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INTRODUCCION

El modo de produccién capitalista tiene sus origenes en el feudalis-
mo, al cual destruye y reemplaza. Desde el siglo XVI han sido forjadas,
en su seno, cuatro formas sucesivas de Estado que, gradualmente, se
fueron desvinculando de la sociedad civil capitalista. La periodizacién
historica se inici6 con la monarquia absoluta, de la cual siguieron los
Estados liberal, bonapartista y capitalista tardio.

El México independiente, forjado en el siglo XIX, nace implicado en una
fase histéricamente determinada del capitalismo, esto es, en aquelia
que corresponde a la existencia del Estado liberal. Ya en la constitucion
de Apatzingan se dan las bases de un régimen parlamentario dominante,
fundamentado en la separacién de los derechos del individuo y los dere-
chos del ciudadano, lo mismo que en la integracién de un orden politico
congresional que limitaba la accién de un débil poder ejecutivo. Del mis-
mo modo, las constituciones federales de 1824 y 1857, como las centralis-
tas de 1836 y 1843, consagraron formalmente los mismos principios y
establecieron las bases para la construccion de un Estado liberal con un
régimen de divisién de poderes; pero con franca preminencia parlamenta-
ria. Sin embargo, el contexto constitucional del siglo XIX contrasté radi-
calmente con regimenes de facto en los que se alzaba un poder personal
caudillista arropado en formales poderes presidenciales.

El el siglo XX se manifiesta una profunda contradiccién entre la super
estructura politica en que se encuentra el Estado liberal y la estructura
econdmica capitalista. Una sociedad burguesa avanzada, tal como es pro-
yectada en la constitucion de 1917, supone una organizacion estatal
intimamente entrelazada a la esfera econémica, por lo que grandes sec-
tores de ella se elevan al plano del Estado como funciones generaies,
que son desglosadas de la sociedad civil. Esto es, nace el Estado bona-
partista al calor de las condiciones histéricas que representaban una so-
ciedad capitalista aun inmadura, tras largos anos de pugnas intestinas
durante el siglo XIX. En condiciones tales, ni la burguesia ha podido esta-
blecer un régimen politico directo, ni el proletariado ha alcanzado las con-
diciones que le permitan acceder al timén del Estado; éste, entonces, no
solo se convierte en el factor de unidad organica de la sociedad, sino
también en el motor de la promocion de las condiciones y relaciones de
produccion del propio capitalismo.

La administraciéon publica asume funciones muy diferentes en el Esta-
do liberal y en el Estado bonapartista. En el siglo XiX el Estado liberal en
México se encuentra en formacién y, por tanto, la administracion



publica se ve constantemente alterada, al tono de las modificaciones
politicas propias de la turbulencia social de aquella época; pero, en
esencia, la propia administracién pablica se sefiala por la realizacién de
las funciones tradicionales del Estado liberal: relaciones Interiores,
relaciones exteriores, justicia, defensa, etc. En contraste, la adminis-
tracién publica del Estado bonapartista se atribuye la ejecucion de las
més varladas funciones de direccion administrativa, —trabajo, asistencla,
industria, y dominio politico— gobermacién, relaciones con el exterior,
justicia, etc., de tal modo que la accién gubermnamental cubre los mas
diversos campos de la vida civil.

Hay, pues, una gran distancia y hondos contrastes entre la administra-
cion publica del Estado liberal y la administracion puablica del Estado
bonapartista. En ambas, sin embargo, existe el paralelo entre el poder
ejecutivo liberal caudillista con aspiraciones de fortaleza institucional y el
ejecutivo bonapartista plenamente plasmado en la institucion presiden-
cial. De aqui que la administracion piblica del Estado mexicano contem-
poraneo habra de iniciarse, necesariamente, a partir del analisis del
Estado bonapartista de régimen politico presidencialista.
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PRIMERA UNIDAD.
1. EL ESTADO MEXICANO POSTREVOLUCIONARIO.

El Estado mexicano postrevolucionario se ha caracterizado, desde
hace méas de cincuenta afios, por estar encabezado por un ejecutivo fuer-
te. Tal caracterizaciéon significa el predominio del ejecutivo sobre los
otros dos poderes, predominio que se ha plasmado esencialmente en
dos rasgos constitutivos del Estado mexicano contemporaneo: el bona-.
partismo y el presidencialismo.

El bonapartismo ha sido definido como el afianzamiento del Estado
frente a la sociedad, en tanto que el presidencialismo ss ha concebido
como la consolidacién del sjecutivo frente al legisiativo. Ambos concep-
tos, por tanto, estén intimamente relacionados.

1;1 El bonapartismo.

El Estado capitalista, en su etapa que va de mediados del siglo pasado
a la mitad del siglo presente,! se caracterizé esencialmente por el incre-
mento de la actividad estatal en los mas diversos campos de la vida social.
El Estado no sélo aumenté su accidn en la economia, sino que 1a expan-
dié, abarcando el bienestar, la seguridad social, e! trabajo, la educacién y
otros mas tradicionalmente atribuidos a los particulares. Esto propici6
al mismo tiempo, el crecimiento de los organismos publicos y de la buro-
cracia gubernamental. Es, en suma, el fortalecimiento del Estado frente
a la sociedad y, paralelamente, la consolidacién de su identidad y auto-
nomia frente a la propia sociedad. :

En México, la fage bonapartista comienza como secuela de la revolu-
cién de 1910 y tiene su climax en la época cardenista. Aunque esta fase
parece estar por concluir en esta década, sobreviven, sin embargo,
rasgos que nos permiten explicar su virtual entronizacién.

El-bonapartismo consiste en el fortalecimiento del Estado frente a la
socledad, es decir, en el fortalecimiento de su identidad y autonomia con
respecto de la sociedad. Este fendmeno, por tanto, sélo es explicable..
si antes se analiza la separacién del Estado y la sociedad, escision que
permite entender el caracter dominante de una clase frente al resto de la
sociedad. En el capitalismo, la dominacién burguesa siguié un proceso
histérico en el cual su supremacia se engendré originalmente como un
dominio econémico compartido con la nobleza regia durante la monarquia
absoluta. En los tiempos de las revoluciones norteamericana y francesa,
la burguesia reclam¢é y obtuvo no 86i0 la hegemonia economica, sino
también la supremacia politica. Pero su supremacia politica sélo pudo

1 Hasta 1842 ia administracion publica mexicana se habia caracterizado por el ejercicio de fun-
ciones propias del Estado liberal, de! cual era su gobierno en accion; sin embargo durante la
segunda mitad del siglo XiX vemos ya, aunque timidamente, |a participacion del Estado en las
actividades economicas. En 1843 se incorporan a educacién y la industria, y en 1853 Santa
Anna crea la Secretaria de Fomento. Pero no es sino hasta el siglo XX cuando el Estado pe-
netra abiertamente en la economia y otras esferas, en el seno de la socledad civil,
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organizarla en un régimen parlamentario multiclagista dentro de! cual
su propia unidad de clase estaba obstaculizada por la presencia de intere-
ses encontrados del conjunto de la sociedad, que le eran opuestos.?

El parlamento, como centro de poder, sélo fue capaz de aglutinar tem-
poraimente las diversas fracciones de la burguesia que se hallaban a la
cabeza del Estado. Por tanto, el parlamentarismo con-su duelo de oratoria
en la tribuna, con su actividad que fomentaba la participacion y el debate,
estimulaba y alentaba la lucha de clases y la sociedad entera se cimbraba
bajo el impacto del conflicto. La burguesia era incapaz de gobernar direc-
tamente, porque sus fraccionamientos internos y su incapacidad de uni-
ficar la sociedad entera, ponian a la sociedad misma en peligro de muer-
te.3

Al mismo tiempo, junto al fragor de la lucha de clases, se da un fe-
némeno de desvinculacion entre los intereses politicos y econémicos de
la burguesia con su antiguo centro de poder, el parlamento, enlazéndose
aquellos mas bien con las actividades del poder ejecutivo. La necesidad
de un orden publico elemental, s6lo garantizable por los medios represi-
vos en manos del ejecutivo, aunados al gasto publico, a los impuestos y
recursos del Estado, también atribuidos al ejecutivo, alientan el traslado
de los intereses tanto politicos como econdmicos de la burguesia en tor-
no a la administracion publica, a manos presidenciales. Asi, del partamen-
to, la burguesia traspasa su centro de poder al ejecutivo, quien la pro-
mueve, para elia también promover al ejecutivo.

Desde entonces, el desarrollo de la burguesia corre emparentado al
desarroilo del e']ecuthro. Entre més poderoso es el ejecutivo, méas segura
esta la burguesia de que sus intereses serén recompensados; entre mejor
sean recompensados los intereses de ta burguesia, mas fuerte es el
sjecutivo. En el bonapartismo, pues, existe una relacién de corresponden-
cia entre ol desanolio y la satistaccién de los intereses econémicos y
politicos de la burguesia, con ¢! fortaiecimiento de la administracién
publica. Los resultados de esta relacion se aprecian en la contracciéon de
la actividad de los particulares en la vida econ6mica, contraccién que con-
trasta con el incremento de la accion estatal en ese ramo y en otros, cuya
novedad se da, precisamente, su apertura por medio de la acclén estatal
misma; nos referimos a las formas mas.variadas de la tutela administrati-
va: la beneficiencia, la seguridad social, la salubridad pablica, la preven-
cién social, la proteccién salarlal, la dotacién de vivienda y otras férmulas
orientadas a proteger los derechos elementales del trabajo frente al capi-
tal.

