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I. Introduccion

A la Independencia de México, hace 200 afios, no siguidé un proceso de creacion de
instituciones administrativas, como si sucedio en la Revolucion de Independencia de
Estados Unidos y en la Revoluciéon francesa. Esa puede ser una explicacion de los
procesos de desarrollo tan desiguales entre nuestro pais y los dos Estados pioneros en

* El autor agradece a los doctores Alejandro Carrillo Castro y Bernardo Gonzalez-Aréchiga, las observa-
ciones a la primera version de este trabajo. También a los alumnos de la EGAP Ileana Nieves Velazquez y
Aar6n Segura Martinez, por su colaboracion en la recopilacion de informacion y redaccion de este escrito.
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gestar un sistema politico y Jurldlco que los llevo a consolidar a esas naciones muy
tempranamente en comparacion con muchas otras del resto del mundo.

Hay una gran similitud entre el proceso de la Revolucion francesa y lo acontecido en
Meéxico. Pero también hay notas distintivas que marcan una gran diferencia en los
resultados obtenidos entre ambas naciones. Empecemos por las semejanzas. Emilio
Rabasa'®’ dice:

En los veinticinco afios que corren de 1822 en adelante, la nacion mexica-
na tuvo siete Congresos Constituyentes, que produjeron, como obra, una
Acta Constitutiva, tres Constituciones y una Acta de Reformas, y como
consecuencia, dos golpes de Estado, varios cuartelazos en nombre de la
soberania popular, muchos planes revolucionarios, multitud de asonadas
e infinidad de protestas, peticiones, manifiestos, declaraciones y de cuanto
el ingenio descontentadizo ha podido inventar para mover al desorden y
encender los d&nimos.

Afos después de ese analisis, el afamado autor francés Maurice Duverger'®, respecto
a lo sucedido en Francia sefala:

De Felipe Augusto a Luis X VI, durante cinco siglos de tribulaciones, Fran-
cia desarroll6 un sistema politico del que las demas naciones envidiaban su
pujanza y su continuidad. Después de 1789, ella ha sufrido crisis violentas
y repetidas. Hasta 1875, ningin régimen dur6 mas de 18 afios. Una docena
de Constituciones se sucedieron a través de cuatro revoluciones, dos gol-
pes de Estado, dos intervenciones extranjeras, un terror rojo y dos terrores
blancos. Luego que los republicanos parlamentarios restauraban la paz de
los ciudadanos y la estabilidad de las instituciones, eso entrafiaba la debi-
lidad y la precariedad de los gobiernos. En promedio, los Ministerios se
sucedian cada ocho meses entre 1875 y 1939, cada seis entre 1946 y 1958.

Ante esta grave circunstancia, afiade: “La permanencia y la cerrazon de la admi-
nistracion establecida por Napoledn compensan un poco esos fracasos. Ella, la
administracion, permite manejar los asuntos corrientes, pero no hacer frente a los
desafios esenciales”.

El autor agrega que una nueva fase de la historia de Francia se abri6 después de la adop-
cion de la Constitucion de 1958, lo que ha permitido tener gobernantes que disponen de
tiempo y de medios para actuar.

149 Rabasa, Emilio, La Constitucion y la dictadura, México, Porrtia, 1968.
130 Duverger, Maurice, La république de citoyens, Paris, Editions Ramsay, 1982. p. 9.
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El administrativista espafiol Eduardo Garcia de Enterria dice: “No interesa a nuestros
fines historiar ni sumariamente las fuentes que alimentaron la vigorosa reaccion contra
el Estado absoluto en la clase burguesa y que recibe su expresion definitiva en la Revo-
lucion francesa. De este vasto proceso critico nos importa sdlo detenernos en aquellos
elementos que van a constituir el fondo ideoldgico de la nueva concepcion politica y
juridica que la Revolucion inaugura”.!s!

Segun este autor, “podemos alinear los elementos sustanciales alrededor de los si-
guientes principios: el principio de legalidad, la idea de libertad o de constitucion del
orden social por concurrencia y, finalmente, la concepcion de la estructura y funcion
del Estado”.

El principio de legalidad constituye desde luego “un instrumento directamente lanzado
contra la estructura politica del Estado absoluto... S6lo la ley general es legitima como
expresion de la voluntad general, y en esta voluntad general se incardinan, en cuanto
a poder soberano, todas las funciones publicas”. Garcia de Enterria sefiala que en los
principios del sometimiento del Estado al Derecho y, aunado a éste, el principio de
igualdad frente a la ley, que considera al ciudadano en libertad frente al poder, nace
el Estado de Derecho como expresion de sumision del poder al derecho, que hasta la
fecha es caracteristico de los Estados modernos. Asi, concluye:

La misma Revolucion francesa motivada por este ideario y dispuesta a su
realizacion histérica va a ser la que alumbre la poderosa administracion
contemporanea y, consecuentemente a ella, el derecho administrativo... El
proceso puede explicarse en estos términos: los revolucionarios, en el mo-
mento de plasmar el Estado nuevo, siguen una interpretacion claramente
disidente de la ortodoxia doctrinal que representaban; esta interpretacion,
junto con las circunstancias historicas de la Revolucion y de los tiempos
posteriores, permitieron y determinaron el fortalecimiento de una admi-
nistracion como no habia conocido siquiera el antiguo régimen; pero los
dogmas juridico-politicos de la Revolucion obraron ahora, ya no para im-
pedir ese hecho, para someterlo a una cierta disciplina, y esta disciplina fue
justamente el Derecho administrativo™.

Fue el emperador Napoledn quien acert6 a dar a Francia un sistema administrativo que
lleva camino de hacerse definitivo. De ahi la frecuente observacion que se hace de que
al lado de una Constitucion politica, Francia tiene una Constitucion administrativa que
ha permanecido inalterada desde Napoleon.

151 Garcia de Enterria, Eduardo, Revolucion francesa y administracion puiblica, 2* ed., Madrid, Editorial Taurus,
1981, p. 13.
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Alexis de Tocqueville, citado por Garcia de Enterria, dice que se trataba de un “des-
potismo administrativo, este nuevo poder se encarga de asegurar el goce y de vigi-
lar la suerte de los individuos iguales”. Gracias a estos avances, esta “Constitucion
administrativa ha permanecido siempre en pie entre las ruinas de las constituciones
politicas™.

A diferencia de lo que sucedio en Francia, en México no se dio, ni en los acontecimien-
tos que siguieron a la Independencia en el siglo xix, ni en las postrimerias de la Revolu-
cion mexicana de principios del siglo xx, un proceso de creacion de una administracion
publica que soportara las desgracias politicas que tan bien describe Emilio Rabasa en
la obra citada.

Durante el siglo xix no fuimos capaces de crear instituciones administrativas o politicas
que dieran al pais viabilidad econémica o desarrollo social. La inestabilidad politica
se atenu6 un poco durante el gobierno de Benito Juarez, pero las luchas internas y las
guerras de intervencion al final frustraron ese proposito.

Solo hasta el periodo de Porfirio Diaz, por lo extenso de su mandato, fue posible ini-
ciar un proceso de creacion de un aparato administrativo capaz de dirigir la accion del
gobierno.

Desde la primera Constitucion del México independiente se establecio un sistema pre-
sidencial de gobierno, lo cual por definicion implica que el Poder Ejecutivo, como lo
dispone el articulo 80 de la carta fundamental, recaiga en un solo individuo, y se sefialo
que para el despacho de los negocios del orden administrativo, del Poder Ejecutivo,
¢ste se auxiliaria de los secretarios de Estado; después, en 1917, los jefes de departa-
mentos administrativos que dispusiera una ley que para ese efecto deberia expedirse.

En la primera Constitucion, la de 1824, se sefald en el articulo 117 que:

“Para el despacho de los negocios de gobierno de la Republica, habrd el
numero de secretarios que establezca el Congreso General por una ley”.

Los primeros gobiernos de la naciente Republica mantuvieron el aparato administrati-
vo adoptado por el efimero Imperio de Agustin de Iturbide. Este estaba formado por las
secretarias de Estado y del despacho de Relaciones Exteriores e Interiores; la de Estado
y del despacho de Guerra y Marina; la de Estado y del despacho de Hacienda; la de
Estado y del Despacho Universal de Justicia y Negocios Eclesiasticos.

Después, en los regimenes centralistas y en los que siguieron a la reposicion del

sistema federal en 1841 y 1857, se mantuvieron basicamente las dependencias antes
senaladas. Es de notarse que hasta 1853, y como consecuencia de la pérdida de mas

DR © 2010, Instituto Nacional de Administracién Ptblica



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

Sergio Elias Gutiérrez Salazar 133

de la mitad del territorio nacional, se cred la Secretaria de Fomento, Colonizacion,
Industria y Comercio.'*

No fue hasta 1891, en plena época del Porfiriato, mediante una reestructuracion admi-
nistrativa, cuando el Poder Ejecutivo se extendiod a siete dependencias, con la division
de las funciones de Relaciones Exteriores e Interiores y la creacion de la de Comunica-
ciones y Obras Publicas.'>

Lo sucedido en un siglo de vida independiente, en lo referente a la evolucion de la
administracion publica, muestra que fueron los problemas politicos, y no la gestion de
los asuntos administrativos, econdomicos o sociales, lo que ocup6 la atencion prioritaria
de los gobiernos.

Francia y México tardaron para instaurar un régimen politico estable, a diferencia de lo que
sucedid en los Estados Unidos de América, donde se ha mantenido la misma Constitucion
desde su promulgacion. En México tampoco desarrollamos un sistema politico ni una ad-
ministracion publica eficaz para atender las tareas del desarrollo econdmico y social.

En una tesis doctoral reciente, Roberto Rives describe ampliamente las dificultades
que el pais tuvo que afrontar en el siglo xix para iniciar una etapa de consolidacion
administrativa y la evolucion que ha tenido la administracion publica mexicana desde
sus origenes.

En el ambito historico y constitucional, ademas del libro pionero de la profesora Nettie
Lee Benson, recientemente se han publicado varios trabajos de cierta forma tributarios de
la gran obra pionera de Emilio Rabasa La Constitucion y la Dictadura, publicada en 1912,
que sirvio de muchas maneras en los trabajos del Constituyente mexicano de 1916-1917.'%

152 Las secretarias han estado en constante movimiento, por ejemplo: el 12 de mayo de 1853 se establecié la
Secretaria de Estado y de Gobernacion; el 23 de febrero de 1861 se hizo la distribucion de los ramos de la ad-
ministracion publica para su despacho entre las seis secretarias de Estado; el 6 de abril de 1861 se redujeron a
cuatro las secretarias de Estado; pero el 12 de junio de 1861 se restablecieron las seis secretarias de Estado. El
16 de diciembre de 1861 se volvieron a reducir a cuatro las secretarias del despacho, para que, posteriormente,
el 20 de julio de 1867 se restableciera la Secretaria de Fomento. El 3 de diciembre de 1913 hubo un decreto
en el que se crearon ocho secretarias de Estado adscritas a la primera jefatura del Ejército Constitucional. E1 19
de enero de 1914 otro decreto reformé el articulo 1°, parrafo 6 de la Ley del 13 de mayo de 1891, relativa a la
organizacion de las secretarias de Estado, y el 17 de febrero de 1914 se dio a conocer un decreto que reformé
la Ley del 8 de mayo de 1891, que distribuy¢6 los ramos de la administracion publica federal en siete secretarias
de Estado. Por ultimo, el 14 de abril de 1917 se publico en el DOF la Ley de Secretarias de Estado.

Para un analisis muy amplio y documentado de este tema se recomienda la tesis doctoral de Roberto Rives
Sanchez. La Administracion Publica de México, en su Bicentenario, Querétaro, 2009.

