Introduccién.

El célebre sabio de la politica y la administracién piblica, Alejandro de Toc-
queville, viajé por los Estados Unidos durante la década de los treinta de la cen-
turia pasada. Cuenta en su libro La democracia en América, que en este pais
hallo sorpresas extraordinarias, entre ellas que aqui no existia lo que conocia
como administracion piblica. Encontré también a una sociedad civil vigorosa 'y
en movimiento, capaz de autogobernarse por medio de su régimen comunal, y
a un Estado federal reducido a su minima expresion ejerciendo solo aquellas
funciones que no desempenaba por si misma la sociedad civii.

Estaba fascinado por el caricter extraordinariamente descentralizado de la
administracion piblica, a la que observaba casi actuando furtivamente, operan-
do de incagnito, pero haciéndolo con eficacia y oportunidad. Decia que el po-
der administrativo no era central ni jerarquico, por lo cual no se advertia su
presencia, pero existia aunque no se podia encontrar a su representante. En los
Estados Unidos la centralizacion gubermamental y la centralizacion administra-
tiva convivian, pero separadamente, puesto que la primera representa a los in-
tereses de todo el pafs y la segunda los de cada una de sus partes federadas. Asi,
Tocqueville sugiere que en los Estados Unidos no se busque la uniformidad y
la permanencia de planes ni el cuidado minucioso de detalles y la perfeccion de
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los procedimientos administrativos, porque lo que se encontraba en este pais
era una administracion “un poco salvaje”, pero llena de fuerza.

Esta apreciacién venia a corresponder plenamente con aquel apotegma
ideado por el administrativista espaiol Manuel Colmeiro, quien embriagado
por el liberalismo decimondnico afirmaba unos afios después del viaje de Toc-
queville, que el Estado no debe hacer aquello que la sociedad sabe y hace me-
jor por ella misma.

Si Tocqueville hubiera viajado més al sur, en lugar de visitar la Nueva In-
glaterra, y se hubiese internado en México, la imagen descrita hubiera variado
sensiblemente. Aqui hubiese encontrado un cuadro bien distinto y no habria te-
nido sorpresa alguna, sino mds bien elementos para edificar su célebre tratado
El antiguo régimen y la revolucién, que constituye el examen mas preciado de la
administracién publica centralizada, intervencionista y jerarquica. En México si
hubiera encontrado lo que conocia como administacién piiblica y en lugar de
una sociedad civil se hubiese topado con una formacién social estamental fir-
memente asida al Estado, que se le subordinaba incondicionalmente. El Esta-
do mexicano, en contraste al vecino del norte, no era pequefio sino de
dimensiones mds bien mayores y estaba adentrado en las mas diversas esferas
de vida de aquella sociedad.

Todo esto lo pudo observar el no menos conspicuo viajero prusiano Ale-
jandro von Humboldt, quien visit6 a la Nueva Espaiia en 1803 y por un lapso
de once meses. Contrastando con la euforia de Tocqueville, Humboldt se mues-
tra objetivo y hasta ciertamente incomprensivo con el México de esos dias. En
el mas célebre de sus libros: Ensayo politico de la Nueva Esparia, encuentra que
los reyes hispanicos consideraban a los dominios indianos como parte de la Co-
rona, més que colonias en el sentido del término dado en Europa ¢n su tiempo.
Consider6é que la implantacion de las intendencias, con base en el modelo
francés, no tomd en cuenta la magnitud del territorio novohispano ni la distri-
bucién de la poblacion. Ello le hizo exclamar: “iCémo puede enterarse nadie
del pormenor de la administracién de un pais cuyo mapa no esta adn levanta-
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do, y cerca del cual ain no se han ensayado los principios mas sencillos de la
aritmetica politica!”. Afiadié que las condiciones geo-demogrificas de la Nue-
va Espaiia exigian que sus circunspecciones territoriales fueran menos exten-
sas, por lo que“nada sobra cuando se trata de examinar este punto de la
organizacidon administrativa”.

Von Humboldt no es menos severo al examinar a las finanzas novohispa-
nas, de las que dice que “los derechos y contribuciones que se perciben se con-
sumen en gastos de la administracidn interior” y aclara que no enjuiciara los
“vicios de esta administracién”, pues son los mismos que existen en Espaiia.
Tampoco soslaya volver a asombrarse que ern las Indias las nieves de los Andes
scan un monopolio del Estado y que tal cosa ocurra asimismo en México con
los hielos del Popocatépetly el Pico de Orizaba desde 1779, aunque esta regalia
existia en Francia desde principios del siglo XVIL

La administracion publica mexicana, como la de los paises natales de Toc-
queville y Humboldt, era centralizada y se le encontraba a cada paso encarna-
da en sus representantes, puesto que su centralizacidn y jerarquia la situaban
por todas partes. Tocqueville, como Humboldt, pudo haber observado todavia
la convivencia separada de la centralizacion gubernamental y 1a centralizacion
administrativa, hoy dia profusamente imbricadas, y hubiera sido testigo del
escrupulo habido en los detalles, procedimientos y procesos del trabajo admi-
nistrativo, frecuentemente encuadrado en programas cuidadosamente prepa-
rados.

