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Ocuparse de la rectoria econémica del Estado mexicano es tratar al mismo
tiempo de buena parte de la historia del México independieng_:;lpues la edifi-
cacion del pais, y con ello la nacién de los mexicanos, nacié junto con asun-
cion estatal de sus responsabilidades politicas, sociales y econémicas hacia la
sociedad civil/d'ratar la rectoria econémica del Estado es, también, entrar al
examen del caricter de Estado mexicano en cuanto tal, exponiéndose por
tanto la magnitud y densidad de su actividad en el seno de dicha sociedad.
Finalmente, abordar la rectoria econémica del Estado significa superar defini-
tivamente el antagonismo doctrinario que contrasta, supuestamente, el Mé-
xico abstencionista del siglo pasado y el México intervencionista de la centu-
ria presente.

I. La intensa actividad del Estado en el siglo XIX

México es un Estado interventor, por asi decirlo, desde antes de nacer,
porque desde los tiempos del virreinato —y por legado colonial—, la activi-
dad estatal ha estado perennemente presente en la vida de la sociedad civil,
desde sus mds grandes manifestaciones, hasta sus expresiones mas concretas.
Junto a la afieja tradicién administrativa incubada en los dias de los Habs-
burgo, pasando por el tamiz de los grandes progresos gubernamentales ejecu-
tados por la casa de Borbén, arribaron al México independiente diversas insti-
tuciones que dan fe de la intervencién del Estado en los mds diversos érdenes
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de la vida social: algunas se abocaron a la atenci6n de las necesidades basicas
de las clases oprimidas, como la Real Loteria y el Monte de Piedad, en tanto
que otras tuvieron por vocacidn el fomento econémico de apartadas regiones
del pais, como el Fondo Piadoso de las Californias. Unas mds siguieron pro-
veyendo al erario, como lo hicieron las instituciones hacendarias encargadas
de los estancos del tabaco y el papel sellado, y otras a suministrar servicios
publicos tan importantes como el postal, a cargo de la Administraciéon Gene-
ral de Correos. Todas estas instituciones son un legado administrativo de la
Nueva Espaifia al nuevo México.

Cuando lo dicté la ocasién, el Estado mexicano formé sus propias institu-
ciones administrativas para satisfacer necesidades diversas, fueran de la socie-
dad, fueran del propio Estado. Un erario dotado de un insaciable apetito fis-
cal, pronto formé las instituciones necesarias para darle satisfaccién)y, no
siendo suficiente la Secretaria de Estado y del Despacho de Hacienda, ésta se
hizo auxiliar de una copiosa e imaginativa variedad de entidades descentrali-
zadas conocidas entonces como direcciones generales, atentas a extraer de la
sociedad toda la sabia financiera posible. Fue de este modo, que se vio nacer a
la Direcciéon General de Rentas, la de Arbitrios, la de Impuestos, la de Rentas
Federales, la de Contribuciones Directas, 1a de 1a Renta del Tabaco y la de la
Deuda Publica, llenando con su vida todo la centuria pasada.

funcién hacendaria no es nueva, en absoluto, tampoco la bancaria,
aunque ésta con menos prosapia que la anterior) Asi, necesitado de la amorti-
zacion del cobre, el Estado instituy6 el Banco Nacional de Amortizacién de la
Moneda de Cobre, y, demandando la sociedad los caminos que favorecieran el
transito de las personas y las mercancias, formo el Estado a la Junta de Peajes,
que luego de su peregrinar organizativo, terminé por llamarse Direccién Ge-
neral de Caminos y Puentes. Tampoco las obras publicas son nuevas, aunque
su ejecucién por el Estado nacional —no por los municipios— es relativa-
mente reciente.

Mucho mias novedoso es el amplio ambito de la vida individual y la vida
social, tocadas por el movimiento del Estado mexicano desde su infancia poli-
tica, donde por su accién intervino tempranamente en el campo de la salud,
por medio del Consejo Superior de Salubridad Pablica y, mas adelante, por
exigencia del poblamiento del vasto territorio nacional, dedicé el Estado su
empeiio en colonizar por medio de la Direcciéon General de Colonizacién e
Industria. También la educacidén y la cultura reclamaron su accién y el Estado
formé la Junta Directiva de la Instruccién Pablica y la Academia Nacional de
Ciencias y Literatura,

Las Constituciones federales de 1824 y 1857 proclamaron los grandes dere-
chos del hombre y el ciudadano, haciendo suyos los progresos politicos de la
ilustracion y la Revolucién francesa, estableciéndose con ello los grandes
principios del liberalismo. En la Gltima se decret6 la muerte de los monopo-
lios, pero no los del Estado, a saber, la acufiaciéon de moneda y el servicio
postal, conspicuos precedentes de las areas exclusivas del México moderno.
Los principios liberales convivieron, sin menoscabo, con la vieja tradicién
initervencionista dentro de la cual se fraguaron las instituciones administrati-

146



vas decimonénicas que, en su tiempo, fomentaron el desarrollo econémico del
pais. Asi pues, la vida econémica, objeto de este ensayo, fue también un
campo temprano del cultivo de la actividad del Estado, continuandose con
ello una tradicién que fue recogida en nuestro tiempo.

Las Californias, la Nueva y la Vieja, fueron una justificada preocupacién
de los gobiernos del pasado, lo que explica diversas medidas encaminadas a
fomentar su desarrollo, no confiandose solamente a la probada eficiencia del
Fondo Piadoso de las Californias, en lugar del cual se formé a la Junta de
Fomento de las Californias. Pero si la intervencién econémica en estas regio-
nes estaba justificada, mas lo era el desarrollo industrial del pais, para el cual,
bajo la inspiraciéon de Lucas Alamdn, se instituyé el Banco de Avio para el
Fomento de la Industria Nacional (1830-1842) y luego, sustituyéndolo, a la
Direccién General de la Industria Nacional (1842-1853), a la cual se le agregé
después el ramo de colonizacién.

