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pais”. Aguilar Monteverde, parafraseando a Zea, asiente sefialando que cierla-
mente la burguesia mexicana no tenia cualidades empresariales y fue ¢l Estado
el que asumio la tarea revolucionaria.’ La burguesia, en suma, seguia alcjada
de los grandes proyectos nacionales.

Las dos revoluciones del siglo XIX habian sido efectuadas desde ¢l Estado.
En 1833 se¢ habian alcanzado metas parcialmente, de 1855 en adelante sc lo-
grarian grandes objetivos, entre otros, la formacion de la sociedad civil y la in-
dependencia del Estado con relacion a la iglesia. Quedaba con ello allanado el
camino para la ampliacion de la administracion interna y la cxpansion de la ac-
tividad del Estado.

Razdn de Estado y administracion pablica

E!l desarrollo de la administracion interna tendrd un freno estructural, in-
variablemente, si el Estado no ha alcanzado plena conciencia de su principio vi-
tal: la razén de Estado. Esta asuncion de conciencia basica y vital, fue asumida
tardiamente por el Estado mexicano. Ocurri6 sin embargo y clla fue obra de la
Primera y la Gran Reformas, formindose en sus procesos revolucionarios la
ideologia de Estado esencial del México moderno: la seculanizacién. En Méxi-
co, a partir del triunfo de la Reforma juarista la ideologia basica de la vida politi-
ca es la concepeitn del Estado laico. En suma, la razén de Estado en México,
es la laicidad del propio Estado, tal como se da fe en los articulos 30., 27 y otros
mas de la Constitucion de 1917, que mantienen la separacion entre la iglesia y
la cosa publica.

A lo largo de estos articulos constitucionales, asi como en las ideas que
acompafiaron las luchas de los reformistas y las diversas disposiciones que su-
primieron el poder del clero catdlico, se encontraran, sin mucho buscar, al
idedlogo mexicano del Estado laico y 1a razén del Estado: José Maria Luis Mo-

40 Aguilar Monteverde, op.cif, p. 172, donde se cita también a Leopoldo Zea,
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ra. Su concepcién de razén de Estado fue el ideario basico de la Primera Re-
forma.

Teoria de la razén de Estado

Antes de analizar el pensamiento secularizador de Mora, debemos hacer
una breve referencia al concepto de razén de Estado. Segiin lo expresa un au-
tor francés contemporéneo, Michel Foucault, la razén de Estado naci6 para di-
ferenciar y especificar los principios y métodos de gobierno del Estado, frente
a los correspondientes a la familia, la iglesia o cualquier organizacién particu-
lar. Brevemente consiste en la definicién de la especificidad del arte del gobier-
no estatal. Afiade que la razén de Estado es un arte basado en reglas fundadas
en costumbres y tradiciones, asi como en el conocimiento racional. La raciona-
lidad, pues, es la esencia del gobierno y supone al mismo tiempo un tipo especifi-
co de conocimiento. Asi, Foucault sentencia que “el gobierno sélo es posible si
la fuerza del Estado es conocida”, aunque también deben ser conocidas las fuer-
zas de otros estados. De aqui el desarrollo de un saber concreto, preciso y me-
dido, cuyo resultado fue el nacimiento de lo que se conocié como aritmética

o . e 41 - .
politica y hoy dia se llama estadistica.”” En suma, la racionalidad es la especifi-
cidad del gobierno en el Estado moderno.

Para Reyes Heroles 1a razén de Estado, como otras ideas, ha sobrevivido a
los tiempos y a los hombres: “el concepto de razdn de Estado parece defender-
se por si. Invariablemente se haya hasta nuestros dias como trasfondo de deci-
siones estatales”. La razén de Estado corresponde al Estado, propiamente
hablando es de y para €l Estado, es su razén de ser y medrar, su base de conser-
vacién y desarrollo; todavia més, la biografia de la razén de Estado se confun-
de ciertamente con la biografia del Estado mismo. La razén de Estado es
desvirtuada si se convierte en dogma religioso, razén dinéstica o causa de gru-

4 Foucault, Michel. “Dioses, pastores y hombres: ¢l origen de la tecnologia del poder y la razén de Es-
tado”. Revista iSiempre!, sobretiro cultural, octubre 27 de 1982
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po, clase o partido.42 La razén de Estado es inherente al Estado y s6lo a €, por
lo que se encuentra al margen de la religidn o la ética.

Otro estudioso contemporaneo, Manuel Garcia-Pelayo, considera que la
razén de Estado significé el descubrimiento del logos propio de la politica y de
su configuracion histérica por excelencia, es decir, el Estado: “significa una des-
velacién de una esfera de realidad hasta entonces oculta por el ropaje religio-
s0, aristotélico o retdrico...”. Este mundo descubierto “no gira en torno a dios
ni al diablo”, ni tampoco alrededor de lo bueno y lo malo, a lo bello o lo feo.
Asi, la teologfa, la ética y la estética, son irrelevantes para conocerlo. El eje a
partir del cual gira el logos de la politica es el poder, es decir, la capacidad de
enseforearse sobre los hombres. Garcia Pelayo argumenta que la politica es un
universo donde imperan las fuerzas de la polémica y la tension, por lo cual la
razon de Estado tiene como funcién entender estas relaciones polémicas. La
razén de Estado se refiere a como es la politica, no a como debe ser, por lo que
el sapere pollitico consiste en la capacidad de establecer condiciones para man-
dar y obedecer. '

Afiade que antafio la politica se ejercia empiricamente, ahora reclama el lo-
gos de racionalidad de las cosas propias del Estado. Asi, el hecho de que en la
Edad Media hubieran actos politicos impios, demuestra que entonces los actos
politicos se juzgaron con criterios ajenos ala politica. “En resumen, la razén de
Estado es la respuesta a la necesidad de una técnica politica, pero como supues-
to de esta técnica descubre un logos poh’tico”.43 La razén de Estado no existia
en las poliarquias teocraticas medievales, ella es una doctrina moderna y supo-
ne la supresi6n de los criterios teoldgicos como normas del quehacer politico.

El pensador politico aleman Friedrich Meinecke sostiene que “la razon de
Estado es la méxima del obrar politico, la ley motora del Estado. La razén de

42 Reyes Heroles, Jesis. En busca de la razon de Esiado. México, Miguel Angel Porria. 1982,
43 Garcia-Pelayo, Manuel. “Estudio Preliminar” a la obra de Juan Botero, La razén de Estado y oiros
escritos. Caracas, Universidad Central de Venezuela. pp. 8-29.
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Estado dice al politico lo que tiene que hacer, a fin de mantener al Estado sa-
no y robusto. Y como el Estado es un organismo, cuya fuerza no se mantiene
plenamente més que si le es posible desenvolverse y crecer, la razén de Estado
indica también los caminos y metas de ese crecimiento”. La razon de Estado sig-
nifica que el Estado se conozca a si mismo, asi como su ambiente, extrayendo
de este conocimiento las maximas de su obrar. La razén de Estado consiste en
el conocimiento de los métodos y mecanismos del ejercicio del poder, dentro
de los intereses objetivos del Estado, no los relativos a tal o cual politico.M La
razon de Estado es un conjunto de criterios politicos que norman la accion del
Estado, que fijan los objetivos a alcanzar y los medios para conseguirlos.

Un politélogo del siglo pasado, J. Ferrari, consideraba que la razén de Es-
tado, nacida en los desgarrados principados italianos del siglo XVT1I, fue conce-
bida originalmente como un principio superior, mas elevado que todos los
conocidos, que diera unidad al Estado y capacidad de subsistencia. Esta doctri-
na se encamina contra la iglesia catdlica y esta institucion es derrotada, hacien-
do que, en vano, monseiior de la Casa denuncie ante Carios V que los idedlogos
de la razon de Estado estan provocando la insurreccion contra los dioses de la
edad media.®®

Dentro del contexto de la doctrina de razdn de Estado, los tedricos exami-
nados observan consensualmente una toma de conciencia del Estado como tal.
La asuncién de conciencia del Estado como Estado significa que es capaz de
desarrollar la idea de que constituye un organismo que puede desenvolver su
fuerza y poder, que puede crecer y que puede evitar decaer, que funciona con
arreglo a criterios politicos y es regido por principios fundados en estos crite-
rios. El espacio ocupado por el Estado no es compartible, porque su existencia
excluye la existencia de cualquier otra institucién que pretenda hacer valer su
interés como interés publico. El Estado, en suma, es el tinico ente capaz de agre-

4“4 Meinecke, Friedrich. La idea de la razén de Estado en la edad moderna. Madnd, Instituto de Estudios
4s Politicos. 1959. pp. 3-8
Ferrari, ). Histoire de la raison d'Etat. Paris, Miche! Levy Freres, Libraires-Editeurs. 1860. pp. V-VL
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gar en si mismo, como bloque en el poder, a distintas clases y fracciones de cla-
sc dominantes, funcién ajena a cualquier institucién de la sociedad civil. Antes
de 1833 era impensable en México un Estado cuya condicion de tal estuviera
fundada en la razén de Estado. Por ello, para que se configurara el Estado co-
mo envolvente nacional, como expresion oficial de la sociedad civil, era indis-
pensable la secularizacidn y con ella la disociacion entre ¢l Estado y la iglesia.

La secularizacion del Estado mexicano

La secularizacion del Estado cs la base de la razon de Estado, propugnada
por los reformadores de 1833 y 1855. Mora, idedlogo del Estado laico, es el doc-
trinario mexicano de la razon de Estado. Entiende perfectamente la naturale-
za de la sociedad mexicana de la primera mitad del siglo XIX. Para él, como lo
hemos advertido, se trata de una sociedad “colonial”, explicandonos que en el
transito del Virreinato al México independiente, por medio del transcurso del
“Imperio” a la “Republica”, se significd por la conservacion de las viejas insti-
tuciones, es decir, “una sociedad que no era realmente sino un Virreinato de la
Nueva Espana con algunos descos vagos de que aquello fuese otra cosa”.® El
que la organizacion de la Repiblica creada en 1824 fuese federal, hizo mas con-
fusa la situacion. En el nuevo régimen se trataron de amalgamar elementos re-
fractarios: libertad de imprenta e intolerancia religiosa, igualdad legal y fueros;
en suma, las fuerzas del progreso y las fuerzas del retroceso conviviendo den-
tro def marco constitucional, imposibilitindose con ello la razén de Estado.

Asi se establecio un “sistema de estire y afloje” basado en un conflicto na-
tural que termind con la derrota de una de las fuerzas. En la Carta Magna habian
dos “centros constitucionales”, uno formado por los estados federados, el otro
por la milicia y el clero. Las fuerzas del retroceso triunfaron, usurpando ¢l po-
der a Vicente Guerrero. Ahora —explica el Doctor Mora— en el Gobierno el

# Mora, José Maria Luis. “Revista politica de las diversas administraciones que la Repiblica mexicana
ha tenido hasta 1837". Obras sueltas. México, Porria. 1963, p. 5.
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clero estaba representado por Lucas Alaman (secretario de Relaciones Interio-
resy Exteriores) y José Ignacio Espinosa (secretario de Justicia y Negocios Ecle-
sidsticos), en tanto que la milicia lo estaba con José Antonio Facio (secretario
de Guerra) y Rafael Mangino (secretario de Hacienda). Asimismo, €l Ministe-
rio, cuya cabeza visible era Alaman, estaba apoyado en un tercer estamento: la
burocracia, pues “contaba con la falange de los empleados que siempre son de
quienes lf:§q pagay carecen por lo comin de conciencia politica, o la sacrifican
al sueldo”.