Como en su pais de origen, Humboldt se topé con los estancos de Estado,
formidables instituciones de centralizacion administrativa, y a cada paso posi-
blemente visitd los estanquillos donde se vendian los puros y cigarros produci-
dos por el monopolio del tabaco. Supo que la Loteria Nacional servia al doble
proposito de proveer de recursos a la educacién y la asistencia piblica, que el
Monte de Piedad respondia a intereses altruistas prestando ayuda a los necesi-
tados, y que ambas instituciones no eran administradas por la sociedad, sino por
el Estado. Quizé utilizo los servicios postales de la Direccion General de Co-
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rreos para enviar correspondencia a Prusia y aun recibirla de ella y, siendo un
hombre culto e interesado en las cosas de Estado hubiera querido asistir al ac-
to de fundacion del Instituto de Geografia y Estadistica, establecido en 1833, al
cual se afilié posteriormente a sabiendas que con este Instituto el Estado queria
saber mas y mejor cudles y cudntas eran sus fuerzas interiores y que la institu-
cion levantaria el plano del pais que el propio von Humboldt consideraba indis-
pensable.

Parafraseando a Colmeiro, podriamos afirmar que en México cabia mejor
una sentencia que rezara que la sociedad no debe hacer aquello que el Estado
sabe y hace mejor por si mismo.

Tal fue el cuadro observado por Alejandro von Humboldt antes de viajar
por los Estados Unidos y entrevistarse con el Presidente Thomas Jefferson y
ayudarlo a allanar las dificultades inherentes a la compra de la Luisiana. Hoy
dia, de ocurrir otra hipotética visita a México, volveria a encontrar una admi-
nistracién puiblica radicalmente distinta a la de los angloamericanos, pues la bre-
cha de los tiempos nos ha separado todavia més.

I

Tal es la administracion publica que nos hemos propuesto investigar en es-
ta obra, dentro del marco de su realidad historica y como inherente a un Esta-
do nacional especifico: el Estado mexicano. La administracion pitblica mexicana
contemporanea es ¢l producto combinado de la tradicién, la acumulacion y la
centralizacion. Dentro del marco de una historia de fuerzas en pugna, la admi-
nistracién publica se formd envuelta en un torbellino de potencias diversas,
unas presentes en forma pacifica, otras manifiestas violentamente. Estas fuer-
zas formaron ciertos procesos constructivos que sirvieron de acicate y materia
prima para la construccion de la administracion piblica mexicana, y en su deve-
nir la fueron moldeando. Las fuerzas constructoras de la administracién piibli-
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ca son la agregacion de instituciones, la secularizacion del Estado, la expropia-
cion del patrimonio nacional y la revolucion hacia el progreso.

La tradicién legd instituciones y fuerzas auministrativas cuyo origen lo en-
contramos en la segunda mitad del siglo XVIIL La acumulacion adicioné co-
metido puablico sobre cometido pablico, haciendo que la administracion
gubernamental nunca decrecicra en responsabilidades. La centralizacion doto
de fuerzas formidables al Estado, representadas por la poscsion de recursos y
bienes patrimoniales de diversa indole. Puede afirmarse que desde 1821 la ad-
ministracion mexicana no ha dejado de crecer, a pesar de diversas reformas ten-
dentes a disminuir sus dimensiones. Ha sido de tal modo por el peculiar
desarrollo histdrico en el que se ha desenvuelto.

Las reformas borbdnicas del siglo XVIII sintetizan ¢l legado histérico
hispénico. Pero, dentro del periodo de la Casa de Borbdn, fue la etapa de Car-
los I la que prepard los elementos basicos del México moderno. Lo que no sa-
bemos con mas detalle es como ocurrid el traspaso de las instituciones
hispanicas al México independiente y no tenemos por propésito explorarlo aqui,
sino solo apuntar algunos caminos que nos lleven a entender basicamente este
legado historico. Para los fines de esta investigacion es suficiente remontarnos
ai periodo guber.:amental de Carlos III, pues en este tiempo se forma el caldo
de cultivo dentro del cual se cuajaron los ingredientes fundamentales de la ad-
ministracion publica mexicana.

Las reformas borbonicas marcan los limites de una nueva organizacion del
Estado y la implantacidn de nuevas practicas gubernamentales que forjarén las
bases del México moderno y establecerdn los limites histéricos de esta investi-
gacion. Nacen del mismo principio del que se originaron las reformas en Fran-
cia con Luis XVI, en Prusia con Federico Il y en Austria con Maria Teresa. En
general estas préacticas tienen su base en el regalismo, caracterizado por la for-
macién del concepto del patrimonio estatal y supresion de los poderes interme-
dios. Estas practicas se resumen en un nuevo logos: la policia y, en tratindose
de los paises alemanes, una nueva tecnologia gubernamental conocida como
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cameralismo. D. A. Brading ha interpretado las reformas del siglo XVIII como
una “modernizacién” y mas atin como una “revolucién en el gobierno” encami-
nada a evitar la debacle del Estado, ya se trate de Austria ya lo sea de Espaiia.
La clave se haltaba en una profunda transformacién de la vida econdmica.l

Los origenes préximos del Estado mexicano pueden ser localizados sin di-
ficultad: “como siempre, la historia debe comenzar con la visita de Gilvez
(1765-71)” ha dicho ciertamente Brading. De modo que, a partir de la fértil ac-
tividad de construccion institucional del visitador, pueden encontrarse las semi-
llas de mucho de la cultura administrativa del México contemporéaneo, aunque
“la biblia de los reformadores™ fue preparada afos antes de la estancia de
Galvez en México por José del Campillo y Cosio en su Nuevo sistema de gobier-
no econdémico para la América. El trabajo fue preparado en 1743, sigue los tra-
zos mercantilistas ideados por Colbert y esta planteado alrededor del criterio
del establecimiento de las intendencias,