La actividad gubernamental se manifiesta por medio de las politicas
crediticia, monetaria, arancelaria, fiscal, laboral y otras mas, que se
encuentran intimamente conectadas a los intereses de la clase dominan-

2 “El régimen pariamentario vive de ia discusion; (como, pues, va-a prohibir que se discuta?.
Todo interés, toda institucion social se convierten aqui en idess generales, se ventilan bajo
formas de ideas; ;como, pues, algun interés, alguna institucion van a situarse por encima
del pensamiento e imponerse como articulo de 167, La lucha de los oradores en la tribuna
provoca la lucha de los plumiferos de ia prensa, el club de debates del parlamento se com-
plementa necesariamente con los clubes de debates de los salones y las tabernas”. Carlos
Marx El dieclocho brumario de Luis Bonaparte, Marx y Engels, obras escogidas.
Moscy, Edit. Progreso tomo 1. Sin afio, p. 292. ' '

3 “Loque, portanto, separaba a estas fracciones no era 30 que llamaban principios, eran sus
condiciones materiales de vida, dos especies distintas de pmplodad; era el viejo antagonismo
entre la ciudad y ef campo, la rivalidad entre ei capital y la propiedad del suelo™. /bid, p. 276.
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te. Al mismo tiempo, su capacidad de manipulacion y coerciéon promueve
un cierto orden social necesario para la reproduccion del modo de produc-
cion capitalista, en cuanto tal, lo que, emparejado a las politicas econ6-
micas del gobierno brindan proteccién, estimulo y seguridad al creci-
miento y desarrolio de la clase dominante. Pero la satisfaccién de los
intereses de la clase dominante es, a la vez, la garantia del incremento de
la organizacién, las actividades y la burocracia del poder ejecutivo, lo
que Implica, entonces, el fortalecimiento del propio ejecutivo frente al
legisiativo y el eclipse de éste como centro de poder de aqueila clase.

La administracién publica, en el bonapartismo, se convierte en el eje
de una gran cantidad de actividades del Estado politico. Los ministerios
doblan su nimero, las empresas publicas se crean por doquier y una
inmensa burocracia aparece por todos los confines de la sociedad civil.
Como si se tratara de un gigantesco /eviatdn, el Estado se retrata en la
administraciéon del poder ejecutivo y se ensefiorea como amo de la socie-
dad civil, que le queda sometida. Pero tal dominio no implica sino que la
clase dominante ya no gobierna por si, sino que lo hace un ejecutivo forta-
lecido que rige en su nombre. La burguesia reina, pero no gobierna y,

_por ello, habra de someterse a un gobierno comun con las clases a las

cuales precisamente domina, Este hecho, aparentemente paradéjico, lo
que revela es que bajo la apariencia del gobierno comun, una clase reina,
y quienes gobiernan, rigen en realidad en su nombre. Sin embargo, para
gobernar y mantener unida la sociedad, el ejecutivo circunstancialmente
favorece a las clases dominadas y regularmente adopta una politica popu-
lista que se propone auxiliarlas en sus carencias mayores. Las ciases do-
minadas, incapaces de adoptar una organizacion basica que les permita
defenderse con éxito de la clase dominante, ven en el Estado a un repre-
sentante y a un sefior; se dejan organizar por el Estado y se corporeizan en
grandes agrupaciones que sirven al Estado para mantener su indepen-
dencia con respecto de la sociedad.

El poder del Estado bonapartista no flota en el aire; se basa en las
clases populares, en el campesinado y el proletariado industrial, que ven
en la figura providencial del presidente el poder que ios organiza, el poder
que los aglutina en torno a sus intereses comunes. El presidencialismo,
pues, es el régimen politico tipico del Estado bonapartista.

1.2 El presidencialismo.

El bonapartismo es inconsecuente con el parlamentarismo, lo mismo
que con toda forma de representacién multiclasista. El régimen politico
en el que se plasma naturalmente es el presidencialismo. Esta forma de
organizacién politica que adopta el Estado bonapartista, coincide sustan-
ciaimente con la fundamentacién econémica en la que se basa el propio
bonapartismo y que consiste en la presencia permanente del Estado en la
economia. Dado que el capital abandona ciertas esferas de actividad, io
normal es la expansién del Estado en esas mismas actividades; pero no

4 Denis Berger, “Notas sobre el Estado y el bonapartismo en nuestra época”, 1978, pp. 19-21.
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es todo, el propio Estado inaugura desusadas actividades que sélo una
administracién publica poderosa puede desarrollar. Histéricamente
hablando, la fase bonapartista muestra cémo el desarrollo de la adminis-
tracion publica consiste en la presencia del Estado en la vida econdmica,
en la apertura de una politica global de tutela popular y el crecimiento ace-
lerado, pero anarquico, del sector paraestatal.

Ei jefe del ejecutivo, investido constitucionalmente de poderes extra-
ordinarios, se caracteriza por un aurea de prestigio heredado de los gran-
des héroes nacionales y por el gozo del status propio de un caudillo cuyo
carisma nace en un proceso de institucionalizacion, que se plasma en un
cargo impersonal. Aunado a todo esto, un parlamento decadente es in-
capaz de oponerse a la atribucién de todo género de poderes, que impac-
tan en todos los confines de la sociedad y que hacen del presidente un
personaje todopoderoso que dirige, arbitra y promueve no séio el destino
del Estado, sino también el rumbo de la sociedad. El presidente no sélo es
el depositario del poder ejecutivo del Estado, sino el principal legislador y
ol juez supremo. ‘

En materia legisiativa, el presidente se ha arrogado la atribucién de ini-
ciar leyes, de expedir decretos y reglamentos e, inclusive, reglamentar las
leyes que el legislativo expidié tras su propia iniciativa. Como juez, el pre-
sidente puede iniciar ante el legislativo una amnistia general e indultar a
individuos que se encuentren-sufriéndo penas por delitos politicos; inclu-
so puede nombrar magistrados y jueces. Como:administrador, por su par-
te, le corresponde la facultad de nombrar y remover libremente a la mayo-
ria de sus colaboradores, proveer empleos y reglamentar la actividad de la
administracién publica. No s6lo cuenta con un crecido nimero de minis-
terios, sino que un inmenso sector paraestatal le sirve para intervenir en
los més variados campos de 1a vida civil y mantener latente la accién del
Estado en el seno de la sociedad. El presidencialismo pues, es el régimen
politico que normalmente coincide con 1a expansidn organica y funcional
del Estado en el seno de la sociedad, asi como con el incremento de la
fuerza y el poder del ejecutivo frente al legislativo que, histéricamente, ha
perdido preminencia como centro de poder de ia clase dominante.

1.3 El desarrolio del bonapartismo en México.

El Estado mexicano postrevolucionario, como Estado bonapartista, se
ha caracterizado por dos rasgos esenciales: la metamorfosis de! poder
personal de los caudillos en poder institucional, a la vez que nacional y no
parroquial, y por la atribucién, por parte del Estado, del desarrolio social
como politica fundamental. La conversion del poder personal en poder
institucional, es decir, la institucionalizacién del carisma y el heroismo en
un cargo, es una condicién del bonapartismo que, como tal, tiene su inicio
en el periodo de Obregén y se consolida en la época de Cardenas®
Es en esta época cuando son establecidos los cimientos de la administra-

5 Sobre el proceso de formacion del bonapartismo en México, ver: Rodriguez Araujo, La reforma
politica y los partidos en México México, Siglo XXi Editores, 1979, pp. 19-58,
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cién publica actual, precisamente cuando la forma bonapartista toma ple-
nitud en el Estado mexicano.

Si bien es cierto que toca a Obregén una etapa critica en la cual aun
estan en un proceso de acomodo las diferentes fuerzas sociales que con-
fluyen en la revolucion, también lo es que en su época se establecen los
cimientos del Estado bonapartista que se desarrollara hasta la época de
Cardenas. Toca a Obregén dar los primeros pasos para profesionalizar el
ejército, liquidar el caudillismo y erradicar los caciques. Su época es,
esencialmente, una era de construccion politica, de unificaciéon nacional
en torno a un proyecto de desarrollo capitatista; pero, a la vez, constituye
una etapa plena de populismo que se plasma en la organizacion de las cla-
ses trabajadoras. Es en la época de Obregbdn que, inmerso el pais en una
firme fase de secularizacién civil, el gobierno pone en practica una politica
destinada a abolir dogmas y prejuicios religiosos que estorban el pleno
desarrollo capitalista de la sociedad.

Obregén no soélo contintia la tradicién presidencialista mexicana, ®
sino que se constituye en uno de los jefes del ejecutivo mas poderosos.
Aunque su obra se significé por un esfuerzo esencial de edificacion poli-
tica, en el aspecto de construcciéon administrativa inicio la tradicién de
identidad entre la estructura de poder y la organizacién de la administra-
cién pablica. En su cuatrienio, el poder personal se va transformando
gradualmente en poder institucional que descansa, mas bien, en las altas
jerarquias gubernamentales y, por tanto, en los puestos superiores de la
administracion publica.? .