Lee Benson, Nettie, £l federalismo mexicano y la diputacion provincial. 2* ed., México, El Colegio de México,
1980; Escalante Gonzalbo, Fernando, Ciudadanos imaginarios, México, El Colegio de México, 2002; Medina
Pefia, Luis. La invencion del sistema politico mexicano, México, Fondo de Cultura Econémica, 2004.
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No fue sino hasta después de consolidada la Revolucion mexicana, y dejados atras los
afos de violencia politica, que el pais entré en una etapa constructiva, para lo que re-
quiri6 de la creacion de un aparato administrativo que soportara las nuevas tareas que
la Constitucion de 1917 asigné al Estado mexicano.

Este proceso no fue lineal ni estuvo exento de tropiezos. La poca experiencia admi-
nistrativa y la escasa capacidad institucional creada en el siglo xix fueron destruidas
durante los afios violentos de la revuelta de principios del siglo pasado. No obstante,
estaba en el animo de los promotores de un nuevo régimen la idea de que, para cumplir
con esos objetivos, era necesaria la creacion de un aparato administrativo que diera
cauce a las demandas de la poblacion, sobre todo por las grandes expectativas desper-
tadas por el movimiento popular de 1910.

I1. La Revolucién Mexicana y el Desarrollo Administrativo

En los planes revolucionarios, los previos y los que sucedieron al movimiento armado,
la preocupacion era el deseo de combatir la dictadura de Porfirio Diaz, y no fue muy
frecuente encontrar expresiones sobre la necesidad de contar con una administracion
publica eficaz. En el libro La sucesion presidencial, de Francisco I. Madero, el mejora-
miento de la administracion publica no es un tema central, como tampoco lo fue en la
iniciativa de reformas a la Constitucion de 1857 presentada por Venustiano Carranza.

Carranza, al acudir ante el Congreso Constituyente de Querétaro el 1 de diciembre de
1916 para presentar su proyecto, hizo un recorrido por los diversos instrumentos cons-
titucionales en vigor en el siglo xix.

De la de 1857 dice que con ella se “ha consolidado la nacionalidad mexicana; que
entrd el alma popular con la guerra de Reforma en la que alcanzaron grandes conquis-
tas... Mas los legisladores de 1857 se conformaron con la proclamacion de principios
generales que no procuraron llevar a la practica, acomodandolos a las necesidades del
pueblo mexicano para darles pronta y cumplida satisfaccion”.'>

En el discurso, Carranza hizo un bien estructurado repaso de las principales deficien-
cias que segun ¢l habian vuelto inoperante la Constitucion de 1857. Critico la deficacia
del amparo, la nula division de poderes, el mal funcionamiento de la Federacion; la de-
bilidad del Poder Judicial y el sistema de procesamiento penal y del Ministerio Publico.

En materia propiamente administrativa, las referencias son meramente accidentales.
Explico el porqué de las reformas al Plan de Guadalupe!'*® para modificar el articulo 27

155 Tomado de Los derechos del pueblo mexicano. México a través de sus Constituciones, 7" ed., México, Ca-
mara de Diputados del H. Congreso de la Union, 2006, t. II.

136 Aguirre Berlanga. Manuel, Génesis legal de la Revolucion constitucionalista. Revolucion y Reforma, Méxi-
co, Instituto Nacional de Estudios Historicos de la Revolucion Mexicana, 1975.
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en materia agraria y por qué incorporar a la Constitucion el municipio libre, temas que
us6 como estandarte juridico para encabezar la llamada Revolucion constitucionalista.
También defendi6 el sistema presidencial ponderando sus ventajas frente al parlamen-
tarismo; la forma de elegir al presidente y la supresion de la vicepresidencia y la mane-
ra de suplir la falta del presidente en cualquier caso.

De la administracion publica o de la necesidad de fortalecerla no hay muchas eviden-
cias. Eso demuestra la escasa cultura administrativa que los mexicanos de entonces ha-
bian podido desarrollar y explica el atraso del pais en muchas areas a lo que se sumaba
la destruccion econdomica y social provocada por la Revolucion.

En su proyecto de reformas, en lo relativo al Poder Ejecutivo y a la administracion
publica, se limita a repetir el articulo 80 que decia: “Se deposita el ejercicio del Poder
Ejecutivo de la Unidn en un solo individuo que se denominara Presidente de los Esta-
dos Unidos Mexicanos”.

También se reproducia la redaccion del articulo 90 del texto de 1857, para proponer
la siguiente redaccion para el mismo articulo: “Para el despacho de los negocios del
orden administrativo de la Federacion, habra el numero de secretarios que establezca el
Congreso, por una ley, la que distribuira los negocios que han de estar a cargo de cada
secretaria”.

Asi como la iniciativa de Carranza es escueta en la materia que nos ocupa, tampoco los
debates del Constituyente de Querétaro son muy abundantes; sin embargo, de alguna
manera ya empiezan a dar cuenta de la necesidad de una estructura administrativa que
sirviera de sustento a la accion del Estado para dar cumplimiento a los llamados obje-
tivos y programas de la Revolucion.

I11. El Articulo 90 en los Debates del Constituyente

En la sesion del martes 16 de enero de 1916, en el seno del Constituyente de Que-
rétaro se discutid, entre otros articulos del proyecto enviado por Carranza, el articulo
90 que disponia, como hasta la fecha, lo relativo a la existencia de una administracion
publica que auxilie al Ejecutivo en el desahogo de sus funciones constitucionales.

En el proyecto en cuestion fue dictaminada, en el sentido de establecer en la propia
Constitucion, la relacion de las dependencias que comprenderian la administracion
publica.

157 Para el analisis de estos debates se utilizaron los textos contenidos en Los derechos del pueblo mexicano,

México, LIX legislatura-Miguel Angel Porrtia, 2006.
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El texto propuesto era:

Articulo 90. Para el despacho de los negocios de competencia del Poder
Ejecutivo habra las siguientes secretarias: de Estado; de Hacienda y Cré-
dito Publico; de Tierras y Aguas, Colonizacion e Inmigracion; Trabajo,
Industria y Comercio; de Comunicaciones y Obras Publicas; de Guerra; de
Marina. Habra también departamentos administrativos dependientes direc-
tamente del Presidente, para los ramos de correos, telégrafos, de salubridad
general e instruccion publica, y los demas que lo requieran.

La ley determinara la distribucion de los negocios, tanto con relacion a
las Secretarias, como de los departamentos administrativos, tomando los
negocios de que deban ocuparse de los que hayan quedado al conocimiento
de las secretarias.

Esa propuesta de redaccion final, firmada por la Comision, merecié la expedicion de un
voto particular del diputado Paulino Machorro Narvédez, quien era ademas presidente
de la segunda Comision de Constitucion.

La objecion al dictamen de la Comision, como lo dijo el propio constituyente Machorro
Narvéez, se basaba mas en cuestiones de forma que de fondo, “porque el subscripto
(sic) opina que no debe ser un proyecto constitucional el que determine el nimero y
denominacion de las secretarias y departamentos”. Afiadia que:

Seguramente, como satisfaccion a una necesidad politica, sera suprimida la
Secretaria de Justicia e Instruccion, pasara de secretaria de Estado a depar-
tamento administrativo, por no justificarse su caracter legal de institucion
general, que en realidad no tienen otros ramos como correo y telégrafos, la
salubridad general y algun otro, tal vez exijan ser desligados de la politica,
pero ha parecido mas conveniente dejar todo eso a una Ley Organica...

El diputado concluyo: “Tratandose de una nueva organizacion de los 6rganos del Poder
Ejecutivo y siendo admisible que la practica haga cambiar las ideas que ahora se tuvieran
sobre dicha organizacion, no es prudente hacer constitucional una division del trabajo que
por su naturaleza misma no puede ser definitiva. La Constitucion s6lo debe fijar los li-
neamientos generales”. La propuesta de redaccion del articulo 90 era muy semejante a la
que se aprobo en definitiva, la que no incluia el listado de las secretarias que se crearian.

El texto original del articulo 90 sefialaba:!*® “Para el despacho de los negocios del or-
den administrativo de la Federacion habra el nimero de secretarios que establezca el

158 Los textos de los articulos originales fueron tomados de Gutiérrez S., Sergio Elias y Rives Sanchez, Rober-
to, La Constitucion mexicana al final del siglo xx, México, Ed. Lineas del Mar, 1995.
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Congreso por una ley, la que distribuira los negocios que han de estar a cargo de cada
secretaria”.

En el articulo 92 de la Constitucion de 1917, ademas de las secretarias, se incluy6 a los
departamentos administrativos como parte de la administracion publica.

Articulo 92. Todos los reglamentos, decretos, y 6rdenes del presidente de-
beran estar firmados por el secretario del despacho, encargado del ramo a
que el asunto corresponda, y sin este requisito no seran obedecidos. Los
reglamentos, decretos y 6rdenes del presidente relativos al Gobierno del
Distrito Federal y a los departamentos administrativos seran enviados por
el Presidente al Gobernador del Distrito Federal y al jefe del departamento
respectivo.

Asi aparece en la Constitucion, por primera vez en la historia, esa figura administra-
tiva que complementaba a las secretarias de Estado en la estructuracion del aparato
administrativo del Poder Ejecutivo. Una reforma de 1982 al mismo articulo facult6 a
los departamentos para refrendar los reglamentos, decretos y ordenes del presidente
elevando asi su rango constitucional. Actualmente no existen en la estructura de la ad-
ministracion publica ninguno de éstos, pero es posible constitucionalmente su creacion.

La distincion que el Constituyente encontraba entre ambas figuras administrati-
vas era que:

Para el desempefio de las labores del Ejecutivo necesita éste de diversos
organos que se entiendan cada uno con los diversos ramos de la administra-
cion. Estos organos del Poder Ejecutivo son de dos clases, seglin la doble
funcion de dicho Poder, el cual ejerce atribuciones meramente politicas,
como cuando convoca al Congreso a sesiones, promulga una ley, etcéte-
ra, o meramente administrativas referentes a un servicio publico que nada
tiene que ver con la politica, tales como los ramos de correos, telégrafos,
salubridad, la educacion popular, que por régimen federal depende sélo del
Ejecutivo de la Union en lo relativo al Distrito Federal y Territorios.

La posicion del diputado Machorro Narvaez fue aprobada sin mayores objeciones y se
acepto quitar del texto constitucional el listado de las secretarias y también que al lado
de éstas hubiese departamentos administrativos.'>

De ahi se paso en la misma sesion del Constituyente a la discusion de otros articulos,
entre los que destacan el 30, 31 y 32, relativos a la condicion de nacionales, extranjeros,

139" Cabe recalcar que por reforma publicada en el Diario Oficial del 2 de agosto de 2007, desaparece la figura

de departamento administrativo.

DR © 2010, Instituto Nacional de Administracién Ptblica



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

138 Tomo 1. Base Legal y Programdtica

y las facultades exclusivas del Senado de la Republica, entre otros asuntos. En é€stos,
como en otros articulos, la discusion no se dio en mayor medida.

Esto cambi6 radicalmente en cuanto se puso a debate el proyecto del articulo 28 de la
Constitucion relativo a la prohibicion de los monopolios y a la creacion de un banco
unico de emision encargado de la expedicion de la moneda de curso legal que deberia
circular en el pais. Ahi el debate fue intenso y extenso, sobre todo en lo relativo a la
creacion del banco tnico de emision.

Este ocup6 muchas horas de trabajo; el debate se centro sobre todo en la conveniencia o
la inconveniencia de esa creacion y también sobre si el lugar adecuado para esa dispo-
sicion era un articulo formalmente ubicado en el capitulo de las garantias individuales.

