda institucién fue
fruto de la idea de mejorar el servicio de transporte de la ciudad de Méxi-
co y reformar su sistema de financiamiento, en tanto que la dltima estuvo
inspirada en el propésito de asesorar a los campesinos en los tramites
sobre la materia agraria.

Para 1955 la planta fisica de los servicios de salud era obsolescente, por
lo cual se proyecté la construccion de un centro médico, que no llegé a
realizarse. Del mismo modo, fueron proyectadas dos nuevas institucio-
nes administrativas: la Comisién Nacional de Energia Nuclear y el Conse-
jo Superior Coordinador de Recursos no Renovables. Este tltimo fue ins-
tituido a finales del afio. El primero asesoraria al Gobierno Federal en lo
relativo a la exploracién y explotacién de minerales radioactivos, en tanto
que al segundo se le encargé la elaboraci6on de un inventario del potencial
minero del pais.

Durante este sexenio la administracion de la vida social tuvo beneficios,
pues también en 1955 se formé el Instituto Nacional de Bienestar de la
Infancia —que nos recuerda el Departamento de Asistencia Social Infan-
til de la época de Cardenas— para el combate de la desnutricién y la
poliomielitis. También fue constituido el Instituto Nacional de la Vivien-
da, para coordinar a los organismos gubernamentales dedicados a la
atencién de esta materia; estimar las necesidades habitacionales del pais;
formar personal especializado en planificacién urbana y rural; capacitar
a los obreros en lo referente a la construccién, estimular la edificacién de
viviendas econémicas y multifamiliares para obreros, y construir vivien-
das para arriendo o compra de las clases populares. En apoyo de estas
ultimas, en 1958 se habian establecido 502 centros del Programa de Bie-
nestar Social Rural y 45 centros del Programa de Bienestar Social Ur-
bano.

Una institucién importante y novedosa aparecié en 1956: nos referimos
a la Comisién Intersecretarial Coordinadora del Levantamiento Geogra-
fico de la Republica, creada precisamente para la finalidad que ella mis-
ma enuncia.

El régimen ruizcortinista no se caracteriz6, tal como se observa, por
contrastes o grandes cambios. En lo general se mantuvo la ténica de los
regimenes posrevolucionarios, interesados en la consolidacién del capi-
talismo, y al mismo tiempo la conservacién interesada de las condiciones
fundamentales de vida de las clases populares.

internas, servicios y obras publicas, agricultura, servicios sociales y el sistema federal.
Roberto Chellet Osante escribi6, en 1955, su trabajo Organizacion administrativa y politica
de la Repiiblica mexicana, como producto de las lecciones administrativas dadas en la Aca-
demia de Capacitacién de la Secretaria de Hacienda, esta obra refleja muy bien a la admi-
nistracién publica en los dias de Ruiz Cortines.
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La administracién con Lépez Mateos

La etapa presidencial de Adolfo L6pez Mateos observa relevantes cam-
bios en la administracién piiblica,” debido fundamentalmente a la expe-
dicién de una nueva ley de secretarias de Estado.” Segun lo explico el
propio Lopez Mateos, la nueva ley fue el producto del crecimiento demo-
grafico del pais y de la ampliacién de las responsabilidades sociales y eco-
némicas del Estado. Ello obligé a que la administracién publica centrali-
zada fuera reformada, para atender adecuadamente sus tareas, de modo
que fue organizada de la siguiente manera: Secretarias: Gobernacién, Re-
laciones Exteriores, Hacienda y Crédito Publico, Defensa Nacional, Mari-
na Nacional, Educacién Pﬁbﬁca, Agricultura y Ganaderia, Economia,
Salubridad y Asistencia, Trabajo y Previsién Social, Recursos Hidrauli-
cos, Presidencia, Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa (Patri-
monio Nacional: 1 ene. 1959), Comunicaciones y Obras Puablicas (Comu-
nicaciones y Transportes: 1 ene. 1959, Obras Publicas: 1 ene. 1959). De-
partamentos: Agrario (Asuntos Agrarios y Colonizacién: ene. 1959), Turis-
mo, Distrito Federal; Procuradurtas: General de la Republica, General del
Distrito y Territorios Federales.

Las novedades, tal como puede observarse, fueron la creacién de las se-
cretarias de la Presidencia y la del Patrimonio Nacional —que ocupé el
lugar de la extinta Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién Adminis-
trativa—, asi como las de Comunicaciones y Transportes, y la de Obras Pu-
blicas, nacidas de la suprimida Secretaria de Comunicaciones y Obras
Publicas, cuyo origen se remonta a la época de Porfirio Diaz. Hay que
resaltar, igualmente, la constitucién de un nuevo Departamento: el de Tu-
rismo, asi como la Conversién del Departamento Agrario en el de Asun-
tos Agrarios y Colonizacién.

1959 también fue importante para la ampliacién de la actividad del
Estado, pues se crearon el Instituto Mexicano del Café, la Direccién de la
Pequefia Propiedad —creada para auxiliar a los agricultores y organizar
el catastro agricola— y los Comités Agricolas Distritales.

Ciertamente el Estado mexicano habia tenido una antigua presencia en

% Ibid, pp. 89-153.

% Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, de diciembre de 1958. Ver México a tra-
vés de los informes. . ., tomo y volumen citado, pp. 155-173. Se ha comentado que el inspira-
dor intelectual de esta Ley fue don Gabino Fraga y asi parece ser, segtin puede apreciarse en
el Proyecto de ley organica de la administracién puiblica federal mexicana (1958), que for-
mulé el distinguido jurista en calidad de presidente del entonces Instituto de Administra-
cién Publica. También parece que este Proyecto permanecid, como eco, en la ley de secreta-
rias de 1976, tal como lo comentaremos en su momento. Ver rar en honor de Gabino Fraga
de 1982, pp. 381-408. Al tiempo a la expedicién de la mencionada Ley, aparecieron dos tra-
bajos sobre la misma: “Comentarios a la Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado de
24 de diciembre de 1958”, de Horacio Castellanos Coutifio, y “La nueva Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado”, de César Izaguirre Rojo. Ambos fueron publicados en la obra
Aportaciones al conocimiento de la administracion federal: Autores mexicanos, respectiva-
mente pp. 135/142 y 143/147.
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la industria eléctrica, pero en 1960 decidi6 mantenerla en exclusividad,
por lo que procedié a nacionalizar cabalmente dicha industria con la
adquisicién de la Compafia Mexicana de Luz y Fuerza Motriz. También,
en la administracién de la vida econémica, hay que destacar que en este
afio se formé la Comisién del Rio Balsas y la Comisién Nacional de la
Azucar.