Aqui, simple y llanamente, encontramos el principio de una practica gu-
bernamental permanente del México de siempre: la rectoria econémica del
Estado. Primero el Banco y luego la Direccién General mencionados, tuvieron
a su cargo no solo fomentar el desarrollo industrial, agropecuario y metaltr-
gico, sino también dictar el rumbo econémico, definir las politicas de produc-
cién y, cuando fue necesario, asociar al Estado en empresas de interés ptiblico.
Para hacer mas eficiente su actividad rectora, la Direccién General de la In-
dustria Nacional formé Juntas de Industria locales en cada entidad federativa
y en las poblaciones mas grandes, juntas formadas por industriales y comer-
ciantes particulares, que trabajaban en colaboracién con funcionarios publi-
cos. Con ello, el Estado estaba fomentando la formacién las semillas de dos
nuevas clases sociales: la burguesia y el proletariado.

Esta practica gubernamental iniciada con dos entidades descentralizadas
dependientes del Ministerio de Relaciones Exteriores (en sus diversas denomi-
naciones), requiri6 elevarse a nivel ministerial y concentrarse en un punto
todo el fomento econémico, naciendo de ello en 1853 una tercera institucién
ideada por Alaman: la Secretaria de Fomento, Colonizacién, Industria y Co-
mercio, que absorbi6é a la Direccién General antes mencionada. No es un
secreto para nadie que, como si se tratara de un gran tronco, la Secretaria de
Fomento ha sido el punto de arranque de la ramificacién de una variedad de
instituciones administrativas modernas relacionadas con la vida econémica.

Se ha advertido con razén, que los programas de industrializacién del siglo
pasado fracasaron, como también en el siglo venidero se dira que los contem-
poraneos de la centuria actual fallamos para industrializarnos completamente.
Lo de hoy se explicara mafiana, por lo que aqui sélo explicaremos lo de ayer.
Decimos, por tanto, que el fomento industrial y con él el desarrollo econé-
mico en general se frustraron, porque la sociedad “‘colonial”’, como la llamé
José Maria Luis Mora, fue eliminada tardiamente por la Gran Reforma de los
dias de Juarez. Pero, una vez que la antigua sociedad, con sus estamentos y
corporaciones, con su modo de produccién rural, con su riqueza muerta, con
su intolerancia religiosa, fue eliminada, y con ello la vida econémica convul-
sionada como nunca, otro México nacié.

147



La revolucién provocada por la Gran Reforma aceleré la recomposiciéon de
las clases sociales y con ello la redefinicién de la propledad la cual, desamor-
tizada de su forma predial y natural, pasé a convertirse en mercancia y puesta
a circular en el mercado para ser vendida y comprada, transfigurandose esen-
cialmente de valor de uso en valor de cambio. Comenzando la aniquilacién de
las viejas clases dominantes, enmascaradas en los estamentos del clero, la mili-
cia y la vieja burocracia, y estando por formarse apenas las que las sustituiran,
encabezadas por la burguesia propietaria, se abri6 un inmenso vacio de poder
de clase que obviamente ocupé el Estado. Este hecho, captado e interpretado
muy bien por la nueva faccién conservadora prohijada por el Porfirismo, fue

definido como la ‘““dictadura democratica” juarista, a decir de Emilio Rabasa.
El crecimiento de las fuerzas producuvas, incubado por la desamortizacion

de la riqueza, abolié las instituciones amparadas en el viejo orden vy, ni el
Segundo Imperio, pudo evitar su desaparicién. Comenzando a recomponerse
las relaciones de produccién pero stubitamente quebrantadas algunas relacio-

nes sociales basadas en la intervencién del clero en la vida civil, el Estado
asumié de un solo golpe responsabilidades que no habia tenido o que, si las

tuvo, sélo fue en el papel. Por medio de los jueces del estado civil, el Estado
asumié los cometidos referentes al matrimonio y el registro civil y, con ambos,
se comenzé a preocupar por la célula y el cuerpo entero de la nacién: la fami-
lia y la poblacién. Tomé para si los deberes relativos de la salubridad y la
asistencia, para lo cual cred la Direccién General de Beneficencia Publica, y
agregb a sus responsabilidades la administracién o la vigilancia de los cemen-
terios y los camposantos. El Estado crecia en sus deberes y por tanto en su
actividad, asumiendo por tanto atenciones sociales que incorporaria como
uno de sus sellos distintivos, hasta el presente.

Finalmente, otro ambito social antafio ajeno al Estado: la educacidn,
pronto también fue reclamado al clero y expropiado fugazmente en
1833/1834, por medio de la Direcciéon General de Instruccién Puablica, hasta
que la Gran Reforma, con su libertad de cultos y su libertad de imprenta,
cimentaran las bases de una educacién obligatoria, laica y gratuita, como res-
ponsabilidad del Estado, tarea para la cual conté con la Direccién General de
Fondos de la Instruccién Publica.

No hay duda: la historia de México ha dejado una leccién, a saber, que el
Estado nacional es en esencia intervencionista; que, al paso del tiempo, ha
tomado para si responsabilidades que atafien a la persona, a la sociedad y a la
economia, que su actividad ha tocado, de suyo, la salud, la asistencia, la edu-
cacién, la colonizacién, los caminos, el correo, la banca; y que, dentro de la
vida productiva, donde siempre se ha sentido como en su casa, decidi6 sobera-
namente asumir la rectoria econémica desde 1830, la cual ha sido, hasta nues-
tros dias, una economia de Estado.