Los soberanos borbones hecharon a andar los mismos argumentos de los
cameralistas alemanes, alegando que el déficit financiero del Estado requeria
una reforma econémica de fondo. Acto seguido desenvainaron su espada con-
tra las corporaciones ajenas a la razon del Estado, especialmente las eclesiasti-
cas, en que descansaba la sociedad formada por los Habsburgo. La tarea de
Galvez no fue otra que la de suprimir o mermar el viejo orden, implantando la
reforma en la Nueva Espaiia. La politica expropiatoria borbdnica comprendié
la reclusidn de religiosos y tuvo su cenit con la expatriacidn de los jesuitas. En
la vida econémica la reforma gir6 alrededor del fortalecimiento de la mineria,
para la cual se formé-¢l Tribunal del ramo, un Banco de Avio y el célebre Co-
legio de Minerfa, asi como la organizacién de los monopolios que tanto repug-
naban a von Humboldt, entre ellos el del tabaco y el correo establecidos por
Gilvez. En las postrimerias del siglo XVIII la reforma era un éxito, pues la Nue-
va Espaiia era la mayor proveedora de ingresos a la Corona luego de Espana, y

1 Brading, D.A.. Mineros y comercianies en el México borbdnica. México, Fondo de Cultura Econdmica,
1975. pp. 46-51.
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de sus arcas se nutrian las bases militares de Trinidad, Luisiana, las Californias
y Filipinas.

Las reformas borbdnicas buscaban reorganizar la vida interior en la
Peninsula y restablecer sus lazos con las Indias.* Ambos propésitos respondian
a una nueva concepcion del Estado que consideraba como principal tarea re-
asumir los atributos del poder que habia delegado en grupos y corporaciones y
asumir la direccién politica, administrativa y econdmica del reino”, han explica-
do ciertamente Enrique Florescano e Isabel Gil Sanchez. Ademas del regalis-
mo al que nos hemos referido, esta concepeién también significaba el fomento
de la agricultura, la industria y el comercio, asi como el impulso de la ciencia, la
cultura y la tecnologia. Para alcanzar estos propositos, en [a Nueva Espana la
visita de Gilvez se encaming a reformar la administracion virreinal, revertir las
funciones publicas concesionadas a las corporacioncs religiosas y civiles, hacer
una rcforma econémica ¢ incrementar los ingresos de la Real Hacienda.?

Florescano y Gil sostienen que estas reformas se resumen en la palabra su-
Jjecion, pues la Corona deseaba afirmar los lazos de dependencia de las Indias
con relacién a la Peninsula y ponerlas al cuidado de personas fieles a ella. La
idea de Estado rechazaba la existencia de poderes rivales y privilegios a cuer-
pos o individuos de la sociedad novohispana, estableciendo en su lugar y por
propio derecho los privilegios de Estado o monopolios econémicos. “Muy pron-
to la iglesia colonial resintio el embate que antes habia debilitado a sus herma-
nas de Francia, Portugal y Espafia, victimas del mismo furor regalista de los
funcionarios ilustrados que alentaban la creacién del Estado moderno”.

Asi, las mismas fuerzas y los mismos principios que alentaron el nacimien-
to det Estado moderno universalmente considerado, dieron forma a los cimien-
tos del que seria el Estado mexicano mas de medio siglo antes de que surgiera
como entidad independiente y soberana. El cardcter autoritario establecido en

2 Florescano, Enrique y Gil Sdnchez, Isabel. La época de las reformas borbdnicas y el crecimiento econdmi-
co: 1750-1808. Historia general de México. México, Ei Colegio de México, 1980. pp. 185-207 y 221.
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la Nucva Espaiia por el Estado borbdnico, con su idea de razén de Estado a la
que repugnaban los poderes intermedios, con sus poderosos monopolios y con
sus tendencias secularizantes, iban a convivir conflictivamente con los ideales
burgueses del Estado de derecho formado en 1824. Como lo consideran Flo-
rescano y Gil, “los ideales de libre empresa adoptados por los liberales choca-
ron siempre con las necesidades de los pobres y débiles gobiernos de la primera
mitad del siglo, ya que ante la urgencia de mayores ingresos, tuvieron que man-
tener el monopolio que antes habian condenado como simbolo de opresién”.

La afirmacién del poder del Estado frente a las corporaciones civiles y reli-
giosas culminé con la supresién del monopolio comercial del Consulado de la
Ciudad de México, cuando se autorizé la creacion de los consulados de Vera-
cruz, Guadalajara y Puebla. Pero el més grande triunfo del regalismo borbén
fue contra la iglesia, la cual como lo hemos advertido fue mermada de una y mil
formas y en especial con el extrafiamiento de la Compaiiia de Jesus y la expro-
piacion de sus bienes. Las politicas de secularizacin seguirian resonando has-
ta 1857: “los acontecimientos que caracterizaron las relaciones entre la iglesia
y ¢l Estado durante la primera mitad del siglo XIX mostrarian que estos temo-
res del clero eran justificados y que de entonces arranca el proceso que culimi-
nara con las Leyes de Reforma”, concluyen Florescano y Gil.