Las posiciones a favor de la creacion del banco unico de emision se centraban en la
necesidad de poner fin a la grave crisis provocada por el desorden que se desatd durante
la Revolucion, cuando no pocos de los grupos participantes empezaron a emitir papel
moneda, agudizando la grave situacién econdmica del pais.

Después de amplias exposiciones en favor y en contra se dispuso la creacion del banco
con la redaccion siguiente: “Articulo 28. En los Estados Unidos Mexicanos no habra
monopolios ni estancos de ninguna clase; ni exenciones de impuestos; ni prohibiciones
a titulo de proteccion a la industria, exceptuandose unicamente los relativos a la acufia-
cion de moneda, a los correos, telégrafos y radiotelegrafia, a la emision de billetes por
medio de un solo banco, que controlara el Gobierno Federal”.

IV. La Constitucion y la Construccion de la Administracion Pablica

Como hemos querido mostrar, los debates del Congreso Constituyente de Queré-
taro no fueron muy prolijos o profundos en lo referente a la necesidad de contar
con una administracién publica que sustentara las tareas de reconstruccion na-
cional, y de la ejecucion de los programas y proclamas que hicieron las diversas
fracciones y grupos revolucionarios que vieron en la destruccion de la dictadura y
la construccion de un nuevo régimen las esperanzas de ver satisfechos sus deseos
y aspiraciones.

Recordemos que, a diferencia de las Constituciones precedentes, la de 1917 contenia
entre sus postulados algunas de las reivindicaciones planteadas por los grupos revo-
lucionarios que, de alguna manera, lograron su incorporacion en el texto aprobado en
definitiva y promulgado el 5 de febrero de 1917.

Las demandas obreras, campesinas y de amplios grupos populares encontraron eco en
el articulo 123, de los derechos de los trabajadores; el 27, que contenia las demandas
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campesinas, y el 3, que regulaba lo relativo a la educacion publica por primera vez en
la Constitucion. Otros aspectos relevantes de la nueva Constitucion, fueron la incor-
poracion del municipio libre a sus postulados y el reforzamiento de la separacion de la
iglesia y el Estado.

Pero la mera incorporacion de los principios rectores del movimiento social en el texto
aprobado de la Constitucion evidentemente no resolvia el cumplimiento de los postu-
lados constitucionales sefialados.

A medida que se avanzaba en la institucionalizacion del poder politico, se volvia mas
evidente que el aparato administrativo del Estado mexicano no estaba capacitado para
cumplir con las nuevas funciones creadas por el propio Estado.

Asi conseguida la estabilidad en el proceso politico, el pais entrd en la fase de la crea-
cion de instituciones administrativas que fueran capaces de hacer efectivas las nuevas
potestades del Estado posrevolucionario. En casi un siglo de vida independiente, la
estructura administrativa del Poder Ejecutivo apenas habia crecido: de cuatro a seis
dependencias.

Para nuevas funciones se vuelve necesaria la creacion de nuevas instituciones que les
den sustento. Esa cuestion, como pudimos ver, no fue suficientemente planteada ni
mucho menos resuelta en los trabajos del Constituyente.

No fue sino hasta los primeros gobiernos posteriores a la expedicion del codigo fun-
damental que se entr6 de lleno a la creacidon de instituciones administrativas que
sustentaran las nuevas tareas que siguen a los movimientos de independencia o a las
revoluciones.

V. Las Reformas a la Constitucion y su Impacto en la Administracion Publica

En el apartado precedente buscamos mostrar el proceso que siguié México en el largo
camino de la consolidacion de su vida independiente y de las vicisitudes que hubo de
recorrer antes de consolidar su vida institucional e intentar dar sustento politico y juri-
dico a ese proceso.

De alguna manera, los trabajos del Constituyente de 1917 se orientaron, en princi-
pio, a la incorporacion en el texto de la Constitucion de 1857 de algunas disposicio-
nes que dieran sustento a la demandas de los grupos que emergieron triunfantes del
movimiento social precedente. Es justo sefialar que el producto de los trabajos del
Constituyente super6 con mucho a las expectativas del proyecto original enviado por
Venustiano Carranza.
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El historiador E. V. Niemeyer'® sefiala que Carranza, acosado por la fuerzas del general

Huerta, se replego en 1913 hacia Sonora, y fue en la capital de ese estado cuando el 24
de septiembre de ese mismo afio proclamo6 la necesidad de “hacer valer nuevas ideas
sociales entre las masas”, y reconocio el anhelo de justicia y libertad, ademas de hablar
sobre la necesidad de * redactar una nueva Constitucion que nadie ni nada pueda evitar
su accion sobre las masas”. Esta fue la primera referencia ptiblica que se conoce de la
necesidad de una nueva Constitucion.

Niemeyer sefiala que entre las limitaciones que Carranza quiso imponer al Constitu-
yente, estaba la de que “los diputados no se ocuparian de mas asuntos que contenia
el proyecto de Carranza”. Esta pretension, concluye, fue nulificada por el impetuoso
desarrollo que sigui6 el Constituyente.

Diego Valadés'®! dice: “Las resistencias al cambio revolucionario no quedaron supera-
das con el derrocamiento de la dictadura, ni siquiera con la promulgacién de la Consti-
tucion de 1917. Después de la magna decision revolucionaria de introducir en el texto
normativo fundamental de la Republica las garantias sociales, fue necesaria la decision
politica de irlas perfeccionando y ampliando”.

En un apartado posterior analizaremos el proceso que se sigui6 para perfeccionar y am-
pliar las garantias sociales que fueron incorporadas al texto de 1917 a las que se refiere
el profesor Valadés.

Las primeras dos leyes de secretarias de Estado que se expidieron para regular el fun-
cionamiento del aparato administrativo del Poder Ejecutivo y crear dependencias orien-
tadas a los propositos citados, fueron promulgadas por Venustiano Carranza, primero
en su calidad de primer jefe del Ejército Constitucionalista en abril de 1916, antes de
la entrada en vigor de la Constitucion, y la otra en diciembre del mismo afio, ya como
presidente de la Republica. Esta tltima fue aprobada por el Congreso de la Union ele-
gido con base en la nueva Constitucion.

En ambas se crearon tanto secretarias de Estado como departamentos adminis-
trativos.'6?

Asi se inicio el proceso para dar cumplimiento a los articulos sexto y decimosexto tran-
sitorios de la Carta Magna, en los que se dispuso que el Congreso deberia expedir las

160 Niemeyer, E. V., Jr., Revolucion en Querétaro. EI Congreso Constituyente mexicano de 1916-1917 México, Ca-
mara de Diputados, Instituto de Investigaciones Legislativas, 1993. Citado por Sergio Elias Gutiérrez Salazar y
Roberto Rives. La Constitucion mexicana al final del siglo xx, 2* ed., México, Editorial Lineas del Mar, 1995.

161 Valadés, Diego, Constitucion y politica. Sentido actual de la Revolucion mexicana, México, UNAM, 1964.

162 Para obviar espacio y para mejor presentacion de las diversas leyes de secretarias de Estado y organicas de la
administracion publica que se han expedido desde 1917 a la fecha, véase el anexo 3 al final de este trabajo.
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leyes organicas que se establecian en la propia Constitucion para crear el marco legal
que sustentara al nuevo régimen.

VI. Reformas a la Constitucion y Reformas Administrativas

El proceso de reformas a la Constitucion se inici6 apenas a los cuatro afios de la entrada
en vigor de la carta de Querétaro y ese proceso no se ha interrumpido hasta la fecha.'®®

Algunas de esas reformas incidieron en la administracion publica, ya sea porque el
Estado mexicano asumi6 nuevas funciones o por la reasignacion de algunas de ellas
al nivel federal en detrimento de las facultades originarias de los estados de la Federa-
cion. Analizaremos las mas relevantes para cumplir la finalidad de relacionar a nuestra
Constitucion con la administracion publica. Para ello seguiremos un orden cronolégi-
co; sin embargo, en ocasiones habremos de referir y analizar esas reformas agrupadas
por temas afines.

1. La reforma al articulo 73 en materia educativa en 1921

En uno de los debates mas intensos y hermosos de Querétaro se dio al discutir el pro-
yecto del articulo 3°. Los principales argumentos giraron en torno a la laicidad de la
educacion y la exclusion de los particulares y, sobre todo, a la prohibicion para que las
instituciones religiosas intervinieran en esa materia.

Los antecedentes de las reformas realizadas al articulo 3° de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos se podrian sintetizar en cuatro: el primero se centro
en la promocion de la educacion de la juventud conforme a los planes aprobados y
en el fomento a la agricultura, la industria y el comercio, mediante la proteccion de
los inventores. El segundo se remonta a las Cortes de Cadiz, donde Miguel Ramos
Arizpe en 1812 recalcd que la educacion publica tenia que ser el deber principal de
todos los gobiernos para que sus gobernados no vivan en ignorancia ni se les abusen en
sus derechos. El tercer antecedente se compagina con el anterior, ya que se expresaba
que “la instruccidén, como necesaria a todos los ciudadanos, debe ser favorecida por la
sociedad con todo su poder”. El cuarto facultaba al cuerpo legislativo o al Congreso
para formar el plan general de educacion, nombrar a los profesores y para proteger al
instituto nacional. Con este antecedente se trataba de tener un buen control de la impar-
ticion de educacion para respetar el derecho de cada ciudadano de recibir la formacion

163 De 1921 a la fecha se han expedido 189 decretos promulgatorios de reformas al texto de la Constitucion
de 1917. El primero de ellos del 8 de julio de 1921 y el ltimo del 24 de agosto del 2009. Algunos de ellos
sirvieron para crear nuevas competencias al Estado mexicano, lo que originé la necesidad de reformar la
estructura administrativa del Poder Ejecutivo. Véase la tabla con las mas importantes, anexo 4.
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académica necesaria para el beneficio propio, de la sociedad y del pais. Por ultimo, los
antecedentes anteriores podrian sintetizarse en otro antecedente ocurrido el 23 de oc-
tubre de 1833, segtin el cual se crearon seis establecimientos de instruccion publica.'®

Es notorio que al sefalar que la educacion seria libre, pero laica —en los establecimien-
tos oficiales—, no se hizo referencia alguna a quién correspondia crear y mantener esos
“establecimientos oficiales”.

Como sefialamos en las paginas precedentes, en los debates de Querétaro respecto al
articulo 90 que establece la organizacion de la administracion publica federal, se discu-
tio primeramente sobre la pertinencia de establecer en el propio texto de la carta funda-
mental un listado de las secretarias de Estado que se crearian como auxiliares del Poder
Ejecutivo. Entre ellas se sefialaba a la de educacion publica. Al final se decidié que esa
solucion no era conveniente, dada la rigidez que impondria para las futuras reformas
de la Constitucion. Por el contrario, decidieron que era la creacion de una secretaria de
educacion pues esa funcion era en todo caso de la competencia de los estados.

Se argument6 que por lo dispuesto en el articulo 124, al no sefialarse como una facultad
del poder federal, operaba el principio de exclusion que el propio articulo sefiala y, por
ende, la educacion seria una tarea propia de las entidades federativas.

No fue hasta 1921, el 8 de agosto, cuando el Constituyente Permanente, mediante re-
forma al articulo 73, en su fraccion XXV, se introdujo la facultad para que el Congreso
federal tuviese facultad para legislar sobre el tema educativo. Esto como consecuencia
de que por la omision de 1917, que dejaba a los estados esta materia, no habia logrado
consolidar un sistema educativo nacional, no obstante que ésa era una de las grandes
metas de la Revolucion.