O. Incremento de la actividad del Estado con el triunfo
liberal en la Reforma

El Gltimo periodo presidencial de Santa Anna, que cubrié de abril de 1853
a agosto de 1855, terminé como una derrota politica de las fuerzas conservado-
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ras y el preambulo de un nuevo orden en el cual se engendraria el Estado
moderno mexicano. De suyo, la Constitucidn de 1857 venia a representar este
nuevo proyecto de Estado, a pesar de que todavia prevalecian las viejas clases
dominantes y por tanto la sociedad ‘““colonial” conservaba su poderio. La
Constitucién de 1857 era esencialmente liberal, pero ya campeaban en su seno
elementos sociales del tipo de Estado que seria alumbrado por la Gran Re-
forma. Por tanto, junto a la declaracién de los derechos del hombre y el ciuda-
dano vy el establecimiento de la division de poderes, cimientos del Estado bur-
gués de derecho y negacién de las viejas relaciones de produccion coloniales
aun persistentes, brotaba un nuevo concepto de propiedad nacional incum-
bente a una organizacién social nueva. Quedaba establecida la ensefianza li-
bre, la libertad para ejercer la profesién o trabajo escogido, la supresion del
trabajo forzado, la libertad de pensamiento y de imprenta, la libertad de tran-
sito, el derecho de asociarse y la eliminacién de los tribunales especiales, es
decir, formas de relacion social inexistentes en el régimen virreinal, pero que

todavia coexistian con otras incumbentes a la vida colonial. )
Entre las grandes innovaciones destacaba la definicién de la propiedad,

segn articulo 27 de la Carta Magna del 57, y que se conceptuaba como dere-
cho no ocupable sin consentimiento, por un lado, y como expropiable me-
diante indemnizacién, por el otro. Es decir, se aceptaba la propiedad privada,
pero se sometia al interés general. Pero, con atencién a los progresos histdri-
cos, y en especial debido a la ley de desamortizacién de los bienes del clero y la
posterior ley de nacionalizacién de los mismos, se establecié la prohibicién de
que las corporaciones civiles o eclesiasticas tuvieran la capacidad legal para
adquirir o administrar bienes raices, salvo los edificios destinados directa-
mente al propoésito de su instituto.! Tiempo después, en 1873, se realiz6 una
adicién que precisé una idea, a saber, que sélo la prohibicién de poseer o
administrar bienes raices era para las corporaciones eclesidsticas, no asi para
las civiles, quedando consignadas sélo las primeras, a las cuales también se les
prohibia adquirir capitales impuestos sobre estos bienes raices.?

La reforma del 14 de mayo de 1901, a la par que se precisaba el sentido
estatal de limitacién de la propiedad raiz y rentista, se observaba el rumbo que
estaba siguiendo el propio Estado dentro de la administracién de la vida eco-
némica. De acuerdo con la mencionada reforma, se ratifica la prohibicién que
hemos estado analizando, pero se prescribia que las corporaciones civiles es-
tando bajo el patronato, direccién o administracién de las religiosas, recibian
trato idéntico, en tanto que las que no lo estuvieran, podrian asumir propie-
dad y administrar bienes raices y capitales, asi como edificios destinados al
objeto de su institucion.? Con esta innovacion, el Estado se manifestaba clara-

! Constitucién Politica de la Republica Mexicana de 1857, art. 27. José Maria del
Castillo Velasco, Apuntamientos para el estudio del derecho constitucional mexicano.
México, Imprenta de Castillo Velasco e Hijos, 1879, segunda edidén, pp. 319-320.

2 Ver esta adicion, tercera de cinco realizadas en el afio mendonado, en Castillo
Velasco, Ibid., p. 396.

3 Ver de Mariano Coronado, Elementos de derecho constitucional mexicano. Mé-
xico, Libreria de Ch. Bouret. 1906, pp. 92-93.
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mente frente a la propiedad privada tradicional, es decir, la eclesiastica, pero g
la vez pone las bases de su relacién con la nueva propiedad, transitando por
tanto de sus relaciones con las viejas clases estamentales, hacia sus tratos pre-
sentes con la burguesia y los nacientes sectores medios.

Paralelamente, otro concepto econémico fue fraguado por los Constitu-
yentes del 57, plasmado en su articulo 28, es el relativo a la prohibicién de los
monopolios y estancos, herencia virreinal vigente hasta el momento, asi como
las prohibiciones a titulo de proteccion a la industria, “exceptuiandose tinica-
mente los relativos a la acuiiacién de moneda, a los correos y a los privilegios
que, por tiempo limitado, concede la ley a los inventores o perfeccionadores
de alguna mejora”.* El Estado sigue aqui una ancestral tradicién, ya se trate
de la acuilacién de moneda, un privilegio sentido como propio por toda enti-
dad estatal desde tiempos remotos, ya lo sea el correo, un servicio publico
establecido desde el ultimo cuarto del siglo XxviiL

Con esta disposicion constitucional, que sustentaba el control monetario y
postal como dmbitos exclusivos de la administracién del Estado nacional, se
definia la circunferencia de la administracién de la vida econémica y se cons-
tituia como base histdrica del futuro desarrollo de las areas exclusivas de su
actividad, por medio de entidades ‘“‘paraestatales’.