La tradicion heredada por los borbones fue miltiple y abarcé diversos 6rde-
nes de la actividad del Estado. Comprendio la cultura, al instituirse la Acade-
mia de San Carlos, cuyo propdsito se encamind al cultivo de las nobles artes de
la pintura, escultura y arquitectura. Abarcd el servicio pablico mas antiguo del
pais, el servicio postal, encargado a la Direccién General de Correos. Le incum-
bié la economia, representada por el estanco del tabaco y sus miltiples fabricas
y estanquillos destinados a la comercializacién de cigarros y puros. Toco a la
asistencia piblica, para la cual fundé la Real Loteria y el Monte de Piedad. To-
das estas instituciones, hoy vivas y actuantes como el sector méas noble de la ad-
ministracién publica mexicana, fueron formadas en la época de Carlos II y
representan el legado histérico derivado de la tradicién. Todavia mas, durantc
el reinado de este soberano el Estado hispanico inaugurd una de las més fuer-
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tes tradiciones: la expropiacion, al absorber los bienes de la Compafiia de Jesis
tras la extranacion de los regulares en 1767. De esta expropiacion nacié la Di-
reccion General de Temporalidades para administrar y explotar dichos bienes,
y al través de ella se puso bajo el control directo del Estado el célebre Fondo
Piadoso de Californias.

Una de las instituciones inveteradas de la administracién hispénica es la bu-
rocracia, puesto que ella es uno de los signos del Estado absolutista. Y dos de
sus practicas, muy generalizadas, eran la empleomania y €l aspirantismo que
conllevan la acumulacién de recursos ¢ intereses en este estamento virreinal.
Laburocracia repesenta uno de los aspectos de la acumulacién que aqui no tra-
taremos, pues nos interesa estudiar mas bien la formacién de instituciones pa-
ra realizar las actividades del Estado. En este punto se juntan la tradicién y la
acumulacién, porque la primera alimenta y perpetia a la segunda. Fue practi-
ca aceptada que cada institucién nacida asumia el estatuto de patrimonio na-
cional, provocando que se acumulara institucion tras institucion hasta formar
un gigantesco organismo de Estado. En 1821 existian cuatro Secretarias de Es-
tado y este nimero perdurd hasta 1853, cuando naci6 el Ministerio de Fomen-
to aumentando el nimero a cinco. Casi por finalizar el siglo XIX ya eran seis,
pues habia sido instituida la Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas, y
ensus momentos de muerte el porfirismo apenas contaba con seis dependencias
centralizadas, a las que se habia sumado la Secretaria de Instruccion Publica.

Por consiguiente no es aqui donde se puede observar el proceso de acumu-
lacion en las dimensiones reales de la administracion publica, aunque si se per-
cibe que, hasta la fecha mencionada —pero que se puede extender al
presente— nunca desaparecio ninguna secretaria de Estado. Observemos me-
jor a las instituciones descentralizadas que, segin un directorio de 1846 forma-
do por el publicista mexicano Juan Rodriguez de San Miguel, son bastantés mas
que aquéllas. Todavia mas, cuando alguna institucién descentralizada desapa-
recid, tiempo después fue sustituida por una més que vino a realizar lo mismo
o algo equivalente, o a desempenar tareas diversas. El lugar dejado, dentro de
la administracion piblica en general, al fin de cuentas siempre se lienaba. Otras
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veces instituciones del pasado, utiles al Virreinato y en formal contradiccién
con ¢l Estado mexicano, se negaba a morir.

En este 1ltimo caso se encontrd la Direccién General de la Renta del Ta-
baco, institucién descentralizada virreinal de caracter patrimonial que fue abo-
lida hasta 1856, luego de provocar el mayor y més interesante debate sobre las
relaciones entre el Estado y el capital durante el siglo pasado en torno a la li-
bertad de industria. El Banco de Avio para el Fomento de la Industria Nacio-
nal fue suprimido en 1842, pero pronto sustituido por la Direccion General de
la Industria Nacional para realizar tareas sucedaneas, hasta 1853 que se fusion6
al Ministerio de Fomento. La Nacional Financiera vino a sustituir al Banco de
Avio, lo mismo que el actual Banco de Crédito Rural y otras instituciones ban-
carias de fomento. El Instituto de Geografia y Estadistica fue formado en 1833
para conocer, estimar y evaluar a las fuerzas interiores del Estado mexicano; en
la época de Porfirio Diaz se le dio un golpe mortal al integrarse la Direccién
General de Estadistica, origen del Departamento de la Estadistica Nacional for-
mado por Obregdn; sin embargo, el Instituto sobrevivié y convertido en socie-
dad civil por Calles, hoy dia goza de cabal salud bajo la denominacién de
Sociedad Mexicana de Georgrafia y Estadistica. Sin aparente relacion genéti-
ca, a principios del sexenio del Presidente de la Madrid nacié el Instituto Na-
cional de Geografia, Estadistica ¢ Informatica, para encargarse de aquello que
aquel Instituto habia dejado de hacer.