Ademés ocurrié con el presidente Alvaro Obregén, desde el inicio de su gobierno en
1920, con el que arranca la llamada etapa constructiva de la Revolucion, la creacion de
la Secretaria de Educacion Publica que encomend6 a José Vasconcelos, quien dio gran
impulso a ese sector gubernamental.

La reforma aprobada, de mala redaccion, que se conserva hasta la fecha, le atribuye al
Congreso la facultad de “establecer, organizar y sostener” escuelas, siendo que en todo
caso el articulo 73 establece las facultades del Congreso para legislar en esos ramos y
no para administrar escuelas. Esa deficiente redaccion fue impugnada por el diputado
Padilla, quien en la sesion que abajo se describe preguntd: “De establecer las escuelas,
(para cada escuela que se vaya creando el Congreso tiene facultad?”.

164 Camara de Diputados del H. Congreso de la Unidn, Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus

constituciones, cit., t. 1, pp. 138-132.
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La reforma por adicion de esa fecha sefiala. “Articulo 73. El Congreso tiene facultad
para... Fraccion XXV. Para establecer, organizar y sostener en toda la Republica es-
cuelas rurales, elementales, superiores, secundarias”. En un segundo parrafo sefialo
ademas que “la Federacion tendra jurisdiccion sobre los planteles que ella establezca,
sostenga y organice, sin menoscabo de la libertad que tienen los estados para legislar
sobre el mismo ramo educacional”.

Antes de esa reforma, la citada fraccion ya sefialaba que el Congreso tenia facultades
para establecer escuelas profesionales de investigacion cientifica y practicas de artes
y oficios. Lo que se adicion6 fue la facultad para intervenir en el proceso educativo
elemental y secundario en el medio rural, dada la falta de cobertura de los gobiernos
locales en este sector, quiza ocasionada por lo reciente de la obligacion constitucional
que les fue impuesta por la reforma a la Constitucion y por la escasa capacidad finan-
ciera de los gobiernos locales para afrontar ese gasto publico.

La discusion de la iniciativa de primera reforma a la Constitucion de Querétaro, preci-
samente ¢l 1° de septiembre de 1921, en la apertura del primer periodo del gobierno del
general Alvaro Obregon, se inicid con la aclaracion de que la iniciativa del presidente
ni siquiera habia llegado al pleno del Congreso y ya se pedia dispensa de tramites. El
debate comprendia la reforma al citado articulo 73, fraccion XXVII, pero también al
articulo 14 transitorio, mediante el cual se habia suprimido la Secretaria de Justicia, la
que incorporaba las funciones de la instruccion publica.

La Ley de Secretarias de Estado de 1891 habia creado la Secretaria de Justicia e Ins-
truccion Publica; se modifico en 1905 para crear la Secretaria de Instruccion Publica y
Bellas Artes en mayo del 1905 y en julio del mismo afio la Secretaria de Justicia.

Roberto Rives'®® nos recuerda que Porfirio Diaz habia expropiado las escuelas de la
Compania Lancasteriana porque “habiendo pasado felizmente las circunstancias que
obligaron al poder publico a compartir y delegar el ejercicio de la mas trascendental
de sus atribuciones, tenia ya que asumir la direccion completa de la ensefianza oficial”.

En obvio de espacio, solo mencionaremos que en el debate a proposito de la reforma
de ese articulo hubo puntos de vista muy duramente contrastados, sobre todo en cuanto
a la pertinencia de reestablecer la Secretaria de Instruccion Publica apenas suprimida,
y sobre si esa funcion deberia seguir en manos de los estados y municipios, o deberia
ser atendida también por la Federacion. Con una vision muy estrecha se argumentaba
en favor de la no creacion, resaltando los fracasos anteriores en la tarea de educar a los
mexicanos, dado que el analfabetismo alcanzaba al 80% de la poblacion nacional.

165 Rives Roberto, op. cit., p. 163.
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2. La creacion del Banco de México

Si bien la figura de un banco tinico de emision fue prevista en el articulo 28 de la Cons-
titucion de 1917, no fue consecuente con la creacion de la institucion que cumpliera ese
proposito. Esto no se produjo hasta 1925 con la creacion del Banco de México. Cabe
mencionar que la inexistencia de un organismo que regulara la emision y circulacion de
moneda ya habia provocado una grave situacion en esa materia.

Al inicio de este trabajo mencionamos que esa deficiencia habia sido caracteristica de
todo el gobierno mexicano durante el siglo que mediaba entre la Independencia y la
Revolucion. Esto habia provocado que no fuera posible iniciar el proceso de desarrollo
econdémico y social, con excepcion del periodo del gobierno del general Porfirio Diaz.
Ahora se reconoce que la creacion de instituciones es indispensable para ese propdsito.

La historiadora Alicia Hernandez Chavez,'*® citando a Ricardo Torres Gaitan, dice al
respecto:

Al declive de los transportes y comunicaciones se sumo, a partir de 1913,
la destruccion del sistema monetario provocado por las emisiones de papel
moneda que hacia cada fraccion en armas para allegarse fondos para la
guerra. Ya para noviembre de 1914 las emisiones de papel moneda —por
parte de los constitucionalistas— habia llegado a la suma de casi 50,000
millones de pesos... Una estimacion del total de papel moneda de todos los
grupos (zapatistas y villistas) nos da la increible suma de 1,500 millones
de pesos.

Ya Venustiano Carranza, por una adicion al Plan de Guadalupe, el 26 de abril de
1913,'7 expidi6 el decreto nimero 3. En el articulo 1° del mismo se sefialaba, en sin-
tesis, que lo facultaba para emitir papel moneda para la creacion de la deuda interior,
por importe de cinco millones de pesos. En el articulo 2° se sefial6 “que para cumplir lo
anterior se emitan billetes de circulacion forzosa, que sumen en total la cantidad men-
cionada”. No esta de mas sefialar que en el mismo decreto se establecian sanciones de
arresto a quienes se negaran a recibir los billetes.

La devaluacion de la moneda no se hizo esperar, el circulante pas6 de 150 millones a
la suma antes mencionada, esto es, se multiplico diez veces en solo unos afios. Estos
datos muestran la necesidad de contar con instituciones en esta materia crucial en
cualquier pais.

166 Hernandez Chavez, Alicia, La tradicion republicana del buen gobierno, México, Fondo de Cultura Econo-
mica-El Colegio de México, 1993, p. 192.
167 Aguirre Berlanga, Manuel, op. cit.
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En paginas precedentes sefialamos que entre los trabajos del Constituyente al discutir
la estructura administrativa del Poder Ejecutivo se abordé ampliamente la necesidad de
la creacion de un banco de emision unico.

El articulo 28 constitucional en su redaccion original sefialaba que: “En los Estados
Unidos Mexicanos no habrd monopolios ni estancos de ninguna clase, ni exenciones
de impuestos ni prohibiciones a titulo de proteccion a la industria, exceptuandose ni-
camente los relativos a la acufiacion de moneda, a los correos, telégrafos y radiotele-
grafia, a la emision de billetes por medio de un solo banco que controlara el Gobierno
Federal”.

La creacion del Banco de México solo fue posible a partir de 1925, durante el gobierno
del General Plutarco Elias Calles (1924-1928). Luis Medina Pefia'®® dice que la gestion
del general Alvaro Obregon se dedico a conseguir el reconocimiento de los gobiernos
extranjeros a su gobierno.

En materia econdmica, el cuatrienio de Alvaro Obregén fue tiempo per-
dido, pues gran parte de los planes e ideas tuvieron que archivarse para
atender apremios inmediatos. Sin querer ser injusto con el Presidente
Obregon, si es posible coincidir con la afirmacion de Alberto J. Pani en el
sentido de que no fue sino hasta 1924 cuando se concibieron los perfiles
de la politica que le permitiria al gobierno federal orientar el progreso
material del pais.

Reconoce, sin embargo, que “a partir de 1924 se perfilaron claramente dos periodos
fundamentales. Uno que corre de 1924 a 1932 y que se distingui6 por una enfebrecida
labor legislativa y programatica orientada a reforzar el sistema fiscal, completar el res-
tablecimiento del sistema financiero nacional, definir una politica comercial y moneta-
ria y crear instituciones promotoras de la obra publica”.

En enero de 1925 se cred la Comision Nacional Bancaria y la Ley de Instituciones de
Crédito y Establecimientos Bancarios. Estas leyes son antecedente inmediato de la
creacion del Banco de México. El 25 de agosto de 1925 se expidio la Ley que creaba
el Banco de México. Sus funciones fueron las de emitir billetes, regular la circulacion
monetaria, los intercambios con el exterior y la tasa de interés.

Ese hecho desato de alguna manera la construccion, por no decir la reconstruccion, de
todo el sistema de crédito del pais, lo que benefici6 a la economia nacional.

18 Medina Pefia, Luis, Hacia el nuevo Estado, 2* ed., México, Fondo de Cultura Economica, 1995. p. 98.
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3. Las reformas a los articulos 27 y 123 en materia agraria y del trabajo. Creacion de
Pemex y la CFE

Algunos de los principales objetivos de la Revolucion y de alguna manera de la Cons-
titucion que le dio sustento, fue procurar el bienestar de las clases obrera y campesina.
Las demandas de esos grupos sociales se plasmaron en los articulos 27 y 123 de la carta
de Querétaro. Estos constituyen una de las notas distintivas de la Constitucion, que al
alejarse de las Constituciones tradicionales dio cauce a las garantias sociales en los
citados articulos.

La redaccion original del articulo 27 de la carta fundamental reiteraba el antiguo prin-
cipio de la propiedad originaria del Estado mexicano sobre los recursos del suelo y del
subsuelo. De ahi parte la posibilidad de imponer limitaciones y modalidades a la misma
y la determinacion de los tres tipos de propiedad que en €l se sefialan: la propiedad
privada, la ejidal y la comunal.

Sin embargo, los derechos plasmados no tenian facil sustanciacion. Igual que sucedid
en otras garantias, en éstas tampoco se discutio lo suficiente de qué manera se reali-
zarian y por medio de qué instancia gubernamental las acciones administrativas que
hicieran realidad esos derechos.

El articulo 27 originalmente aprobado sefialaba que: “Durante el proximo periodo cons-
titucional, el Congreso de la Union y las legislaturas de los Estados, en sus respectivas
jurisdicciones, expediran las leyes para llevar a cabo el fraccionamiento de las grandes
propiedades conforme a las bases siguientes”.

En diversas fracciones sefialaba las reglas para esa division de las “grandes propieda-
des”. Lo cierto es que esas leyes no fueron expedidas ni se crearon los 6érganos capaces
de llevar a cabo el reparto agrario.

Luis Medina'® dice que “Para 1928, los diversos gobiernos revolucionarios habian
entregado, en nimeros redondos, 5.4 millones de hectareas lo que representaba el 3%
de la superficie total del pais”. De ese total, mas de la mitad ocurri6 en los periodos de
Alvaro Obregon y Plutarco Elias Calles.

Precisamente esta situacion fue la que dio origen a la modificacion del articulo 27 de
la Constitucion y como consecuencia de ella, a la Ley de Secretarias de Estado. En el
dictamen elaborado por las comisiones respectivas a la iniciativa de reformas a dicho
articulo, presentada por el presidente sustituto Abelardo L. Rodriguez, se reconoce que
“en Querétaro, por la premura con la que la Constitucion debio ser dictada y, en cierta

19 Medina Pefia, Luis, op. cit., p. 110.
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medida por la falta de experiencia administrativa sobre el funcionamiento de la ley, se
considerd conveniente incorporar al texto constitucional, mediante simple declaracion,
la ley del 6 de enero de 1915”.17°

Se sefialaba que “como complemento de la reforma constitucional y de la segregacion
de todo lo relativo a (sic) materia agraria de la Secretaria de Agricultura y Fomento, y
en vista de que de momento no podra resolverse sobre la materia, se propone también
conceder facultades extraordinarias al Ejecutivo para que expida una nueva Ley de
Organizacion de Secretarias de Estado y Departamentos”.