En contraste, 1961 fue un afio relevante para la administracién de la vi-
da social, pues la ceimsa, establecida desde los dias de Cardenas, se trans-
formé en la conasuro que hoy conocemos y que constituye una de las
grandes empresas descentralizadas del pais. Su conversién obedecié a la
necesidad de incrementar el ingreso rural mediante precios de garantia
de los productos basicos del campo, mantener reservas de articulos de
primera necesidad, proteger el abasto del pais y regular los precios de las
subsistencias populares en los mercados de consumo. Del mismo modo,
en este afio se cred el Instituto Nacional de Proteccién a la Infancia, con
la finalidad de suministrar a la nifiez servicios asistenciales comple-
mentarios y desayunos escolares en primarias y preprimarias. Un dato
significativo fue que, teniendo como motivo la incorporacién del servicio
médico, en 1961, la Direccién de Pensiones Civiles se transformé en el
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores al Servi-
cio del Estado, el 1sssTE.

La ampliacién de la actividad del Estado produjo en 1962 la aparicién
de nuevas instituciones, tales como la Comisién Nacional Consultiva de
la Pesca. Para adquirir el control y fomentar lo referente a la investiga-
cién, exploracién y uso del espacio aéreo, con fines pacificos, fue creada
la Comisi6én Nacional del Espacio Exterior. También en este afio se crea-
ron el Instituto Nacional de Investigaciones Catastrales y Urbanas, y la
Aseguradora Nacional Agricola y Ganadera.

El organismo del Estado fue también una preocupacién en esta época,
por lo qué para examinar el presupuesto de 1963 y elaborar el de 1964, se
cre6 en la Secretaria de la Presidencia, la Direccién del Plan Global del
Sector Publico. Finalmente, también en 1963, fue creado el Instituto
Mexicano de Investigaciones Turisticas.

En resumen, la administracién publica durante la época lopezmateista
se reencontré con los grandes principios revolucionarios porque, en bue-
na medida, como lo declar6 el propio presidente de la Republica de
entonces, goberné a la “izquierda de la Constitucién”.

SEGUNDA FASE:1964/1985

Dentro de este ensayo, es de nuestro interés examinar particularmente
los afios que van de 1965 a 1982 —aunque nos extendemos hasta 1986—,
pues constituyen fundamentalmente dos décadas que representan los
grandes acontecimientos administrativos que sefialan los tltimos 25
afios de los 75 que tiene de vida la Revolucién. Y con ello, especialmente,
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tratar los tiempos que no comprendié en su articulo Lucio Mendieta y
Nufiez, y que conmemora los 50 afios de Revolucién." Toda vez que el
sexenio constituye una unidad histérica basica, pues en él la administra-
cién publica adquiere caracteristicas peculiares segin las imprime el titu-
lar del Ejecutivo Federal, las décadas coinciden con los periodos presi-
denciales de Gustavo Diaz Ordaz, Luis Echeverria, José Lépez Portillo y
parte del periodo gubernamental de Miguel de la Madrid. Ello, pues,
satisface nuestro interés de presentar en unidad y orden, lo esencial de
los tltimos 25 afios de vida de la administracién publica.

La administracién de Diaz Ordaz

Durante la gestién de Gustavo Diaz Ordaz"'se expidi6 la segunda Ley
para el Control por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Des-
centralizados y Empresas de Participacion Estatal, teniendo por fecha
enero de 1965. Para mejor cumplir con su cometido de controlar a estas
entidades, fue reorganizada la Junta de Gobierno de los Organismos Des-
centralizados y Empresas de Participaciéon Estatal. Debemos destacar
que, con referencia a la administracién centralizada, ésta no sufri6é ningu-
na alteracién mayor en su organizacién, quedando tal cual fue legada por
el periodo presidencial anterior.

En apoyo de la industria petrolera y con la finalidad explicita de realizar
investigaciones sobre la materia, en agosto de 1965 se tundé el Instituto
del Petréleo, en tanto que, para estimular la produccién agropecuaria, en
marzo del mismo afio se habia formado el Banco Nacional Agropecuario.
Su politica estaba orientada, preferentemente, a favorecer a los sectores
campesinos méas débiles.

En mayo de 1966, por medio de un contrato de administracién dado
por el Gobierno Federal a través de la Secretaria del Patrimonio Nacio-
nal, se constituy6 la Cooperativa de Obreros del Vestuario y Equipo. Al
afio siguiente, para administrar las futuras Olimpiadas, que se llevarian al
cabo en nuestro pais, fue instituido el Comité Organizador de los Juegos
Olimpicos con el caracter de organismo descentralizado. También en
1967 se integraron en una sola unidad administrativa las 19 empresas
que formaban a la Comisién Federal de Electricidad, y se constituy6 otro
organismo “paraestatal”: Productos Forestales Mexicanos.

Para ampliar la asistencia infantil, en agosto de 1968 fue creado el Ins-
tituto Mexicano de Asistencia a la Nifiez, en tanto que en junio de 1970,
para agilizar e incrementar la autonomia de gestion de las actividades

%0 Nos referimos naturalmente, al trabajo “la administracién publica”, aparecido en la
obra México: 50 arios de Revolucion, 1961.

101 Ver México a través de los informes presidenciales: la administracion publica, tomo 5,
vol. 5, pp. 291-339. Con respecto a la ley para el control de los organismos descentralizados,
ver RAP 59/60, pp. 143-144 y 223-227.
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concernientes a las bodegas y los silos, se formé la Comisién Operadora
coNasuPo de Graneros del Pueblo.

Dentro de la administracién de la vida econ6mica, con la finalidad de
explotar los cuantiosos recursos de la regién de Las Truchas, en el estado
de Michoacan, en 1969 fue establecida la Sidertrgica Las Truchas. En este
ano se form6 también la Compaiiia Nacional de Asbestos y en 1970, para
explotar las minas de La Caridad, en Sonora, se constituyé la Empresa
Mexicana del Cobre. Finalmente, para alcanzar la mexicanizacién plena
de los ferrocarriles, en un acto simbdlico, se adquirié por $62 500 el
Ferrocarril Tijuana-Tecate.

No puede examinarse el sexenio del presidente Diaz Ordaz sin que se
pueda dejar de mencionar el afio de 1968 y con él, el movimiento estu-
diantil que vino a probar que las instituciones revolucionarias habian
estado conviviendo con otras, de capitalismo de empresa, que desde algu-
nos angulos eran incompatibles. Ello motivo que al sexenio siguiente, la
“apertura democratica” se orientara hacia un régimen popular y populis-
ta que intentd regresar nuevamente al camino trazado por la Revolucién.