Podriamos ofrecer mas ejemplos pero no lo haremos. Baste con lo dicho y
pasemos al examen de la centralizacion. Esta ha estado imbricada con la tradi-
cién y la acumulacién. De hecho, el absolutismo era centralizado y ello se he-
redé al Estado mexicano, a pesar de las buenas intenciones de los liberales de
formar un Estado burgués de derecho modelo. Aqui Hobbes tuvo més validez
que Locke y Montesquieu, sea porque México se pareciera a Behemoth o Le-
viatdn, los monstruos biblicos con los gue el pensador politico identifico respec-
tivamente a la Revolucion de 1640 y a la monarquia eliminada por ella. En
México la centralizacién obedeci6 al impulso del dictado de la razén de Esta-
do, que incentivé que el Estado mexicano ejerciera sus deberes en el siglo pa-
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sado a pesar del poder clerical; y fue esta misma razén la que motivé la Gran
Reforma que secularizd al Estado y a la sociedad. La tradicién centralista
borbénica, la Gran Reforma encabezada por Judrez y la Revolucién de 1910
produjeron el patrimonio material de la naci6n, ensancharon los deberes del
Gobierno de la Repiiblica y asignaron al Estado la vital tarea de conducir el de-
sarrollo econdmico. Qué mayores fuerzas centralizadoras que éstas.

Asi, los procesos combinados de la tradicién, la acumulacitn y la centrali-
zacién, produjeron la agregacion de instituciones, la laizacion del Estado, la rei-
vindicacion del patrimonio nacional y las revoluciones hacia ¢l progreso. En
México los grandes procesos expropiatorios han nacido de las revoluciones, par-
ticularmente la Primera Reforma del 33, 1a Gran Reforma juarista y la Revolu-
cion de 1910. Por las reformas del siglo pasado el Estado sent6 bases para la
formacién de la sociedad civil, desamortizo la riqueza, tomo para si el registro
civil, estableci6 la libertad de cultos, legalizé el matrimonio, administré hospi-
tales y establecimientos de asistencia, controlé los cementerios y fincé los ci-
mientos de la educacién laica y popular. La Revolucién de 1910 suprimi6 a los
latifundios, reparti6 la tierra, formo los ejidos y, como secuela y con base en cl
articulo 27 constitucional, hizo que el Estado asumiera en nombre de la nacién
la propiedad de la industria petrolera y la eléctrica. En los dias de Cirdenas se
expidio la Ley de expropiacion que permiti6 la nacionalizacién del petréleo y ta
electricidad, asi como la de los ferrocarriles. Todavia en 1982 las fuerzas pro-
gresistas del pafs observaron a la expropiacin bancaria como un acto enmar-
cado en esta tradicion revolucionaria.

El Estado mexicano ha sido expropiador y en buena medida su patrimonio
naci6 de procesos expropiatorios. Volvamos al punto histérico original, 1767,
cuando la expatriacion de los regulares ignacianos dot6 al Estado hispanico de
un cuantioso capital formado por haciendas, fincas risticas y urbanas, capitales,
réditos y un sinnimero de bienes muebles y semovientes. En 1836 el Doctor
Jos€ Maria Luis Mora apuntaba que los bienes nacionales estaban formados por
la renta del tabaco, €l Fondo Piadoso de Californias, los bienes de la Inquisi-
cion y los recursos de las 6rdenes suprimidas, principalmente la Compania de
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Jests. Ciertamente el patrimonio nacional estaba formado por el capital acu-
mulado en la segunda mitad del siglo XVIII por el Estado espafiol, producto de
sus estancos y de su actividad expropiatoria.

Asi pues, fue la secularizacion la primera proveedora del patrimonio del Es-
tado mexicano. Los bienes de los jesuitas fueron secularizados y administrados
desde 1767 por medio de la novisima Direccién General de Temporalidades,
institucién formada exclusivamente para este propésito. El Fondo Piadoso fue
administrado por una direccién asociada a esta Direccién General en los 4iti-
mos afios del Virreinato, hasta que en el México independiente el Estado asu-
mi6 su administracién por medio de la Junta de Fomento de Californias y luego
por conducto de la Junta Directiva del Fondo. En 1833 se secularizaron las mi-
siones en las Californias y en 1842 los bienes del Fondo Piadoso pasaron al era-
rio piblico, quedando por tanto suprimido.

El Estado mexicano nacié dotado de instituciones y recursos, nacié siendo
un Estado administrativo con capacidad de gerencia pablica. En 1821 también
era propietario de fabricas y expendios comerciales en los que se procesaba y
comerciaba el tabaco. Era un Estado-empresario. El que hoy dia PEMEX, la
Comision Federal de Electricidad, NAFINSA, FERRONALES, la banca na-
cional y otras muchas instituciones econoémicas de la administracidn piiblica
existan no es un hecho fortuito, sino el producto de una tradicion ancestral, de
una centralizacion que parece irreversible y de 1a acumulacién de instituciones
administrativas que representan, de hecho, el organismo y la actividad del Es-
tado mexicano. En suma, el Estado naci6 dotado en recursos materiales y acos-
tumbrado a administrar la economia. No tuvo que aprender cémo intervenir en
la economia, pues sus lecciones iniciales las habia cursado como alumno sobre-
saliente varias décadas atras, en los dias de Carlos IIL
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Durante el periodo gubernamental del Licenciado José Lopez Portillo se
evidencid que el Estado mexicano habia llegado al limite de su capacidad de ac-
cion. Entonces se emprendid una revision del estado de ia administracion pabli-
ca. Entre otras medidas se procedié a la actualizacién del censo de las
instituciones que formaban el sector de organismos descentralizados y las em-
presas del Estado, que fueron sectorizados. Al mismo tiempo se intent6 racio-
nalizar a la administracidon centralizada, tomddose como basc una nueva
disposicion, la Ley Orgdnica de la Administracion Piiblica Federal, que agrega-
ba a aquéllos. Uno de los problemas observados eran las dimensiones colcsales
del Estado, que le impedian moverse con celeridad y eficiencia.