En diez meses, los reformadores llevaron al cabo un programa destinado a
reformar a la sociedad colonial, programa que resumc lo que la razén de Esta-
do dicté al Estado mexicano en aquellos dias. Mora resume el programa de la
siguiente manera:

a) Libertad absoluta de opinion y supresion de las leyes restrictivas de la
prensa; b) abolicidn de los privilegios del clero y la milicia; ¢) supresion de las
instituciones mondasticas y de las leyes que atribuian al clero asuntos civiles; d)
reconocimiento, clasificacién y consolidacién de la deuda piiblica; e) reparacion
de la bancarrota de la propiedad territorial y con ello aumento del nimero de
los propietarios territoriales, fomento de la circulacion de la riqueza y creacion
de los medios de vida a las clases indigentes; f) mejoramiento del estado moral
de las clases populares, con la destruccién del monopolio clerical de la educa-
cién. Con este programa, la Administracion de 1833 difundié los medios de
aprender e inculcd los deberes sociales. Se establecieron instituciones de lite-
ratura clasica, de ciencias y de moral. El programa reformista se complementé
con: g} la abolicién de la pena capital para todos los delitos publicos y para aque-
lios otros que tuviesen el caricter de hecho pensado, y h) fomento a la coloni-
zaciOn para garantizar la integridad del territorio nacional.

Este era el “Programa de la revolucion administrativa que en sentido del
progreso empezé a formarse en 1830, y que se pretendid plantear desde prin-

47 thid, p. 29.
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cipios de 1833 hasta fines de mayo del afio siguiente”... “la administracién de
1833 a 1834 pertenece ya a la historia; el conjunto de aquella época en hombres
y cosas, no volvera a presentarse sobre la escena” sentencié Mora. Sin embar-
go, los reformadores resurgieron a partir de 1855 e implantaron finalmente mu-
chas de estas ideas.

Mora identifica la “marcha del progreso” con la revolucion del estado de
cosas. Esta marcha tendid a efectuar en forma més o menos rapida la ocupacién
de los bienes del clero, la abolicién de los privilegios de tal estamento y de la
milicia; la difusién de la educacion piiblica en las clases populares, con absolu-
ta independencia del clero; la supresion de los monacales; la absoluta libertad
de opinidn; la igualdad de extranjeros y nacionales con respecto a los derechos
civiles; y establecimiento de jurados en las causas criminales. Por su parte, la
“marcha del retroceso” pretendié abolir los avances del prognaso.48

La marcha del progreso se encamind a establecer la razén de Estado, pues
se esforzo en 1833 por desembarazarlo de diversos deberes eclesiasticos y su-
primir la intervencion del clero en varios negocios publicos. Intentd, sencilla-
mente, hacer mas politico al Estade mexicano. Los reformadores se
propusieron estatizar a la administracién gubernamental, desligando de ella al
clero. Mora afirma que “el clero es una corporacion coetanea a la fundacion de
la Colonia y profundamente arraigada en ella; todos los ramos de la administra-
cién publica y los actos civiles de la vida han estado y estdn todavia mas o me-
nos sometidos a su influencia”. Virreyes, jueces, administradores de rentas y
magistrados, “en una palabra todos los hombres de gobierno han sometido por
muchos anos €l ejercicio de las funciones puablicas al dictamen del confesor, que
hoy todavia se hace escuchar € influye dc una manera eficaz en todos los actos
dc la soberania y en las personas que bajo su tutula las ejf::rcen...”.49 El Estado
mexicano funcionaba todavia con base cn criterios ajenos a la politica, pues ias

B i, pp.34.
Ibid, p. 5.
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decisiones de los estadistas y funcionarios estaban muchas veces determinadas
por el palpito y el confesionario. Aun no se consolidaba la razén de Estado.

Perossi la influencia del clero en la administracin piblica, punto estratégi-
co del Estado, era perniciosa, no dejaba de serlo también en la vida social que
estaba en sus manos, pues el nacimiento, y el matrimoniola inhumacion se rea-
lizan bajo sus reglas, procedimientos y validacion formal. La magna sentencia
de Javier de Burgos, que reza que la administracin piblica acompaiia al hom-
bre de la cuna al sepulcro, era ciertamente inaplicable al México de aquellos
dias. Con este poder, el clero validaba los derechos de sucesion, el matrimonio,
¢l parentesco y las causas, ocasién y legalidad del divorcio, asi como la sepultu-
ra de cadéveres y “las cuestiones de salubridad”, La administracién interna, lla-
namente hablando, estaba pervertida y amputada sensiblemente en muchos de
sus importantes cometidos piblicos.

Tan débil era el Estado mexicano que el clero se gobernaba por si mismo,
no sélo en lo celestial, sino también en lo temporal. “Asi pues —explica Mo-
ra—, su organizacion lo constituye en un poder piiblico cabal, completo, distin-
to de la sociedad en que se halla implantado e independiente de ella por
consecuencia forzosa”. Una Repiblica cuyos “ramos de la administracion publi-
case hayan fuera de sus quicios y los habitos de subordinacién enteramente per-
didos”, cuyos fondos no cubren sus presupuestos; en fin, una Repiiblica débil,
desordenada y en desconcierto, no es capaz de enfrentarse a un cuerpo que tie-
ne la voluntad y el poder de destruir a la Constitucién.™

Esta dramdtica pintura de la situacion de la Republica esta llena de verdad,
de una verdad transparente: existe una oposicién de tiempos histéricos entre
una sociedad estamental atrapada en la historia del mundo virreinal y un Esta-
do constitucionalmente fundado en las luces del progreso del siglo pasado. El
Estado no puede existir si no es capaz de crear las condiciones de su subsisten-
cia y de su crecimiento, pero el Estado bajo el control de las fuerzas conserva-

50 i, p. 6.
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doras no puede desarrollarse porque su base social, los estamentos, no tienen
un proyecto viable de fomento econémico a pesar de las grandes luces intelec-
tuales y a las muy encomiables acciones de Lucas Alaman. Un Estado formal-
mente federal o central, pero organizado con base en los cuerpos sociales
tradicionales, no puede alcanzar una condicién plena como Estado ni tomar
conciencia de la razén de Estado.

El clero no es una clase, sino un estamento, pero ello no implica que su po-
der no emane de la propiedad. Mora sostiene que los bienes del clero, fuente
de sus potestades, no deben ser puestos en subasta publica y rematados al me-
jor postor, sino adjudicados a sus inquilinos. “Esta medida traslada del clero a
la sociedad civil y a su gobierno esa masa de intereses que constituye un poder
tan formidable, y por una simple evolucién hace perder al enemigo tanto poder
cuanto es el que confiere a la sociedad; en otros términos, el uno queda com-
pletamente desarmado y la otra plenamente robustecida”. En suma: la deuda
publica ha sido producida por la milicia, en tanto que el clero ha colaborado a
perpetuarla. Cuénta razén tuvo la Administracién de 1833 para hacer desapa-
recer “de la escena politica a estas dos clases privilegiadas”, concluye José Maria
Luis Mora.”! Y cuanta certeza hay en las palabras del doctor Mora, puesto que
en 1833 comenzd el Estado a adquirir plena conciencia de si mismo como enti-
dad politica, allanando los obstaculos que se alzaban a su razén de Estado. No
debemos olvidar que la transferencia de capital del clero a sus inquilinos, fue
precisamente lo que efectud la Ley de desamortizacion al establecerse el prin-
cipio de asignacion de los bienes eclesiasticos a sus arrendatarios.

Las tendencias reformistas hacia la secularizacion tuvieron sus momentos
cimeros en 1833 y a partir de 1855. Sin embargo estas tendencias se dejaron ver
desde los origenes del Estado mexicano y ain, mis tempranamente, en la Es-
paiia gobernada por los borbones.>

Ibzd, p- 95.

Un libro notable representa los tiempos incipientes de la secularizacién cn Espaia: Tratado de la re-
galfa de la desamortizacion, de Pedro Rodriguez de Campomanes, miembro del Consejo real. La obra
apareci$ en 1765, en Madzid, publicada por la Impreata Real. Hay una edicidn facsfmil impresa en

52
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Segin lo explica Jesiis Reyes Heroles, la Constitucion de 1824 no resolvié
la situacion del Patronato dejando una fuente de conflictos, que permanecers
“hasta las Leyes de Reforma, cuando el Estado mexicano, olvidandose del vie-
jo Patronato Indiano y partiendo de la delimitacién de los dmbitos de la Iglesia
y el Estado, hace laica a la sociedad y permite el nacimiento de la vida y la muer-
te del individuo dentro de normas dictadas por la propia sociedad civil”. Antes,
sin embargo, el ejercicio del Patronato, o el no hacerlo, fue el origen de apro-
ximadamente cuarenta afios de luchas internas. Dentro de este periodo de tiem-
po, los liberales van formando una “concepcién unitaria del problema”, aunque
por vias diversas: el principio democritico de igualdad ante la ley, como cami-
no a la justicia laica; la lucha infatigable por la libertad de conciencia, como ca-
mino a la libertad de cultos; el conocimiento del poder de la iglesia, para en
contraparte sustentar a un poder secular, como sendero para la secularizacién
y nacionalizacion de los bienes del clero. Asimismo, en todo ello esta implicito
el que el Estado deje de ser brazo secular de la iglesia, para imponer, con base
€n causas extrasociales, sanciones o ejecucion forzosa de conductas espiritua-
les; implicito, también, el que la Iglesia dejara de tener funciones judiciales. “De
esta manera se elaboraba la teoria mexicana de la secularizacién de la socie-
dad”.

Agrega que dentro del Congreso también se intenté desembrollar el pro-
blema suscitado por el Patronato. El 10 de abril de 1827, Manuel Crecencio
Rej6ny Cipriano Blanco, apoyados por los sefiores Evia, Guido, Leény Géndo-
ra, presentaron un proyecto de ley que debe ser considerado como un antece-
dente de lo que serd la desamortizacion de los bienes de la iglesia. El proyecto
es el siguiente:

Madrid recientemente, prologada por un magnifico Estudio Preliminar de Francisco Tomds y Valien-
te, donde se resefia la historia del inicio de la desamortizacién en la Peninsula.

33 upor patronato s¢ entiende la potestad de nombrar o presentar en beneficio vacante al clérigo que se
quiera promover o instituir”. Manual compendio del regio patronato indiano, citado por Jesis Reyes
en su obra El liberalismo mexicano, tomo III, pp. 69-71.
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a) L.a miseria del pais descansa, en alguna medida, en la ilimitada adquisi-
cidn de bienes en manos muertas.

b) Esta adquisicion constituye un “‘parto monstruoso del gobierno feudal™”,
que debe ser combatido por medio de la libertad civil, 1a industria popular, los
derechos del ciudadano, las bases del orden moral y las leyes dictadas por la sa-
biduria que engrandece a las naciones.

¢) Tan nociva para ¢l pais es la amortizacion eclesiastica, como la civil.

d) Por tanto, el Estado tiene el deber de remover todos estos inconvenien-
tes para el progreso del pafs.

Con base en lo anterior, hacen su propuesta de proyecto de ley, que, en su-
ma, sefala que nadie podra en lo sucesivo, bajo ningiin pretexto, establecer ca-
pellanias, patronatos, fideicomisos y obras pias en ¢l territorio del pais.
Igualmente, las donaciones hechas después de esta fecha, regresaran a sus do-
nadores o a sus herederos naturales. Ninguna comunidad religiosa, secular o re-
gular, conventos, iglesias, cofradias y hermandades, asi como ningan otro
establecimiento eclesiastico o laico, podra adquirir bienes por medio de testa-
mentos.