La administracién con Luis Echeverria

La época de Luis “cheverria'® se distinguié por tres cambios significa-
tivos en la administracion centralizada: la transformacién de los Depar-
tamentos de Asuntos Agrarios y Colonizacién, y el de Turismo, res-
pectivamente, en las secretarias de la Reforma Agraria y la de Turismo.
Asimismo, por causa de la conversién de los territorios federales —Baja
California Sur y Quintana Roo— en estados de la Federacién, la Procura-
duria correspondiente pasé a denominarse Procuraduria de Justicia del
Distrito Federal. También, en diciembre de 1970, se expidi6 una nueva
Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, de los Organismos
Descentralizados y las Empresas de Participacién Estatal.'®

Con la finalidad de atender los problemas relativos a la vivienda popu-
lar, en el marco de la administracién de la vida social, se formé en febre-
ro de 1971 el Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad
Rural y de la Vivienda Popular. Para dedicar las indemnizaciones por la
expropiacién a los ejidatarios, a empresas en las cuales éstos pudieran
incorporarse beneficiosamente, fue constituido el Fondo Nacional de
Fomento Cooperativo. En 1973, con el objeto de difundir el desarrollo y
las conquistas de las clases trabajadoras, tue formado el Centro de Estu-
dios del Movimiento Obrero. Al afio siguiente, en el mes de junio, para
obtener informacién sobre las principales variables que convergen a la
formacion de la politica laboral, fue integrado el Centro de Informacién y
Estadistica del Trabajo. Asimismo, en el mismo 1974, se formé la Comi-

192 Ibid, pp. 379-506.
1 Ver RAP citada, pp. 145-166 y 307-312.
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si6n Nacional para Promover la Cultura y la Recreacién de los Trabajado-
res, la Editorial Popular para los Trabajadores y el Instituto Nacional de
Estudios del Trabajo, cuyas tareas eran las de realizar investigaciones
sobre la materia laboral, hacer programaciones y formar personal califi-
cado en el ramo. La clase obrera se beneficié también con la creacién de
una institucién muy importante: el INFoNaviT, asi como con el Comité
Nacional Mixto de Proteccién al Salario; y los consumidores fueron favo-
recidos en lo general, con el establecimiento de la Procuraduria Federal
del Consumidor y el Instituto Nacional del Consumidor.

En 1973 fueron constituidas varias entidades propias de la administra-
cién de la vida econémica. Debido a que el territorio nacional es 4rido en
un 40% para aprovechar sus recursos se formé en diciembre la Co-
misién Nacional de Zonas Aridas. En el mismo mes, para atender los pro-
blemas portuarios, se integr6 la Comisién Nacional Coordinadora de
Puertos. Con el objeto de llevar a cabo tareas de extensi6n forestal a favor
de ejidatarios, comuneros y pequefios propietarios, otorgando a ellos las
nuevas concesiones de explotacién de los bosques, fue creado el Instituto
Nacional de Investigaciones Forestales. Para unificar la politica pesquera
todos los organismos del ramo se fusionaron en febrero del afio mencio-
nado, formando la empresa Productos Pesqueros Mexicanos. Asimismo
se estableci6 la compafia denominada Quimica Fluor, SA, y para ayudar
a que los campesinos dejaran de subsidiar a los consumidores y a los
malos administradores —a decir de Echeverria—, se cre6 la Comisién
Nacional de la Industria Azucarera. Finalmente, para fomentar el inter-
cambio mercantil, tanto publico como privado, en diciembre de 1973 se
estableci6 el Instituto Mexicano de Comercio Exterior, que fue suprimido
en 1986.

En otros 4ambitos de la administracién publica, particularmente en lo
relativo a la administracién de la vida personal, para hacer frente a los
problemas producidos por la inficcién del medio ambiente, en enero de
1972 se estableci6 la Subsecretaria del Mejoramiento del Ambiente como
parte de la Secretaria de Salubridad y Asistencia.

Con referencia a la produccién agricola debemos resaltar que en 1975
y con el objeto de fortalecer los procesos relativos a la compra y almace-
namiento de productos agricolas, y la distribucién de alimentos popula-
res, se fusionaron Almacenes Nacionales de Depésito y Bodegas Rurales
conasupo. Al afio siguiente, para integrar la politica crediticia del campo,
también lo hicieron los Bancos de Crédito Agricola, el Ejidal y el Agrope-
cuario, para formar el Banco Nacional de Crédito Rural.

Finalmente, dentro de la administracién de la vida intelectual, debemos
destacar la creacién del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, y la
Universidad Auténoma Metropolitana.

La administracién en los dias de Luis Echeverria intent6, y consigui6é
relativamente, revalorar los principios de la Revolucién y con ello reivin-
dicar las raices histéricas inmediatas del Estado mexicano.
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La administracién con Lépez Portillo

El periodo presidencial de José Lépez Portillo representa, dentro de
la etapa posrevolucionaria, la conclusién de una fase del desarrollo de la
administracién publica y el inicio de otra. Por un lado, se tomé6 la deci-
sién de asumir una conciencia globalizante del organismo del Estado y
por consiguiente se elabora un complejo programa tendente a aminorar
este organismo, particularmente en lo relativo al sector “paraestatal”. Se
pensaba que éste era inmenso y por tanto inmanejable, toda vez que algu-
nas entidades del mencionado sector ya no tenfan razén de ser. Por otra,
se organizé la administracién publica centralizada en sus grandes trazos,
intentdndose con ello racionalizar su funcionamiento. Ambos procesos
—depuracién en gran escala del sector “paraestatal” y reorganizacién de
la administracién centralizada— marcharon en paralelo por medio de la
sectorizacién, un mecanismo por el cual se intent6 darles coherencia. La
responsabilidad recay6 en una institucién de elevada jerarquia, la Coor-
dinacién General de Estudios Administrativos de la Presidencia de la
Republica, encabezada por el experimentado funcionario Alejandro Ca-
rrillo Castro. Una de sus tareas importantes fue, como se dijo, la reorgani-
zacién de la administracién centralizada, que quedé como sigue: Secre-
tarias: Gobernacién, Relaciones Exteriores, Hacienda y Crédito Publico,
Defensa Nacional, Marina, Educacién Publica, Agricultura y Recursos
Hidraulicos, Comunicaciones y Transportes, Asentamientos Humanos y
Obras Publicas, Comercio, Patrimonio y Fomento Industrial, Reforma
Agraria, Salubridad y Asistencia, Trabajo y Previsiéon Social, Programa-
ciéon y Presupuesto, Turismo; Departamentos: Pesca, Distrito Federal;
Pr%curclzdurz’as: General de la Republica, General de Justicia del Distrito
Federal.