III. Los cometidos esenciales del constitucionalismo mexicano

El progreso histérico de la rectoria econémica del Estado mexicano, tiene
una explicacion satisfactoria por medio del concepto de cometido, como cate-
goria diferenciable de la idea de funcién. Segiin Leén Cortifias-Pelaez, distin-
guido cultivador de la ciencia de la administracién y el derecho piblico, a
quien debemos esta distincion, las funciones del Estado son la constituyente,
legislativa, ejecutiva y jurisdiccional, y “‘constituyen una categoria abstracta y
universal, valida para todos los paises y para todas las épocas; los cometidos,
por el contrario, constituyen una categoria concreta y particular, que puede
variar segin el ‘genio propio’ de cada pais y de cada circunstancia histérica’ .’

Los cometidos, pues, consisten en categorias histdéricas que reflejan los
tiempos precisos por los cuales pasa la actividad del Estado y sefialan, al
mismo tiempo, sus relaciones con la sociedad civil. Segan el autor mencio-
nado, la Constitucién de 1917 da pauta al establecimiento de cuatro tipos de
cometidos del Estado mexicano: cometidos esenciales, cometidos de servicio
publico, cometidos sociales y cometidos privados de la administracién. Los
cometidos esenciales son ‘‘tareas concretas, en funcién administrativa y me-
diante actos de autoridad o imperio, insusceptibles de toda concesién a los
particulares, en régimen estricto de derecho publico, y cuyos destinatarios se
encuentran frente a ellas en calidad de stbditos.

4 Ver articulo 28 de la Constitucion de 1857, en Castillo Velasco, op. cit., pp.
320-321.

5 Ver estudio preliminar de la obra del autor de este ensayo, La teoria de la admi-
nistracion publica, pp. xxv-1xv, que el Doctor Ledn Cortifias-Pelaez me hizo el honor
de preparar para la misma. México, HARLA. 1986, pp. xliii.
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A decir de Cortifias-Peléaez, explicando esta definicién, estos cometidos son
exclusivos del Estado porque constituyen el ejercicio de la soberania, ante la
cual, los destinatarios se encuentran en condicién de stibditos, y, en todo caso,
tales cometidos son inconcesionables a los particulares. Tales serian, en 1857,
la acuiiacién de moneda vy el correo, tales son a partir de 1917 lo que el propio
especialista denomina cometidos esenciales del constitucionalismo mexicano,
a saber: la acufiaciéon de moneda, el correo —herencia del siglo XIX—, telégra-
fos, radiotelegrafia y comunicacién por via satélite, emision de billetes, petré-
leo e hidrocarburos, petroquimica basica, minerales radioactivos y generacién
de energia nuclear, electricidad, ferrocarriles y puertos, y aeropuertos. Recalca,
finalmente, que ““todos estos cometidos esenciales son aquéllos que incumben
al Estado por su calidad de tal y que, segin las ideas dominantes en un esta-
dio cultural de una sociedad econémica-politica determinada, v.gr. actual-
mente México, no se conciben sino ejercidos directamente por la administra-
cion puablica. . .8

En contraste con los cometidos esenciales, el Estado mexicano realiza otros
que nos hablan de la amplitud de su actividad, como los cometidos de servicio
publico, que son “aquellas tareas concretas en funcién administrativa, ejecu-
tadas directamente por la administracién publica o por particulares bajo con-
cesion, en régimen de derecho publico y cuyos destinatarios se encuentran
frente a ellos en calidad de usuarios”. Estos servicios, los cuales —advierte
‘Cortifias-Peldez—, han sido tradicionalmente prestados parcial o totalmente
por medio de concesién, son los siguientes: gas, transportes, seguros, fianzas,
radio, televisién, mineria, teléfono, banca y crédito (antes de la nacionaliza-
cién), educacién primaria, secundaria y normal, asi la de cualquier grado
para obreros y campesinos. Incluye los servicios municipales: agua potable y
alcantarillado, alumbrado publico, limpia, mercados y central de abastos,
panteones, rastro, calles, parques, jardines, seguridad pablica y transito.
Aclara que, durante el siglo XIX, los cometidos de servicio publico tendian a
confundirse con los cometidos esenciales cuando se trataba de estados absten-
cionistas.’

No esta de mas que expliquemos que, si los cometidos esenciales respon-
den al tiempo, pues son categorias historicas, ciertos servicios publicos se con-
sideran como cometidos esenciales por su importancia histdrica. Asi se juz-
gaba la instruccién publica en 1833 porque, estando en manos del clero, se
consideraba como una responsabilidad esencial del Estado. Situacién igual es
la de los panteones y cementerios en 1859, también controlados por el clero, y
cuya reivindicacién estatal se juzgd impostergable para entregarsela como res-
ponsabilidad puablica. Cortifias-Pelaez advierte acerca del empobrecimiento de
los cometidos de servicio publico, debido a 1a amplitud de los cometidos esen-
ciales, por un lado, y al surgimiento de los cometidos sociales y los cometidos

“privados de la administracién, por el otro.

6

Ibid, pp. xlii-xliv.
7 Ibid, pp. xlvii.
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Por su parte, los cometidos sociales se refieren a las ‘“‘tareas concretas en
funcién administrativa, asumidas directamente por el poder ptiblico o previa
autorizacién y concurrentemente por los particulares, en régimen juridico
mixto que entrelaza regimenes de los derechos publico, privado y social, y
cuyos destinatarios se encuentran en calidad de beneficiarios”. Esta categoria
comprende la accion del Estado en los niveles no basicos de la educacién, la
salud puhblica, la ecologia, los asentamientos humanos, el urbanismo y la vi-
vienda, en fin, la seguridad social. Estos cometidos se orientan a mejorar in-
mediatamente el estado del nivel de vida de los individuos, especialmente los
menos favorecidos y no persiguen lucro alguno.? Esta categoria formulada por
nuestro autor, representa un elemento sustancial del México moderno.