Anade Reyes Heroles que, a pesar de las diferencias doctrinales y a la es-
trategia para definir las disposiciones con respecto a las relaciones entre el Es-
tado y la iglesia, surgidas entre los reformadores de 1833, la administracién
encabezada por GOmez Farias se caracterizé por la rapidez con que se quiso
llevar al cabo la secularizacion. Ya se tratara del problema del Patronato, ya lo
fuera el de la separacidn entre el Estado y la iglesia, en la legislacién reformis-
ta y en las doctrinas de los reformadores se revela el profundo conocimiento
que se tenia sobre el poder del clero. Esto es claro también en los trabajos de
Moray en la Disertacion de Espinosa de los Monteros, como lo hemos consta-
tado. Encontramos, en todo caso, la finalidad de reducir el poder clerical. Asi-
mismo, las medidas relacionadas con la eliminacion del monopolio eclesiastico
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de la educacidn, los impedimentos a Ia accion politica del clero, las seculariza-
ciones parciales y la supresion de la coaccién estatal para el cumplimiento de
obligaciones espirituales, “indican, sin duda alguna, que las ideas confluyen a la
separacion y secularizacién” >*

La Primera Reforma comenzé el 30 de marzo de 1833, tan luego Santa An-
nay Gomez Farias asumieron, respectivamente, la Presidencia y Vicepresiden-
cia de la Repiiblica. Por tanto, “la accion reformista no puede ser silenciosa”, a
decir de Reyes Heroles. Segin Cué Cénovas, en abril de 1833 la “clase media
ilustrada”, que se habia agrupado alrededor de Gémez Farias y estaba inspira-
da por las ideas de Jos€ Maria Luis Mora, “uno de los mas inteligentes politi-
cos mexicanos”, se preparé para asumir el poder y poner en marcha “una
Reforma para la que el pais no estaba maduro todavia y que tuvo por tanto los
perfiles de un proyecto roméntico dirigido a transformar las condiciones socia-
les y politicas del pais”. Bassols considera que la vieja sociedad esta a punto de
caer, aunque su eclipse durara todavia 20 afos; se trata de saber —anade— si
se formara un pais, “‘es decir, una sociedad organizada politicamente, un Esta-

Lhe)

do, o sélo una Iglesia duefia de la tierra y los capitales’.

Comenta Cué Cénovas que el propdsito de la reforma era extirpar a “la teo-
cracia, el pretorianismo de los jefes militares, y convertir al pais en una verda-
dera nacién”. Esta obra no se pudo realizar, por la resistencia exitosa de las
clases privilegiadas. Era indispensable que el Estado reivindicara el derecho de
Patronato, que la iglesia negaba que fuera una funcién de la potestad civil. A
fines de 1833 se dicté una ley que declaraba libre el ejercicio de la usura, ha-
ciendo que con ello €l clero perdiera el monopolio del crédito. La Reforma, que
se habia rsesalizado en menos de un ano, fue anulada casi completamente en do-
ce meses.

54

1bid, 111, pp. 112-113.
55 1bid, 111, pp

Cué Cénovas, Agustin. Historia soctal y econdmica de México: 1521/1854. México, Trillas. 1974. pp.
321-326.
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Don Jesus Reyes Heroles sostiene que “la secularizacion de la sociedad exi-
ge la previa secularizacion del Estado”. La Administracién de Gomez Farias es-
taba apoyada por una alianza entre liberales radicales y una fraccion militar
aforada, motivo por el cual no se puede eliminar el fuero eclesidstico y con ello
suprimir la facultad jurisdiccional del clero. En cambio, se termind con el reque-
rimiento que hacia que el Estado obligara a los feligreses al cumplimiento de
obligaciones espirituales con relacion a la iglesia.

Afade que, “al respecto, €l 27 de octubre de 1833 s¢ toma una medida de-
cisiva en la secularizacion de la sociedad. Se trata de la supresion de la obliga-
ci6n civil de pagar diezmos. Tal acto quedara como una herencia consolidada
de la administracion de Gomez Farias”. Se deja a cada ciudadano en libertad de
obrar, a este respecto, segin lo dicte su conciencia. “Es decir, se retira la san-
¢ién y la coaccion civil en materia eclesiastica. La potestad temporal deja de
proteger a la espiritual en un punto de gran impcartancia”.5

El 17 de diciembre de 1833, por medio de una ley, se determind que se pro-
veyeran en propiedad los curatos. Fue el ejercicio unilateral del Patronato, por
parte del Estado. Segiin Mora, por este medio se impuso el ejercicio del Patro-
nato sobre el proyecto de la separacidn estricta entre el Estado y la iglesia. “La
idea secularizante —afade Reyes Heroles— quedd postergada. No fue venci-
da, en virtud de que, como hemos visto, en ciertos aspectos fue conservada. Pe-
ro el sentido general de la accién reformista de Gémez Farias resultd
determinado por el ejercicio unilateral del Patronato. En honor a la verdad,
pucede decirse que aunque la legislacion de Gémez Farias se fundo en el ejerci-
cio del Patronato, los problemas fueron contemplados con vias a la seculariza-
cién y separacion”. Mora entendia que el propdsito consistia en circunscribir al
clero en sus funciones espirituales, retirindolo al mismo tiempo de sus funcio-
nes civiles. Reyes Heroles sostiene que “la idea meta era hacer civiles los actos
del hombre de la cuna a la tumba, dejando la intervencion de la iglesia exclusi-
vamente sujeta a la conciencia individual”... “El Estado tenia que recobrar un

56 1bid, p. 120.
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poder civil que de hecho era ejercido por el clero”. Las acciones reformistas de
GOmez Farias, aunque parciales, sirvieron de herencia ideolégica y método
politico para afios futuros. Algunas medidas permanecieron, otras fueron dero-
gadas y unas mds, apenas ideas, ni siquiera se convirtieron en leyes. “Todas, sin
embargo, vinieron a constituir un cuerpo de doctrina que en sus aciertos y
equivocos mucho sirvié para la Reforma”.’” El que actos civiles en manos del
clero fueran asumidos por el Estado, era de sf la asuncién de sus deberes y con
ello de la razon de Estado.

Comenta Reyes Heroles que una vez que Gomez Farias dejd el Gobierno,
la reaccién se puso en movimiento. Sin embargo, las contradicciones internas
entre las fuerzas conservadoras y “la accién liberal ininterrumpida” pusieron
limites a la contrarreforma. “Todo ello va a hacer que la accién legisladora de
Gémez Farias no sea nulificada en su totalidad”, quedando en vigor la ley que
suprimi0 la coacci6n civil para el cobro del diezmo, en tanto que el decreto y
reglamento de 6 de noviembre de 1833, referentes a la supresién de la compul-
$i6n civil para el cumplimiento de los votos monasticos, fue derogado por San-
ta Anna hasta el 26 de julio de 1854. “Por consiguiente, la ley de 6 de noviembre
de 1833 estuvo en vigor aproximadamente veinte afios”. Sin embargo, todos los
planes y medidas educativos fueron derogados inmediatamente por ley de 31
de julio de 1834. Ocurri6 lo mismo con la ley de 17 de diciembre de 1833, basa-
da en las leyes de Indias, que determinaba que se proveyera en propiedad cu-
ratos que ejercia el Patronato, asi como a lacircular de 31 octubre de 1833 —que
prohibia que en el pilpito se trataran materias politicas—, que fueron deroga-
das por circular de junio 23 de 1834. Por ley de 25 de mayo de 1835 las corpo-
raciones eclesiisticas fueron declaradas expeditas para hacer uso legal de las
propiedades que les pertenecieran. Finalmente, por ley de 7 de noviembre de
1835 se suspendid la secularizacién del Fondo Piadoso de Californias.>® La re-
accion habia vuelto al poder.

g" Ibid, 01, pp. 112-137.
8 mid, 111, pp. 149-150,
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Estos acontecimientos reflejan transparentemente c6mo la Primera Refor-
ma no fue anulada del todo, puesto que estaba apoyada en condiciones mate-
riales € histéricas que asi lo determinaron. La Primera Reforma, pues, debe
entenderse como un programa politico permanente porque los liberales conti-
nuaron su actividad ininterrumpidamente, proveyendo de fuerza y energia a la
postrer Gran Reforma.

Asi, contintia Reyes Heroles, el 8 de febrero de 1842 el Gobierno reasumié
la administracién del Fondo Piadoso de Californias, derogando el punto 60. del
decreto de 19 de septiembre de 1836, que le habia privado de tal administracion
en beneficio del obispo de esa dideesis. Dos dias después se decretd el remate
de las fincas del Fondo relativas al ramo de temporalidades, en juntas de almo-
neda, y el 24 de octubre del mismo afio pasaron al erario publico todos los bie-
nes del Fondo Piadoso de Californias. Curiosamente, todas estas medidas
fueron tomadas durante uno de los gobiernos de Santa Anna. “Sean gobiernos
liberales, moderados o conservadores, las necesidades del erario mantienen la-
tente el problema de los bienes en manos muertas”, concluye don Jesiis.” La
supresidn del Fondo Piadoso de Californias en octubre de 1842, luego de su re-
asuncion por el Estado, fue una de tantas medidas expropiatorias ejercidas a fa-
vor del Estado. Esta, empero, no puede considerarse como benéfica pues
extingui® una institucion ciertamente modelo de eficacia y rentabilidad. Fue,
pOr su consecuencia, una expropiacion negativa.

Finalmente, la guerra con los Estados Unidos volvié a plantear el proble-
ma de los bienes del clero, sobre los cuales se decretaron el 19 de noviembre de
1846 letras a cargo del propio clero para tinanciar la guerra. Gomez Farias —
en su breve periodo de Gobierno— va mas alld y, tomando como principio el
problema de la guerra, intenté establecer medidas permanentes. Por ley de 11
de enero de 1847 declard que los bienes en manos muertas serian hipotecados
o subastados, y aunque cesaria terminada la guerra, sus efectos serian mas am-
plios. El 4 de febrero de 1847 se modificé el mecanismo de ejecucidn de la ley,

9 id, 111, p. 155.
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ahora por medio de una Junta de Hacienda, que sustituye a la Junta de la Aca-
demia de San Carlos, encargada de llevarla al cabo. La reforma fracasa, porque
reaccionan contra ella las fuerzas conservadoras, a la vez que los liberales mo-
derados no la apoyaron. Los dias del cambio radical de cosas ain estaban por
llegar y con ellos la asuncién cabal de la razén de Estado.

Reforma y Revolucién

Nuestro examen ha visualizado un proceso fundamental que acompafia a la
construccién de la administracién publica: la revolucién social producida por la
Reforma y sus profundos efectos sobre la centralizacion, proceso nacido del
movimiento de las fuerzas constructivas que ha empujado a la edificacién del
Estado mexicano. La centralizacion ha sido la fuente primordial en la que se
han sustentado las fuerzas interiores del Estado. Estas s¢ han ido formando por
un largo movimiento de acumulacién que se remonta al Virreinato y cruza to-
do el México independiente, hasta llegar a la época de 1a Revolucidn y de aqui
hasta nuestros dias.