Durante el sexenio de Echeverria, el desarrollo institucional de la admi-
nistracién publica mexicana habia llegado a su climax. Tal como lo pudi-
mos apreciar, fue hasta este periodo en el cual se terminé la creacién de
las grandes entidades “paraestatales” e inclusive, y en forma masiva, se
acrecent6 el nimero de las entidades auténomas con la generosa crea-
cién de multitud de fideicomisos.” Debemos adelantar que, sin embargo,
no se progres6 mayormente en la disminucién del namero de las cantida-
des “paraestatales”, pero si se gener6 una atmésfera opuesta a la crea-
cién de otras més, ddndose con ello un final al proceso de crecimiento
masivo de éstas entidades. Esto explica por qué s6lo aparecen episédica-
mente algunas entidades, como la Ruta 100, establecida para dar solu-

104 El Manual de Organizacién del Gobierno Federal, tomo II, correspondiente al sec-
tor “paraestatal”, es un buen testimonio del crecimiento del propio sector. Segtin datos con-
tenidos en el Registro de la Administracién Pablica Federal, del 15 de nov de 1982, en 1976
—tltimo afio de gobierno de Luis Echeverrfa— existfan 197 fideicomisos que formaban
parte de las 760 entidades del sector “paraestatal”. Ver RAP nums. citada, p. 346, donde se
r;}groduce un cuadro sinéptico que comprende al mencionado sector en los afios de 1976 a
1981.
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cién al grave problema del transporte publico en el Distrito Federal, y la
adquisiciéon de la Compairiia Mexicana de Aviacion, que se encontraba en
medio de serios problemas financieros. Como es sabido, esta tltima esta
por pasar nuevamente a manos-de empresarios privados, segin se anun-
ci6é en 1986.

La politica relativa a la retraccién “paraestatal” fue instrumentada tem-
pranamente durante la administracién lopezportillista y llevada como
programa importante dentro de la ambiciosa reforma administrativa
concebida entonces. La entidad “paraestatal”, sin embargo, basa su exis-
tencia en el principio de la indispensabilidad; a su vez, este principio
refleja la condicién vital de la propia entidad, a saber, que es flexible, agil
y pertinente, y que por ello, la entidad puede desaparecer como individuo,
para eternizarse como generalidad. Siempre, tras la supresién de una
entidad, vendr4 la creacién de otra, sustentada bajo el mismo principio:
su indispensabilidad. En 1982 esta aseveracién pudo ser probada, pues
en septiembre se procedi6 a la expropiacién bancaria y con ello a la
adquisicién de muchos y grandes bancos, aseguradoras, afianzadoras y
empresas de propiedad de los bancos. Sélo por citar dos casos represen-
tativos, debemos comentar que BANCOMER y BANAMEX,dos gigantescas insti-
tuciones bancarias, hoy dia son dos de las entidades “paraestatales” mas
grandes del pais. Volveremos sobre esto un poco més adelante.

Tal como se puede apreciar en la reorganizacién de la administracién
centralizada, en ella ocurrieron cambios significativos que tuvieron como
origen la expedicién de una nueva normacién: la Ley Orgénica de la
Administracién Publica Federal.'" Desde 1917, la administracién centra-
lizada y la “paraestatal” marchaban como bloques paralelos, pero sepa-
rados. En 1947, con la Ley para el Control de las segundas, se estableci6é
una Junta destinada al llevar a cabo este control. Mas adelante esta fun-
cién recay6 en las secretarias del Patrimonio Nacional, Hacienda y Presi-
dencia. En la Ley Orgéanica, expedida en diciembre de 1976, se compren-
di6 a la administracién centralizada y la “paraestatal” como un todo y
bajo la misma normacién, sin menoscabo de otras reglas aplicables a la
segunda. La nueva Ley muestra cambios significativos, como la sustitu-
cién de la Secretaria de la Presidencia por la de Programacién y Presu-
puesto; la fusién de las secretarias de Agricultura y Ganaderia, y Recursos
Hidraulicos, formando a la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrau-
licos; la incorporacion de la rama industrial a la Secretaria del Patrimo-

105 La Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal, del 24 de diciembre de 1976, es
la primera normacién de la misma que integra a la administracién centralizada y a la admi-
nistracién “paraestatal”. Esto significa un esfuerzo de armonizacién y coordinacién des-
de un elevado nivel normativo. Parece ser que, entre otras fuentes, las ideas de don Gabino
Fraga, formuladas en su Proyecto de Ley organica de la administracién publica federal
mexicana de 1958, influyeron en la Ley de 1976. Se adopta una denominacion casi idéntica,
particularmente usdndose el termino “Ley organica”, acufiado por Fraga, ademas que se
recoge una de las ideas fundamentales del distinguido jurista, a saber, la incorporacién del
sector “paraestatal” dentro de la propia Ley. Ver RAP en honor a don Gabino Fraga, 1982,
pp. 381-408.
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nio y Fomento Industrial; la concrecién de la Secretaria de Comercio a
su propia materia, y la creacién de la Secretaria de Asentamientos Hu-
manos y Obras Publicas.

Para hacer funcionar en armonia a las dependencias centralizadas y a
las entidades paraestatales, se concebié el mecanismo de la sectoriza-
cién,"™ que gradualmente se convirtié en un nexo orgénico entre ambas.
Este sistema agrupa a las entidades “paraestatales” en sectores, los cuales
han sido formados a priori por la o las funciones asignadas a cada depen-
dencia centralizada, la cual asume por ende la cabeza de sector. Cada
secretarfa o departamento, pues, encabeza un niimero diverso de entida-
des descentralizadas. Estas se van sumando entre si y formando sectores,
de conformidad con la funcién que realizan, aunque ciertamente se co-
meten yerros, como aquel que se refiere a la sectorizacién de la Loteria
Nacional para la Asistencia Publica bajo la Secretaria de Hacienda, en
lugar de hacerse bajo la de Salubridad y Asistencia. Al mismo tiempo, la
sectorizacién establece que las relaciones entre las entidades “paraestata-
les” y el Ejecutivo federal se llevara a cabo por medio de la cabeza de sec-
tor. Finalmente, se dice que la sectorizacién responde a la identidad de
obgletivos entre la dependencia centralizadora y la entidad descentrali-
zada.

Sin embargo, la sectorizacién, concebida para armonizar el funciona-
miento de ambos componentes de la administracién publica, pasado el
tiempo rindi6 homenaje a la centralizacién e hizo que las segundas se
subordinaran a las primeras. Existié, pensamos, un error de concepcién,
porque ambos tipos de instituciones administrativas tienen identidad de
objetivos en lo general, pero variedad de prop6sitos en lo particular. Las
secretarias de Estado realizan grandes funciones de interés general, en
tanto que la mayoria de las entidades “paraestatales” responden a prop6-
sitos especificos, localizados y de temporalidad estrecha. Del mismo
modo, en tanto la secretaria se rige por la jerarquia y la autoridad lineal,
no concibiendo bajo si misma solamente a la subordinacion, la entidad
descentralizada Ginicamente sabe de autonomia, libertad de movimiento
y la flexibilidad. Al final de cuentas, la sectorizacién se convirti6 en la
camisa de fuerza de las entidades “paraestatales”.