También se propone conceder facultades extraordinarias para la expedi-
cion reglamentaria del Articulo 27 constitucional que habra de ser corola-
rio de la reforma que venimos a proponer... consideran las comisiones que
a través de las facultades extraordinarias podra expedir por primera vez
una codificacion agraria que englobe todas las leyes reglamentarias y las
innumerables circulares y disposiciones econdmicas que rigen la materia.

En la fraccion XIII del articulo 27 que se reformo, se propuso que se creara una depen-
dencia del Ejecutivo y el cuerpo consultivo agrario, que seria el drgano facultado para
emprender la reforma agraria. Esta asumiria la funcidon que hasta entonces desempefia-
ba la Secretaria de Agricultura y Fomento. Ademas se eliminaron las facultades de los
estados para legislar en esta materia, pero se conservaron de algunas atribuciones a los
gobernadores en el proceso de reparto agrario mediante las instancias locales.

De esa reforma constitucional se origind la primera reforma a la Ley de Secretarias
de Estado desde que se expidiera en 1917, con la cual se crearon los departamentos
Agrario y de Trabajo.

4. La creacion de Pemex y de la CFE, como producto de las reformas al articulo 27
constitucional

Si bien en el caso de las nuevas competencias en materia agraria, de trabajo y de salud,
se recurrid a la creacion de departamentos administrativos, no ocurri6 asi en las cues-
tiones energéticas que fueron nacionalizadas mediante reformas constitucionales de
1940 y 1959, respectivamente.

La industria petrolera tuvo sus inicios con la creacion de Petréleos de México A.C., en
1934, con su respectivo Sindicato de Trabajadores Petroleros en 1935. Sin embargo,
tres anos mas tarde, el presidente Lazaro Cardenas del Rio expropio la industria el 18
de marzo de 1938, aunque ese acto juridico no implic6 la nacionalizaciéon de la indus-

170 Tomado de Los Derechos del pueblo mexicano.
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tria petrolera. Al acto expropiatorio siguid la creacion de la empresa publica Petroleos
Mexicanos (Pemex) el 7 de junio del mismo afio.'”!

La reforma constitucional se concret6 el 11 de septiembre de 1940, dias antes de con-
cluir el sexenio de Lazaro Cardenas, cuando se publico el decreto de reforma al parrafo
noveno del articulo 27 constitucional, para sefalar la exclusividad del Estado en la
explotacion petrolera.

Se puede afirmar que la creacion de la empresa paraestatal Petréleos Mexicanos signi-
fico, de alguna manera, el arranque de la creacion de un amplio sector paraestatal, que
s6lo dejo de crecer en 1982 con el cambio en el modelo econdmico del pais.!"

Otra de las reformas al articulo 27, del 20 de enero de 1960, establecié el monopolio
estatal en materia eléctrica, atribuyendo a la Comision Federal de Electricidad (CFE),
creada como organismo regulador el 14 de agosto de 1937,! la prestacion en exclusiva
del servicio publico de energia eléctrica.

5. La reforma al articulo 123 de la Constitucion

Al igual que en lo referente a las demandas agrarias postergadas por insuficiencias
administrativas e institucionales, sucedio en lo relativo a las demandas laborales de los
trabajadores del pais.

El articulo 123 original, uno de los que mayores discusiones y debates provoco en el
Constituyente de 1917, fue aprobado sin consideraciones operativas que posibilitaran
el ejercicio de los derechos laborales de los trabajadores del pais.

El texto aprobado en 1917 sefialaba que: “El Congreso de la Unidn y las Legislaturas
de los Estados deberan expedir leyes sobre trabajo, fundadas en la necesidades de cada
region...”. Esto es, se establecio la facultad concurrente entre las legislaturas de los
Estados y el Congreso de la Union, con el resultado de una grave dispersion legislativa
que dificultaba la aplicacion de las normas tutelares del articulo 123.

Mario de la Cueva,'” en su clasico Derecho mexicano del trabajo, sehala entre los an-
tecedentes de este articulo que “la Secretaria del Trabajo y Prevision Social tiene entre

17 Petroleos Mexicanos, Historia de Petroleos Mexicanos, 12 de diciembre de 2008. 10 de febrero de 2010,
http://www.pemex.com/index.cfm?action=content&sectionID=1&catID=10004

172 Se anexa al presente trabajo una grafica sobre el desarrollo del Sector Paraestatal (véase el anexo 5).

173 Comision Federal de Electricidad, CFE y la electricidad en México, 24 Noviembre 2009, 10 de febrero de
2010. http://www.cfe.gob.mx/QuienesSomos/queEsCFE/Paginas/CFEylaelectricidadenM%C3%A9xico.aspx

174 Cueva, Mario de la, Derecho mexicano del trabajo, México, Porrta, 1967, t. I1, p. 873.
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nosotros importantes antecedentes. No es una creacion arbitraria, sino al contrario, se
inicié como una simple Oficina dentro de esta Secretaria de Estado y, a medida que
fueron cobrando fuerza el movimiento obrero y los conflictos de trabajo, tuvo que ir
evolucionando hasta su condicion actual”.

En diciembre de 1911 se cred la Oficina del Trabajo, dependiente de la Secretaria de
Fomento. De ahi, en 1917, paso a la Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo.

En 1929, durante el periodo del presidente sustituto Emilio Portes Gil, se inici6 un
movimiento para reformar la fraccion X del articulo 73 y el parrafo inicial del articulo
123 de la Constitucion, para dar competencia exclusiva al Congreso de la Union en la
expedicion de leyes de trabajo.

Esa reforma fue aprobada por el Constituyente Permanente y publicada en el Diario
Oficial de la Federacion del 6 de noviembre de 1929. De ahi la facultad de expedir la
primera Ley Federal del Trabajo, el 18 de agosto de 1931.

En lo administrativo, mediante la Ley del 30 de noviembre de 1932, se cre6 el Depar-
tamento de Trabajo, y se suprimi6 la dependencia que venia funcionando en la Secre-
taria de Fomento Industrial y Comercio. La Ley de Secretarias de Estado del 31 de
diciembre de 1940, al inicio del gobierno del presidente Manuel Avila Camacho, dio
pie a la creacion de la Secretaria del Trabajo y de Prevision Social. En la reforma del
articulo 123 de 1929 se reestructurd totalmente éste, ampliando su funcion tutelar de
los derechos de los trabajadores. Asi, se crearon nuevos derechos, como el del acceso
a la seguridad social.

Para ese efecto se modifico la fraccion XXIX del propio articulo 123 para establecer
que: “Se considera de utilidad publica la expedicion de la Ley del Seguro Social y ella
comprendera seguros de invalidez, de vida, la cesacion involuntaria del trabajo, de en-
fermedades y accidentes y otras con fines analogos”.

Igual que sucedi6 con otras disposiciones constitucionales, ese nuevo derecho a la se-
guridad social tardé afios en volverse una realidad mediante la creacion del Instituto
Mexicano del Seguro Social.

Esta institucion del Estado mexicano nacié formalmente el 19 de enero de 1943, es
decir, 26 anos después de que la Constitucion de 1917 estableciera los derechos labora-
les y 14 afios después de la reforma de 1929 en que se modifico la fraccion XXIX del
articulo 123, para sefialar que habria de crearse ese organismo publico mexicano.

Si bien no fue el primer organismo publico descentralizado del gobierno federal, si pre-

sentdé como novedad que en su o6rgano de gobierno se definid que fuera tripartita, con
representacion gubernamental y de los sectores laboral y privado.
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Otras reformas posteriores al articulo 123 de la carta de Querétaro, al ampliar los dere-
chos de los trabajadores, provocaron también la creacion de otras instituciones, las que
al igual que el IMSS nacieron con la naturaleza de entidades paraestatales, denomina-
cion adoptada por la Ley Organica de la Administracion Publica expedida en diciembre
de 1976, al inicio del sexenio de José¢ Lopez Portillo (1976-1982).

En el sector laboral destaca el Instituto del Fondo de la Vivienda de los Trabajado-
res (INFONAVIT), creado por reforma constitucional del 14 de febrero de 1972 a la
fraccion XII del articulo 123, para dar sustancia al derecho de los trabajadores a una
vivienda digna. Al igual que en el caso del Seguro Social, el derecho de los trabajadores
estaba establecido en la Constitucion de 1917, y en parte por falta de reglamentacion
en la ley respectiva, algunos patrones no cumplieron la obligacion de dar casa a sus
trabajadores.

La expedicion de una nueva ley laboral en 1970, que sustituia a la de 1931, en la que
se preciso la obligacion patronal de otorgar vivienda a los trabajadores, provoco la
reforma laboral para que esa obligacion se sustituyera por la obligacion patronal de
aportar a un fideicomiso nacional creado para cumplir ese propdsito. Contrario a lo que
sucedio en el caso del IMSS, su creacion material se dio a pocos meses de reformada la
Constitucion y expedida la ley respectiva.

La Ley que crea el INFONAVIT fue publicada el 24 de abril de 1972 y define a esa ins-
titucidon como un “organismo de servicio social con personalidad juridica y patrimonio
propio”.

De igual manera, derivadas de otras reformas al articulo 123, éstas realizadas por re-
forma constitucional del 21 de noviembre de 1961, se crearon la Comision Nacional
de Salarios Minimos y el Instituto del Reparto de Utilidades a los Trabajadores y otras
muchas entidades del sector laboral, como el FONACOT, para asegurar el consumo de
los trabajadores.

6. Otras reformas al articulo 73 de la Constitucion

Cronologicamente, después de las reformas a la Constitucion que se realizaron entre
1921 y 1940 que dieron base a las reformas laborales, agrarias y educativas, con las que
se iniciod la llamada etapa constructiva de la Revolucion, se imponia solucionar el pro-
blema fiscal del pais que carecia de un sistema tributario que pudiera allegarle recursos
el Estado para financiar las nuevas cargas.

Es prudente recordar que ni en las Constituciones del siglo xix, ni en la de 1917, este
asunto habia sido abordado con profundidad. La de Querétaro sdlo establecio, en el
articulo 73, fraccion VII, la facultad del Congreso Federal de “Imponer las contribu-
ciones necesarias a cubrir el Presupuesto”, sin precisar cuales serian éstas. En 1921,
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el Congreso federal expidid, por vez primera, la Ley que creaba el Impuesto sobre la
Renta, llamado “el impuesto del centenario”, debido a la conmemoracion de un siglo
de vida independiente, pero no estaba clara la atribucion para ello.

Para esto se realizaron dos convenciones nacionales fiscales en 1925 y en 1932 en las
que la Federacion y los estados buscaron encontrar una solucion a dicha indefinicion
constitucional. Ante esa deficiencia operaba el principio del articulo 124 de la carta
fundamental que sefiala: “Las facultades que no estan expresamente concedidas por
esta Constitucion a los funcionarios federales se entienden reservadas a los Estados”.

Esta situacion se vio agravada con la incipiente exploracion de yacimientos de petrdoleo
y demas recursos del subsuelo, ya que tanto los estados como la Federacion iniciaron
la imposicion de tributos sin contar con precision sobre la competencia de cada uno de
ellos. Aparecio asi el fenomeno de la doble y hasta multiple tributacion con el consi-
guiente impacto en esas industrias. Una sentencia de la Corte habia establecido que la
facultad para imponer tributos estaba en favor de la autoridad a la que le correspondiera
la regulacion de esas materias.