Finalmente, debemos examinar a los cometidos privados de la administra-
cién, que segtn lo explica Cortifias-Peldez, van mas alld de la regulacidn,
control y fiscalizacion de los ramos agropecuario, industrial y mercantil. Por
tanto, el Estado interviene donde la propia Constitucién ha declarado el te-
mreno de la libertad de industria y trabajo, el ambito de la libre concurrencia,
realizando entonces “aquellas tareas concretas en funcién administrativa, asu-
midas directa o indirectamente por ella, en libre competencia con la iniciativa -
privada, en régimen predominante de derecho privado que implica grados
variables de control por el poder publico y cuyos destinatarios se encuentran
en calidad de clientes”. Aqui, advierte el conspicuo jurista, el Estada actia en
la siderurgia, industria automotriz y de carros de ferrocarril, hoteleria, edicio-
nes econdémicas, cinematografia, teatros, textiles, inmobiliarias, turismo, agri-
cultura, pesca, agroindustria, subsistencias populares, explotacién forestal y
elaboraciéon de fertilizantes, entre otras ramas. Son también llamados por su
progenitor intelectual, cometidos agropecuarios, industriales y mercantiles del
poder publico. En este caso —agrega— la activacion del Estado en estos cam-
pos requiere un acto legislativo que la legitime, una ley o decreto, sin que esta
autorizacién excluya a los particulares.®

Este repaso, concerniente a los diversos cometidos de la administracién
publica mexicana, es muy Gtil porque contribuye directamente a formar un
cuadro comprensible de la amplitud y variedad de la actividad del Estado
mexicano. Tal como lo advirtié Cortifias-Pelaez, los cometidos, de los esencia-
les a los privados de la administracién, transitan gradualmente de la condi-
cién soberana del Estado hacia la vida propiamente civil de la sociedad. En
nuestras palabras, es el deslizamiento del espacio publico hacia el espacio pri-
vado, que resbala escalonadamente entre las relaciones administrativas pabli-
cas y las relaciones administrativas civiles. Dentro de esta perspectiva, la recto-
ria econémica del Estado y la fijacién de sus areas especificas, por tradicién
histérica, permanecen situadas en la esencia misma de la estatalidad mexi-
cana, pues se juzga a ellas como propias de su médula soberana.

8 Ibud, pp. lii.
* Ibid, pp. liv-lv.
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IV. La estatalidad mexicana plasmada en el articulo 27 constitucional

El centro de la estatalidad econémica mexicana dentro de la Constitucién
de 1917, reposa s6lidamente en los cometidos esenciales, los cuales se encuen-
tran plasmados en los articulos 25 al 28 de la misma, sustancialmente en el
ultimo. Sin embargo, la fuente de la estatalidad econémica, como lo pudimos
observar en la Constitucién de 1857, fueron y los son los articulos 27 y 28.

Sin embargo, el articulo 27 de la Constitucién de 1917 va mucho mas alla
que su antecedente del 57, sobre todo y gracias a la nacionalizacién de los
bienes eclesiasticos, por lo que, naturalmente, se refrenda la prohibicién de
que las iglesias, cualquiera que sea su credo, puedan poseer, adquirir o0 admi-
nistrar bienes raices y capitales impuestos sobre ellos, y, de tenerlos, pasarin
inmediatamente al dominio de la Nacién. Los templos son declarados propie-
dad de la Nacién, lo mismo que los conventos, obispados, casas curales, semi-
narios y asilos. Todo templo recién edificado pasa a idéntica condicién. No
esta de mas insistir en la importancia de la expropiacién de los bienes eclesids-
ticos, suceso histérico de extraordinaria importancia que ha sido base y sus-
tento del articulo 27 en ambas Constituciones. Incluso, en una vivida remem-
branza de la eliminacién de los estamentos cuasi-religiosos, como las
cofradias, archicofradias y hermandades, se establece inequivocamente que las
instituciones de beneficencia publica y privada, de investigacién cientifica y
de difusién de la ensefianza, s6lo podran adquirir los bienes raices indispensa-
bles a su instituto, directa e inmediatamente a é1, aunque se les permite adqui-
rir, tener y administrar capitales impuestos sobre esos bienes, siempre y
cuando no excedan de 10 afios. En ningin caso se permite que estas institu-
ciones estén bajo el patronato, direccién, administracién, cargo o vigilancia
de corporaciones o instituciones religiosas, ni de ministros del culto o de sus
asimilados, aunque unos y otros no estén en ejercicio.