Concluyendo, la administracién publica bajo el sexenio de L6pez Por-
tillo constituyé el periodo de cambio que ha movido hacia una reforma
del Estado, caracterizada por la tendencia al decremento del organis-
mo del Estado, tendencia latente y en plena marcha hoy difa.

1% Todo lo referente a la sectorizacién fue recogido en un documento titulado Base Legal
y Lineamientos para el Funcionamiento Institucional y Sectorial de la Administracién
Puablica Federal, publicado en octubre de 1977 por la Coordinacién General de Estudios
Administrativos de la Presidencia de la Republica. Es particularmente importante el Acuer-
do por el que las entidades de la Administracion Piblica Paraestatal, a las que se refiere el
Acuerdo, se agrupan en Sectores (de enero de 1977) y el Acuerdo por el que se agregan otras
entidades “paraestatales” de (mayo del mismo afio), ambos contenidos en el documento
mencionado.
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La administracién con Miguel de la Madrid

En los altimos afios de gobierno de José Lépez Portillo se comenzé a
incubar una intensa crisis econémica, que continuaria durante los dos
primeros bienios del régimen de Miguel de la Madrid, hasta nuestros
dias. También, durante el gobierno actual, como el pasado, la atencién en
los problemas econémicos fue una prioridad administrativa. Obviamente
la politica del decremento “paraestatal” se convirtié en un programa de
interés para el régimen vigente, toda vez que una de las ténicas del mane-
jo presupuestal ha sido la reduccién del gasto publico. Durante el gobier-
no de De la Madrid '’ ocurrieron algunas variaciones con respecto al pre-
cedente, de modo que la administracién publica se organizé en la forma
siguiente: Secretarias: Gobernacién, Relaciones Exteriores, Hacienda y
Crédito Publico, Defensa Nacional, Marina, Educacién Publica, Salubri-
dad y Asistencia (Salud: 1986), Comercio y Fomento Industrial, Energfa,
Minas e Industria Paraestatal, Comunicaciones y Transportes, Trabajo y
Previsi6n Social, Reforma Agraria, Turismo, Pesca, Programacién y Pre-
supuesto, Contraloria, Agricultura y Recursos Hidraulicos, Desarrollo
Urbano y Ecologia; Departamentos: Distrito Federal; Procuradurias:
General de la Repuiblica, General de Justicia del Distrito Federal.

La administracién centralizada tuvo variaciones con relacién al sexe-
nio precedente. La antigua Secretaria de Asentamientos Urbanos y Obras
Publicas pasé a denominarse Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecolo-
gia; la Secretaria de Salubridad y Asistencia adquiri6é la denominacién de
Secretaria de Salud; el ramo industrial regresé a la Secretaria de Comer-
cio y Fomento Industrial, y fue creada la Secretaria de la Contraloria
General de la Federacion, regresando con ello a la tradicién establecida
por el antiguo Departamento de Contraloria, del que ya tuvimos ocasién
de tratar. Del mismo modo, la Coordinacién General de Estudios Admi-
nistrativos fue suprimida, tomando su lugar la Unidad General de Moder-
nizacién Administrativa, creada en el seno de la Secretaria de Programa-
cién y Presupuesto, y que tuvo una vida efimera y ciertamente estéril.

Para la administracién de la importante banca nacional, fue creada la
Subsecretaria de la Banca, finalmente suprimida en 1986. Y para la nor-
macién de la propia banca, se expidio la Ley Reglamentaria del Servicio
Publico de la Banca y Crédito y, también en 1986, la incorporacién de las
sociedades nacionales de crédito dentro de la Ley Federal de Entida-
des Paraestatales, la cual funcionaba para aquélla como normacién
supletoria.'®

197 La administracién publica actual es examinada estupendamente por Ignacio Pichardo
Pagaza, en su libro Introduccién a la administracion publica mexicana, publicada en dos
volimenes por el mnar y el conacyr en 1984.

108 1 a Ley Federal de Entidades Paraestatales, aparecida en el segundo semestre de 1986,
intenta conseguir que estas funcionen con un mayor margen de autonomia de gestiéon. En la
Iniciativa de la propia Ley, enviada a la Camara de Diputados, se asienta que las entidades
“paraestatales” han perdido su esencia, es decir, su autonomia de gestién y que entre sus
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Como en el sexenio precedente, durante los cuatro afios de gobierno de
Miguel de la Madrid no fueron creadas entidades paraestatales de impor-
tancia, a excepcién de Renovacién Habitacional Popular, constituida
para dar solucién al problema de la vivienda por efecto de los sismos de
septiembre de 1985. Sin embargo debemos resaltar que, retornando a la
tradicién de autonomia de gestién en su funcionamiento, en 1986 dos
direcciones generales se convirtieron en organismos descentralizados:
Servicio Postal Mexicano y Telégrafos Nacionales. Con base en las refor-
mas al Articulo 127 Constitucional, se establecieron 4reas estratégicas de
la economia reservadas al control exclusivo del Estado, todas ellas a car-

o de importantes empresas publicas: Petr6leo e hidrocarburos: Petré-
eos Mexicanos; Petroquimica béasica: Petréleos Mexicanos; Minerales
radioactivos y generacion de energfa nuclear: Instituto Nacional de Inves-
tigaciones Nucleares y Comisién Federal de Electricidad; Ferrocarriles:
Ferrocarriles Nacionales de México; Correos y telégrafos: Servicio Postal
Mexicano y Telégrafos Nacionales (aunque no se menciona el teléfono,
debemos agregar que su administracién esta a cargo de Teléfonos de
México); Emisién de billetes: Banco de México, Acuiiacién de moneda:
Casa de Moneda; Servicio de banca y crédito: banca nacional.

Asimismo, dentro de su cuarto Informe de gobierno, De la Madrid rati-
fic6 la importancia de otras entidades paraestatales, en lo especial el imss,
ISSSTE, INFONAVIT Y CONASUPO, a las que se han considerado de importancia
para la administracién de la vida social, y la tienen en efecto. No podemos
olvidar, de ningiin modo, a una institucién importante: la Comisi6n
Nacional para las Celebraciones del 175 Aniversario de la Independen-
cia Nacional y 75 Aniversario de la Revolucién Mexicana, encargada de
organizar las actividades sefialadas por su propia denominacién.