El Estado mexicano nace centralizado, pero no lo suficiente para conciliar-
se plenamente con su propia condici6n de Estado. Para ser tal, en plenitud, se
requiere que no existan poderes intermedios entre el propio Estado y la socie-
dad, y que todas las insulas de poder auténomo hayan sido abolidas. Esto ocu-
rre en México hasta la época de la Reforma, cuando el Estado expropia a la
iglesia sus poderes, adquiriendo con ello la administracién completa de la so-
ciedad civil. Toma entonces el dominio de la riqueza muerta, establece la justi-
cia igualitaria—sin fueros nidiferencias de casta—, regulala vida civil mediante
la normacién del matrimonio y €l registro civil, impone la educacién laica, enar-
bola la libertad de cultos, administra los establecimientos de salud y asistencia
publica, y reglamenta el uso de cementerios y camposantos como materia sani-
taria propiamente estatal. En suma, el Estado, al activarse en estas esferas de
la vida civil, se centraliza y adquiere a la vez su plenitud politica asumiendo com-
pletamente a la administracién interna.
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Las fuerzas interiores del Estado consisten en el talento y facultades de los
hombres que integran a una nacién, asi como en los bienes muebles e inmue-
bles que tiene la sociedad y el propio Estado. Tal es, en suma, el contenido del
poder del Estado. La Reforma nutre a este poder, expandiendo las fuerzas in-
teriores del Estado, pues liberta al hombre del prejuicio y el fanatismo en que
lo tenifa atado el clero catdlico, estatleciendo la educacién laica en consonan-
cia con los progresos de aquellos afios, posibilitando que la sociedad civil desa-
rrolle el talento, las aptitudes y habilidades de sus integrantes. Moviliza la
riqueza que estaba en manos muertas, intentando crear propietarios individua-
les y favorecer el desarrollo capitalista. Asume el control de la vida civil, deter-
minando los requisitos de matrimonio y validando con ello la asociacién de
quienes se unen en él, a la vez que asume la administracién de la poblacién por
medio del registro civil y por extensién toma conocimiento de nacimientos y de-
funciones.

Ningiin Estado puede hacer uso de sus fuerzas, si desconoce cuales y
cuantas son estas fuerzas. El registro civil permite tomar posesion de este co-
nocimiento. El Estado elimina a las hermandades, cofradias y archicofradias, es
decir, todo tipo de organizaciones estamentales improductivas, emisarios de un
pasado que se alzaban ante la igualacién ciudadana; limita tambi€n los monas-
terios y conventos, y el nimero de clérigos, regulares y laicos, devolviendo a la
sociedad civil hombres y mujeres aptos para menesteres mas Gtiles a la sociedad
y al Estado. Asume la administracion de la salud, la asistencia publica y 1a salu-
bridad en general, ampliando sus actividades y por tanto sus deberes.

Una sociedad civil préspera sustenta a un Estado vigoroso; por lo contra-
rio, una sociedad empobrecida no puede sostener al Estado, que se debilita y
decae. Un Estado es tan rico o tan pobre como lo es la sociedad a la que admi-
nistra; pero cuando la riqueza esta matl distribuida y las diferencias de clase se
ahondan, las revoluciones suclen ser un remedio adecuado a estos males. La
Revolucidn de 1910 fue de este tipo: elimind al bloque en el poder, eternizado
en ¢l largo periodo presidencial porfiriano, estableciendo un nuevo esquema
de alianza de clases que tomé expresion en la Constitucién de 1917, en la cual
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fueron suprimidas la mayoria de las tradiciones liberales clésicas, imperando en
su lugar los grandes proyectos publicos y sociales esencialmente plasmados en
los articulos 27, 28 y 123. En contraste a las Cartas politicas del siglo XIX, en la
nueva Constitucién se disipa la escision entre la constitucion real y la constitu-
cién escrita, a la vez que se suprime la ascendencia parlamentaria sobre el Eje-
cutivo, invirtiéndose los papeles. Se declara expresamente que el Estado esta
legitima y necesariamente presente en la economia,  y que le toca normar, in-
teresadamente, las relaciones entre el capital y el trabajo; que, en suma, la pro-
piedad privada tendra las modalidades que el interés piblico dicte, y que con
ello el Estado estara actuando donde su caracter publico lo determine.

La Revolucién, convertida en la Constitucién de 1917, estableci6 una for-
ma de Estado de derecho totalmente desconocida en la historia constitucional
de los paises occidentales. En éstos, el Estado burgués de derecho nacié como
distinto al Estado de policia forjado por el absolutismo e intentaba estar en el
polo contrario, es decir, se esforzaba por estrechar la esfera de accidn del Es-
tado, en beneficio del ensanchamiento de la esfera de libertad de los particula-
res. El Estado revolucionario es bien distinto a los estados liberales de Europa
durante las primeras décadas del siglo actual. Ciertamente el Estado de dere-
cho mexicano del siglo XIX, hasta antes de la época de Juarez, intentd sin éxi-
to asemejarse a los Estados liberales de su tiempo, pero luego de la Reforma
fue adquiriendo las caracteristicas que hemos explicado, hasta llegar a la época
de la Revolucién.

Las revoluciones han incrementado extraordinariamente las fuerzas inte-
riores del Estado, ya se trate de la Gran Reforma, ya lo sea de la Revolucion.
La Constitucion del 17, ademads, posibilita el incremento del poderio del Esta-
do por doble via, a saber, como Estado relative al derecho pablico y como Es-
tado relativo al derecho privado. Es decir, por la primera condicion, el Estado

60 william Patton Glade hace una buena exposicion del espiritu del articulo 27 y otros mds, de acuerdo
con la idea que hemos transmitido. Ver su libro Las empresas gubernameniales desceniralizadas. Apor-
taciones al conocimiento de la administracién federal: Autores extranjeros. México, Secretaria de Ia Pre-
sidencia. 1976, pp. 338-344.
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ejerce su poder y por tanto expropia o confisca, impone tributos y cargas publi-
cas, en fin, somete a los ciudadanos a su dominio. Por la segunda, el Estado in-
crementa su patrimonio por medio de la creacion o la adquisicidn, es decir,
puede ser propietario como cualquier particular y por tanto intervenir donde
lo juzgue conveniente. Estas fueron estrategias paralelas que hicieron que el
Estado revolucionario alcanzara la cispide de su poder en los tiempos de Liza-
ro Cardenas. Por medio de la primera via establecid monopolios,hoy conocidos
como arcas estratégicas de la intervencidn econdmica del Estado; usando la se-
gunda, con base en la libertad de industria, el Estado se sumd a ella y como em-
presario establecié organismos de interés publico.

Durante el sexenio cardenista, el Estado —mediante la figura de la na-
cidn— revirtid en su provecho los principales energéticos: el petréleo y la
cnergia eléctrica; administraba los ferrocarriles, medio principal de transporte
del pais, también apropiado por la via de la nacionalizacion; suministraba los
servicios de correos y telégrafos, controlaba la emision de billetes y regulaba el
flujo del crédito; auspiciaba por propia mano la formacion de empresas priva-
das, de cjidatarios, de obreros o de cooperativistas, o las constituia él mismo;
manejaba el abasto de alimentos y regulaba el flujo de granos, controlaba la in-
formacion y la publicidad, y proveia de crédito al campo con criterios de interés
social.

Para llevar al cabo estas actividades, el Estado contaba con una fuerte ad-
ministracion, caracterizada por la centralizacion y la flexibilidad, y que tenia por
scllo su capacidad para regular, fomentar, autorizar, prohibir, inspeccionar, vi-
gilar o impedir. Las secretarias de Estado y los departamentos administrativos
ejercian las funciones soberanas del Estado, con plenitud, amplitud y profundi-
dad. Las leyes de secretarias de 1917, 1934, 1935 y 1939 representan ficlmente
estas funciones. Al mismo tiempo, recordando tradiciones administrativas del
siglo pasado, se fue formando un conjunto de entidades marcadas por las carac-
teristicas de la libertad de movimiento, la autonomia de gestion, la pertinencia
y la flexibilidad, integrando al formidable sector “paraestatal”. Estas institucio-
nes, de naturaleza descentralizada o desconcentrada con relacion a las secre-
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tarias y los departamentos, cubrian con su actividad importantes dominios ejer-
cidos por el Estado revolucionario. Destacan Petréleos Mexicanos, Comisién
Federal de Electricidad, Ferrocarriles Nacionales de México, Banco de Méxi-
co, Nacional Financiera, Banco de Comercio Exterior, Productora e Importa-
dora de Papel (PIPSA), CEIMSA —hoy convertida en la actual Conasupo—,
la Direccién de Pensiones Civiles —hoy ISSSTE— y el Banco Nacional Urba-
no y de Obras Piblicas.

Estas son las entidades descentralizadas en torno a las cuales se ha desarro-
llado el patrimonio material del Estado, incrementando sus fuerzas y su poder,
y a la cuales hay que agregar otras més que se fueron formando al transcurrir
los gobiernos posrevolucionarios: Instituto Nacional de Bellas Artes, IMSS, In-
fonavit y otras que huelga mencionirseles. En 1977 las entidades paraestatales
sumaban un colosal nimero de 818, agregando un cuantiosc monto de recur-
sos y poder de accién. Sin embargo, también en 1977 se evidencié que muchas
entidades “paraestatales” habian cumplido con los objetos que les dieron vida,
otras no los habian cumplido y otras mas nunca los cumplirian. Ellas, tan tiles
para el progreso del pais, fueron incluso acusadas de pervertir los fines pibli-
cos del Estado, de robar 4mbitos de accién a la “iniciativa privada”, de distor-
sionar el funcionamiento de la economia, de estereotipar el perfil del
presupuesto, de causar directamente la inflacién, de desvirtuar el destino del
gasto publico y de otros muchos pecados mas. Casi todas estas acusaciones pro-
cedian y atin proceden de la burguesia nacional. Asi, junto a una necesaria de-
puracién del nimero de estas entidades, se ha creado una atmdsfera de estigma
contra los organismos descentralizados y las empresas piiblicas, que funciona
como velo y oculta su verdadero valor y utilidad.

Creemos que mucho de lo que entre telones se trama contra la empresa
piblica nace del desconocimiento del aspecto administrativo del Estado mexi-
canoy si de algo servira esta investigacion, su contribuci6n se encamina a sumi-
nistrar datos y conceptos que contribuyan a explicar su naturaleza
administrativa.
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Entre la Gran Reforma y la Revelucion se desarrollé un fuerte fenémeno
de centralizacion iniciado en el largo periodo presidencial de Benito Judrez y
fortalecido en 1a €poca de Porfirio Diaz. Dentro de este proceso de centraliza-
cidn, que implicé una sustancial disminucion de las entidades auténomas, algu-
nas de ellas disueltas en el organismo de las secretarias de Estado, la
administracion interna sufrié modificaciones que conviene mencionar. La cen-
tralizacion durante los periodos de ambos presidentes fue diversa, pues la ad-
ministracion publica con Judrez adquirio sus mejores galas nacionales, en tanto
que con Diaz la administracién publica se retrajo y el pais adquirié el sombrio
atuendo de la desnacionalizacion. Nada més falso que el apotegma porfiriano
de “mucha administracion y poca politica”, pues su verdadero signo fue “poca
administracion y menos politica”. Durante los largos anos del Gobierno de Por-
firio Diaz se enajend, en provecho del capital extranjero, la industria eléctrica,
la industria petrolera y el servicio publico de los ferrocarriles. La ausencia esta-
tal en la economia durante el porfirismo ha sido advertida por autores moder-
nos, como José Francisco Ruiz Massicu, que observa claramente la casi
inexistencia de empresas puablicas.

La administracién interna durante el porfirismo

En 1891 Portirio Diaz expidié un decreto sobre la administracion publica,
que serd basicamente la disposicion organica que regird a la administracién cen-
tralizada durante su larga gestion de gobierno. De acuerdo con esta disposicién,
las dependencias relacionadas con la administracién interna quedaban organi-
zadas de la siguiente manera:

Secretaria de Justicia e Instruccidon Piblica:

Omitidas las funciones judiciales, las relativas a educacién eran las siguien-
tes:
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11) exposiciones agricolas;
12) estadistica general.