Corresponde a la época de Obregén una nueva fase de la lucha de
clases, caracterizada por la organizacion de las clases en grandes organis-
mos; pero, en tanto que la clase propietaria, alentada y promovida por el
Estado, salvaguarda sus intereses en una politica gubernamental protec-
cionista, el proletariado se organiza en la CROM, y otros sectores sociales
en efimeros partidos politicos. Estas condiciones constituyen el umbral
de la politica de masas del gobierno.

En la época de Calles continta el proceso de consolidacion de la pre-
sencia del Estado en areas tradicionalmente atribuidas a los particulares,
asi como en ambitos aparecidos en una nueva fase de desarrollo capitalis-
ta. Calles integra el Banco Nacional de Crédito Agricola y agrega a la mate-
ria del trabajo, la Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje la-cual, junto a
la Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo —creada por Carranza—,
constituye uno de los testimonios mas claros de la creciente presencia
del Estado en el seno de la sociedad civil mexicana.

A Calles preocuparon esencialmente los problemas financieros. En su
época se constituye el Banco de México y realiza, con la reforma de la

6 Obregén “continué la tradicion del ejecutivo sobre todas las tases del gobierno y ensancho
la posicion y las facultades ejecutivas de ia presidencia’. Goodspeed, £/ papel del jefe del
ejecutivo en México, p.49.

7 “Los tres puestos mas importantes en el gobierno, desde que entré en vigor la Constitucion
de 1917, han sido las secretarias de Guerra, Hacienda y Gobernacion. La importancia de estas
dos ultimas se establecié claramente en el gobierno de Obregén; pero la de Guerra fue siem-
pre la més fuerte”. Ibid, p. 63.
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Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, una de las mas célebres re-
organizaciones de la administracion publica mexicana. Como Obregén,
Callag se distingue mas por su esfuerzo de consolidacién civil de la
nacién y-por la promocién de la clase dominante, que por su papel en la
admisistracion puablica. Es que en su cuatrienio, el Estado aun no termina
de consglidar su gutonomia en relacion a una sociedad que, a su vez, esta
en vias de consolidacion civil como nacién. Toca a Obreg6n y Calles dar
los primeros pasos en esta linea, a costa de caudillos y caciques, en per-
juiciorde poderes parroquiales opuestos al desarrolio capitalista.

Si bim es cierto que en su periodo presidencial Calles no hizo mucho
pot-¥ortalecer la- administracién pablica, también lo es que durante el
Maximato —poder de Calles tras el trono~ él inspira en los presidentes
que ha impuesto, importantes avances en materia de accion gubernamen-
tal. Con Portes Gil se observa una gran inquietud legislativa por abordar
variados asuntos hasta entonces fuera de la competencia estatal. La méas
importante es la Ley de Aguas Nacionales, que permitié a la Comision
Nacional de Irrigacion hacer realidad el control pablico de los recursos
hidraulicos. Es significativa, del mismo modo, la creacion del Partido
Nacional Revolucionario (PNR) que logré unificar en su seno a las variadas
fuerzas politicas que emergieron dé la revolucién y aglutinar en sus orga-
nismos a las-clases populares que servian de apoyo at Estado.

En la época de Ortiz Rubio presigue el fortalecimiento del Estado bona-
parti$ta por medio de una abundante legisiacién, que le otorga el dominio
o'sfcontrol de importantes actividades que afectan a la sociedad civil: Ley
Federal del Trabajo, Ley General de Comunicaciones, Ley de Instituciones
Financieras y de Crédito, y Cédigo de Comergio.

Con Abelardo Rodriguez amaina el caudal legislativo y, como conse-
cuencia, se constituyen los organistos que habran de hacer realidad las

- leyes en el seno de la sociedad. Nace el Codigo Agrario y, como secuela
necesaria, el Departamento de Asuntos Agrarios. Ya legislados diferentes
ramos de la economia e incorporada la materia del trabajo, desaparece la
Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo, creandose en su lugar la de
Economia Nacional y el Departamento del Trabajo. Esta es, también, la
época en que se crea la Comision Federal de Electricidad. Destaca tam-
bién ta-formulacion del primer Plan Sexenal destinado a la campafia presi-
dencial de Cardenas. Abelardo- Rodriguez fue un presidente preocupado
por la.sdministracion publica, en la medida en que en sus reformas y re-
organizaciones tuvieron como propoésito incrementar la eficacia guberna-
mental frente a los variados problemas que enfrentaba un fortalecido
Estado que "atendia, bondadosamente, a una sociedad capitalista ain en
proceso formativo.

Cardenas llega al poder tras un elaborado Plan Sexenal que, sin embar-
go, carecta de instrumentacién plasmada en 6rganos administrativos. El
Plan supone una amplia y profunda penetracion politica del Estado en la
sociedad civil y la necesidad imperiosa de instrumentos administrativos

8 “Rodriguez condujo cierta reorganizacion administrativa. . . la formacion de nuevas depen-
cias del ejecutivo y un gran aumento en el personal del Gobiemo". Ibid, p. 108.
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capaces de hacerlo realidad; sin embargo, mas que un Plan Sexenal,
Cardenas tiene como proyecto poner en bases mas firmes un proceso ca-
pitalista tibio y trastabillante, creando al efecto un poderoso Estado que
consolide el bonapartismo en su forma gubernamental tipica: el presiden-
cialismo. '

Cardenas recibe una administracion puablica insuficiente para su pro-
yecto, pero relativamente eficaz y bien organizada como punto de parti-
da.? Por ello, hasta 1935 Cardenas hace incrementos sustanciales a la
organizacion central, al crearse cinco nuevos departamentos que asimi-
lan actividades otrora en mano de particulares o sumidos en el abandono:
forestal, caza y pesca; educacion fisica; salubridad; asuntos indigenas;
autonomo de prensa y publicidad. % pero sin duda alguna, la gran cons-
truccion cardenista de la administracién publica tiene verificativo | en el
campo paraestatal, en el que son constituidos nuevos y desusados orga-
nismos: Banco Nacional de Crédito Ejidal, Banco Nacional de Comercio
Exterior, Almacenes Naclonales de Depésito, Nacional Financiera y Petré-
leos Mexicanos; del mismo modo, Ferrocarriles Nacionales de México
pasa a ser propiedad pablica por medio de la nacionalizacion. "

Cardenas prosigue la organizacidn mediatizada de las clases popula-
res en organismos paragubernamentales, como la Confederacién de Tra-
bajadores de México y el Partido de la Revolucion Mexicana. Los mismos
empresarios son invitados a organizarse en Camaras y confederaciones
clasistas, a la vez que la burocracia es también sindicalizada.

La obra politica de Cardenas fue entorpecida por la crisis econémica
de 1939, lo que provoco que la administracion publica fuera reformada a
fin de propiciar un ahorro'? y que motivé que en su periodo presidencial
se contemplara, caso unico en la historia -mexicana, que se expidieran
dos Leyes de Secretarias y Departamentos de Estado.'® Del mismo modo,
es también caso Gnico que un presidente haya iniciado dos grandes pro-
cesos de reforma administrativa, modificando de conjunto la ley adminis-
trativa correspondiente.' Es indudable que cada Ley de Secretarias
implica un proyecto histérico definido, que en su momento esta determi-
nado por las circunstancias sociales en que estan inmersas. Cardenas es,
en fin, el ultimo caudillo revolucionario y el primer presidente; es, enton-
ces, el tramo final del puente de la politica personalista a la politica ins-
titucionalizada, *® S

9 Ver!aLey de Secretarias y Departamentos de Estado del 6 de abril de 1934.

10 Ver ia Ley de Secretarias y Departamentos de Estado del 31 de diciembre de 1935.

11 Los ferrocarriles son entregados a los trabajadores para su administracion, pero bajo con
trol gubernamental.

12 Ver la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 30 de diciembre de 1939.

13 Lasde 1935y 1939.

14 Céardenas reformé la administracion pablica en 1935, modlflcando completamente la ley pre-
cedente de 1934. Hay pues, un p > de reforma i : > en una Ley en
el que estd implicada una modlflcaclén de conjunto de fa adminlstracibn publica y un pro-
yecto politico populista claramente elaborado. No es sino hasta Lopez Portiilo que nueva-
mente una reforma de la administracion publica es plasmada en una modificacion completa
de la Ley de Secretarias; entre Cardenas y Lopez Portillo la reforma administrativa va solo
acompafada de adiciones y modificaciones parciales a la Ley o, la agregacion a una nueva
Ley.
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SEGUNDA UNIDAD.
2. EL JEFE DEL PODER EJECUTIVO.

Es indudable que en México la figura presidencial es predominante. Su
analisis comprende, en nuestro entender, dos fen6menos intimamente re-
lacionados: el cargo de jefe del ejecutivo y el gabinete presidencial.

2.1 El ejecutivo federal,

El cargo de jefe del ejecutivo constituye el centro de poder mas impor-
tante en la organizacion politica del Estado mexicano; pero es, también,
la cumbre del mundo social en la medida que, como cabeza del Estado,
tiene también a su cargo el liderazgo de la sociedad en su conjunto. El pre-
sidente, en la época postrevolucionaria, ha contado con la identificacion
de poderes formales y poderes reales. La Constitucién del 17 le ha otorga-
do poderes extraordinarios, que le han permitido gobernar el pais en todas
las ramas de la vida social; no s6io ha tenido el gran caudal de poder eje-
cutivo que le sefiala la Carta de 1917, sino que a su vez se ha convertido en
el juez supremoy el legislador principal.