Se ha puesto acento en la campaiia de renovacién moral, a cargo de la
Contraloria de la Federacioén y en las contralorias internas creadas en el
seno de todos los elementos del organismo del Estado, elementos que
también vieron nacer multitud de unidades de control de gestién depen-
dientes funcionalmente de la Secretaria de Programacién y Presupuesto.
Asimismo se mostré6 interés en el fortalecimiento municipal, para lo cual
se cre6 el Centro Nacional de Estudios Municipales, dependiente de la
Secretaria de Gobernacidn, y paralelamente se realizaron progresos en
materia de descentralizacién, sobre todo de la salud y la educacién.

También, con motivo de los sismos, se puso en marcha un programa
indispensable para el pais. Nos referimos a la administracién de contin-
gencias, que tuvo su primera expresiéon en la Comisién Nacional de
Reconstruccién, la cual tiene a su cargo el estudio y la proposicién
de acciones relativas a la seguridad, participacién y coordinacién de la
accién ciudadana. A una de sus unidades, el Comité de Prevencién de
Seguridad Civil, se le encomendé diagnosticar los riesgos previsibles; di-

propdsitos fundamentales esta en volver a darsela. Sin embargo, no se altera la sectoriza-
cién, que constituye uno de los impedimentos para alcanzar la meta sefialada.
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sefiar planes y programas sobre seguridad civil; recomendar instrumen-
tos de coordinacién y concertacién; coordinarse con los estados y los
municipios, y organizar y establecer un sistema nacional de proteccién
civil. En mayo de 1986 se expidieron las bases para la creacién de un Sis-
tema Nacional de Proteccion Civil, puesto a cargo de la Secretaria de
Gobernacién, pero que involucra a la administracién ptblica en su con-
junto. El sistema est4 integrado por un programa de proteccion civil, divi-
dido a su vez en tres subprogramas: de Prevencion, de Auxilio y de Apoyo.
También prevee la creacién de un Centro de Estudios de Diagnoéstico
para la realizacién de investigaciones sobre la materia.””

En suma: el régimen actual, a dos afios de su conclusién, esta entrando
en una fase de reforma del Estado que hara de este algo distinto, aparen-
temente, de aquel nacido con la Revolucién de 1910.

LA ACTIVIDAD DEL ESTADO EN EL PERIODO POSREVOLUCIONARIO

Durante el periodo posrevolucionario se consolida la ampliacién de la ac-
vidad del Estado y por tanto su organismo, aunque ciertamente la admi-
nistracién de la vida personal tiende a adquirir mas importancia que la
administracién de la vida social. Sin embargo, no se puede soslayar el
hecho de que la administracién de la vida personal continiia mantenien-
do una fuerte proyeccién colectiva, lo que provoca que el Estado siga a
cargo de importantes responsabilidades relativas a la poblacién, la salud,
la educacién y la cultura. No debemos olvidar que el poder del Estado
mexicano descansa en buena medida en su alianza con las clases popula-
res y que, por tanto, tiene que satisfacer al menos los intereses esenciales
de las mismas. Pero el poderio de la burguesia tiende a aumentar, tal co-
mo se apreci6 durante el gobierno de Luis Echeverria, cuando los capita-
listas regiomontanos se enfrentaron al Gobierno y hoy dia, esencialmente
en Chihuahua y Sinaloa, lo hacen contra la presente administracién. En
todo caso, el individualismo burgués prepondera en poder y presencia, en
un pais donde la vida social no ha perdido todavia gran parte de su vigor.

La administracién de la vida personal

Dentro de la administraci6n de la vida fisica individual, la poblacién ha
sido uno de los problemas esenciales del pais, pues el desarrollo demo-
grafico se incrementa extraordinariamente, combinando dos factores

109 Recientemente apareci6 la memoria de la Comision Nacional de Reconstruccién, pu-
blicada por la Presidencia de la Reptiblica. En ella se resenian sus actividades y las interven-
ciones de diversas personas en sus sesiones de trabajo. Con respecto al Sistema Nacional de
Proteccién Civil, ver Diario Oficial del 6 de mayo de 1986, donde aparece publicado el
Decreto por el cual se aprueban las bases para el establecimiento del Sistema Nacional de
Proteccion Civil.
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distintos: la concentracién en las grandes ciudades y la dispersién en
muchisimas poblaciones de menos de dos mil habitantes. La politica
poblacional y por tanto la atencién de los problemas demograficos, sigue
adscrita a la Secretaria de Gobernacién, en tanto que la colonizacién
también continda estando en manos de Secretarfa de Agricultura y
Fomento, hasta que en 1958, con la creacién del Departamento de Asun-
tos Agrarios y Colonizacién, esta funcién le queda atribuida. Otra nove-
dad importante del afio mencionado fue que la materia turistica quedé
asignada a una institucién administrativa ad hoc: el Departamento de
Turismo. Finalmente, en 1976 se acentuia la atenci6én gubernamental
sobre los problemas urbanos, estableciendo una Secretaria para darles
atencién: la de Asentamientos Urbanos y Obras Publicas, hoy transfor-
mada en la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia. Tal como se pue-
de observar, permanece a grandes trazos la tradicién establecida por los
gobiernos revolucionarios en lo referente a la poblacién, aunque se apre-
cia en el periodo posrevolucionario un proceso de diferenciacién y espe-
cializacién de materias, ya se trate de la colonizacién, ya lo sea del turis-
mo o alguna otra.

Otra rama de la administracién de la vida personal, a saber, la adminis-
tracion de la salud publica, constituye uno de los grandes progresos atri-
buibles a los gobiernos posrevolucionarios. Durante el periodo de Avila
Camacho se constituyé la Secretaria de Salubridad y Asistencia, con la
idea de coordinar mas adecuadamente las funciones sanitarias y asisten-
ciales, consideradas como responsabilidad principalisima del Estado. Pe-
ro existe una diversificacién de ambas funciones, tal como se puede apre-
ciar en lo referente a la higiene industrial, que se adscribe a la Secretaria
del Trabajo y Previsi6n Social y la higiene escolar a la Secretaria de Edu-
cacién Publica, hasta que durante el gobierno de Lépez Portillo esta ulti-
ma pasa a la Secretaria de Salubridad. No debemos olvidar que el imss, el
ISSSTE y otras instituciones de salud, asi como muchos institutos dedica-
dos a la investigacién sobre la materia, ademas de varias instituciones de
asistencia infantil, fueron creados durante el periodo posrevolucionario.