Debemos comentar dos cambios importantes: uno, que el ramo de comer-
cio pasé a la Secretaria de Hacienda, Crédito Publico y Comercio; dos, que al
ser creada la nueva Secretaria de Comunicaciones y Obras Piblicas, con fun-
ciones que le pertenecian a la Secretaria de Fomento, su esfera competencial
se estreché a los campos de la agricultura, industria, asuntos geograficos y ane-
x0s, mineria y estadistica. Esto fue el principio del fin del Ministerio de Fomen-
to pues, un propdsito bésico que le dio vida, atender los intereses materiales de
la sociedad, pasaba a otra dependencia engendrada en su seno. No obstante, la
Secretaria de Fomento todavia viviria muchos afios.

Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas:

1) correos interiores;

2) vias maritimas de comunicaciones © vapores-correo;

3) Union Postal Universal;

4) telégrafos;

5) teléfonos;

6) ferrocarriles;

7) obras en los puertos,

8) faros;

9) monumentos piblicos y obras de utilidad y ornato;
10) carreteras, calzadas, puertos, rios, puentes, lagos y canales;
11) conserjeria y obras en los palacios Nacional y de Chapultepec;
12) desagiie del Valle de México.*

@Méﬁcoatmv&delo:infomwprm'dmcialc, p- 88. Dos afios antes de la expedicion del citado decre-
to del 91, aparecié una importante obra sobre la administracién porfiriana: La administracion pabli-
ca de Méxco (Paris, Imprenta Administrativa de Pablo Dupont. 1889), escrita por Emiliano Busto,
entonces oficial mayor de la Sccretaria de Hacienda. En clla constan Jas funciones y tarcas de las Se-
cretarias de Gobernacidn, de Justicia ¢ Instruccién Pablica, y d¢ Fomento, Agricultura, Mineria, In-
dustria y Comercio.

4 i, pp. 88-89.
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9) amnistias; .

10) divisidn territorial y limites de los estados;

11) relaciones con los estados;

12) guardia nacional del Distrito y territorios;

13) gobierno del Distrito y territorios federales en lo relativo a lo politico y
lo administrativo: elecciones locales, policia urbana, registro civil, bene-
ficencia publica, hospitales, hospicios, escuelas de ciegos y de sordomu-
dos, casas de expdsitos y asilos, montes de piedad, cajas de ahorro, casas
de empeno, loterias, penitenciarias, carceles, presidios y casas de correc-
cion, teatros y diversiones piblicas;

14) festividades nacionales;

15) Diario Oficial ¢ imprenta del gobierno.”

La Secretaria de Gobernacién asume una importantisima tarea: la adminis-
racion del Distrito Federal, desde todos sus aspectos y con ello Jo relativo a la
idministracién interna, particularmente lo que incumbe a la administracién de
a vida fisica individual, la administracién de la salud, salubridad, asistencia
pibiica y readaptacion social.

Secretaria de Fomenio:

1) agricultura;
2) terrenos baldios;
3) colonizacidn;
4) mineria;
5) propiedad mercantil e industrial;
6) privilegios exclusivos;
7) pesos y medidas;
8) operaciones geogréficas, meteoroldgicas y astrondmicas;
9) observatorios;
10) cartografia, viajes y exploraciones cientificas;

62 Ibid, pp. 8788.
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11) exposiciones agricolas;
12) estadistica general.

Debemos comentar dos cambios importantes: uno, que el ramo de comer-
cio pasé a la Secretaria de Hacienda, Crédito Publico y Comercio; dos, que al
ser creada la nueva Secretaria de Comunicaciones y Obras Pablicas, con fun-
ciones que le pertenecian a la Secretaria de Fomento, su esfera competencial
se estrechd a los campos de la agricultura, industria, asuntos geograficos y ane-
X0s, mineria y estadistica. Esto fue el principio del fin del Ministerio de Fomen-
to pues, un propdsito bisico que le dio vida, atender los intereses materiales de
la sociedad, pasaba a otra dependencia engendrada en su seno. No obstante, la
Secretaria de Fomento todavia viviria muchos anos.

Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas:

1) correos interiores;

2) vias maritimas de comunicaciones 0 vapores-correo;

3) Uni6n Postal Universal;

4) telégrafos;

5) teléfonos;

6) ferrocarriles;

7) obras en los puertos;

8) faros;

9) monumentos piiblicos y obras de utilidad y ornato;
10) carreteras, calzadas, puertos, rios, puentes, lagos y canales;
11) conserjeria y obras en los palacios Nacional y de Chapultepec;
12) desagiie del Valle de México.**

63 México a través de los informes presidenciales, p. 88. Dos afhos antes de la expedicion del citado decre-
to del 91, apareci6 una importante obra sobre la administracién porfiriana: La administracion pibli-
ca de Médco (Parfs, Imprenta Administrativa de Pablo Dupont. 1889), escrita por Emiliano Busto,
entonces oficial mayor de la Secretaria de Hacienda. En clia constan las funciones y tareas de las Se-
cretarfas de Gobernacién, de Justicia ¢ Instruccién Pdblica, y de Fomento, Agricultura, Minerfa, In-
dustria y Comercio.

64 Ibid, pp. 83-89.
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La nueva Secretaria heredaba funciones aiejas, como la administracién de
correos y el desagiie de la capital —una institucién y una obra publica que se
remontan al Virreinato—, funciones mas o menos nuevas, como las carreteras,
calzadas y puentes —algunos edificados en el México independiente—, y nace
con otras novisimas: los teléfonos y los ferrocarriles, éstos con algunos antece-
dentes, pero con muy pobres desarrollos.”’

En 1905 la administracién publica sufrié una de sus principales transforma-
ciones, que incidiria directamente en la administracion interna. Se creaba una
dependencia que centralizaba toda Ia administracion de la vida intelectual: la
Secretaria del Despacho de Instruccion Publica y Bellas Artes, que sustituia a
la Secretaria de Justicia ¢ Instruccién Pablica —que quedo constituida pura-
menie como Secretaria de Justicia— aunque su campo de actividad se circuns-
cribia al Distrito y Territorios federales. Debemos anotar que el ramo de bellas
artes, fundado alrededor de la Academia de San Carlos, ha sido y atn o sigue
siendo, un cometido histérico principalisimo de la administracién interna en
Meéxico.

Sus funciones son basicamente las del ramo de instruccion piblica de la Se-
cretaria suprimida, a saber, mas las adiciones que aqui consignamos:

1) instruccién primaria, preparatoria, profesional y especial en todas las es-
cuelas nacionales del Distrito y territorios federales.

2) Escuelas de Bellas Artes y de Artes y Oficios; se agregan las Escuelas de
Miisica y Declamacion, de Agricultura, y de Comercio y Administracion.

3) Conservatorio de Musica, academias y sociedades cientificas, artisticas y
literarias;

65 [ o cambios en la administracién interna son perceptibles en una obra usada como libro de texto en
1895: Derecho administrativo, de Manuel Cruzado. México, Antigua Imprenta de Eduardo Murguia.
1895.

% Decretode mayo 18 de 1905, por el cual s establece 1a Secretaria del Despacho de Instruccién Piibli-
cay Bellas Artes. Méxco a través de los informes presidenciales: la administracién publica. Op. ci, to-
mo 5, volumen 11, pp. 183-184.
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4} Instituto Patol6gico Nacional;

5) propiedades literaria y artistica, agregandose la dramatica;

6) bibliotecas, museos y antigiiedades nacionales;

7) estadistica escolar;

8) administracion de los teatros dependientes del Gobierno Federal y fo-
mento de los espectaculos piblicos;

9) fomento de artes y ciencias. Exposiciones de obras y artes. Congresos
cientificos o artisticos.

Se suprimen las funciones de observancia del precepto de ensenanza pri-
maria obligatoria, laica y gratuita, y lo relativo a titulos profesionales.

Este arreglo organizativo de la administracion interna durante el régimen
porfirista, que no es otra cosa que el resultado del desarrollo histérico prece-
dente, se mantuvo sustancialmente hasta 1917 y, como una interesante parado-
ja que debemos sefialar, esta misma sirvid como base a la organizacién de la
administracién piiblica para Venustiano Carranza en 1913 y Victoriano Huer-
taen 1914, cuando ambos combatian durante la Revolucion que habia dado ini-
cio en 1910.

Debemos también consignar que dentro de la estrechez del campo para las
instituciones descentralizadas, todavia hay lugar para la Escuela de Bellas Ar-
tesy la Escuela de Artes y Oficios, asi como para el Instituto Patoldgico Nacio-
nal. Ruiz Massieu, en su obra La empresa ptiblica, menciona a la Universidad
Nacional y a la Caja de Préstamos para Obras de Irrigacion y Fomento de la
Agricultura. También recuerda que en 1908 el Gobierno habia adquirido una
suma importante de acciones de los Ferrocarriles Nacionales, para resarcir de
pérdidas a sus propietarios por la deficiente administracion de la empresa. No
sabemos si existieron otras entidades descentralizadas, parece que éstas eran de
las pocas que sobrevivieron en el régimen porfiriano.

Fl Estado durante el gobierno de Porfirio Diaz funciond basicamente al te-
nor de doctrinas librecambistas, fundamentalmente antes del acceso de los



211

“cientificos” al poder. El proyecto de acumulacién ampliada del capital por me-
dio de la inversion extranjera signific el uso de lo que Ruiz Massicu define co-
mo la franquicia, el subsidio, la concesién y la exencién. Estas formulas
supusieron la actitud expectante del Estado frente a la actividad empresarial del
capital extranjero el cual, ademés de obtener concesiones ruinosas para la na-
cion, de franquicias dadas sin medida, recibié una sustancial transferencia de
capital por via de la exencién de impuestos. En suma, el capital fue generosa-
mente subsidiado por el Estado y dejado a su arbitrio recursos tan importanies
como los energéticos: el petroleo y la energia eléctrica, asi como el principalisi-
mo servicio piblico de los ferrocarriles.

Cuando los “cientificos” ingresan al gabinete presidencial se dio una virtual,
pero incompleta, rectificacion de las politicas librecambistas. Se estudiaron y li-
mitaron las concesiones y el Estado adquiri6 un sentido mds responsable de sus
deberes sociales y econdmicos. La caida del régimen porfiriano interrumpid es-
te proceso, pero fue ampliamente reiniciado con la Revolucién de 1910 y por
dictado del articulo 27 de la Constitucidn de 1917. Durante el Gobierno de Plu-
tarco Elias Calles se iniciaron los procesos de reversion de los recursos natura-
les a favor de la nacidn, por medio de la Ley reglamentaria del articulo 27
constitucional en el ramo del petréleo de marzo 30 de 1926, y se dio inicio al con-
trol sobre otras ramas de la vida econémica por medio de la Ley sobre los ferro-
carriles de abril 22 de 1926y la Ley de comunicaciones eléctricas del 24 del mismo
mes y ano.

Sin embargo, el Estado no habia intervenido intensamente en la adminis-
tracion de la industria petrolera ni en el manejo de los ferrocarriles, hasta que
ambos pasaron al dominio de la nacién por medio de sendas expropiaciones
ocurridas en la época de Lézaro Cérdenas. También durante el régimen de
Cardenas se sentaron las bases de la futura nacionalizacion de la industria
eléctrica —efectuada durante el sexenio de Adolfo Lopez Mateos— cuando se
puso a funcionar la Comision Federal de Electricidad.

La via expropiatoria, ademas de resarcir al pais de los males ocasionados
por la politica liberal porfiriana, dio pie a las grandes corporaciones descentra-
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lizadas de Estado: ademas de la mencionada Comisién Federal de Electricidad,
naci6 Petréleos Mexicanos y Ferrocarriles Nacionales de México, triple fulcro
en el que se basan las areas exclusivas de la injerencia econdmica del Estado
segin articulo 28 de la Constitucion vigente.