El Estado bonapartista se distingue por el incremento maydsculo de la
organizacion y funciones del ejecutivo, frente a los poderes judicial y le-
gislativo; pero, ademas, implica su desplazamiento y sustitucion, motivo
por el cual el ejecutivo se convierte en el legislador mas importante, asi
como en el juez principal. De aqui que el presidencialismo, que represen-
ta la consumacion del desplazamiento y sustitucion del judicial y el legis-
lativo, implique una concentracion de poderes. ’

En México el presidente concentra los poderes fundamentales del
Estado. Los poderes presidenciales tradicionalmente se han clasificado
de la siguiente manera:

1. Poderes legislativos
2. Poderes judiciales
3. Poderes ejecutivos

Mas precisamente, podemos observar que en realidad el presidente
ostenta poderes politicos, legislativos, jurisdiccionales y poderes sjecu-
tivos.

Poderes politicos.
En México, como Estado bonapartista con régimen gubernamental pre-

15 “Céardenas fue un auténtico jefe de la administracién; probablemente el primer administrador
pablico moderno de México.” Stephen Goodspeed, “El papel del ejecutivo en México".
Aportaciones al imiento de la administracién publica g I. México, Secretaria de la
Presidencia, 1976, p. 127.
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sidencialista, la funcion politica es conducida esencialmente por el jefe
del ejecutivo. Toca al presidente definir y accionar la politica general del
pais y establecer las medidas conducentes para llevarla al cabo. En tales
circunstancias, los poderes judicial y legislativo sélo actGan politicamen-
te en funcién del ejecutivo, pero nunca de manera auténoma ni por propia
iniciativa.'® En otras palabras, el judicial y el legislativo se ponen en movi-
miento por iniciativa y accion del ejecutivo, pero nunca por si mismos.
Asi ocurre, por ejemplo, cuando la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion es llamada a dictaminar acerca de la legalidad del proceso electo-
ral.'”7 El poder legislativo, sin embargo, es un érgano sustancialmente
politico que paradéjicamente ha perdido importacia politica,'® en tanto
que el poder judicial s6lo acta en politica por excepcion.'®:

Las funciones politicas del presidente se desprenden del caracter mis-
mo del Estado como organizacién politica de la sociedad civil. Por ello,
toca al ejecutivo el conducir y definir las relaciones exteriores, ejercer los
actos de soberania en lo interno y lo externo, y el representar al pais como
un todo.

Poderes legislativos.

La presidencia tiene una gran variedad de facultades legislativas: ini-
ciativas de ley, promulgaciones de ley; publicaciones de ley; veto de la
ley; legislacion en diversas materias; atribuciones reglamentarias; contra-
tos colectivos de trabajo, y relaciones con otros poderes. En cuanto a
iniciativa de ley, el presidente practicamente tiene el monopolio de la
elaboracion legislativa. Como promulgador, el presidente hace aplicable
la ley, es decir, enlaza el momento de la concepcién formal al de la eje-
cucion real; al mismo tiempo que el ejecutivo hace a la sociedad defeono-
cimiento del texto legal, o autentifica, {o cual, derivado en la publicacién,
permite al presidente comprometer el poder del Estado para llevar a la
practica el contenido de la ley.2° El Presidente, en caso en que una ley sea
inspirada en el poder legislativo, puede vetarla, es decir, no promuigaria,
si ella se encuentra en oposicién a sus intereses. La promuligacion y el
veto, pues, son secuelas legislativas necesarias que se desprenden de la
necesidad de la ejecucion de la ley y que quedan en manos del presi-
dente.?!

16 “lLa Suprema Corte puede realizar actos politicos cuando mantiene sus relaciones con los
otro poderes, o se erige en Tribunal Pleno para examinar la constitucionalidad de la ley, o
examina los casos de contenido politico como la aplicacién del articulo 97 de ia Constitu-
cion... el Poder Legislativo Federal tiene como funcion principal la de elaborar las leyes fe-
derales y la de actuar admini iva o Jurisdiccionaimente en los casos de excepcion que
sefiala el articulo 73 de la constitucion”. Serra Rojas, “La funcién constitucional del presi-
dente de la republica”, p. 41.

17. Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales, art. 226.

18. “La misién de este poder es politica en el sentido amplio de este concepto, pero no le co-
rresponde al Poder Legislativo nila funcion politica en general, ni compartir aspectos de esta
funcién con el ejecutivo de la union.” Serra Rojas, op. cit., p. 41

19. Fuera de los casos seflalados ‘‘su actuacion politica principal es la funcion jurisdiccional, o

sea la misién de constatar o declarar el derecho.” fbid.
20. Ibid, p. 43.

21. “El Veto como la promulgacion es un acto legislativo complementario” /bid.
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S6lo el presidente tiene la facultad de legisiar en materia econémica y
para casos de emergencia, a saber, legislacién sanitaria y legislacion de
uyrgencia, ademas de los articulos transitorios de la constitucién. Esto le
permite penetrar en las més intimas esferas de la vida social, en la medida
en que la accién presidencial se hace sentir en la produccion, circulacion,
distribucion, trafico y consumo mercantil.22

Junto a la iniciativa de ley y las facultades legislativas propias del eje-
cutivo, tenemos otra importante atribucién presidencial: el reglamento.
Este consiste en la adopcion de las medidas necesarias que, mediante
ordenamientos, el presidente provee para flevar a la practica una ley,2
procedimiento que le permite un amplio margen de discreclonalidad e
interpretacion para no sélo realizar su formulacion legal, sino para su apli-
cacién misma.?* Los decretos constituyen otra arma legislativa poderosa
en manos del ejecutivo. Puede afirmarse que de Carranza a Cardenas, to-
dos fos presidentes gobernaron “por decreto”. Este es, groso modo, la
facultad de legislar del presidente conforme a las atribuciones que le son
conferidas por el Congreso de la union.? El Presidente también puede le-
gislar a través de acuerdos, que sobre todo tienen como destino la mate-
ria administrativa.2?®

El Presidente mexicano, pues, cuenta con un enorme y variado caudal
legislativo para establecer con toda libertad y amplitud sus poderes poli-
ticos en el seno de la sociedad civil. No s6lo cuenta con facultades que le
permiten formular directamente-una ley, 8ino que incluso esta legalmente
atribuido para interpretaria y definir su aplicacioén; pero, ademas cuenta
paralelamente con fa facultad de enlazar, mediante la promulgacién y la
publicacion, el proceso legislativo y la aplicacién ejecutiva. En fin, me-
diante decretos y acuerdos, puede ser legisiadory ejecutor de un proyecto
que nace en la administracion pablica -en la Secretaria de Gobernacion- y
por la propia administracién pablica es llevado a la practica.

Poderes judiclales.

E! Presidente no sélo es el principal legislador; también es el juez su-
premo. Aunque su funcidn jurisdiccional se da por excepcion, tiene una
gran variedad de actividades, por cuanto ejerce en una igualmente variada
gama de esferas sociales: tributacion, trabajo, materia agraria, arbitraje en
relacidn con los trabajadores del Estado y responsabilidad de los funcio-
narios publicos.?’ Hay, sin embargo, tres situaciones en las cuales se ma-

22. Un buen ejempio de la actividad legislativa del presidente, lo tenemos en el sexenio de Luis
Echeverria. En este periodo fueron elaboradas 61 leyes. Leyes, Reglamentos, Decretos y
Acuerdos del Gobierno Federal. 1970 - 1976.

23 En el sexenio de Echeverria se expidieron 10 reglamentos. /bid.

24 “No solo puede establecer métodos para aplicar determinado articuio de la ley, sino tam-
bién interpretar la ey misma y ampliar sus estipulaciones.. la practica ha demostrado que los
presidentes mexicanos, al reglamentarias no han rebasado los propositos de las leyes promui-
gadas.” Goodspeed, op. cit., p. 183.

25 Enla misma época se expidieron 98 decretos. t eyes, Reglamentos...

26 En el periodo aludido, se expidieron 42 acuerdos, /bid.

27 Serra Rojas, op. cit., p. 54.
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nifiesta con total plenitud el poder presidencial como juez supremo: la
amnistia, el indulto y ia aplicacion del articulo 33 constitucional.

La amnistia parte de una iniciativa presidencial que se somete a la
aprobacién del Congreso. La amnistia se sefiala por ser una medida gene-
ral que se aplica a todos aquellos individuos que se encuentran en la si-
tuacion sefaladay generalmente ha afectado a adversarios politicos o per-
sonas que han incurrido en “delitos politicos”. En contraste, el induito
es de caracter individual y consiste en un decreto emitido por el presiden-
te para anular una sentencia judicial. Por su parte, la aplicacion del articu-
to 33 posibilita al presidente a expulsar del pais a todo extranjero indgsea-
ble, sin que al acto medie juicio alguno. Este Gltimo ha permitido ai presi-
dente expulsar a diplomaticos extranjeros inconvenientes y, como en
época de Calles y Cardenas, a sacerdotes indeseables al considerarseles
extranjeros por depender de un jefe.de Estado también extran;ero el
Papa

Aungue el Estado mexicano decimondnico proclama la division de po-
deres propia de un régimen liberal, no es sino hasta la época de Carranza
cuando se lleva a cabo una real separacion organica de poderes, de tal
forma que el conjunto de los tribunales judiciales pasan de la administra-
cién publica al poder judicia\I.29 Se consuma, asi, por un lado, la cabal
composiciéon del poder judicial y, por el otro, se complementa el caracter
esencialmente ejecutivo de la administracion publica.