Ante esa tesis del maximo tribunal, las sucesivas reformas al articulo 73 se ocuparon
de definir como atribucion del Congreso federal, en 1929, la facultad para expedir las
leyes relativas a los temas de mineria, comercio e instituciones de crédito.

Para concluir queremos citar que, como producto de esa evolucion, el Constituyente
Permanente, en 1942, reformo la Constitucion en su articulo 73 fraccion XXIX, para
sustituir la facultad para “aceptar la renuncia del Presidente de la Republica” como es-
taba en el texto original, estableciendo la nueva redaccion en la que sefiala: “Fraccion
XXIX. Para establecer contribuciones: 1. Sobre comercio exterior...” y asi en diversas
fracciones atribuir al fisco federal las principales fuentes tributarias.

Esta situacion provocd una gran concentracion de recursos en la hacienda federal, que
solo empez6 a revertirse a partir de 1980 con la entrada en vigor de un nuevo sistema
de coordinacion fiscal nacional, cuyo andlisis corresponde a un trabajo de distinta na-
turaleza.

VII. Etapas en la Construccion de la Administracion Publica

Como hemos podido ver en esta apretada sintesis, la Constitucion de 1917 se propu-
so grandes objetivos politicos y sociales. Se puede decir, siguiendo a Karl Loeweins-
tein,'” que era del tipo de las llamadas Constituciones programaticas por su alcance y
contenido. Refiriéndose a nuestra carta fundamental, sefiala:

175 Loewenstein, Karl, Teoria de la Constitucién, Madrid, Ariel, 1958.
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Un conocido ejemplo de Constitucion condicionada ideoldégicamente es
la mexicana de 1917, con su expresa orientacion hacia un orden social de
tipo socialista. Otros Estados conmemoran el nacimiento de su Ley Fun-
damental bautizando una calle o plaza con dicha fecha. México es, sin
embargo, aparentemente el Gnico pais que honra de esa manera un Articulo
de la Constitucion, el 123, que proclama el principio del Estado social de
bienestar.

Podemos dividir el desarrollo de nuestro sistema constitucional y administrativo en va-
rias etapas sucesivas y de alguna manera consecuente una con las otras. La primera que
va de 1917 a 1940, que podemos Ilamar, como ya se ha hecho, la de la creacion de ins-
tituciones en la que se da el proceso de completar y subsanar las deficiencias originales
de la Constitucion de 1917, de las cuales hemos descrito unas cuantas. En ese periodo
se expidieron 31 decretos de reformas a la Carta Magna, algunos de los cuales tuvieron
una repercusion directa en el desarrollo de la administracion publica.

En medio del desarrollo administrativo y politico que hemos descrito, un aspecto de
caracter politico que tuvo gran trascendencia en el desarrollo del pais, fue la creacion
en 1929 del Partido Nacional Revolucionario, sobre todo a partir de su conversion en
1938 a Partido de la Revolucion Mexicana durante el gobierno del general Lazaro Car-
denas. Al convertirse en un partido de sectores, dicho partido disminuy6 los poderes
de los gobernadores en su propia direccion a nivel nacional, fortaleciendo la primacia
del presidente en las decisiones politicas mds relevantes. Esa conjuncion de poderes
en la figura presidencial, administrativos y politicos, dio pié a lo que se conoce como
el presidencialismo mexicano, uno de cuyos mejores analisis se debe al doctor Jorge
Carpizo.'™

En esta etapa, que va de 1940 a 1970, el pais conoci6 la mejor época de desarrollo
econdémico y social, tanto que se le conoce como la época del “milagro mexicano”.
Roger D. Hansen,'”” en un libro publicado en 1971, al inicié del sexenio de Luis
Echeverria, sefiala que durante las tres décadas posteriores a 1940, la economia mexi-
cana crecid a una “tasa anual de mas del 6%, en datos per capita, la tasa ha excedido
al 3%”. Sigue la cita de datos sobre ese milagro: “Para 1970 México era en gran parte
autosuficiente en la produccion de comestibles, productos basicos y la mayor parte de
bienes de consumo”. Afiade que la industrializacion tuvo un crecimiento mas rapido.
Entre 1950 y 1966 “la produccion de acero y otros articulos metalicos crecio a una
tasa anual de 11.5%”.

176 Para un analisis profundo de este tema, se recomienda el libro de Carpizo, Jorge, Presidencialismo mexica-
no, México, Siglo XXI Editores, 1979.
177 Hansen, Roger D., La politica del desarrollo mexicano, 22" ed., México, Siglo XXI Editores, 1998. pp. 59 y ss.
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Destaca también que el sector piblico mexicano contribuy6 con el 30% de la forma-
cion del capital fijo bruto y durante los primeros afios la inversion publica excedia del
50% del total.

Estos resultados son producto, en gran parte, a las nuevas atribuciones y capacidades
administrativas y politicas del Estado mexicano. Entre las mas relevantes podemos
citar la reforma al articulo 131 de la carta fundamental en 1951, en la que se incorpord
una nueva competencia al Poder Ejecutivo. Esta sefialaba que (articulo 131, segun-
do parrafo) “El Ejecutivo podra ser facultado por el Congreso de la Union para au-
mentar o suprimir las cuotas de las tarifas de exportacion e importacion, expedidas
por el propio Congreso; y para crear otras...”.

A esta reforma siguio la expedicion de la Ley de Atribuciones del Ejecutivo Federal en
materia econdmica. Con este instrumento el presidente se convirtié en pieza central del
proceso de desarrollo que menciona Hansen y que ha sido ampliamente analizado por
autores mexicanos y extranjeros.

El mismo autor sefiala que, no obstante, este crecimiento se dio de manera muy des-
igual. “Entre 1940 y los primeros anos de la séptima década los ricos se han vuelto mas
ricos y los pobres mas pobres”. Describe ampliamente las causas de ese deterioro y las
atribuye a que no se cuido adecuadamente que el proceso de crecimiento se acompaia-
ra de una mejor distribucion del ingreso.

Esta etapa se puede también caracterizar como la de la recomposicion centralizadora,
en la que la nota fundamental fue el proceso de centralizacion en favor del Poder Ejecu-
tivo Federal, de nuevas competencias econdmicas que si bien le permitieron un mayor
margen de accion en el proceso de desarrollo del pais, fortalecio en exceso el poder del
presidente en perjuicio de los poderes de estados y municipios.

La crisis de inicio de los afios setenta provoco una agresiva reaccion estatal para crear
organismos y empresas publicas para atender las crecientes demandas de la poblacion;
se llego a la creacion de mas de 1100 de ellas.!™

El gobierno del Presidente Luis Echeverria (1970-1976) intent6 relanzar la capacidad
del Estado para influir en la capacidad de promocion del desarrollo y en parte para re-
vertir la aguda concentracion del ingreso antes sefialada.'” No esta de mas sefalar que
ese intervencionismo estatal se dio basicamente con la creacion de empresas paraesta-
tales. La creciente participacion estatal en la economia se reflej6 al final del sexenio en
mayores niveles de endeudamiento y déficit fiscal, que hizo que concluyera en medio

178 Este proceso de reversion se inicio en 1982 y a la fecha solo existen 210 entidades paraestatales segln la
relacion publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 15 de agosto del 2008.
17 La politica econdémica del nuevo gobierno, Banco Nacional de Comercio Exterior de México, 1971.
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de la primera gran crisis fiscal y financiera desde décadas atras lo que ademas anuncia-
ba el fin, estrepitoso, de la etapa del llamado desarrollo estabilizador.

En esa publicacion realizada apenas iniciado el sexenio de Luis Echeverria, se hace un
amplio recuento de las desigualdades econdmicas y sociales; se propone una reforma
fiscal redistributiva del ingreso; se proponen programas y sobre todo organismos, fi-
deicomisos y empresas publicas orientadas a ese proposito. Cabe mencionar que en esa
publicacion de mas de 200 paginas, el Programa de Reforma Administrativa a desarro-
llar durante ese gobierno apenas ocupa una cuartilla.

Ese proceso lo explica muy bien Alejandro Carrillo Castro:'* “Desde su designacion
como candidato a la Presidencia de la Republica manifesté en multiples ocasiones su
conviccion de que el pais necesitaba elevar sus niveles de productividad, especialmente
en lo relativo a la accion gubernamental”.

En otro capitulo del mismo trabajo'®! sefiala: “Adicionalmente, los ultimos 55 afios el
Ejecutivo Federal recurrié en forma creciente a nuevas formas de accion para cumplir
los objetivos que tiene asignados: los organismos descentralizados, las empresas de
participacion estatal y los fideicomisos, entre otros. Asi ha incrementado su compleji-
dad y el tamaiio hasta llegar actualmente, con mas de 850 entidades”.

Es necesario puntualizar que a ese proceso de reformas “incrementales” siguié uno de
endeudamiento y del consecuente déficit publico que provoco, por primera vez en 22
afios, que se dejara la paridad con el ddlar, con un gran crecimiento de la deuda publica
externa pendiente de pago.

Pedro Aspe'® sefiala que la deuda pas6 a 21 mil millones de dolares contra 6 mil 800
millones de 1972; en tanto que el déficit presupuestal fue de 10% del PIB contra 2.5%
en promedio en los ultimos 20 afios anteriores.

Ante ese escenario econdmico, la administracion del presidente José Lopez Portillo
(1976-1982) se planteod la necesidad de una reforma administrativa que partia del re-
conocimiento que era necesario “reorganizar al gobierno para organizar al pais”. Esta
reforma significd el mas acabado intento por racionalizar el ejercicio de la administra-
cion publica desde su creacion en 1824 y las posteriores reformas.

180 Carrillo Castro Alejandro, La reforma administrativa en México, cit., pp. 120 y ss.

8L Ibidem, paginas 43 y ss.

182 Aspe Armella, Pedro, EI camino mexicano de la transformacion econémica, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1993.
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Este proceso se inici6 con la expedicion de varios instrumentos juridicos apenas es-
trenado el sexenio. Empezo6 con la creacion de una nueva Ley Orgénica de la Admi-
nistracion Publica, a la que siguieron las leyes de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico y la Ley General de Deuda Publica, la primera en el pais, y un buen nimero de
disposiciones administrativas para dar sustento a ese proceso.

Alejandro Carrillo Castro en un trabajo pionero,'® describe el proceso de consolidacion
de la administracion mexicana, hasta llegar a la reforma administrativa de 1976-1982
en que se sentaron las bases del disefio y la operacion del aparato administrativo del
gobierno de México hasta la actualidad.

En esta etapa no fueron necesarias reformas constitucionales, dado que las anteriores,
de las que algunas se han sefialado en este trabajo, proporcionaban de manera adecuada
sustento juridico-constitucional a las reformas planteadas.

En ese sexenio, sin embargo, cabe destacar que el proceso reformador de la Constitu-
cion se dio en 1977, con la llamada reforma politica, que inici6 la construccion de un
nuevo sistema electoral y de la representacion politica que s6lo anotamos, por no ser
objetivo de este trabajo.

Para obviar espacio anexamos al presente trabajo una relacion de algunas de las refor-
mas constitucionales que tuvieron impacto directo en el desarrollo de la administracion
publica mexicana.

De igual forma se anexa también una relacion de las leyes de secretarias de Estado
expedidas con esa denominacion hasta la puesta en vigor de la Ley Organica de la
Administracion Publica emitida en 1976, la que ha estado en vigor durante 34 afios;
hasta la fecha es la de mas larga duracion desde 1917, en que se expidi6 la primera
después del movimiento revolucionario.

VIII. Consideraciones Finales
Para concluir queremos intentar resumir en unas cuantas lineas cuales han sido los
principales periodos que podemos identificar en el largo proceso de creacion de las

instituciones administrativas que sustentan el trabajo del Poder Ejecutivo en México.