Revolucién y Constitucion

Tal como lo anunciamos, hay una diferencia esencial entre el Estado de po-
licia y ¢l Estado de derecho. El primero, vigente durante el absolutismo, esta-
blecia una relacién entre el soberano y el sibdito. Toca al primero legislar e
instituir tutelarmente las bases del bienestar de los sibditos. En el segundo, por
lo contrario, la sede de la soberania no radica en ¢l rey, sino en el pueblo, segin
la ideologia de las triunfantes revoluciones burguesas en Europa. Por tanto, se
declara que la relacion existente entre mandatarios y mandantes se basa en los
vinculos establecidos por medio de una Constitucion que divide el poder para
evitar la tirania y fija como inviolable los derechos del hombre y el ciudadano.

Todas las constituciones politicas que han regido a México son del tipo de
tas que hemos mencionado. Lade 1917, sin embargo, representa un cambio fun-
damental con relacién a las que le precedieron, porque en ella, junto a los de-
rechos individuales, se han establecido los derechos sociales como expresion
tacita y precisa de la Revolucion de la cual brotd. Otro elemento sustancial con-
siste en el establecimiento del dominio originario de la nacion sobre €l suelo, €l
subsueloy sus productos. Ello permite que la propiedad privada sea definida en
términos del interés publico, posibilitando que el Estado legitime plena, claray
terminantemente su presencia en la vida econémica y civil de la sociedad.

Una gran novedad es que las relaciones entre el capital y el trabajo quedan
establecidas en la Constitucién, correspondiendo al Estado articular esta rela-
cion. Ello posibilité que el Estado sometiera a su control al segundo y obtuvie-
ra un alto grado de autonomia frente al primero. Del mismo modo, al definirse
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la industrializacion como proyecto fundamental del pais, bajo la forma de eco-
nomia de Estado, se dio pauta para que éste constituyera las organizaciones ne-
cesarias para llevarlo al cabo o bien reformara las existentes,

La ampliacién de la actividad del Estado era incompatible con un organis-
mo estrecho como el perfilado por la Constitucion de 1857. El moderno régi-
men presidencial establecido en 1917 tiene una variedad inmensa de esferas de
actividad del Ejecutivo, por las cuales el organismo del Estado ha tendido a cre-
cer extraordinariamente. Efecto de la ampliacion de la actividad del Estado fue
en esta fecha ¢l nacimiento de los departamentos administrativos, tal como el
de Salubridad Puablica y el de Contraloria, entre otros, que vinieron a ser un sig-
no del nuevo régimen. Debemos resaltar que las nuevas instituciones inaugu-
raron, al mismo tiempo, la toma de conciencia del Estado sobre cierto tipo de
bienes y servicios necesarios para su funcionamiento. Esto explica porqué, en
alguna forma, salvo los departamentos de Salubridad y el Universitario, los res-
tantes atendian funciones inherentes al organismo del Estado en 1917: control
interno, aprovisionamientos generales de la administracion publica y aprovisio-
namientos militares.

I.a Constitucion de 1917, pues, trajo grandes novedades que reforzaron sin
embargo una tradicién que comenzd a forjarse en la segunda mitad del siglo
XIX, en dos fases. La primera de ellas se inicia en 1853 con el establecimiento
de la Secretaria de Fomento, en la cual se concentraron todas las ramas relati-
vas al patrocinio del desarrollo econémico, al fusionarse en esta dependencia
administrativa las antiguas Juntas de Fomento, creadas en 1841 en las entida-
des federativas y las grandes poblaciones del pais. Esta fase se consolida en 1856,
cuando las Agencias Generales de Industria y Agricultura (establecidas en
1853) son también engullidas por la nueva Secretaria. As{ pues, todo el esfuer-
zo de fomento a la industrializacién y mecanizacién del campo, se concentra-
ron en un formidable ministerio: el de Fomento, concebido por Lucas Alaman
como suceddneo de dos instituciones también creadas por él: ¢l Banco de Avio
para el Fomento de la Industria Nacional y la Direccién General de la Indus-
tria Nacional.
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La segunda fase ocurre durante la Reforma, tiempo en que las Leyes que
llevan ese nombre expropian el control que sobre la sociedad estaba en manos
de la iglesia, para hacerla depender del Estado. Esta enorme convulsién social
acerco al Estado hacia dmbitos ignotos, tales como la riqueza muerta, el regis-
tro civil, la beneficencia piblica, la salud, el matrimonio, la educacién y otros
ambitos de Ja vida civil, hasta entonces en manos del clero y para su beneficio.
Al pasar como responsabilidad del Estado estos campos de la vida civil, centra-
lizindose por tanto, produjeron en el organismo del propio Estado nuevas ins-
tituciones administrativas: la Direccion General de Beneficencia Piblica, la
Direccion General de Fondos de la Instruccién Pablica, asi como la Loteria Na-
cional, de antigua existencia y que habia sido reformada en consonancia de nue-
vos propositos. Estas entidades, establecidas bajo las secretarias, pero con
caricter auténomo, ndcieron entre marzo y mayo de 1861 para fortalecer el cui-
dado de la educacién, la salud, la asistencia piblica y la readaptacién social, es-
feras de la sociedad tradicionalmente manejadas por el clero, y que fueron
conformando los niicleos de actividad y organizacién alrededor de los cuales se
fue constituyendo la administracién interna. Tal como puede observarse, esta
administracion, tipica del Estado moderno, se habia consolidado en México
apenas en el tercer cuarto del siglo XIX, cuando en Europa lo habia sido en la
segunda mitad de la centuria precedente; esto significaba algo de gran impor-
tancia: México alcanzaba por fin la madurez como Estado moderno, pues es la
administracion interna la caracteristica historica que lo sefialaba.

La Constitucion de 1917 fortalecio el proceso de centralizacion que some-
ti6 la sociedad al Estado, y al propio Estado alrededor de su actividad. Sin em-
bargo, ¢l proceso de centralizacién del siglo XX fue diametralmente distinto al
del siglo pasado. En tanto que en éste se siguié fundamentalmente una sola
linea, alrededor de la Secretaria de Fomento, en el siglo XX la centralizacién
fue multilineal. Ahora, la diferenciacién desdobld lo que el Ministerio de Fo-
mento habia concentrado, especializando a las distintas secretarias involucra-
das en el patrocinio del desarrollo econémico. La antigua Secretaria de
Fomento entre 1861 y 1917 dio origen a otras secretarias involucradas en el fo-
mento del desarrollo econémico: Agriculturay Fomento; Industria y Comercio;
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Comunicaciones y Obras Publicas. La administracion de la vida econdmica al-
canzaba, finalmente, la madurez suficiente para empeiarse en los nuevos pro-
yectos formulados en el seno del Estado nacido de 1a Revolucion.

Este complejo proceso histdrico que contribuyé significativamente a la for-
macion de Ja administracién piblica mexicana moderna, y que hemos analiza-
do hasta aqui, cred al mismo tiempo dos tipos de relacidn social caracteristicas
del Estado y la sociedad: las relaciones piblicas administrativas y las relaciones
civiles administrativas. El Estado de derecho proclama, como forma basica de
su existencia, los derechos del hombre y del ciudadano. Tal proclamacién supo-
ne que ambas formas de derecho se refieren, por un lado, al hombre como per-
sona individual, y por otro al hombre como ciudadano o miembro del Estado.
Esta disociacion explica, en buena medida, las relaciones civiles como propias
de las personas y las relaciones piiblicas como propias de los ciudadanos. Cuan-
do la actividad del Estado se lleva al cabo sobre las primeras, ellas se llaman re-
laciones civiles administrativas; cuando lo hace sobre las segundas, se
denominan relaciones publicas administrativas.

Las relaciones publicas son consideradas, con toda propiedad, como el do-
minio de la administracion. Todo lo que se refiere al hombre viviendo en comu-
nidad es de interés del Estado, porque tal es su razon de ser. Por lo contrario,
las relaciones civiles son incumbentes a la sociedad individualista y escindida en
clases, y en ellas actia el Estado sdlo cuando se desprenden efectos que intere-
san a la colectividad. Este ultimo ambito, que caracteriza esencialmente al Es-
tado moderno capitalista, es precisamente el campo fronterizo que lo distingue
de la sociedad en una linea frecuentemente borrosa. La Constitucién de 1917
establecid, tal como lo pudimos apreciar, que la propiedad privada adquiera las
modalidades que dicta el interés publico, y de la nacidn es el dominio del suc-
lo, subsuelo y sus productos. No hay duda, todo esto es propio de las relaciones
publicas y sin embargo en un Estado de derecho la propiedad privada es un pro-
blema de alta jerarquia, que frecuentemente esta sujeto a discusion. Pero antes
analicemos a las relaciones publicas.
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Estas relaciones se. caractcnzan por referirse al administrado dentro de re-
laciones de autoridad.®’” En este sentido, fue hasta la Reforma que el Estado
agregd a toda la poblacién bajo su potestad, consolidando el espacio piblico,
proceso que culminé con la Revolucién cuandoe fueron suprimidas las relacio-
nes de servidumbre que mantenian atados a los peones dentro de las haciendas.
La administracién piblica actiia sobre los hombres y las cosas, pero son los pri-
meros, dentro de la categoria de admininistrados, su objeto esencial. El admi-
nistrado, plenamente concebido como tal, aparece en la época de la Reforma,
porque antes estaba sometido a un poder ajeno al del Estado. El paso siguien-
te y decisivo fue la Revolucion, al librar a los peones del yugo del terratenien-
te. Si el administrado es concebido como tal, se debe a que sé6lo es tenido en su
condicién de miembro de la colectividad total que es la nacion y viviendo en su
seno, y por tanto, desligado de cualquier tipo de poder distinto al del Estado.®

Las relaciones piblicas unen a los administrados entre si, y al mismo tiem-
po a cllos con el Estado; son relaciones propiamente estatales. En contraste, la
sociedad civil estd constituida por relaciones civiles en las cuales €l hombre es
considerado como persona individual. Aqui también se concibe al hombre co-
mo administrado, pero sélo a condicién, que en su obrar, haga algo de interés
para la colectividad. Dificilmente, sin embargo, en México pueden encontrarse
relaciones civiles que no tengan efectos de interés para la colectividad. De aqui
que, en el Estado de derecho la administracién llegue hasta donde comienza la
vida privada, pero actiia de inmediato cuando esta vida implica efectos de in-
terés colectivo. En el mundo moderno existe un tabi: que la vida privada es in-
violable por ¢l Estado, porque se basa en ella, porque tiene en ella su principio
vital.

67 Carlos Juan Bonnin, un distinguido pensador administrativa francés del siglo pasado, quien por pro-
pio derecho es considerado como el fundador de la moderna ciencia de la administracidn, decland que
en las relaciones piblicas “e] administrado es considerado dentro de sus relaciones forzadas y nece-
sarias”. Ver sus Principes d'administration publique. Paris, chez Renaudire Imprimeur-Libraire. Tres
volimenes., 1812, Vol ], p. XXV.