Poderes ejecutivos.

El Presidente tiene su funcion esencial en el ejercicio de los poderes
ejecutivos, ya que el cargo presidencial implica el depoésito de la adminis-
tracién publica en el propio poder ejecutivo. Los poderes ejecutivos, como
las facultades legislativas, son variados;van de las atribuciones legales
para aplicar leyes, a la practica concreta de diversas materias, a saber:
nombramiento de funcionarios y emplaados; recaudacién de impuestos;
gasto puablico; funciones militares; relaciones internacionales; activida-
des econémicas; funciones policiales; declaracion de guerra; expuision
de extranjeros indeseables; y actividades extraordinarias (calamidades
publicas y suspensidn de garantias). o -

La presidencia, como ya dijimos, es una mstltuctOn esencialmente eje-
cutiva® y, en cuanto tal, su funcion sustancial consiste en la aplicacion de
las leyes. En este sentido, el ejercicio del cargo presidencial implica la
puesta en practica de una vasta y variada legislacion inspirada y formula-
da en el seno de la administracién publica. En el cargo presidencial,

28 Goodspeed, 0p. cit., p. 160 - 162.

29 En el periodo presidencial de Carranza “desaparecio la Secretaria de Justicia para conservar
dentro del Ejecutivo a la Procuraduria General de la Nacion, como Ministerio Publico, entre-
gando al Poder Judicial los Tribunales de Circuito y Juzgados de Distrito y a las autoridades
locales la imparticion de la ]ustlcia menor y de paz’. Carrilio Castro, La Reforma Administra-
tiva en México, p. 78.

30 Serra Rojas, op. cit., p. 43.

31 “Ejecutar es realizar, llevar a la prictica el mandato de la ley, ya sea que se cumpl. o que
eHa autoriza, 0 que se haga efectiva al aplicarse en las situacions que establece”. /bid, P. 43.
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entonces, se dan en unidad la politica y la administracion, en la medida en
que es el titular del ejecutivo el que inicia una ley, la elabora directamente
(decreto), la reglamenta, la promulga, publica y aplica, hasta en sus mini-
mos detalles.? Es decir, es la propia administracién pablica la que elabo-
ra y aplica las leyes. Por esta razén, en el Estado bonapartista de gobierno
presidencial siguen siendo validas las definiciones tradicionales de la
administracién publica, siempre y cuando su concepcion haya rebasado
la también tradicional dicotomia politica-administraciéon dentro de la cual
aquella quedaba categorizada con separacion de la politica.

Las versiones convencionales de la administracion publica que la defi-
nen como la aplicacién del derecho®® o como la ejecucion de la politica
gubernamental,®* son ciertamente certeras. Sin embargo, debemos decir
que fueron elaboradas en un época en la que el Estado liberal habia deja-
do, como secuela, la aspiracion a una division de poderes en el marco del
cual la administraciéon plblica quedaba definitivamente inmersa en el
seno del poder ejecutivo, en tanto que la representacion de los individuos
y grupos de la sociedad se suponia representada en el poder legislativo.
Tal esquematizacién prohijé las primeras formulaciones conceptuales de
la administracién publica como disciplina, hacla fines del siglo pasado y
principios del presente,3® que sustituyeron el poder legislativo por la po-
litica y el poder ejecutivo por la administracion, engendrandose la famosa
y todavia estudiada dicotomia.

El Estado liberal supone una cuidadosa y clara divisién de poderes,
con la adicion de una cierta dosis de traslape funcional en materias atri-
buidas a cada uno, de tal suerte que el legislativo participe minimamente
en la ejecucion y la jurisdiccién; que el ejecutivo también lo haga en la
legislacion y la jurisdiccion; y el judicial lo haga también en la legislacion
y la ejecucion.3® En esta forma, pero bajo el esquema de “frenos y con-
trapesos”, el legislativo es una institucion esencialmente legislativa, el
ejecutivo es sustancialmente ejecutivo y el judicial basicamente jurisdic-
cional. No hay duda, la administracién pabiica queda pienamente deposi-
tada en el poder ejecutivo y, como de acuerdo a este esquema el 6rgano
politico supremo es el legislativo, la administracion publica gueda exclu-

32 Nosotros sostenemos la tesis de que la administracion piblica esta depositada y contenida
lusiva o casi lusivamente en el seno det poder ejecutivo, atendiendo la tradicional divi-
sién tripartita de poderes (Aristoteles y Montesquieu), asi como en la division bipartita
(Rousseau y Tocqueville); pero que la aparicién del bonapartismo y del presidencialismo, al
atribuir al jefe del ejecutivo la hegemonia en el régimen politico, le han dado la supremacia
legislativa y la funcién ejecutiva engendrando, en el cargo presidencial, la unidad de la politica

y la administracion.

33 “La administracion Pablica es la ejecucién detallada y sistemadtica de la ley publica.” Wilson,
“The Study of administration”, p. 213.

34 “La administracion publica puede ser definida como la coordinacién de esfuerzos individua-
les y de grupo para realizar ia politica publica.” Pffifner y Presthus, Public administration,
p.7.

35 Nos referimos a la obra de Wilson, op. cit., Goodnow, Politics and administration (1900),
Moreland, “The science of public administration™ (1921), Weber, Economia y sociedad (1921) y
Willoughby, The government of modern states (1937).

36 El tratadista que mas ha contribuido al estudio de ios frenos y contra- pesos ha sido Madison,
Ver, Hamilton, Madison y Jay, £/ federalista, caps. XLVII-LI.
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sivamente concebida como un instrumento practico en manos de un eje-
cutivo igualmente concebido como un instrumento puramente aplicativo
de la voluntad y los designios populares, “legitimamente” depositados
en el seno del poder legislativo.

En el Estado liberal, de hecho, no existe ni tal divisiéon de poderes ni tal
juego de frenos y contrapesos. Hay un poder hegemonico, el legisiativo,
porque en su seno convergen el interés econémico y el interés politico de -
las fracciones burguesas que integran el bloque del poder de la clase do-
minante: es el poder supremo porque es el centro de poder de la clase
dominante.

En el Estado bonapartista, en contraste, el centro de poder se desplaza
al ejecutivo y con tal desplazamiento también se trasladan las facultades
legislativas al cargo presidencial. La composicién del Estado, al modifi-
carse, altera la organizacion del régimen politico sellando el eclipse del
legislativo y el ascenso de! ejecutivo. Por tanto, como consecuencia, la
administracion publica situada en el seno del ejecutivo comienza a parti-
cipar en una tarea hasta entonces desusada: la elaboracién de los proyec-
tos de ley. Queda profundamente modificada la base en la cual supone
sustentarse la dicotomia politica-administracién; en su lugar, fa adminis-
tracion publica obtiene la unidad politica-administracion que reside en el
cargo presidencial. ,

En México, el transito del Estado liberal al Estado bonapartista provo-
ca condiciones similares. Como puede apreciarse en el basamento formal
de la administracion publica mexicana del siglo XIX,% esta qued6 clara y
precisamente situada en el ejecutivo desde la formacion del México inde-
pendiente en 1821. En la época de Djaz, que coincide con la Gltima etapa
del Estado liberal, ciertamente se fincan las bases de un régimen politico
fuerte; pero es la revolucion del 10 la que crea los cimientos no sélo para
el fortalecimiento del régimen politico, sino también para la unidad de la
politica y la administraciéon en un cargo presidencial igualmente fortaleci-
do. El Estado mexicano postrevolucionario es el forjador de la administra-
cion publica moderna, tal y como la conocemos hoy en dia.

2.2 El gabinete presidencial.

Este tema, el gabinete presidencial, constituye uno de los topicos mas
oscuros y menos abordados por los estudios mexicanos y, aunque for-
malmente en México se desconoce un cuerpo administrativo denominado
gabinete, el analisis de los responsables de las secretarias y departamen-
tos de Estado es una materia suficientemente importante para ayudarnos
a entender el funcionamiento de la administraciéon puiblica.

37 Nos referimos a la siguiente legistacion: Reglamento Provisional para el Gobierno Interior y
Exterior de las Secretarias de Estado y del Despacho Universal (1821); Leyes Constituciona-
les de 1936 (especificamente Ley Cuarta); Bases de Organizacion Politica de la Repablica
Mexicana (1843); Bases para fa Administracion de la Republica Mexicana (1853), y Decreto del
Congreso que establece el modo como deben distribuirse los negocios entre las secretarias
de Estado (1891).
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Naturaleza politica y administrativa del gabinete.

La denominacion secretario de Estado es inspirada en la constitucion
espafola de Cadiz. El secretario de Estado tiene como cometido el auxi-
liar al presidente®8 en el ejercicio de sus funciones.’ Sin embargo, los se-
cretarios de Estado son mas que simples empleados del presidente vy,
de alguna manera, forman parte del poder ejecutivo. De hecho, a la vez que
asisten y asesoran al presidente, son coparticipes de sus actividades
administrativas. Tal coparticipacion se aprecia con toda claridad en dos
aspectos: su refaciéon con el presidente y su relaciéon con el Congreso.