Una vez que el Estado adquiere su razon de ser, la razon de Estado, pues
retira al clero las facultades que le habia concesionado o éste habia adquirido
por su propio poder, y que removié las bases antiguas de la organizacion
econdémica, puede constituir una nueva organizacion de la propiedad, fincada
en otros fundamentos. Por un lado, reserva para si la propiedad piblica y, por
el otro, establece las modalidades de la propiedad privada, declarando que ésta
ha nacido de su transmisién. Por tanto, el Estado decide, en nombre de la
Nacién, quién puede poseer y bajo qué condiciones. Posibilita ello a los indi-
viduos —sean mexicanos o extranjeros—, a las compafiias comerciales y los
bancos. A las primeras prohibe adquirir, poseer o administrar fincas rusticas,
salvo los terrenos indispensables a su objeto. A los segundos prohibe poseer
bienes raices, a excepcion de los indispensables a su instituto, pero les permite
tener capitales impuestos sobre propiedades rusticas y urbanas. Decreta, final-
mente que, a excepcion de las corporaciones antes mencionadas —beneficen-
cia, investigacion cientifica y ensefianza—, asi como los nucleos de poblacién
que de derecho o de hecho vivan comunalmente, o que hayan sido restituidos,
dotados o constituidos, ninguna otra podra poseer bienes raices o capitales
impuestos sobre los mismos, a excepcién de los destinados a su instituto.
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El articulo 27 refleja la sustancia de un Estado extraordinariamente pode-
roso, capaz de reclamar para si la propiedad publica y fijar limites y condicio-
nes a la propiedad privada. Hay que insistir, este articulo, concepcién estatal
suprema de la Gran Reforma; crea histéricamente una forma de Estado que
tiene para si la fuerza inmensa de asumir la propiedad puablica y determinar
las modalidades de la propiedad privada. El Estado, ente politico en el que
encarna la Nacién, de la cual no es sino su organizacién desde el punto de
vista politico, asume en su nombre la propiedad de tierras y aguas, y esta
facultado para trasmitir esa propiedad a los particulares constituyendo la pro-
piedad privada. Puede proceder a expropiar por causa de utilidad puablica y
por medio de indemnizacién. Asume, para si, el derecho de imponer a la pro-
piedad privada las modalidades que dicte el interés pablico, abandera como
deber distribuir con equidad la riqueza. Establece las medidas relativas a los
asentamientos humanos, decide el uso de tierras, aguas y bosques, posibili-
tando con ello la ejecuciéon de las obras puablicas y la formacién de poblados.
Elimina los latifundios, fortalece a los ejidos y las comunidades, desarrolla a
la pequefia propiedad agricola. Protege al suelo y con ello a la agricultura, y
dirige la colonizacidn.

También, en nombre de la Nacién, el Estado asume el dominio directo
de los recursos naturales de la plataforma continental y zécalos submarinos, de
todos los minerales y substancias que son materia de la mineria, los yacimien-
tos de piedras preciosas, sal de gema y salinas, de las materias utilizables como
fertilizantes, los combustibles minerales sélidos, el petréleo, los hidrocarbu-
ros, los carburos sélidos y gaseosos. Posee también las aguas de los mares
territoriales, las interiores, las lagunas y esteros comunicados al mar, los lagos
interiores, los rios, afluentes, manantiales, las aguas que broten en las minas,
las subterrineas, aun cuando pasen por tierras propiedad de particulares. Y,
para que no quede duda alguna de este formidable poder territorial, se enfa-
tiza que “‘en los casos a que se refieren los dos parrafos anteriores, el dominio
de la Nacion es inalinaeble e impresciptible y la explotacién, el uso o el apro-
vechamiento de los recursos de que se trata, por los particulares o por socieda-
des constituidas conforme a las leyes mexicanas, no podra realizarse sino me-
diante concesiones, otorgadas por el Ejecutivo Federal, de acuerdo con las
reglas y condiciones que fijen las leyes”.

También el Estado puede establecer reservas o suprimirlas, y, en tratindose
de hidrocarburos sélidos, liquidos, gaseosos, minerales radioactivos y petrd-
leo, prohibe concesiones y contratos, suprimiéndose los que se hayan pactado
con antelaciéon. También se reserva, exclusivamente, generar, transformar,
conducir, distribuir y abastecer la energia eléctrica, en forma de servicio pa-
blico, en la cual tampoco hara concesién alguna a los particulares. Caso idén-
tico es el aprovechamiento del combustible nuclear para generar energia nu-
clear, pero aclara que su uso sélo tendra fines pacificos.

Como eco de la Gran Reforma, se recuerda que todas las enajenaciones de
tierras, aguas y montes pertenecientes a los pueblos, rancherias, congregacio-
nes y comunidades, contraviniendo la ley del 25 de junio de 1856, quedan
anuladas. La anulacidon incluye las concesiones, composiciones y ventas he-
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chas durante el Porfirismo, ejecutadas por las Secretarias de Fomento y la de
Hacienda, a partir del lo. de diciembre de 1876, por las cuales se invadieron y
ocuparon ilegalmente ejidos y terrenos comunales, o cualquier otro pertene-
ciente a los antes mencionados. También, similarmente, se declaran revisables
todos los contratos y concesiones hechos por los gobiernos anteriores a 1876 y
que por cuya causa se haya provocado el acaparamiento de la tierra por una
persona o una sociedad.

Es, por tanto, una disposicién constitucional formidable que enlaza, en su
letra, el pasado, el presente y el futuro de México. Vemos, en el articulo 27, en
una sintesis magistral, las bases histéricas del México de siempre, definido en
todo su decurso de tiempo por la centralizacion, la estatalidad y la seculariza-
cién. Naturalmente, la importancia del articulo 27 ha sido obviamente resal-
tada. Un estudioso angloamericano ha dicho que ‘“‘son los articulos 27 y 73 los
que realmente conceden carta blanca para la intervencién del Estado en casi
cualquier area de la economia’,!? y en efecto asi es, por lo que en él encontra-
mos la base y fundamento de la rectoria econémica del Estado.

V. Areas exclusivas de la actividad econémica estatal

La Constitucién de 1917, segtn su articulo 28, ratifica la prohibicién de
los monopolios, las pricticas monopolisticas, los estancos y las exenciones
de impuestos en los términos y condiciones fijadas por la ley. También incluye
la proteccién a la industria. Hasta aqui se conserva el espiritu heredado por la
Constitucién de 1857 e inclusive conserva, como excepcién, los monopolios de
Ia acuilacién de moneda y el servicio del correo, pero los envuelve en una
categoria global denominada ‘‘dreas exclusivas”, junto con otras no menos
importantes y que forman, a decir de Cortifias-Pelaez, los cometidos esenciales
del constitucionalismo mexicano.