De hecho, la reforma administrativa significé una reforma del Estado pues,
como lo hemos advertido, en México la administracién publica tiene un peso
decisivo en la vida de la sociedad civil, desde siempre. En el periodo presiden-
cial del Licenciado Miguel de 1a Madrid se inici6 el intento por disminuir las di-
mensiones del Estado, procediéndose a la supresién de érganos y organismos
de la administracion centralizada y empresas estatales.

Las transformaciones en la administracion piblica ocuparon la atencion de
los interesados en la misma, produciéndose como efecto una polémica harto in-
teresante que ha oscilado en la disyuntiva estatizacion-privatizacion. Estando-
se viviendo una fase acelerada de desincorporacion de empresas estatales y
habiendo ocurrido dos momentos de reduccidn del organismo central de la ad-
ministracion piblica, uno en agosto de 1985, otro a partir de enero de 1988, era
natural que naciera la cuestion inherente al futuro de la administraciéon publi-
ca. Fue asi que en septiembre de 1985 en el Instituto Nacional de Administra-
cién Piblica, se concibi6 el proyecto de una investigacidn que contribuyera a
responder a este cuestionamiento. Este libro es la culminacién del proyecto.

Dentro del proyecto de investigacion se considerd también la realizacion
de una prospeccidn, pues los cambios que habian estado ocurriendo inducian a
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pensar en el futuro de la administracion piablica. Asi, por tratarse de una pros-
peccion, durante el disefio de la investigacion se cuidé de no destacar preferen-
temente lo deseable o formar un esquenma utépico que sirviera de marco de una
critica general. Cuando se piensa en el futuro se sucle plantear el problema en
términos del deber ser, no del ser. También existi6 la preocupacion de no hacer
un programa de reforma o un prospecto de organizacion, tarea propia del esta-
dista y del funcionario que quiere incidir en el futuro, actuar sobre él. Ejemplos
sobran de comportamiento tales, a saber: el proyecto de reforma de Turgot, el
plan de implantacion del Ministerio de Fomento de Burgos, la formacion de los
ministerios alemanes dei Bar6n von Stein y la creacion del Banco de Avio por
Alaman.

El camino seguido fue diverso. Estando en una fase del proceso histérico
del México que nos ha tocado vivir, nos encontramos atrapados en el ticmpo
histérico que condiciona nuestra existencia. No podemos cambiar el pasado, pe-
ro si transformar el futuro. Sin embargo, la transformacion esta condicionada
por el medio social. El hombre es autor y actor de su propia historia, pero bajo
condiciones que no le es dado modificar, dijo un dia Carlos Marx. Tampoco es
d&do al investigador transformar el pasado, sino reconstruir su decurso; puede
sin embargo incidir en el presente construyendo conocimiento y participar asi
en la edificacion de un futuro posible.

El presente es el producto del pasado, como el futuro sera el resultado del
presente. Existen tendencias que, proviniendo de ayer, viven hoy y pueden so-
brevivir mafana. La capacidad de subsistencia de estas tendencias puede servir
de ventana para asomarse, en su compaiiia, al futuro. Estas tendencias con fre-
cuencia son producto de las luchas de los pueblos a favor de si mismos, alcan-
zando su independencia, preservando su soberania o logrando su bienestar.
Generalmente estos logros han costado sangre, sudor y lagrimas, parafrasean-
do a Winston Churchill, y en buena medida ¢l pais del presente es el resultado
de grandes cruzadas, gestas heréicas y paginas llenas de patriotismo, pero tam-
bién de la reivindicacion de actos empapados de abyeccion y deshonor. Hechos
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grandiosos forman a los héroes y marcan ¢l curso de la vida de los paises. Sin
embargo, también en las entranas de los actos extraordinarios y de las causas
sublimes, cstas tendencias suclen ser més bien prosaicas y si han alcanzado el
cstatuto de gloria nacional esto obedece al valor que cada pueblo les otorga.
Por tanto, algunas tendencias altamente positivas suelen ser consideradas con
reserva por ser sus autores micmbros del partido perdedor y a los cuales no se
les concede créditos. Tal es el caso del fomento industrial, semilla del desarro-
llo de la moderna industria nacional, cuyo mérito se le sigue disputando y des-
conociendo a Lucas Alaman.

Aparte de las connotaciones herdicas, estas tendencias ciertamente vienen
a defnir ¢l cardcter de las naciones, sellar su modo de vida y determinar el cur-
so desu futuro. Aveces algunas tendencias mueren, sibitamente o gradualmen-
te desgastadas, porque el progreso asi lo dicta. Un pueblo catdlico puede ser
regido por un Estado laico nacido de un cruento conflicto contra las fuerzas en
que se apoyaba un culto. Y, revirtiendo el rumbo hasta entonces seguido, se en-
camina a la laicitud y la implantacion plena de la vida civil. Decantar las tenden-
cias fenecidas de aquellas otras que estn vivas, y dentro de éstas distinguir a las
que mantienen vigor de otras que muestran sintomas de muerte, puede facili-
tar ¢l ejercicio de prospeccion.