Los secretarios estan relacionados con el presidente por medio de su
vinculo de subordinacién, en su calidad de auxiliares de 10s negocios ad-
ministrativos. Pero, como coparticipes de sus actividades son, a la vez,
coparticipes de sus responsabilidades. Esto es observable en el retren-
do,*? procedimiento que establece la responsabilidad compartida entre el
presidente y el secretario pero que, a su vez, eleva al segundo a la calidad
de coautor del acto implicado en la decision del primero. Esto supone no
s6lo que el secretario comparte, con el presidente, en calidad de subordi-
nado, el despacho de los negocios administrativos, sino un amplio mar-
gen de discrecion para la atencion, gestion y direccion del ramo bajo su
responsabilidad. El refrendo, por tanto, implica la autentificacion de la de-
cision presidencial y la posibilidad real de que se lleve a la practica.

Ei refrendo implica una relativa, aunque discutible, responsabilidad po-
litica del secretario de Estado; esto, aunado a la comparecencia exigida
al secretario por parte del congreso, para que informe acerca del estado
que guarda el ramo administrativo a su cargo,*! sefala la calidad del pro-
pio secretario por encima de un simple empleado del presidente. De esta
manera, el Estado mexicano supone en el secretario de Estado una fuerza
politica institucional decisiva, en el marco de las responsabilidades presi-
denciales. Un hecho relevante que acompafia esta afirmacion consiste en
que en todo el periodo que sigue a la revolucion de 1910, de Obregén a
Lopez Portillo, los presidentes se han formado y desarrollado dentro del
gabinete presidencial.

E! gabinete y la burocracia politica.

La elevacién al cargo presidencial implica la integracién de un gabinete

38 “Se deposita el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la Union en un sdlo individuo, que
se denominaré “Presidente de los Estados Unidos Mexicanos.” Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, art. 80.

39 "Para el despacho de los negocios del orden administrativo de la Federacion, habra el name-
ro de secretarios que establezca el Congreso por una ley, la que distribuira los negocios
que han de estar a cargo de cada Secretaria.” /bid, art. 90.

40 “Todos los reglamentos, decretos y 6rdenes del Presidente deberan estar firmados por el
Secretario del Despacho, encargado del ramo a que el asunto corresponda, y sin este requi-
sito no seran obedecidos.” Ibid, art. 37.

41 “Los Secretarios del Despacho, luego que esté abierto el periodo de sesiones ordinario,
daran cuenta al Congreso del estado que guarden sus respectivos ramos. Cualquiera de las
Camaras podréa citar a los Secretarios de Estado para que informen, cuando se discuta una
ey o se estudie un negocio relativo a su secretaria.” /bid, art. 92.
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que encabeza la distribucion de mas de dos mil cargos de la administra-
cion publica. Son los llamados puestos de designacion, que junto con
los de eleccion popular (senadores, diputados, gobernadores y presiden-
tes municipales), forman el cuadro institucional general de la burocracia
politica que gobierna el pais.4?

Es un hecho que el gabinete constituye la cima de la burocracia politi-
ca. Todas las jerarquizaciones conocidas de este grupo lo sitian en esa
calidad. Brandemburg considera que México es gobernado por la ““familia
revolucionaria” a cuya cabeza se encuentra un consejo interior integrado
por veinte hijos favoritos, y que esta integrado por el Presidente, el Presi-
dente electo (en el Gltimo afio de gobierno de aquél), los ex-presidentes,
un pequefio numero de poderosos lideres politicos nacionales y regiona-
les, algunos lideres sindicales y los miembros del gabinete, esencialmen-
te los secretarios de gobernacion y de defensa.*3 Esto es, el gabinete pre-
sidencial se encuentra, junto a otros personajes, en la cima del Estado
mexicano. Otra version, la de Scott, supone que México esta gobernado
por una élite a cuya cabeza se encuentra una clase pollitica integrada de
la siguiente manera: el presidente, los ex-presidentes, lideres politicos
principales, el gabinete (que incluye al jefe del PRI), jefes militares y capi-
tanes de los negocios.** Finalmente, Smith establece una élite politica
jerarquizada en nueve rangos, a cuya cabeza esta una minoria compuesta
por el presidente y el gabinete.*> Como puede observarse, la clasificacion
del grupo cimero de la burocracia politica que gobierna al pais va coinci-
diendo, gradualmente, con el poder del gabinete. De hecho, la identifica-’
ci6n de la burocracia politica con los lideres del Estado implica que el po-
der del propio Estado esta en manos del presidente y sus colaboradores,
es decir, los secretarios de Estado y los jefes de los organismos descen-
tralizados mas importantes.

El gabinete y la formacién politica.

En el México postrevolucionario la administracion publica se ha signifi-
cado, entre otras cosas, por la importancia de su papel en la formacién
politica de sus clases dirigentes. Esto sirve para confirmar como, dentro
del marco de la organizacion del Estado, la burocracia politica se concibe
en cuanto tal porque se encuentra en posesion de los cargos de la admi-
nistracion publica federal, estatal y municipat, asi como en los correspon-
dientes a las Camaras de Diputados y Senadores. En suma, la burocracia
politica se identifica con aquellos personajes que ocupan los cargos de la
organizacion gubernamental. Asi, todo ésto parece.comprobar la tesis que

42 Sirvent, “La movilidad politica sexenal: los secretarios de estado y el presidente de la re-
publica.” 1958-1975, p. 131.

43 Frank Brandemburg, The making of modern Mexico. Englewood Cliffs, Prentice-Hall, 1964,
p.4

44 Robenrt Scott, “Mexico: The established revolution™ Pye y Verba: Political culture and Political
Development. Princeton University Press, 1965, p. 383

45 Peter Smith, “Continuidad y cambio dentro de la élite politica en México (1900 - 1971)",
Revista de Politica y Administracién, México, nam. 2, 1975, p. 116
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conforme en México se desarrollaba y se confirmaba el Estado bonapar-
tista, ias fuerzas politicas confluian al seno del aparato del Estado, en
cuya cumbre comenzaba a tener vida institucional el gabinete.

El caracter de la administracion publica como &mbito institucional en
el cual son formados actualmente los miembros de la burocracia politica,
establece como escalén cimero de las carreras administrativas la titulari-
dad de una secretaria de Estado y supone una mezcla equilibrada entre la
continuidad y la renovacion de los cuadros politicos. Sin embargo, datos
reveladores nos indican que en México la tasa de cambio es mas elevada
que la tasa de continuidad, ya que se calcula que en cada sexenio son
reemplazadas dos terceras partes de los altos cargos de la vida publica en
México.*® Aqul, sin embargo, el cambio tiene como propésito lograr la
estabilidad, motivo por el cual el Estado mexicano ha sufrido un interesan-
te proceso de continuidad en la época postrevolucionaria; de sexenio a
sexenio se ha logrado cierta continuidad que, frecuentemente, se logra
con regularidad hasta el tercer sexenio. De este modo, considerando el
caso de cuatro periodos, tenemos que del primero al segundo se conser-
vO el 20%:; del primero al tercero 10%; y del primero al cuarto 5%. Esto es,
hubo funcionarios que sirvieron decrecientemente del primer al cuarto
sexenio.4’

Sin embargo, el proceso de continuidad ha corrido parejo al cambio, de
tal manera que tras el reemplazo casi total de funcionarios en un plazo de
tres sexenios, el reclutamiento politico permite nuevamente la continui-
dad. La clave de la dialéctica cambio-continuidad la da, precisamente, la
movilidad dentro de la continuidad misma y que se caracteriza por ser
francamente ascendente.*® Esto se aprecia elocuentemente comparando
las épocas que van de Carranza al Maximato, con la de Cardenas a Echeve-
rria. En la primera, la tasa de funcionarios estacionados fue predominante:
59.9% con Carranza; 70.2% con Obregén; 60.9% con Calles; 60.8% en el
Maximato. En contraste, en la segunda, la tasa de ascenso es ia mayor:
41.4% con Cardenas; 47.0% con Avila Camacho; 40.6% con Aleman;
50.6% con Ruiz Cortines; 46.6% con Diaz Ordaz; y 55.8% con Echeverria.
La excepcién es con Lopez Mateos, en cuyo sexenio la tasa de ascenso,
39.8%, fue menor a la de permanencia, 46.6%.%° En todo caso, ambos
periodos se distinguen por una tasa minima de descensos.®

46 “Después de considerarlo debidamente, yo sostendria que hay . . . una tasa de cambio muy
elevada, no de continuidad, en et México Postrevolucionario. Una cifra del 35% significa que,
durante cada peri6do presidencial, aproximadamente dos terceras partes de los altos puestos
nacionaies han sido ocupados por gente absolutamente nueva en los circulos elitistas”.
Ibid, p. 109.

47 Ibid, p.110

48 “Entre 103 repetidores de nivel de élite bajo Diaz Ordaz, por ejemplo, e! 46.6%, ocupé posicio-
nes mas altas de las que habla ocupado anteriormente bajo Lépez Mateos. El 44.7% per-
manecioé en la misma altura. S6io el 8.7% descencio en la escala de importancia y prestigio™.
Ibid, p. 111

49 ibid, p. 112

50 Carranza, 12.1%; Obregén, 5.2%; Calies, 9.6%; Maximato, 6.7%; Cardenas, 24.8%; Avila
Camacho, 26.0%; Aleman, 17.3%; Ruiz Cortines, 12.3%; Lopez Mateos, 13.6%; Diaz Ordaz,
8.7%; Echeverria, 3.9%. /bid, p. 112.
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Estos datos son reveladores: muestran como el pais ha ido pasando de
la fase caudillista a la etapa presidencialista, trasladandose el poder de
los grupos armados a las instituciones bonapartistas. Significa, igualmen-
te, que la burocracia politica se ha ido profesionalizando conforme sus
proyectos han requerido més pericia y técnica. La administracion piiblica
se ha convertido en el ambito institucional donde es formada y des-
arroliada ta burocracia politica y su cima, el gabinete, la instancia donde
remata la carrera politica profesional de los administradores publicos.