También la administracién de la vida intelectual ha tenido, hasta nues-
tros dias, un enorme desarrollo. Para reunir a los grandes académicos
mexicanos se cre6 el Colegio Nacional, en tanto que la Secretaria de Edu-
cacién Publica se convierte en la institucién mas grande de la administra-
cién publica mexicana, pues ella ha tenido que atender la educacién pre-
escolar, primaria, secundaria, bachillerato, superior, especial y normal;
dedicar sus esfuerzos a la imparticién de educacién profesional, técnica,
tecnolégica, indigena y agropecuaria, en fin, ser la base y fundamento de
la vida intelectual del pais. También en este periodo se crea el Instituto
Nacional de Bellas Artes, el Instituto Nacional de la Juventud Mexicana
(hoy denominado crea), la Universidad Auténoma Metropolitana y el
Colegio de Bachilleres.

Finalmente, debemos referirnos a un intenso desarrollo de la vida cul-
tural, esencialmente centrada alrededor del mencionado Instituto Na-
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cional de Bellas Artes y en alguna medida de la Universidad Nacional
Auténoma de México. Ambas instituciones han tenido la doble tarea de
difundir los valores de la cultura intelectual y, a la vez, preservar los valo-
res relativos a la cultura mexicana. En lo general, el acento que ha mere-
cido la administracién de la vida intelectual, tanto en su aspecto educati-
vo, como en el cultural, obedecen a la toma de conciencia en el pais sobre
la importancia de este aspecto para la potenciacién de las fuerzas interio-
res del Estado.

Administracion de la vida social

México es un pais donde, por efecto de la Revolucién de 1910, la relacién
entre el Estado y las grandes masas de la poblacién tiene un gran valor
histérico. Esto explica por qué, tal como hemos sostenido, la relacién
entre las clases populares —especialmente el proletariado urbano y cam-
pesino— es mutuamente dependiente. La organizacién del Estado mexi-
cano no sé6lo supone su alianza con estas clases, sino su participacién
masiva dentro del Partido Revolucionario Institucional, poderoso instru-
mento de control politico del Gobierno. Para que el Estado, fuera de toda
consideracién altruista, mantenga y aun incremente su poder, necesaria-
mente tiene que garantizar las condiciones de vida de elementos funda-
mentales en que descansa ese poder, es decir, los obreros y los campesi-
nos. He aqui la razén vital de la administracién de la vida social y la
ampliacién de la actividad estatal en la administracién del bienestar
social y la administracién asistencial.

Dentro del marco de la administracién del bienestar social, los progra-
mas gubernamentales han tendido a la perpetuacién de las condiciones
materiales propias de las clases populares, particularmente por medio de
la seguridad y la previsiéon sociales, que tienen una proyeccién directa
con los programas de salud y educacién. Se ha puesto el acento en la asis-
tencia social, y de aqui han nacido instituciones tales como la Secretaria
del Trabajo, el 1ss, el INFoNAvITy la conasupo. Ciertamente los logros no
son plenamente satisfactorios, aunque no se puede dejar de reconocer
que al menos existen las instituciones que intentan satisfacer en lo funda-
mental a las clases populares.

Por lo que se refiere al trabajo, est4 bajo el control de la Secretaria del
Trabajo, que cuenta con el auxilio de la Junta Federal de Conciliacién y
Arbitraje, asf como la tutela de las grandes centrales obreras. Las institu-
ciones administrativas mencionadas han servido fundamentalmente pa-
ra asegurar una Jucha de clases institucionalizada, que ha permitido
acuerdos entre el capital y el trabajo. Sin embargo, bajo la amenaza de la
crisis actual, parece que las instituciones que forman a la administracién
del trabajo pueden ser ya ineficaces para asegurar los arreglos institucio-
nales entre el capital y el trabajo, y que sera necesario meditar sobre las
reformas que convengan para darles el peso que estan perdiendo.
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Con el creciente deterioro de las condiciones de vida de las clases traba-
jadoras, la administracién asistencial se ha convertido en un conjunto de
practicas indispensables para la atencién de los depauperados. Pero, al
mismo tiempo, ese deterioro ha incrementado el valor que tienen las
instituciones de asistencia social. Las clases proletarias, como tales, no
disponen en los nticleos familiares con los medios indispensables para
atender las necesidades minimas de la vida, por lo que los nifios se han
convertido en victimas directas e inmediatas de esta situacion. Institucio-
nes como la Institucién Mexicana de Asistencia a la Nifiez han sido esta-
blecidas para atender a sectores especificos de la sociedad mexicana, en
tanto que otras, como el iMss, intentan abarcar una poblacién mucho mas
amplia, pero de la misma condicién de clase. En buena medida, otras ins-
tituciones, como la coNAsUPO y el INFONAVIT, operan como instituciones de
asistencia social subsidiaria, porque transfieren recursos y servicios a
atender las precarias condiciones de vida de estas clases.

Hoy dia la crisis sigue afectando principalmente a las clases mas nece-
sitadas y como en los afios inmediatos a la Revolucién, se hace indispen-
sable fortalecer y aun desarrollar a las instituciones que forman a la ad-
ministraciéon de la vida social.

Administracion de la vida econémica

La administracién de la vida econémica, dentro de la cual se han desarro-
llado varias dependencias centralizadas y multitud de entidades “paraes-
tatales”, constituye otro de los soportes esenciales del Estado y, por tanto,
uno de los elementos esenciales del contenido de sus fuerzas interiores.
El Estado no sélo es débil o poderoso porque, como entidad de derecho
publico, sea la expresion oficial de la sociedad civil y pueda, por tener el
monopolio de la fuerza fisica, confiscar o expropiar a la propia sociedad
civil. Desde antiguo, el Estado es poderoso por tener su propio patrimo-
nio y estar dotado de tierra, armas, pertrechos, edificios, muebles, maqui-
nas, equipo y, esencialmente, servidores publicos haciendo uso de todo
esto.

En México, el capitalismo de Estado ha construido donde la burguesia
no ha querido, no ha podido o donde no conviene que construya. En bue-
na medida, las empresas publicas han nacido de estas causas. Por esto, el
petréleo, la petroquimica, los ferrocarriles, la energia nuclear y la energia
eléctrica, el correo, los telégrafos, la acufiacion de moneda, la emisién de
billetes y el servicio de banca y crédito, estan a cargo de entidades
“paraestatales”, es decir, a cargo del Estado y ellas se consideran, segin
lo establece un distinguido especialista en administracién publica,"
cometidos esenciales del constitucionalismo mexicano. Asi, las empresas

10 Ver: Cortifias-Pelaez, Estudio Preliminar a la obra del autor de este ensayo, La teorfa de
la administracién publica, p. xliv.



722 DESARROLLO POLITICO 11

ptiblicas encargadas de realizar los cometidos esenciales del Estado
mexicano se sitdan estratégicamente en el organismo del Estado, pues,
aun siendo “paraestatales”, se conciben como inherentes a la condicién
del Estado por cuanto tal y por extensién relacionadas con sus funciones
soberanas.