En contraste con el siglo pasado, las reformas constitucionales del actual
sexenio, no se conciben a estas areas como monopolios, sino como funciones
efectuadas en areas estratégicas que el Estado se reserva en exclusivo, a saber:
acufiacién de moneda; correos, telégrafos, telegrafia y comunicacién por saté-
lite; emisién de billetes por medio de un solo banco; petréleo e hidrocarburos;
petroquimica bdsica; minerales radioactivos y generacién de energia nuclear;
electricidad; ferrocarriles. Se incluye asimismo la prestacién del servicio de
banca y crédito, la cual queda al margen del procedimiento de concesién a los
particulares. Otro elemento innovador es la sefialacién que el Estado contara
con los organismos descentralizados y las empresas que requiera, para realizar
su actividad en las areas estratégicas a su cargo, asi como ahi donde por su
caracter prioritario actie por si mismo o en asociacién con los sectores social
y privado.

16 William Patton Glade, Las empresas gubernamentales descentralizadas. Aporta-
ciones al conocimiento de la administracién federal (autores extranjeros). México, Secre-
taria de la Presidencia, 1976, pp. 316-547, p. 340.
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Tampoco se juzgan como monopolios las asociaciones de trabajadores y
las cooperativas de productores para que, en defensa de sus intereses, vendan
en los mercados internacionales o nacionales, siempre que estén bajo la pro-
teccién del gobierno federal o de los estados. Finalmente, se establece que se
podran conceder subsidios, pero con el requisito que no afecten a las finanzas
de la naciodn.

Se debe destacar que estas dreas estratégicas estin a cargo, en su mayor
parte, de entidades del llamado sector “paraestatal”. Asi, la acufiaciéon de mo-
neda estd a cargo de la Casa de Moneda —institucién desconcentrada de la
Secretaria de Hacienda—, el correo bajo la administracion del Servicio Postal
Mexicano vy los telégrafos de Telégrafos Nacionales, la electricidad por la Co-
misién de Electricidad, el petrdleo, los hidrocarburos y la petroquimica basica
por Petréleos Mexicanos, los minerales radiactivos y la generacion de energia
nuclear por la Comision Federal de Electricidad y el Instituto Nacional de
Investigaciones Nucleares, la generacion de electricidad también de la Comi-
sion Federal de Electricidad, los ferrocarriles por Ferrocarriles Nacionales de
México y el servicio de la banca y crédito por la banca nacional.

El que estos cometidos esenciales estén depositados , para su ejecucién, en
las llamadas entidades paraestatales, no deja de estar encerrado en una para-
doja. Asi, por un lado, actividades de importancia singular, como las mencio-
nadas, representan una practica administrativa que en México alcanzdé un
modo de ser muy peculiar, pues son instituciones caracterizadas por la descen-
tralizacién, en tanto que, por el otro, estas mismas instituciones son concebi-
das como paraestatales y por tanto —de conformidad con esta acepciéon de
dudoso rigor tedrico y pragmatico— se entienden como distintas y separadas
del Estado. Paraestatal significa, ni mas ni menos, estar en paralelo al Estado
sin tomar parte en él, algo que resiste cualquier formacién conceptual, a me-
nos que, como ocurre, se establezca como mera convencién comunicativa. Sin
embargo, este problema debera llamar la atencién de los especialistas en el
tema de la empresa ptblica, quienes daran la Gltima palabra al respecto.

Ya por dejar este apartado, debemos sin embargo insistir en la relevancia
del articulo 28 constitucional que, a todas luces y con absoluta certeza, ha
venido en la actualidad a ratificar que, tratindose de la historia o del mundo
actual que nos cobija, la intervencién del Estado estd mas alla del wrasnochado
neoliberalismo que, en su forma pura, nunca ha existido en México.

VI. La rectoria del desarrollo como eje de la economia de Estado

Las reformas constitucionales de principios del sexenio actual trajeron una
novedad que debe resaltarse porque, a pesar que el hecho tiene una larga vida
en el México independiente, fue hasta ahora que se concreté como un princi-
pio fundamental de la economia de Estado. Nos referimos al tema central de
este ensayo, a saber, la rectoria econémica del Estado. Segtn el articulo 25
constitucional, al Estado corresponde la rectoria del desarrollo nacional, bus-
cando con ello alcanzar que el propio desarrollo sea integral, que se fortalezca
la soberania y el régimen democratico. Asi, “el Estado planeara, conducira,
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coordinara y orientara la actividad econémica nacional, y llevara a cabo la
regulacién y fomento de las actividades que demande el interés general en los
marcos de libertades que otorga esta Constitucién”. Se enfatiza, igualmente,
que el Estado tendra a su cargo las areas estratégicas y que sera el gobierno
federal el que tenga la propiedad de los organismos que en su caso se establez-
can,

Con referencia a los propietarios privados, asi como al llamado sector so-
cial, se marca con toda precisién que el Estado alentard ambas formas de
actividad econémica, sin menoscabo de otras que se lleven a cabo. En todo
caso, el interés publico prevalecera sobre cualquier otro, procurandose al
mismo tiempo el medio ambiente. Se cuida, en lo especial, resaltar que las
organizaciones de los trabajadores del campo y la ciudad podran establecerse y
participar activamente en la vida econdémica en los ejidos, las cooperativas
y las empresas propiedad de los obreros.

Entre lineas se lee, en el articulo 25, que la enorme esfera de actividad del
Estado constituye una formidable agrupacién de fuerzas materiales, fisicas e
intelectuales, fuerzas que se fueron acumulando durante mas de 175 afios de
vida independiente, a pesar de fracasos, reveses e incluso de la amputacién del
territorio nacional. La rectoria econémica del Estado, uno de los aspectos
principalisimos de la vida toda del pais, ha sido una practica cotidiana que
encierra la esencia misma del México de siempre. La politica proteccionista de
la corona espaiiola, que mantuvo la salud econémica de Espafia a costa de la
explotacion de las colonias americanas, convirtié a sus dominos en centros de
explotacién minera. Las prohibiciones contra la industrializacién en los do-
minios americanos son, todavia traumas que arrastran las nuevas naciones en
forma del subdesarrollo.