En esta obra se cxamina al Estado y la administracién puablica en retrospec-
cién y prospectiva, intentindose enlazar las tendencias vivas que definen al
Meéxico de siempre. Desde un principio estuvimos convencidos que, estando la
actualidad fundada en el pasado, no habria razén alguna de no sustentar un ejer-
cicio de prospeccion en la actualidad. Sin embargo, la actualidad en si significa-
ba el formidable misterio que entrafiaba la compleja naturaleza de la
administracién piblica mexicana, formada por la superposicién continua del
tiempo histdrico. Asi, el primer problema a resolver era el de la definicién y con-
cepto de nuestra administracion pablica, tarea nada sencilla .

La caracterizacion de la administracién ptblica mexicana se elevaba como
el problema epistemoldgico fundamental porque era imposible cualquier ejer-
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cicio académico sin esta caracterizacién, ya sea para participar en la polémica
estatizacion vs privatizacion, ya lo fuera para la prospeccién o cualquier otro
trabajo académico. Las exploraciones preliminares produjeron resultados
asombrosos: existe una analogia extraordinaria entre el modo de operar de la
administracion publica en los estertores del Virreinato y en el México contem-
pordneo. Més atin, este parangdn fue confirmado con el examen del periodo
posrevolucionario y yendo més alld con el propiamente revolucionario. De es-
te modo, el origen y el presente se tocaban en un punto y la cultura administra-
tiva hispanica parecia finalmente restaurada. Sin embargo, existia la duda si el
siglo XIX compartia los paralelos administrativos mencionados, pues existian
tesis aparentemente bien fundadas que contrastaban el “intervencionismo” del
siglo XX con el “abstencionismo” del siglo XIX.

Habian indicadores que evidenciaban un intervencionismo incipiente du-
rante el siglo pasado y como ejemplo tipico se mencionaba al Banco de Avio.
Los estudiosos mexicanos de la empresa publica estaban dando luz sobre el te-
ma, esencialmente José Chanes Nicto, José Francisco Ruiz Massieu y Alejan-
dro Carrillo Castro y Sergio Garcia Ramirez, que habian demostrado la
existencia ancestral de estas instituciones ejemplificando con el estanco del ta-
baco, el Banco de San Carlos y otras conspicuas instituciones. El propio Banco
de Avio habia sido preferentemente examinado y puesto como modelo de es-
tas entidades por Robert Potash, Luis Chavez Orozco y Linda Ivette Colén Re-
yes. Recientemente Maria del Carmen Veldzquez publicé una notable
investigacion sobre el Fondo Piadoso de Californias que vino a ratificar que el
intervencionismo estatal en el siglo XIX parecia mds intenso de lo que sc pen-
saba.

Estos referentes que provienen del conocimiento acumulado por obra de
los autores mencionados, sentaban bases para el desarrollo de una investiga-
¢ién en gran escala que estuviera encaminada a lograr la caracterizacién de la
administracién piblica mexicana. Ahora sabfamos quejel origen y el presente
se tocaban, y que existia un puente que as lo facilitaba. En suma: podiamos es-
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tablecer la mencionada caracterizacion y contribuir con ello al conocimiento de
la administracion puiblica mexicana.

La investigacion seguiria lineas que alcanzarian objetivos paralelos y rela-
cionados. El primero y mas importante consistia en la mencionada caracteriza-
cién de la administracién publica mexicana, que vino a consistir en la
construccion de su decurso hasta ¢l presente. Pero resultaba imposible recons-
truir su historta, fuera del alcance y propdsito de la investigacién, procediéndo-
se por tanto a seleccionar aquello que le fuera inherente y le incumbiera a su
naturaleza, en resumen, que le fuera caracteristico ayer y hoy. Al paso del pro-
greso de los trabajos de investigacion resaltaba continuamente que lo carac-
teristico de la administracién piblica era su actividad, mas especificamente, la
intensidad, alcance y variedad de su actividad. Que esta actividad habia sido su
signo en el siglo XVIIl y lo era en la actualidad, pero que también lo habia si-
do en la centuria del XIX. En fin: que la administracion piiblica mexicana era
de suyo intervencionista,

Una vez que se establecid esta caracterizacion y que se pudo probar y do-
cumentar, junto con el propdsito fundamental de contribuir al conocimiento de
la administracion piblica, se pudieron alcanzar objetivos paralelos y relaciona-
dos. Uno importante era la prospeccion, tema de interés actual y obviamente
para el futuro cuando el siglo presente estd por extinguirse. Otro més era el sen-
tar bases para prospecciones de otros autores, de asi desearlo, pues la obra esta
nutrida de una abundante documentacién de fuentes y obras secundarias que
aportan al conocimiento de la administracion puiblica mexicana. El investigador
no es s6lo autor de una obra; su mision tiene mayor trascendencia: debe ser pro-
veedor de materia para el trabajo de otros investigadores.

Iv

No hay mejor guia para entender a la administracidon publica que saber que
ella es inherente al Estado, pues ésta es una verdad tan grande como una cate-
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dral gética. Ciertamente no todo Estado es administracion publica, pero si to-
da administracién piblica es Estado. El problema radica en saber qué aspecto
o dimension del Estado. Se trata, segin la ciencia de la administracion, de la ac-
tividad del Estado encaminada a producir las condiciones que establezcan, al
mismo tiempo, el desarrollo de los elementos constitutivos de la sociedad y la
expansion de las fuerzas interiores del Estado. Aqui seria ocioso ennumerar a
los autores que sostienen esta visién, pues en niimero muy crecido han estado
cultivando a la ciencia de la administracién por mas de dos centurias, y de ello
nos hemos ocupado en otros trabajos. Aquisélo destacaremos que entendemos,
dentro de esta tradicion, que la administracion piblica es el Estado en actividad.