Bonnin interpreta muy bien al hombre como origen de la actividad estatal, cuando sedala que ¢l ob-
jeto de la administracién publica “es el hombre en refacién absoluta con los otros hombres, y coope-
rando por sus relaciones al interés comiin y al mantenimiento de la sociedad”. Ibid.
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Entre 1917 y 1939 fueron puestas a prueba las relaciones piiblicas. Nuevas
formas de poder cacical sustituyeron a les eliminadas por la Revolucion. Fue-
ron algunos de los caudillos revelucioparios quienes las implantaron, convir-
tiéndose en sefnores territoriales y nuevos terratenienes. Sin embago, la politica
estatal de Obregdn, Calles y Cardenas, principalmente, liquidaron a los nuevos
poderes territoriales, consolidando al Estado revolucionario. No se podia, ni s¢
puede ahora, regresar al pasado. Las relaciones piblicas implican una diversi-
dad de lazos entre la administracién y los administrados. Estos, ante la adminis-
tracion, se presentan como contribuyentes, como conscriptos, como sujetos a
las servidumbres publicas o como jurados, y €l Estado no puede permitir, si en-
tiende el significado de su propia razén, la razén de Estado, que estén sujetos
a otras formas de dominacion. Dicho en otras palabras, las relaciones piblicas
contribuyen a definir las relaciones entre la administracion y los administrados.
Por su parte, las relaciones civiles se refieren, en lo general, a todas esas mate-
rias que se suman ¢n el concepto de administracion interna ¢ implican la vida
personal, la vida social y la vida econdmica, tales como la poblacion, la salud, el
matrimonio, la migracidn, la colonizacion, la industria, el comercio, etcétera, en
suma, todo aquello que Adolfo Posada comprendio bajo la categoria adminis-
tracién social por el Estado. No podemos omitir aqui el sefialar que estas rela-
ciones, como se menciond, fueron creadas por la Reforma, en la medida en que
la sociedad toda se secularizé y pasé a estar bajo el dominio y la tutela del Es-
tado. Pero fue la Revolucion, hay que volver a insistir, la que elimind para siem-
pre todos los poderes tradicionales intermedios, propiciando que tanto las
relaciones piblicas como las civiles se consolidaran como tales.

El Estado y su administracién alcanzaron asi un caracter propiamente mo-
derno. Tal carécter se definid, categéricamente, en torno a la administracién in-
terna y dentro de elia nacieron las grandes instituciones administrativas que
caracterizan, hoy dia, a la administracion publica del México posrevolucionario.

Desde ¢l punto de vista del Estado, el objeto de su existencia se encuentra
fuera de si mismo, es decir, en la sociedad civil, que es su campo de actividad.
El nacimiento de la sociedad civil es un requisito historico, pues la naturaleza
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de la socicdad estamental ¢s una limitante a su actividad. El Estado expresa su
personalidad por medio de su voluntad, porque €l Estado se autodetermina y
realiza su actividad. Por tanto, el Estado fija sus propios fines, pero bajo condi-
ciones objctivas que limitan su arbitrio. Cuando la autodeterminacion se reali-
za, ¢l Estado efectda un acto y cuando los actos se repiten esto se llama
actividad, que se realiza en el seno de la sociedad. Esta actividad, tal como se
ha definido, es la administracién piblica. Sin embargo, la autodeterminacion
del Estado no se da arbitrariamente, porque estd sometida a factores histéricos
que la condicionan en Gltima instancia; en todo caso, la autodeterminacion del
Estado tienc por limite, por decirlo asi, la determinacién en iltima instancia de
las condiciones historicas de E)roduccic’m que dictan su cardcter a todo aquello
que esta sostenido por ellas.®

De este modo, la administracion publica no constituye un fin en si mismo,
sino un medio, un puente que se tiende entre ¢l Estado y la sociedad para que
aquél logre en ésta su finalidad, al través de su propia actividad. La finalidad del
Estado ¢s, en todo caso, el desarrollo de los elementos constitutivos de la socic-
dad, a saber, sus individuos y sus clases, que pretende perpetuar. Estos elemen-
tos, que son base y sostén de la sociedad civil, son al mismo tiempo su punto mas
débil. El individualismo plasmado en la apropiacion de bicnes tiende a la cxa-
cerbacidn y a una extraordinaria interdependencia entre los propios individuos,
lo que los hace fatalmente dependientes del Estado, el dnico capaz de paliar ¢l
caricter antisocial de la sociedad civil. Al mismo tiempo, la division y lucha dc
clases, imposible de conjurar por la propia sociedad, hace que ésta acabe de cn-
tregarse al Estado para que la gobierne. El hecho del gobieno heterénomo del
Estado sobre la sociedad, incapaz de gobernarse por ella misma, es al mismo
tiempo el soporte de la autonomia del Estado con relacion a la sociedad y el sc-

& Lorenzo von Stein, tal como lo hemos podido constatar con anterioridad, ha contribuido significati-
vamente a la definicién de 1a administracién piiblica como mediacién entre ¢l Estado y la sociedad. A
la primera, como hemos visto, la concibe como e] Estado en actividad. Por su parte, entiende al Esta-
do como “la comunidad de voluntad de todos los individuos licvada a la unidad personal y que s¢ ma-
nifiesta como accién del Estado™, en tanto que la sociedad es la “forma auténoma y peculiar de la vida
humana”. Ver su obra, antes citada, Monarqula y movimienios sociales, pp. 31 y 4, respectivamente.
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creto recondito que explica, en dltimo grado, el porqué de la existencia de la
administracién de la sociedad por parte del Estado en el capitalismo moderno.

La relacion Estado-sociedad no implica solamente el dominio y la tutela del
primero sobre la segunda. Es, igualmente, la necesidad insalvable que tiene el
Estado de realizar su finalidad en ese gran escenario de su actividad: la socie-
dad civil, donde encuentra su razén de ser, lo que supedita la existencia en si
del propio Estado. Sélo en la medida en que el Estado desenvuelve las faculta-
des y las fuerzas de la sociedad civil, garantiza la realizacién de sus fines y por
tanto su propia existencia. Justo aqui encontramos uno de los puntos estratégi-
cos de la frontera entre la forma de Estado mexicano anterior a la Revolucion
y la forma de Estado nacida de ella. En tanto que en la época precedente a la
Revolucién el Estado mexicano cred las condiciones para el desarrollo indus-
trial, y con ello una nueva formacién social, €l Estado revolucionario estuvo en
condiciones histéricas para llevar al cabo ese propésito.

En 1910 la Revolucién comenzd a eliminar las bases de la organizacion es-
tatal porfiriana, que no era otra cosa que la iitlima fase de una forma del Esta-
do cuyas instituciones habian dado todo de si y pronto serian barridas por la
expansion de las fuerzas productivas. Hay que anotar, sin embargo, que algu-
nas de las instituciones estatales profirianas y pre-porfirianas fueron legadas al
nuevo régimen revolucionario, fuera por medio de la adopcién o la adaptacién,
fuera mediante su gradual o completa transformacién. Este complejo proceso
de eliminacidn, reconstruccién y renovacion, fue realizado principalmente por
esa gran fuerza productiva que es la centralizacion.

El Estado manifiesta su existencia al través de su doble vida, externa hacia
la sociedad, interna en si mismo. La vida externa es su actividad, o sea, la admi-
nistracion publica; la vida interna es su organismo, por medio del cual realiza la
actividad. La centralizacién se manifesté durante la Revolucion de dos formas:
por un lado, la centralizacién sometié la sociedad civil al Estado, haciendo con
ello que la administracion piblica se asomara a todos los &mbitos de la socie-
dad, estando presente en el seno de las relaciones civiles. Por otro lado, la cen-
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tralizacién acrecentd el organismo del Estado al ritmo de la ampliacion, dife-
renciacion y especializacién de su actividad. Esto explica porqué no existe hoy
dia ninguna secretaria de Estado que no tenga un antecedente o haya derivado
de otra que le precediera. Actualmente no hay ninguna secretaria de Estado
que pueda considerarse como un producto exclusivo de nuestros dias; todas tie-
nen una fuente histérica. Inclusive, los departamentos administrativos, que fue-
ron las novedades del nuevo régimen, han desaparecido totalmente a excepcién
del Departamento del Distrito Federal. Sin embargo, esto no significa que la
Revolucidn no creara instituciones administrativas, porque, como forma es-
pecifica del Estado mexicano histérico, las establecié en consonancia a sus pro-
yectos.

Asi, el desarrollo de 1a administracion interna hasta 1853, con la formacion
de la Secretaria de Fomento, dio una cuota de amplitud y variedad de actividad
del Estado hasta que en 1855 se comenzd a dar los pasos decisivos hacia un
Meéxico en el que la sociedad estamental seria desechada, a favor de la construc-
ci6én de la nueva sociedad civil engendrada por la Gran Reforma y fortalecida
por la Revolucién de 1910. Ahora debemos pasar al examen, més a fondo, de
las relaciones entre la Revolucién de 1910 y la administracion piblica.

La amplitud de Ia actividad del Estado y de las dimensiones de su organis-
mo debe buscarse en los limites establecidos entre las relaciones piblicas admi-
nistrativas y las relaciones civiles administrativas. Pero este limite en México ha
fijado un avance progresivo de las primeras sobre las segundas, que han tendi-
do a estar plegadas. En nuestro pais las relaciones piblicas administrativas han
sido determinantes y ciertamente estratégicas para el desarrollo econdmicoy el
bienestar social, pues en ellas se han envuelto ambos proyectos nacionales. El
“tamaiio” del Estado mexicano, preocupacion actual de estadistas, académicos
y personas en general, podrd “medirse” atendiendo el mencionado limite, por
cuanto su ampliacién para uno u otro lado y por medio de la definicioén del
caricter estratégico y prioritario de las empresas de Estado con base en la ca-
tegoria relacion piblica administrativa.



La Revolucién de 1910 y la ampliacion del espacio pablico

Aunque hemos adelantado algunos elementos propios de la administracion
publica revolucionaria, es tiempo que dediquemos nuestra atencién a caracte-
rizarla como un complejo institucional que, manteniendo la herencia del pasa-
do, forjo sin embargo los elementos que representan su peculiaridad.

Las revoluciones son acontecimientos extraordinarios que transforman, ra-
dicalmente, las condiciones de vida de una sociedad de fa base a la cima. Entre
mas radical es una revolucion, es decir, entre més honda es, mayormente trans-
forma las condiciones de vida de esa sociedad y altera profundamente sus rela-
ciones de produccion. Hay revoluciones que alteran completamente ¢l modo
de produccion, haciendo que una formacion social transite hacia otro bien dis-
tinto. As{ ocurri6 con la eliminacién del feudalismo, cuando lo abolié el abso-
lutismo nacido en el siglo XVI. Otras revoluciones se dan en el seno de un modo
de produccién determinado y no hacen sino hacerlo mas progresivo y avanza-
do. Tal fue el caso de la Revolucidn francesa, la cual, eliminando los remanen-
tes de la sociedad feudal, suprimié a la vez al Estado absolutista dando paso con
ello a la fomacion del Estado burgués de derecho.