Todavia en 1830 —casi una década después de alcanzada la independen-
cia—, al fundarse ¢l Banco de Avio para el Fomento de la Industria Nacional,
don Lucas Alaman, decia con toda verdad que la industrializacién del pais se
iniciaba en ese momento a partir de cero. Esta institucién y la que le sucedio,
la Direccién General de la Industria Nacional, condujeron con mano firme la
rectoria econémica del Estado y con ello se intenté establecer las nuevas bases
de la economia mexicana. Sin embargo, la industrializacién supone lo si-
guiente: la acumulacién originaria del capital, el predominio del elemento
social en la produccién y la revolucién de las relaciones de produccién.

La acumulacién originaria del capital consistié en una formidable convul-
sion que arrasé, rapida o lentamente, formas de produccién precapitalistas.
Esta convulsién trastocé sensiblemente las formas de propiedad existentes, to-
das ellas basadas en la produccién natural, es decir, en la agricultura, rom-
piendo con ello las instituciones inherentes al modo de produccién. La pro-
piedad, hasta el momento, estaba fundada en la tierra y era acaparada por
manos muertas, especialmente por el clero y otros estamentos asociados a él.
El proyecto industrializador, alamanista estaba orientado al establecimiento
de fabricas de hilados y tejidos, y con ello al incremento agricola y ganadero,
productor de materias primas del ramo. Sin embargo, Alaman, a pesar de su
mente privilegiada y su contacto personal con hombres de talento, como Ale-
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jandro von Humboldt, pese inclusive a su indudable olfato de economista
pragmatico eficiente, fue incapaz de entender que la industrializacién requeria
como condicién indispensable aniquilar las formas de propiedad preexistentes
y con ello las instituciones eclesidsticas que se sustentaban de ella. También,
por extensién, no pudo observar que la industrializacién provocaria nuevas
formas de relaciones de produccién y con ello dos personajes de nuevo cufio:
el capitalista propietario y el obrero desposeido. En fin, que el crecimiento de
las fuerzas productivas aniquilaria la foma de sociedad establecida.

Otra mente privilegiada, la de José Maria Luis Mora, entendié mejor el
papel del Estado como rector de la economia, al menos como elemento funda-
mental en la aceleracién de la acumulacién originaria del capital. Sus ideas
secularizadoras, que transpiran en la ideologia estatal de las Constituciones de
1857 y 1917, y en medio de ambas las Leyes de Reforma, se aproximaron mas
al proyecto de un pais de capitalismo moderno. La Primera Reforma, que
encabezé6 Gomez Farias, sentd bases que la Gran Reforma de Judrez y su gabi-
nete llevaron mucho mis alla. El movimiento de Reforma, que esta presente
en estos dos periodos, pretendidé revolucionar la propiedad raiz en manos del
clero, movilizar la riqueza, establecer propietarios individuales, reorganizar la
divisién de clases y liquidar las instituciones monasticas y religiosas, en fin,
acrecentar las fuerzas productivas y establecer s6lidamente las bases del modo
de produccién capitalista.

La Gran Reforma proveyé al Estado de un inmenso poder, el cual, pri-
mero por medio de la Ley de desamortizacién de 1856 y luego con la Ley de
nacionalizaciéon de los bienes del clero de 1859, estuvo por primera vez en
posibilidad de manejar la propiedad arrancada a la iglesia catélica y con ello
decidir, por medio de la rectoria econémica, el destino de todo el pais. Las
leyes acapadoras de la tierra auspiciadas por Porfirio Diaz, aparejadas a la
valorizacién de la tierra por la implantacién de los ferrocarriles, provocé el
progreso capitalista, pero también la inmovilidad de la tierra, amasada por
nuevos propietarios. El Estado, a pesar de su enorme poder basado entonces
en el articulo 27 de la Constitucién de 1857, favorecid a la burguesia terrate-
niente en perjuicio de otras de sus funciones de clase. La Revolucién de 1;!10 } 9
eliminaria a la burguesia terrateniente y con ello a muchos peones acasillados
sustraidos del gobierno del Estado.

Todo estaba listo para que, en definitiva, las relaciones de produccién de-
jaran de estar basadas en el campo y sentarse en la vida urbana, pasando el
predominio de la economia natural a la economia social. A parti r de 1910 los
programas de los gobiernos revolucionarios se orientaron —basados luego en
las armas politicas formidables de la Constituciéon de 1917— a reivindicar
banderas agrarias que dieron origen a la Revolucién e impulsar firmemente la
industrializacién del pais, pero bajo un signo inequivoco: la rectoria econé-
mica estaria y ésta, en manos del Estado. Esto, que ha sido juzgado como
capitalismo de Estado, ha venido a ser finalmente una economia de Estado
fincada en una historia que lo determind, hasta el momento, de tal modo.

El que ocurra asi obedece a un proceso histérico que ha hecho que, tal
como lo hemos podido observar, exija la presencia del Estado en la vida eco-
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ndémica, a falta de las clases sociales que pudieran llevar a cabo la misién
histdrica de establecer el modo de produccidn capitalista en México. Todavia,
la burguesia, ni el proletariado, han estado en posibilidad de hacerlo, aunque
ciertamente la primera parece, paraddjicamente, la mas alejada para abocarse
a esta mision. Serdn las clases populares quienes, tal como se ha demostrado
en la historia de nuestro pais, aporten mas a la construccién de un nuevo
México que ya se esta vislumbrando.
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