En un primer periodo que va de 1917 a 1934, el proceso de reformas constitucionales
se oriento a la consolidacion del proceso politico, dada la destruccion de las débiles es-

183 Carrillo Castro, Alejandro, La reforma administrativa en México: Evolucion de la reforma administrativa
en México, 1971-1979, México, Miguel Angel Porrta, 1980.
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tructuras institucionales porque, bajo el régimen del general Porfirio Diaz, mas que en
instituciones solidas, el poder descansaba en la persona del Caudillo y jefe del Estado
mexicano, ademas debe considerarse que durante el largo tiempo que durd su mandato,
solo se dieron dos cambios en la estructura administrativa heredada desde mediados
del siglo pasado.

El segundo, se inaugura con el gobierno del general Lazaro Cardenas, 1934-1940, pri-
mero que, gracias a una reforma constitucional después de la desafortunada aventura
reeleccionista del general Alvaro Obregon, se vio en la necesidad de ampliar los perio-
dos de gobierno de cuatro a seis afios; con la mayor permanencia se buscaba permitir
a las administraciones cumplir mejor sus objetivos del desarrollo econdémico y social.

Luis Medina Pena'®* describe el proceso de desarrollo econémico en estas tres décadas,
y ubica en las reformas cardenistas la palanca del desarrollo futuro. Con el inicio del
proceso de industrializacion arranc6 el de urbanizacion del pais.

En el periodo que sigue a la depresion entre 1929 y 1935, el “Estado Mexicano em-
pezaba a configurar los mecanismos institucionales y politicos para ordenar su situa-
cion politica interna y reactivar la economia, el promedio de la tasa de crecimiento del
producto por persona fue de 1.7% anual. En cambio, en los siguientes afios, de 1935 a
1975, el producto por persona crecid a una tasa anual de 2.9%”.

Después de la etapa del llamado Desarrollo Estabilizador, 1940-1970, y ante la eviden-
cia de una desaceleracion del nivel del desarrollo mexicano, los gobiernos entre 1970-
1982 intentaron retomarlo con una mayor intervencion en el desarrollo economico,
lo que provoco también un mayor déficit publico, sobre todo en el sector paraestatal.
Como consecuencia de ese déficit, a partir de 1972 aparecio en la economia nacional
el fenomeno de la inflacion, cuyo control se convirtio en el objetivo central de los go-
biernos subsecuentes.

Esto y el cambiante entorno internacional provocaron un cambio de direccion en las
estrategias de politica econdmica, con el consecuente redimensionamiento del papel y
del tamafio del Estado, que siguen vigentes hasta la fecha.

En este trabajo pretendimos demostrar como nuestros constituyentes de 1917 tuvieron
la voluntad de crear nuevos derechos para los mexicanos, pero no acertaron a crear
los mecanismos legales ni administrativos que contribuyeran al cumplimiento de ese
proposito.

18 Medina Pefia, Luis op. cit., pp. 125y ss.
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No fue sino a través del proceso de reformas constitucionales que fue posible corregir
los defectos de la nueva Constitucion y asi crear de manera sostenida un buen niumero
de instituciones para dar cumplimiento a las tareas crecientes del Estado mexicano
posrevolucionario.

Se cumpli6 asi con lo que senala Maria del Carmen Pardo:'®> “El doble papel de la
administracion publica en su relacion con el sistema politico es una especie de movi-
miento pendular en uno de cuyos extremos se establece la relacion de subordinacion
al mandato politico y en el otro aquélla funciona como elemento independiente dentro
del sistema”.

En lo politico, el pais fue reformando su Constitucion para crear normas e instituciones
capaces de sustentar el desarrollo nacional; este proceso se vio acompafiado de una
amplia evolucion de la administracion publica para dirigirlo.

Entendemos como instituciones, siguiendo a Douglass C. North,'* “las reglas del juego
en una sociedad o, mas formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre que
dan forma a la interaccion humana. Por consiguiente estructuran el intercambio huma-
no, sea politico, social o econdmico. El cambio institucional conforma el modo en que
las sociedades evolucionan a lo largo del tiempo, por lo cual es la clave para entender
el cambio historico”.

Las instituciones, sigue, “pueden ser creadas como son las constituciones politicas de
los Estados, o bien evolucionan simplemente a lo largo del tiempo, como evoluciona
el derecho consuetudinario... Qué organismos cobren vida y como evolucionan son
hechos determinados fundamentalmente por el marco institucional. A su vez, ellos, los
organismos, influyen en la forma en que evoluciona el marco institucional”.

Como hemos podido ver en estas paginas, el proceso de institucionalizacion de la vida
politica y administrativa del pais se ha dado a jalones y no sin graves tropiezos y retro-
Ces0s.

Quisimos mostrar como este proceso de creacion y consolidacion de normas constitu-
cionales ha sido dificil, pero por fortuna no se interrumpié durante el siglo pasado. Esto
permitid que tengamos, después de dos siglos de historia, una Constitucion evoluciona-
da y una administracion institucionalizada de manera mas o menos estable, que permite
al pais lograr algunos de los objetivos que se propusieron en los movimientos sociales
de la Independencia y la Revolucion mexicanas.

185 Pardo, Maria del Carmen, La modernizacion administrativa en México, México, 2°* reimpresion, Instituto
Nacional de Administracion Publica-El Colegio de México, 1993.

186 North, Douglass C., Instituciones, cambio institucional y desempeiio economico, 3* reimpresion, México,
Fondo de Cultura Econémica, 2006.
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En este proceso hubo, sin embargo, un hecho por demas obvio: en ese periodo, sobre
todo después de la creacion del Partido Nacional Revolucionario en 1929, se facilitd
un proceso de centralizacion politica que concentrd en los poderes federales una gran
cantidad de facultades constitucionales y administrativas en perjuicio del equilibrio que
debe tener un sistema federal.'®’

A partir de 1976, afio en que concluye el periodo de analisis que nos fue asignado, y
gracias a un largo proceso de reformas politico-electorales, se dio un proceso de demo-
cratizacion que al mismo tiempo que desmonto las estructuras autoritarias del sistema
politico mexicano, también contribuy6 a una recomposicion del federalismo mexicano.

Desafortunadamente, este proceso no siempre ha estado acompafiado de una mejoria
en el desarrollo econdmico y social de la poblacion mayoritaria del pais, no obstante la
creacion de los instrumentos juridicos y administrativos, incluso de nivel constitucio-
nal con que cuenta el Estado mexicano para promover, dirigir y conducir este proceso
de desarrollo.
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ANEXO 1
Reformas al Articulo 73 constitucional de 1917 a 1976'%®

Articulo 73: Facultades del Congreso (25 reformas)

Numero Fecha Fraccion Modificacion/reforma

(SEP) Establecer escuelas rurales, elementales,

1 8-VII-1921 XXVII . . .
superiores, secundarias y profesionales.

Facultad del Presidente de la Republica para someter
a la aprobacion de la Camara de Diputados, los

2 20-VIII-1928 VI nombramientos de los magistrados del Tribunal
Superior de Justicia del Distrito Federal y de los
Territorios.

188 Gutiérrez S., Sergio Elias y Rives S., Roberto, op. cit., pp. 291-303.
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Legislar en toda la Republica sobre mineria, comercio
e instituciones de crédito, para establecer el Banco de
Emisiéon Unico.

3 6-1X-1929 X Se expiden las leyes del trabajo reglamentarias del
articulo 123 constitucional. La aplicacion de las leyes
del trabajo correspondia a las autoridades de los
estados, con algunas excepciones.

Conceder licencia al Presidente de la Republica y para
constituirse en Colegio Electoral y designar al

4 29-1V-1933 XXVI ciudadano que deba sustituir al Presidente de la
Republica, ya sea con caracter de substituto, interino
o provisional.

Dictar leyes sobre nacionalidad, condicion juridica de
los extranjeros, ciudadania, naturalizacion,
colonizacion, emigracion e inmigracion y salubridad
general de la Republica.

5 18-1-1934 XVI

Dictar leyes para distribuir la funcion educativa entre
6 13-X11-1934 XXV Federacidn, estados y municipios sobre el ejercicio de
la funcion educativa.

Legislar en todo lo relativo al Distrito Federal y

7 15-XI1-1934 Vi territorios federales.

8 14-X11-1940 VI Division de .terrltorlos en F‘{lunlclpalldafies a cargo de
un ayuntamiento de eleccion popular directa.

Impedir que en el comercio de estado a estado

9 24-X-1942 IX, XXIX se establezcan restricciones. (Competencias fiscales
XXX .y C ..
entre Federacion, estados y municipios).
Se anaden, a la reforma del 18-1-1935, los
10 18-XI-1942 X hidrocarburos y el Banco de Emision Unico.
Levantar y sostener a las instituciones armadas de la
1 10-11-1944 XIV Uniodn, a saber: Ejército, Marina de Guerra y Fuerza

Aérea Nacionales y para reglamentar su organizacion
y servicio.

Se afade a la fraccion cuarta que los nombramientos
de los magistrados del Tribunal Superior de Justicia
12 21-1X-1944 VI del Distrito Federal y de los territorios, los hara el
Presidente de la Republica con la aprobacion de la
Camara de Diputados.
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Dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar
13 30-XI1-1946 VIII empréstitos sobre el crédito de la nacion, aprobar
esos empréstitos y pagar la deuda nacional.

Se afaden, a la reforma del 18-XI-1942, los juegos
con apuestas y sorteos al Banco de Emision Unico.

15 10-11-1949 XXIX Produccion y consumo de cerveza.

14 29-X11-1947 X

Legislar sobre monumentos arqueologicos, artisticos

16 13-1-1966 XXV ¢ historicos de interés nacional.

Dictar leyes segun las cuales deben declararse buenas
17 21-X-1966 X o malas las presas de mar y tierra, y para expedir leyes
relativas al derecho maritimo de paz y guerra.

Legislar caracteristicas y uso de Bandera, Escudo e

18 24-X-1967 XXIX Himno Nacionales.

19 8-X-1974 1 Para admitir nuevos Estados a la Unidn federal.

20 6-11-1975 X rslsceiilzge, a la reforma del 29-X11-1947, la energia
(SAHOP) Expedir las leyes que establezcan

11 6111976 XXIX concurrencia entre Federacion, estados y municipios,

en los ambitos de sus respectivas competencias, en
materia de asentamientos humanos.

ANEXO 2

Relacion entre las Funciones Creadas a Nivel Constitucional y su Impacto en la
Administracion Puablica Federal

Fecha Reforma Articulo Fecha Organo creado en
la Administracion
Publica
Constitucion Politica Se crean secretarias y
05-11-1917 | de los Estados 90,92y 93 departamentos
Unidos Mexicanos. administrativos.
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CPEUM establece o

05-11-1917 | un banco encargado de | 28 25-VIII-1025 | Banco de México. 10-IX-

. - 1925.

la emision de billetes.
Establece facultad

08-VII-1921 | concurrente de la 73 £ XXVI| 03-X-1921 | SEP
ederacion-estados en
materia educativa.

20-VIII-1928 | Se establece el control Creacion del Departamento!
del presidente sobre 73 Administrativo del
el Distrito Federal. Distrito Federal.