Algunos autores andlogamente se refieren al Estado como constructor y a
la actividad organizadora del Estado. Esta perspectiva tedrica no ha sido ajena
a la ciencia de la administracién mexicana, pues ella es desarrollada en México
desde antiguo a pesar de las preferencias que en ciertos tiempos han tenido las
ideas gerenciales.

La actividad del Estado ha formado un conjunto de practicas administrati-
vas que han cuajado en la administracion interna. Esta significa la formacién y
el desarrollo de las modernas sociedades del mundo occidental capitalista, al
compés marcado por la actividad del Estado. En México estas précticas han for-
mado un 4mbito de intervencion del Estado de proporciones colosales que abar-
ca alasalud, la educacion, los asentamientos humanos, la cultura, Ias bellas artes
y la economia. Desde antiguo en México, el Estado ha formado instituciones
administrativas dedicadas a la salubridad, la instruccidn publica, las bellas letras,
el fomento industrial, la colonizacidn, la beneficiencia, el monopolio de ciertos
productos o servicios y una y mil férmulas organizativas que la inventiva mexi-
cana ha ideado. Este ambito forma aquello que hemos denominado espacio
ptiblico o campo de accién del Estado, como diverso al espacio privado o cam-
po de accién de los particulares.

El espacio total del México moderno se llena acaso con estos dos ambitos,
a pesar de otros propios de formas mexicanas de organizacion social: las coope-
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rativas, los ¢jidos y las comunidades, que el desarrollo del capitalismo tiende a
marginar y suprimir. Este espacic menor es fomentado por el Estado, se basa
también en él y de €l procede asimismo parte de sus fuerzas. Sin embargo, en
la frontera de los espacios piblico y privado es donde se esté dando el proceso
de definicion del México del mafiana y es en ella donde se esté estableciendo el
perfil de la reforma del Estado.

Aqui examinamos, dentro de los marcos de las dimensiones permisibles a li-
bros como éste, €l proceso por el cual el espacio publico se formo hasta alcan-
zar las dimensiones titdnicas que le definen; los procesos constructivos que lo
edificaron; las tendencias que le guian hasta nuestros dias y la viabilidad de que
algunas de sus caracteristicas se perpetien en el futuro inmediato. Por tanto, ¢l
ejercicio de prospeccidn se limita a los Gltimos afios de esta centuria.

Nos propusimos investigar €l modo de ser y actuar det Estado mexicano pa-
ra luego intentar hacer una proyeccidn de su futuro inmediato, entendiendo
que como tal s0lo era conceptuable aquel Estado nacido a partir de 1821 y que
tenia personalidad y voluntad soberanas. Es tal el Estado al que nos referimos
y nada mas. El modo de ser y actuar del Estado mexicano consiste en la ampli-
tud, variedad y verstilidad de su actividad. Esta actividad ha creado institucio-
ncs acordes a su amplitud, variedad y versatilidad, produciendo una gama de
entidades flexibles y dgiles, diversas a las dependencias centralizadas: las insti-
tuciones descentralizadas. Los autores modernos han destacado la importan-
cia, nimero y variedad de estas entidades en las dltimas décadas y han llamado
la atencidn sobre sus antecedentes en el siglo XIX y atn en el siglo XVIIL La
existencia de instituciones descentralizadas desde antiguo, de si rclevante,
muestra una forma de operar del Estado y sabiéndose que esta operacion con-
cedié gran responsabilidad a ellas para el desempeiio de relevantes tareas de
interés nacional, hace presumir que aqui se encuentra justamente la peculiari-
dad de la forma de ser y actuar del Estado mexicano.

Asi: la actividad estatal por medio de instituciones descentralizadas en
nimero y variedad acordes con la amplitud, profundidad y versatilidad de esta
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Robledo dedicado al aspecto internacional del Fondo Piadoso. En contraste a
estas instituciones, amplia y profundamente investigadas, la Direccion General
de la Renta del Tabaco y la Direccidn General de la Industria Nacional care-
cen de monografias explicativas que destaquen su importancia. De ellas, sin em-
bargo, existen buena cantidad de fuentes que permiten tener una idea de su
periodo de vida. No ocurre igual con multitud de instituciones que estin a la es-
pera de que los estudiosos las exhumen de sus tumbas, para beneficio de todos
los interesados en la administracion pablica mexicana. Tal es el caso por citar
tres instituciones, la Direccién General de Temporalidades, la Direccién Ge-
neral de Rentas y el Instituto de Geografia y Estadistica.

Con respecto a la literatura administrativa moderna, ¢sta es abundante, so-
bre todo de fuentes secundarias que mucho contribuyen a la comprension de la
administracion publica mexicana. Sin duda cl aspecto que mds se destaca son
las empresas de Estado y sobre el tema existen trabajos que dan mucha luz. Pe-

. ro también existen fuentes primarias igualmente abundantes y accesibles que
mucho ayudan a proveer de informacidn a investigaciones como la presente.

Vi

Unas palabras finaies: con esta investigacidn el autor intenta contribuir al
conocimiento de la administracion piblica mexicana. Lo escrito es de su res-
ponsabilidad y de ningin modo atribuible al Instituto Nacional de Administra-
¢cion Puablica, con cuyo patrocinio fue posible su preparacion.

Omar Guerrero

Instituto Nacional de Adminisiracidon Pibiica, A.C.