Las entidades que tienen bajo su responsabilidad las areas estratégicas
de la economia mexicana, y que nacieron dentro de los 75 afios de Revo-
lucién, tales como Petrdleos Mexicanos, Banco de México, Nacional
Financiera, Ferrocarriles Nacionales de México —todas ellas institucio-
nes brotadas durante el periodo revolucionario—, asi como la Comisién
Nacional de Energia Nuclear y la banca nacional —relativas al periodo
posrevolucionario—, sefialan aquello que Cardenas habia definido como
la razén de Estado de nuestro pais, a saber, que la actividad del Estado
seria cada vez mayor, cada vez mas frecuente y cada vez mas a fondo. Tal
es, entonces, la condicién del Estado mexicano con referencia a la admi-
nistracién de la vida econémica y tal debera seguir siendo, para seguir en
consonancia a los 75 afios de Revolucién.



EPILOGO

La REVOLUCION MEXICANA ha cumplido 75 afios de vida y a mediados de la
década de los ochenta estd cambiando. La administracién publica gesta-
da y desarrollada dentro de esos 75 afios también esta variando en su
organizacién y funcionamiento. Por tanto, se esta llevando al cabo una
reforma del Estado, tendente a su incorporacién al moderno mundo
capitalista.

Por su propia condicién, la formacién social mexicana ha mantenido
desde 1910 la coexistencia de diversos modos de produccién bajo la
hegemonia del capitalismo. Ello explica por qué, junto a formas de traba-
jo agricolas altamente tecnificadas, sobreviven formas de produccién
precapitalistas y aun modos de subsistencia precapitalistas. En el agro,
junto a parcelas prédigamente bafniadas con sistemas de regadio en gran
escala, existen ejidos basados en la agricultura de temporal. En la indus-
tria ocurre algo similar: al lado de empresas con produccién en linea
viven todavia manufacturas con procesos de trabajo manufactureros. Los
oficios y las artesanias subsisten, arraigando formas de vida ancestrales
en el campo y la ciudad.

Pero México est4 cambiando y se enfrenta, a poco méas de una década
que concluya, al siglo xx, al reto su incorporacién a la vida moderna, sig-
nada por la tecnologia, la cultura de la maquina y las comunicaciones
computarizadas. En este ambiente, la administracién publica tendera al
cambio y por tanto las relaciones entre el Estado y la sociedad se altera-
ran sustancialmente. Pensamos que el cambio, sin embargo, tendra por
base la nacionalidad y la cultura fraguadas en la historia de México, por
lo que la transformacién de la administracién publica podria seguir estos
caminos:

1) El Estado sera reformado bajo la fuerza de dos factores decisivos: la
incorporacién a los progresos universales del capitalismo y la decisién
gubernamental planeada, concertada y aplicada. La reforma estatal sera
integral, pues debera abarcar a los tres poderes, los partidos y los grupos
de presion. Incluira a los estados y los municipios, que habran de adqui-
rir verdadera vida auténoma. Con alcanzar una efectiva divisién de pode-
res y un real federalismo, la Revolucién mexicana habra conseguido pro-
positos fundamentales.

2) La descentralizacién puede ser una via adecuada para vitalizar la
vida de provincia, fortaleciéndose con ello a la administracién de las enti-
dades federativas y las municipalidades. Al mismo tiempo, la ciudad de
México se podra convertir en una metrépolis habitable y propia para la
vida colectiva.

3) Se debera combeatir la burocratizacién de la sociedad y el Estado, y
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con ello suprimir el caracter de la primera y el signo del segundo: el “aspi-
rantismo” y la “empleomania”. No se puede aspirar al cambio si en la
sociedad civil se aspira a vivir dentro del presupuesto y con ello “dentro
de la razén”; si en el Estado los funcionarios no son escogidos por medio
del mérito. El nepotismo y la “amistad”, poderosos vinculos que integran
al México de hoy, son un lastre para el mafiana, si en efecto se desea
mejorar a la administracién publica.

4{ La reconversién industrial sera una practica gubernamental adopta-
da, para tratar de acompasar al capitalismo subdesarrollado mexicano,
con el gran capitalismo universal. Se intentara que las empresas privadas
mexicanas sean competitivas con las extranjeras, o moriran. Por su parte,
las empresas publicas seguirdn a cargo de la produccién de mercancias
por abajo de su valor, pero su presencia se ceifiird estrictamente al pa-
pel que se les asigne dentro del plan de reconversién. Sin embargo, aun
disminuyendo su namero, no decrecera su importancia y no sera dificil
que, cuando sean necesarias, las veamos nuevamente florecer por todas
partes.

5) La administracién puablica funcionaré frente a un nuevo régimen de
partidos y por tanto ante un nuevo sistema electoral. No ser4 posible pre-
tender la competitividad del industrial, el obrero, el estudiante, el profe-
sor o el artista, sin solicitar lo mismo al politico. Por tanto, como el Esta-
do se sustentara de las nuevas fuerzas que se produzcan en la sociedad
civil, sufrira un fuerte impacto por ello. No sera extrafio —y si deseable—
que se formen nuevos partidos y se fortalezcan los existentes, restandose
con ello espacio al partido dominante, el cual, en el México del futuro,
parecer4 mas propio de un régimen absolutista y autoritario, que de un
pais moderno y democratico.

6) Las clases populares del campo y la ciudad deberan haber satisfe-
cho las demandas que las empujaron a la revolucién. México no podra
cambiar si estas demandas no han encontrado respuesta, pues los reza-
gos sociales que se arrastren como reivindicaciones incumplidas inpedi-
ran la transformacion. En el futuro, la administracién de la vida social
sera tan importante como hoy dia. :

En suma: entramos en un periodo de cambio, en el cual la administra-
cién publica busca su destino. Quiz4 sea un poco menos grande, su
accién sea menos amplia y menos profunda, pero de ningtiin modo sera
menos importante. Todo lo contrario, si en adelante la modernidad nos
exigirdA mas competitividad, capacidad y creatividad, estas condiciones
existiran también en la administracién publica. No debemos olvidar que
la actividad del Estado, o administracién publica, no es un mero aparato
ni se circunscribe al oficio de los funcionarios. No: la administraciéon
publica significa relaciones publicas y civiles, enlazando al Estado y la
sociedad en una compleja trabazén de interdependencias y complemen-
tariedades, que transfieren en dos sentidos: fuerzas y recursos. La refor-
ma del Estado, en México, no tiene por qué implicar la privatizacién de la
administracién publica, sino mas bien, su mejoramiento sustancial. Si
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la Revolucién ha dejado algo que aprender, es que el Estado se ha per-
meado permanentemente al flujo de la cultura y las tradiciones de la
sociedad nacional; ésta es una leccién que no debemos olvidar, cuando
del futuro estemos pensando.
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