06-1X-1929 | Establece la
competenc1'a federal 12-X11-1932 | Depar‘Famento del
para expedir leyes 73 £.X, 123 31-X11-1940 Trabajo (1932)
reglamentarias del f. XXIX 19-1-1944 > | « STPS (1940)
Articulo 123 y de la * IMSS (1944)
Ley del Seguro Social.
Composicion del Ejido * Departamento Agrario

10-1-1934 | ¥ lineamientos para el 27 17-1-1934, | (1939
régimen agrario. 31-X11-1974 | ° Secretaria de la Reforma
Agraria (1974).
Establece como
1811934 | facultadexclusivadel |50 v\ o) yypp 1037 cFE

Congreso legislar sobre
energia eléctrica.
Se faculta al Congreso
para expedir las leyes

13-X11-1934 | para distribuir la 73 £. XXV
funcioén educativa entre
Federacion, estados y
municipios.
Mononoliza la Petréleos Mexicanos

09-X1-1940 explo tzcién del petroleo 27 07-VI-1938 | (1938).

p p Ley Organica de 1971.

eFfl C;lé?gelsg S;Etg:tle)?;a Instituto Mexicano de

28-111- 1951 | € Pre™! ' 131 Comercio Exterior

de exportacion e
importacion.

(IMCE) 1970.
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05-XII-1960

Crea el apartado B

del articulo 123 relacion
laboral del Estado y

sus trabajadores.

123 B

30-XII-1959
01-1-1960.

Creacion del ISSSTE.
En funciones desde

29-X11-1960

Monopolio del Estado
en el servicio publico de
energia eléctrica.

27

29-X11-1960

CFE; LFC.

21-X1-1962

Sistema para el
establecimiento del
salario minimo y reparto
de utilidades.

123

Instituto para el Reparto
de Utilidades.

25-X-1967

Creacion de tribunales
federales de lo
contencioso
administrativo.

94, 98, 100,
102, 104 y
105

Da sustento constitucional
a los tribunales
contencioso
administrativo.

14-11-1972

Creacion de un fondo
nacional de la vivienda
para los trabajadores.

123 Af XII

01-V-1972

INFONAVIT.

10-X1-1972

Creacion de un fondo
nacional de la vivienda
para trabajadores del
Estado.

123 B £ X,
X1

28-X11-1972

FOVISSSTE.

06-11-1975

Minerales radioactivos
como propiedad de la
nacion.

27

Instituto Mexicano
de Energia Nuclear.

06-11-1975

Legislar en materia
de energia nuclear
es facultad exclusiva
del Congreso.

73X

06-11-1976

Creacion de una zona
economica exclusiva.

27

06-11-1976

Regulacion de los
asentamientos humanos
y facultad concurrente
de Federacion estados
y municipios.

27,73y 115

Secretaria de
Asentamientos Urbanos
y Obras Publicas.

06-X11-1977

Partidos politicos como
entidades de interés
publico.

41
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Faculta a Camaras
del Congreso de la
Unidn a crear
06-XI1-1977 | comisiones para

investigar a organismos
descentralizados y
empresas publicas.

ANEXO 3
Orden Cronolégico de Leyes, Decretos y Circulares entre 1917 y 1976'%

Fecha/aiio Ley, decreto o Circular Motivo
Abril 14 de Ley de Secretarias de Se publicé en el DOF la promulgacion
1917 Estado. (Preconstitucional) de la Ley de Secretarias de Estado.
Reforma (preconstitucional) a la Ley del 13
304 | Refrms Loy o 13| e 0, por s s scrn
1917 de mayo de 1981. y P

Fomento, Colonizacién e Industria por las
de “Fomento” e “Industria y Comercio”.

Diciembre 31

Ley de Secretarias de

DOF Promulgacion de la Ley de Secretarias

de 1917 Estado. de Estado.
Octli‘t;rzef de Decreto DOF. Se establece una Secretaria de Estado: SEP.
Enero 8 de Se crea el Departamento de la
1923 Decreto DOF: Estadistica Nacional.
Enero 22 de Se suprime el Departamento de
1925 Decreto DOF. Aprovisionamientos Generales.
Diciembre 12 Creacion de Departamento del Trabajo y se
al 15 de 1932 Decreto DOE. cambia la denominacion de Secretaria de
Industria, Comercio y Trabajo, por Secretaria
de Economia Nacional.
Diciembre 29 Modifica la Ley de Secretarias de Estado,
de 1932 Decreto DOF suprimiendo el Departamento de Contratacion.

18 Revista de Administracién Publica. Ley Organica de la administracién Publica Federal, nam. 71-72, julio-
diciembre de 1987. http://www.juridicas.unam.mx/publica/rev/indice.htm?r=rap&n=71
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Ley de Secretarias de Estado, Departamentos

Ablr 19133 de Ley de Secretarias de Estado. | Administrativos y demas dependencias
del Poder Ejecutivo Federal.
Enero 17 de Departamento Agrario Decreto que crea el Departamento
1934 (decreto). Agrario.
Diciembre Ley de Secretarias y Se publica en el DOF la Ley de Secretarias
31 de 1935 Departamentos de Estado. y Departamentos de Estado.

Diciembre 31

Decreto de reforma.

Se reforma la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado (LSDE), y se crea

de 1936 el Departamento de Publicidad y Propaganda.
. Adiciona la Ley de Secretarias y
Juni%; ;) de Decreto de adicion. Departamentos de Estado creando el
Departamento de Asistencia Social Infantil.
Adiciona la Ley de Secretarias y
Junio 30 de Decreto de adicion Departamentos de Estado, y se crea el
1937 ’ Departamento de Ferrocarriles Nacionales

de México.

Diciembre 31

Dedreto de modificacion.

Modifica la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado y se crea la

de 1937 Secretaria de la Asistencia Publica.
Diciembre 30 Ley de Secretarias y Se publicé en el DOF la Ley de Secretarias
de 1939 Departamentos de Estado. y Departamentos de Estado.

Diciembre 31
de 1940

Decreto de modificacion.

Modifica la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado creando la STPS.

Diciembre 31

Ley de reformas.

Ley de reformas a la Ley de Secretarias

de 1941 y Departamentos de Estado.
Octubre 18 Se crea la Secretaria de Salubridad
de 1943 Decreto DOE y Asistencia.

Diciembre 21

Ley de Secretarias y

Se crea la Ley de Secretarias y

de 1946 Departamentos de Estado. Departamentos de Estado.
Enero 2 Realamento Reglamento de la Ley de Secretarias y
de 1947 & ' Departamentos de Estado.
Diciembre 24 Ley de Secretarias y Se crea la Ley de Secretarias y Departamentos
de 1958 Departamentos de Estado. de Estado.
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Diciembre 30

Decreto de adicion.

Se adiciona el articulo 11 de la Ley de

de 1963 Secretarias y Departamentos de Estado.
Enero 12 Decreto que reforma y adiciona los
de 1972 Decreto de reforma y adicion. | articulos 26 y 28 de la Ley de Secretarias y

Departamentos de Estado.

Diciembre 31
de 1974

Decreto de reforma.

Se reforman diversos articulos de la Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado.

Junio 29
de 1976

Decreto de reforma y adicion.

Decreto de reformas y adiciones a la Ley de
Secretarias y Departamentos de Estados.

Diciembre 29
de 1976

Ley Organica de la
Administracion Publica
Federal.

DOF Ley Orgéanica de la Administracion
Publica Federal (LOAPF).

ANEXO 4

Reformas Administrativas en México'*°

Periodo

Fecha

Suceso

1917 a 1921

Periodo posrevolucionario.

1917

La Constitucion de 1917 plantea un importante avance sobre
la ideologia liberal tradicional de aquel tiempo.

Con la carta de 1917 se institucionaliz6 la intervencion del
Estado mexicano como agente responsable del desarrollo
econdmico y social.

1921 a 1930

Periodo convencional. El esfuerzo gubernamental se orientd a
la pacificacion del pais y al logro de la estabilidad politica y
econdmica.

1925

Creacion del Banco de México.

Aprobacion de la primera Ley del Petrdleo que establecio el
derecho del Estado sobre los recursos del subsuelo.

En materia de energéticos se reguld la industria eléctrica
mediante una ley federal.

1930 a 1933

Crisis econémica mundial que culminé en 1929; y se pensoé en
la necesidad de la industrializacion del pais para constituir
una economia nacional independiente que respondiera a los
objetivos consignados en el proyecto de nacion.

190 Carrillo Castro, Alejandro, La reforma administrativa en México. Evolucion de la reforma administrativa
en México (1971-1979), México: Miguel Angel Porrtia, 1980.
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1931

Cadigo del Trabajo, y para asegurar su aplicacion se establece
el Departamento del Trabajo, desprendiéndolo de la Secretaria
de Industria, Comercio y Trabajo.

1931 a 1932

Ley de Planificacion y al mismo tiempo se fortalecieron las

facultades del Banco de México a través de la aprobacion de
las leyes bancarias de 1931 a 1932.

1933

Banco Nacional Hipotecario, Urbano y de Obras Publicas

para coadyuvar en los planes de desarrollo del Gobierno.

Se instituy6 Nacional Financiera como banco de desarrollo que
junto con el Banco de México habria de impulsar la expansion
de la economia del pais.

Se emitio la primera ley sobre funcionamiento del servicio
civil federal.

Se cred la Direccion de Pensiones Civiles y de Retiro.

1934 a 1940

Se adopta una estrategia que pretendia dar sentido y contenido
al papel asignado al Estado para modernizar socialmente al pais.
El Estado tensionado por procesos de la industrializacion, la
agricultura y los servicios.

1935

Creacion del Banco Nacional de Crédito Ejidal.

1936

Creacion de la Confederacion de Camaras Nacionales de
Comercio.

Almacenes Nacionales de Deposito, S.A.

Departamento Forestal de Caza y Pesca (después absorbido
por la Secretaria de Agricultura).

1937

Se establecid el Departamento de Ferrocarriles (reabsorbido
en ese afio por la Secretaria de Comunicaciones y Obras
Publicas al crearse FNM).

Marzo de
1938

Creacion de la Confederacion Nacional Campesina basadas
en las ligas agrarias estatales.

Diciembre 5
de 1938

Estatuto Juridico de los Trabajadores al Servicio del Estado.

1940 a 1945

Opciones abiertas sobre politica econdmica.

1943

Se establecio el IMSS.

1944

Reglamentacion sobre enajenacion de industrias clave a
extranjeros.

Creacion del Comité Federal de Construccion de Escuelas, el
Instituto Federal de Capacitacion del Magisterio y la
Compaifiia Nacional Distribuidora y Reguladora (NADIRSA).

1945 a 1950

Hubo desequilibrios econémicos por continuar el ritmo de
industrializacion.
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1940 a 1949

Los ingresos publicos crecieron en 414.1% en términos
relativos, los egresos crecieron mas que los ingresos.
Consecuencia: el Gobierno tuvo que recurrir al crédito
interno y externo.

1946

Se reformo la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado.
Creacion de la Secretaria de Recursos Hidraulicos.

Creacion de la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion
Administrativa.

1947

Creacion de la Ley para el Control de Organismos
Descentralizados.

1950 a 1959

Crecimiento economico balanceado que reconocia la
importancia de promover el desarrollo de la industria y la
agricultura.

Se caracterizo por las presiones inflacionarias porque se
reducian las oportunidades de exportacion.

1954

Reduccion de los montos de la reserva monetaria.

ANEXO 5

Evolucion del Sector Paraestatal en México de 1920 a 1942'°!

Incremento neto en el
niimero de empresas
incorporadas al sector publico

Numero acumulado de
empresas paraestatales
al final del periodo

1920-1934

15 15

1935-1940

21 36

1941-1954

108 144

1955-1962

62 206

1963-1970

66 272

1971-1975

232 504

1976-1982

651 1155

1 Aspe Armella, Pedro, EI camino mexicano de la transformacién econémica, 2* ed., México: Fondo de Cul-

tura Econdmica, 1993. p.156.
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Evolucion del Sector Paraestatal
en México (1920 a 1942)
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Tendencia en el Sector Paraestatal

DR © 2010, Instituto Nacional de Administracién Ptblica