TERCERA UNIDAD.
3. LA ADMINISTRACION PUBLICA.

La administracién pablica es la accién del Estado en el seno de la
sociedad; esto es, es la relacién que hace que el Estado y la sociedad en-
tren en comunicacion, a fin de establecer sus tratos. En México, la accion
del Estado se lleva a cabo por medio de una administracion publica varia-
da, vasta y compleja. Comprende Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos,3' el sector paraestatal (organismos descentralizados,
empresas de participacion estatal, instituciones nacionales de crédito,
organizaciones nacionales de crédito e instituciones nacionales de segu-
ros y fianzas y fideicomisos),? la Procuraduria General de ia Republica, la
Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal y el Departamento
del Distrito Federal; incluye los gobiernos estatales y municipales, asi
como los organismos descentralizados de los propios gobiernos de las
entidades federativas, que no seran analizados en este ensayo.

3.1 La administracién pablica centralizada.

La administracién publica centralizada esta integrada por la presiden-
cia de la republica, las secretarias de Estado, los Departamentos Adminis-
trativos y la Procuraduria General de la Republica.5?

Entre las secretarias de Estado y los departamentos administrativos no
habra distingos, por lo que tendran la misma jerarquia y cada uno de sus
titulares elaborara los decretos, acuerdos y Ordenes presidenciales en lo
que respecta a sus respectivos ramos. Sin embargo, la organizacion inter-
na de la secretaria y del departamento si son distintas: |a Secretaria tiene
asucabezaaun Secretario acuyo auxilio han sido previstos los siguien-
tes cargos, jerarquizados de esta manera: subsecretarios, oficial mayor,
directores, subdirectores, jefes y subjefes de departamento, oficina, sec-
cién y mesa; el departamento, por su parte, o esta de la siguiente forma:
a su cabeza, un jefe, a cuyo auxilio estan los secretarios generales, el ofi-
cial mayor y el resto de los cargos previstos para una secretaria.5*

Para el despacho de asuntos que requieran la participacién de mas de
una secretaria, el presidente puede constituir comisiones intersecretaria-
les cuya existencia podra ser permanente o temporal, conforme lo sefale
el problema a resolver.5®

Distribucién de funciones.

Para el estudio, la planeacion y el despacho de los negocios adminis-
trativos, el ejecutivo federal es auxiliado por las siguientes dependencias:

51 Ley Orgédnica de la Admini: jon Publica Federal, art. 20.
52 ibid, art. 30.

53 ibid., art. 10. parrafo tercero.

54 Ibid., arts., 1015

55 Ibid., art. 21.

Secretarias de Gobernacién, Relaciones Exteriores, Defensa Nacional,
Marina, Hacienda y Crédito Publico, Programacion y Presupuesto, Patri-
monio y Fomento Industrial, Comercio, Agricultura y Recursos Hidréuli-
cos, Comunicaciones y Transportes, Asentamientos Humanos y Obras
Publicas, Educacién Publica, Salubridad y Asistencia, Trabajo y Prevision
Social, Reforma Agraria y Turismo; Departamento de Pesca y Departamen-
to del Distrito Federal. Cada dependencia, como su nombre lo indica, esté
facultada para despachar los asuntos relativos a su denominacién.

La administracion puablica actual, la de la década de 10s setentas, es el
resultado de mas de centuria y media de desarrollo administrativo. Resul-
ta altamente significativo que el primer acto legislativo del México ‘in-
dependiente, sea el Reglamento provisional para el Goblerno interior y
Exterior de las Secretarias de Estado y el Despacho Universal de 1821.
México nace a la vida independiente con una organizacién administrativa
del Estado politico, antes de haber establecido formalmente su orden
constitucional; este se pacta hasta 1824. El reglamento preve la ¢creacion
de cuatro secretarias: Relaciones Exteriores e Interiores; Justicia y Nego-
cios Eclesiasticos; Guerray Marina, y Hacienda.5” En 1836, ia cuarta de las
Siete Leyes Constitucionales establece que habra cuatro ministerios, no
secretarias, y que son: Interior; Relaciones Exteriores; Hacienda; y Guerra
y Marina.%® En las Bases de Organizacion Politica de la Repablica Mexi-
cana de 1843, también las secretarias de Estado son reemplazadas por
ministerios, que son los de: Relaciones Exteriores; Gobernacion y
Policia; Justicia, Negocios Eclesiasticos, Instruccién Publica e indus-
tria; Hacienda, y Guerra y Marina.5? El 22 de abril de 1853, en las Bases
para la Administracion de la Republica Mexicana se reinstalaron las secre-
tarias: Relaciones Exteriores; Relaciones Interiores, Justicia, Negocios
Eclesiasticos e Instruccion Publica; Fomento, Colonizacion, Industria y
Comercio; Guerra y Marina, y Hacienda;%® pero en su decreto del 12 de
mayo del mismo afio, quedan separadas, por un lado, la Secretaria de
Gobernacion y, por el otro, la Secretaria de Justicia, Negocios Eclesias-
ticos e Instruccion Publica. Finalmente, la altima reorganizacion del
siglo XIX tiene verificativo mediante el decreto de mayo de 1891 por el
cual son distinguidas seis secretarias: Relaciones Exteriores, Goberna-
cién; Justicia e Instruccion Pablica; Fomento; Hacienda y Crédito Pablico
y Comercio; Guerray Marina.

Ya entrado el siglo XX, la Revolucién de 1910 genera un cambio radical
en la sociedad y el Estado, que influye de manera importante en la inte-
graciéon de la administracion publica, tal y como se percibe en la primera
Ley de Secretarias y Departamentos, la de 1917. Se establecen siete secre-
tarias —Gobernaci6n; Relaciones Exteriores; Hacienda y Crédito Publico;
Guerra y Marina; Agricultura y Fomento; Comunicaciones y Obras Publi-

1bid., art. 26

Apartado final, que lieva el titulo de: “Ramos que corresponden a cada Secretaria de las
cuatro que debe componerse’.

Art. 28.

Art. 93.

Art. 1

<8

g8
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cas; Industria, Comercio y Trabajo— y cinco Departamentos: Universita-
rio y de Bellas Artes; Salubridad Publica; Establecimientos Fabriles y
Aprovisionamientos militares; y Contraloria.®” En 1921 es creada la Secre-
taria de Educacion Puiblica, en 1922 el Departamento de Estadistica Nacio-
nal, y en 1932 la antigua Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo se
transforma en la de Economia Nacional, a la vez que es creado el Departa-
mento del Trabajo. $

El 22 de marzo de 1934 se da la segunda Ley de Secretarias de Estado
que contempla la siguiente organizacion de la administracién puablica:
secretarias de Gobernacion; Relaciones Exteriores; Hacienda y Crédito
Puablico; Guerra y Marina; Economia Nacional; Agricultura y Fomento;
Comunicaciones y Obras Publicas; y Educacion Publica. Departamentos
de Trabajo; Agrario; Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos
Militares; del Distrito Federal. Procuradurias: General de la Republica, de
Justicia del Distrito y de los Territorios Federales. Y Gobiernos de los
Territorios Federales.®2 En diciembre de 1935 tiene lugar la tercera Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado, en la que la administracion pabli-
ca queda establecida de la siguiente manera: Secretarias: Gobernacion;
Relaciones Exteriores; Hacienda y Crédito Publico; Guerra y Marina; Eco-
nomia Nacional; Agricultura y Fomento; Comunicaciones y Obras Pabli-
cas; y Educacion Publica. Departamentos: Trabajo; Agrario; Salubridad
Puablica; Forestal y de Caza y Pesca; Asuntos Indigenas; Educacién Fisi-
ca; del Distrito Federal. % En diciembre de 1939 se da la cuarta Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado, cuya novedad consiste en la crea-
cién de la Secretaria de Asistencia Publica, asi como la desaparicién de
los departamentos de Educacién Fisica y el Forestal y de Caza y Pesca,
asi como de la creacién del Departamento de Marina Nacional.

En diciembre de 1940 se reforma la Ley de Secretarias, agregando,
entre otras cosas, la creacion de la Secretaria de Marina y la del Trabajo y
Prevision Social. En 1943 es creada la Secretaria de Salubridad y
Asistencia. En 1946 nace la quinta Ley de Secretarias, cuyas innovaciones
consisten en la disolucion del Departamento de Asuntos Indigenas y la
creacion de la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién Administra-
tiva. Por decreto de 1947, es creado el Departamento de la Industria Mili-
tar. Finalmente, en diciembre de 1958 nace la sexta Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado, que crea las Secretarias de Patrimonio Nacio-
nal y de la Presidencia, asi como el Departamento de Turismo. La actual es
la Ley Orgénica de la Administraciéon Pablica Federal de 1976.

El Estado y la Administracion Publica.

Del analisis del desarrollo histérico de la administracidn publica mexi-
cana se desprende que existen dos periodos contrastados: uno, en el
siglo XIX, que corresponde a la administracidn del Estado liberal y que se
caracteriza por la realizacion de funciones tradicionalmente atribuidas a
un Estado que, como el liberal, sus actividades se concretaban a la

61 Art.1
62 Art.1
83 Ant.1
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materia fundamental de todo Estado: gobierno interior, relaciones exterio-
res, justicia y defensa. No fue sino hasta 1843 cuando el Estado tiene una
intervencion mas decidida, cuando agrega a sus cometidos la instruccion
publica; sin embargo, es en 1853 cuando el Estado se atribuye una funcion
economica que ya no implica mera vigilancia, sino plena &artlclpacién
al crearse en la época Gltima de Santa Anna una Secretaria®* destinada a
intervenir en la agricultura, la colonizacién, la industria y ei comercio.
Esta secretaria es la pledra de toque y el .antecedents original del sactor
de la administracién pablica ligado d:rectaments: fos pfoyoctos politicos
de desarrollo capitalista.

Pero no es sino hasta la aparicion dal Ectndobompunish,onquesem
nifiesta con toda nitidez ta separacion del Estado y la sociedad, separa-
cién que se traduce en un incremento sustancial de sus funcionas en el
seno de las mas variadas esferas de la vida civil y que toman cuerpo en
una variada y novedosa organizacion de la administracion piblica: L.a ley
de Secretarias del 17 preve la intervencién estatal en esferas ususimente
atribuidas a la sociedad, no al Estado: comunicaciones, obras pablicas,
trabajo, salubridad - publica, y siguiendo la tradicion decimonéiiica;
agricultura, industria y comercio. En la década de los veintes el Estado se- -
atribuye la imparticion de-la educacién publica y las estadisticas necio--
nales; pero es en la época de Cardenas, momento cimero del bonapar-
tismo, cuando el Estado incorpora a sus funciones materias tradicional-
mente ligadas a los individuos de la sociedad civil: caza, pesca, asuntos
forestales, problemas indigenas y educacion fisica. Con posterioridad, el
Estado se introduce con mayor energia en la salubridad y la asistencia,
el trabajo y la prevision social, asi como en otras esferas como la progra-
macioén econdmica, las inversiones y el turismo.

3.2 La administracién publica paraestatal.

La administracién publica paraestatal esta integrada por una agrupa-
cion de organismos administrativos de la mas variada constitucién: Orga-
nismos descentralizados,%* empresas de participacion estatal mayorita.

64 La Secretarla de Fomento, Colonizacion, Industria y Comercio es la dnica dependencia
especialmente tratada en las Bases para /a Admini. i6n de Ia Republica, como puede
apreciarse en los articulos 3y 4 de las mismas. .

65 “Dentro de la administracion puablica p serdn iderados como organismos
descentralizados las instituciones creadas por disposicion del Congreso, o en su csso por el
Ejecutivo Federal, con p lidad juridica y patrimonio propios, cualquiera que se& la -

forma o estructura legal que adopten”. Ley Orgénica de la Administracién Piblica. art. ‘45,




ria,%® empresas de participacién estatal minoritaria® y fideicomisos.%®
Con el objeto de establecer una organizacion uniforme, se ha previsto la
sectorizacion de las entidades paraestatales de acuerdo y bajo la titulari-
dad de cada secretaria de Estado.®® De este modo, se establece la rela-
cion y coordinacion entre el sector central y el sector paraestatal.

El agrupamiento sactorial de las entidades paraestatales es desigual
en nimero, debido a que en su mayoria son de cardcter econémico. Asl la
sectorizacion queda dada de la siguiente manera: Gobernacion, 21 entida-
des; Relaciones Exteriores, 1; Defensa Nacional, 2; Hacienda, 141; Progra-
macion y Presupuesto, 2; Patrimonio, 247; Comercio, 39; Agricultura, 85;
Comunicaciones, 59; Asentamientos Humanos y Obras Publicas, 89;
Educacion Publica, 31; Salubridad y Asistencia, 17; Trabajo, 5; Reforma
Agraria, 3; Turismo, 19; Pesca, 29, Departamento del Distrito Federal, 5. La
suma de organismos paraestataies en enero de 1977 era, por tanto, de
794 entidades.

El sector paraestatal es el testimonio més claro de o que ha llegado a
ser ol Estado bonapartista; nos indica la profundidad con que ha interveni-
do en el seno de.la sociedad civil, la variedad de las esferas sociales inter-
venidas y el crecimiento desorbitado de la administracion publica cuando
el Estado politico se ha separado cabalmente de la sociedad civil.

68 “Dentro de ia administracién piblica paraestatal se consideran empresas de pariicipacion
ostatal mayoritaria, incluidas las instituck ionales de crédito y organizaciones auxilia-
res, y las instituciones nacionaies de seguros y de fianzas, aquellas que satisfagan
alguno de los siguientes requisitas: a) que el Gobierno Federal, ¢! Gobierno del Distrito Fede-
ral, uno o més organismos descentralizados, otra u otras empresas de participacion estatal,
una o més instituciones de crédito, una o varlas instituciones nacionales de seguros o de
fhnm, o uno o mls fideicomisos a los que se refiers ia fraccion i del art. 30. de esta Ley,

dos c¢ t © separadamente, aporten o sean propietarios del 50% o més

del capital soclnl b) que en la constitucién de su capital se hagan figurar acciones de serie
especial que solo puedan ser sucritas por el Gobiernc Federal; o, c) que al Gobierno Federal
cofresponda la facultad de brar a la mayoria de los miembros de! consejo de adminis-
tracion, junta directiva u 6rgano de gobierno, designar al presidente, al director, al gerente, 0
cuando tenga facultades para vetar los acuerdos de la asambiea general de accionistas, del
jo de admini i6n 0 de la junta directiva u ¢rgano de gobierno equivalente”.

Ibid, art. 48.

67 “Para los efectos de esta Ley, serdn empresas de participacién estatal minoritarias
las sociedades en las que uno o mas organlsmoa daqcontnllzodoa u otra, u otras empresas
de participacién estatal mayoritaria id ] da accio-
nes o partes del capital que representen menos dol 50% y hasta el 35'/. de aquei”.
Ibid, art. 48

68 “Los fideicomisos a que se refiere esta Ley seran los que se utablomn por la s.am:m de
Hacienda y Crédito Pablico como fideicomitente Gnico de la admi i6
lizada, as{ como los que se creen con )8 de las entidad lquoaludeolmsodou(a
propio ordenamiento”. Ibid, art. 49.

89 Ibid, arts. 50y 51. Ver también ol Acuerdo por ef que las Entidades de la Administracién Pabli-
ca Paraestatal de enero de 1977, son sectorizadas.

EPILOGO.

A grandes rasgos puede concluirse que la administracion publica mexi-
cana se ha caracterizado, histéricamente, por expresar dos formas sucesi-
vas de organizacion estatal gestadas en la sociedad capitalista: el Estado
liberal y el Estado bonapartista. En la primera fase, la administracién
publica del Estado liberal tenia encomendada la realizacién de funciones
generales de gobernacion, relaciones con el exterior, justicia y defensa;
es decir, funciones politicas generales que suponen una virtual division
entre el Estado y la sociedad; en otras palabras, la administracién publica
del Estado liberal expresa, en sus funciones generales, {a division existen-
te entre la sociedad y el Estado, division de la que se desprenden las ac-
tividades econdmicas como una atribucion de la propia sociedad civil. El
Estado liberal, entonces, se caracteriza por su escasa actividad en la
vida econémica.

En contraste con la insuficiente participacion econtmica del Estado
liberal, el Estado bonapartista se caracteriza, a partir de 1917, por una in-
tensa y extensiva penetracion en materia agraria, industrial, comercial, del
trabajo y otras més, intimamente implicadas en la vida econdmica de la
sociedad civil. Fue el carécter bonapartista del Estado postrevolucionario
lo que propicié el surgimiento de un presidencialismo fuerte, capaz de
establecer y echar a andar un proyscto politico en cuyo-centro se encon-
traba el desarrolio capitalista. Asi, en una situacion en la cual las fuerzas
productivas se encuentran en precariedad, el Estado asuma la respon-
sabilidad de impuisar y conducir el desarrolio en sustitucion de una clase
dominante incapacitada para desempefiar un cometido tal.

Por todo ésto, en lugar de una burguesia dinémica, consciente de su
destino historico en el marco del modo de produccion capitalista, el Esta-
do ocupa el lugar de la empresa privada y sustituye a virtuales empresa-
rios con una extensa organizacion de la administracion publica que se
desempefia en 1os méas diversos ramos de la vida civil: la economlia, la
seguridad social, la asistencia, el trabajo, la agricultura, la industria, el
comercio, las finanzas y otros sectores, que si bien estaban esbozados
entre las facultades de ia administraciéon publica decimonénica su estado
era embrionario como corresponde a toda administracion de! Estado libe-
ral. De este modo, puede concluirse que el Estado mexicano y su adminis-
tracion son el producto actual de mas de ciento cincuenta aftos de des-
arrolio; que histéricamente se ha caracterizado por el incremento constan-
te de sus funciones en el seno de una sociedad civil, cada vez mas com-
pleja conforme madura en el concierto del modo de produccion capltalis-
ta.
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