Carlos Marx, con la lucidez de siempre, decia que “las revoluciones son las
locomotoras de la historia”, pero que habia algunas que miraban al pasado y
otras lo hacian hacia el futuro. Parafraseando a Hegel, que explicaba que la his-
toria parecia repetirse dos veces, Marx sostenia que al filésofo prusiano se le
habia olvidado agregar que primero era como tragedia y después como farsa.
Ocurre de tal modo porque el hombre, autor y actor de su propia historia, no
la construia arbitrariamente sino bajo las circunstancias en la que se encuentran
directamente, que existen y transmite el pasado. Las revoluciones que miran al
pasado, engendradas en el siglo XVIII, buscaron la resurreccion de los muer-
tos para glorificar las luchas actuales, exagerar las fantasias de las misiones tra-
zadas y encontrar un nuevo espiritu de revolucion. Las del siglo XIX miraron
solo al porvenir y se desarrollaron despojéndose de toda supersticion por el pa-
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sado, dejando que los muertos enterraran a los muertos para cobrar conciencia
de su propio contenido.™

Las dos Reformas en México fueron revoluciones propiamente del siglo
XIX, pues habian suprimido las trabas del pasado y hecho descansar a los muer-
tos. La Revolucién de 1910 mantuvo también el espiritu de las del siglo pasa-
do, miraba hacia adelante, pero recuperé todo aquello que servia de tradicién
transformadora. Nadie como José Maria Luis Mora para comprender el
caracter de las revoluciones mexicanas. Habiendo escrito en 1836, precisamen-
te sobre México y sus revoluciones, decia que “las revoluciones en el orden so-
cial y moral, lo mismo que en el natural, no consisten sino en la coexistencia de
clementos encontrados que se hallan en perpetuo conflicto, mientras no sobre-
viene la crisis que es siempre determinada por la desvirtuacién o expulsién de
uno de estos elementos”. Cuando la crisis se retarda se incrementan los males
y los des6rdenes sociales, pero €stos no son sino el signo de que aquélla esta por
llegar. Esta situacidn transitoria es perjudicial para ambos elementos de la lu-
cha porque unos estin dejando de disfrutar las ventajas que tenian y otros adin
no gozan las que promete su triunfo, por lo que los primeros se empefian en
mantener y los segundos en cambiar el estado de cosas. Ambos esfuerzos son
estériles y no hacen sino retardar el estado de cosas que esta por llegar y que
segin el curso de las sociedades humanas es el progreso. Asi ha ocurrido en Eu-
ropa y México no seria la c:xcepci(iun."1

Es inevitable encontrar analogias asombrosas en el pensamiento de Mora
y de Marx. Mora sostiene que “cuanto ha sucedido pues en la Repuiblica ha de-
bido suceder, y los hombres en general constituidos bajo el influjo de causas ine-
vitables, han debido obrar de la manera determinada por ellas”. Esto debe
ayudar a moderar los funestos odios politicos, pues “ellos reposan en el perni-

701 a5 citas de Marx, provenientes de sus trabajos: Las huchas de clases en Francia y El dieciocho bruma-
tio de Luis Ronaporse, se encuentran en Marx y Engels: Obras escogidas, dos tomos, tomo I, pp. 219,
250-254, Mosci, Ediciones en Lenguas Extranjeras. Sin afio.

Mora, José Marfa Luis. México y sus revoluciones. México, Editotial Porrda. 1977. Tres tomos. Tomo
1, pp. 470472,

!
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cioso error de que los desGrdenes sociales son debidos al influjo y poder de las
personas, cuando por el contrario es enteramente cierto que son efectos del es-
tado de cosas”. Asi, resumiendo, Mora concluye alegando que en México no se
puede volver atras ni caminar adelante sino con grande dificultad.

Mora escribia en 1836, cuando habia sido derrotada la Primera Reformay
faltaba mucho para que arribara la Segunda. Pero cuanta verdad hay en su apre-
ciacion del significado de las revoluciones en México y cuén certera es su con-
cepcion de la politica mexicana. En México las revoluciones s6lo han mirado al
futuro, la Revolucién de 1910 no se ha concebido sino como un paso adelante
y la Constitucién de 1917 como un programa permanente. Pero, ciertamente,
las revoluciones en México han mantenido aquello que como fuerza de cambio
ha contribuido al progreso: la centralizacién. Tanto Marx como Tocqueville han
iluminado sobre la perpetuacion del centralismo al paso de las revoluciones.

La Revolucién de 1910 fortalece al capitalismo suprimiendo las trabas na-
cidas de formas de produccidn antiguas que limitaban su desarrollo. La cons-
truccion de la sociedad industrial, gran proyecto histérico de la Revolucion, no
significa otra cosa que el transito decidido de la produccién natural basada en
la agricultura, hacia la produccion social fundada en la industria. El proyecto de
desarrollo de la Revolucion es, en suma, la formacién de la sociedad industrial.
Sin embargo, como requisito de la creacidn de la sociedad industrial se llevo al
cabo un amplio programa de desarrollo agricola amén de las demandas campe-
sinas de tierra y que habia sido bandera de la propia Revolucion. Asi, los go-
biernos revolucionarios se dieron a la labor de realizar un importante programa
de reforma agraria acompafiado por decisivas medidas de fomento a la produc-
cién del campo. De este programa nacid la banca de fomento agricola, princi-
palmente el Banco de Créditc Agricola y el Banco de Crédito Ejidal, asi como
varias empresas piblicas auspiciadas por ambas instituciones, lo mismo que por
la Nacional Financiera.

Por consiguiente, el proyecto del desarrollo capitalista fue radicalmente dis-
tinto del modelo europeo y més atin del estadounidense, pues €l actor principal
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no era el empresario privado, sino el Estado. Al mismo tiempo, la Revolucién
habia nacido de grandes demandas populares, principalmente campesinas, y
aparejado se desarrollaria un proyecto de bienestar social basado en la reforma
agraria y la reversion de los recursos naturales al seno de la nacién. La conse-
cuencia fue el incremento de la actividad del Estado y la ampliacién de la admi-
nistracién interna, que se dio en gran escala, contrastando extraordinariamente
a la estrechez a que la habia confinado el régimen porfiriano.

La administracién publica en abril de 1917

En tratédndose de la administracion pablica las revoluciones no siempre tie-
nen un caracter radical y es frecuente que los elementos esenciales de la forma
del antiguo Estado permanezcan y sean reforzados los de la nueva.”” Asi, en
Mc¢xico algunas Secretarias de Estado hunden sus raices en el Porfirismo y atin
antes, hasta el lejano ano de 1821, en tanto que otras son producto de la Revo-
lucién de 1910. En un articulo publicado en 1887 Woodrow Wilson habia lla-
mado la atenci6n sobre la analogia organizativa entre la administracién piblica
de una democracia y una monarqufa, de modo similar como la anatomia del
hombre libre y €l esclavo eran idénticas. En ambas administraciones, aunque
tenian los mismos 6rganos, sus actividades tenian signos diversos.” Esta idea
del administrativista norteamericano ayuda a explicar porqué las revoluciones,
aun respetando la organizacién de la administracion publica, alteran sin embar-
£0 sus propadsitos y sus proyectos.

Durante la guerra civil —1910/1916—, pero particularmente en la contien-
da entre Huer.a y los constitucionalistas, nacieron los elementos primordiales

2 La mds célebre revolucidn de la historia de la humanidad es la francesa. Al referirse a ella, Carlos
Marx y Alejandro de Tocqueville, tan dispares en sus doctrinas politicas, coinciden plenamente en un
punto: la supervivencia de la estatalidad absolutista en el nuevo régimen, bajo la forma de la centra-
lizacidn. Segin se aprecia en sus escritos, la Revolucién fue mucho mds radical en la socicdad, que en
la administracién pablica, que transfigurada ¢n formas republicanas conservé mucho de su prosapia
absolutista.

Sobre las ideas de Wilson, ver del autor de esta investigacion la obra: La teorfa de la administracién
piiblica. México, HARLA, 1986, pp. 289-294.
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de la administracidn piblica revolucionaria. Hay que sefalar, sin embargo, que
todavia la administracién constitucionalista, desde el punto de vista organizati-
vo y formal, se parecia més a la administracidn porfiriana que a una forma pro-
piamente revolucionaria. Durante una lucha armada la administracion publica,
desde el angulo de un Estado a la defensiva, tiende a conservarse como tal, en
tanto que la administracion de los revolucionarios intenta ser distinta. Sin em-
bargo, esto no ocurri6 durante la segunda fase de la guerra civil, pues Huerta y
Carranza organizaron a sus respectivas administraciones casi en forma idéntica
y paradgjicamente su modelo era la administracidn porfiriana.

Ademads de los elementos administrativos engendrados durante la etapa
constitucionalista, debemos buscar a las instituciones administrativas revolucio-
narias en 1917, cuando la Revolucidn demandd a 1a administracién publica que
llevara al cabo su papel transformador. En su caso, el papel revolucionario de
una administracion piblica debe ser buscado no sélo en el momento de la lu-
cha armada, sino también durante la implantacidn de las nuevas instituciones.”
Toca a la administracién publica responder a muchas de las demandas y reivin-
dicaciones que fueron el origen de las revoluciones, llevando al cabo programas
de gobierno disefiados con esa {inalidad y es la administracién publica el medio
por el cual las antiguas clases dominantes son despojadas de su poder, que pa-
sa a manos de los grupos vencedores.

La Revolucion mexicana otorgd un importante papel expropiador al Esta-
do, el cual, formidablemente atribuido por la Constitucion de 1917, estaba en
posibilidad de desarrollar un ambicioso programa de cambios en la sociedad ci-
vil. La Constitucion expresd una voluntad que la administracion publica puso
en movimiento y que se manifestd en los meses que van de febrero a abril de

7 Carlos Dupldn, en su obra El problema de la organizacion de las oficinas del gobierno (México, Talle-
res Graficos de la Nacion. 1930), seala, en la pdgina 8, que “hay una creencia vulgar de que, cuando
se habla de organizacidn, es que se ha dejado de ser revolucionario, y esto €s un error, porque preci-
samente el revolucionario es el que sabe comprender e interpretar todos los periodos de una etapa
revolucionaria, el de destruccién, lo mismo que el constructivo™.
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1917, cuando la Constitucién fue promulgada y la administracién puesta en mar-
cha. Con objeto que la actividad del Estado funcione dentro de un 4mbito nor-
mativo conveniente, pero atendiendo la urgencia del momento, en abril de 1917
se expidio la primera ley de secretarias para organizar y establecer las funcio-
nes de la administracién piblica.

El Estado tiene —como advertimos— una doble existencia: vida externa o
sea su actividad, y vida interior o sea su organismo. El organismo del Estado es
una consecuencia directa de suactividad, de modo tal que a mayor intensidad
de la accidn estatal, mayor es la densidad del organismo que la realiza. Sin em-
bargo, una apreciacion cuantitativa no es la que aqui se quiere exponer. Nos in-
clinamos mejor por yna concepcion cualitativa, porque representa mas el
sentido de una administracién dirigida hacia el cambio. Un buen ejemplo de es-
ta interpretacion la representa la Gran Reforma, intenso movimiento revolu-
cionario que alterd significativamente a la sociedad, hasta la raiz, sin que se
requiriera mayor cambio en las secretarias de Estado de entonces. Mas bien las
instituciones que representan el cardcter revolucionario de la Reforma son en-
tidades descentralizadas, tales como la Loteria Nacional, la Direccién General
del Fondo de la Instruccion Publica y la Direccién General de Beneficencia
Publica, todas ellas inmersas en el universo de la administracién de la vida so-
cial.

Algo similar ocurri6 en abril de 1917: el organismo del Estado fue suficien-
te para llevar al cabo el programa revolucionario, tal como lo podremos obser-
var en lo relativo a las secretarias de Estado. No fue igual con nuevos cometidos
del Estado que reclamaron el nacimiento de otras instituciones: los departa-
mentos administrativos, llamados a atender requerimientos que brotaban del
ensanchamiento de la administracion interna, principalmente referentes alasa-

75quc3mlasyDepmmmmch.mda de abril 14 de 1917. En ¢l Considerando de esta Ley se
habia de la necesidad de que los departamentos dependientes del Ejecutivo entrea en accifn inme-
diatamente, por lo cual ¢s expedida, toda vez que esto se hace provisoriamente ¢n tanto sc expide la
ley orgénica del artfculo 90 constitucional. La nueva Ley sc expidi6 en diciembre del mismo afo.
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lubridad y la educacién. En este momento el Estado se planteaba, por decirlo
de un modo conveniente, el alcanzar un més alto grado de civilitud de la socie-
dad. Al mismo tiempo, el Estado lograba un elevado nivel de conciencia de su
razén de ser, es decir, de la razn de Estado, porque sabia que la ampliacién de
sus fuerzas s6lo era posible por medio del desarrollo de los elementos constitu-
tivos de la propia sociedad.

El desarrollo del Estado, sin embargo, s6lo es posible por medio del desen-
volvimiento de la sociedad civil. La capacidad de crecer y desarrollar su poderio
tiene como sustento el bienestar de la sociedad, de la cual extrae la materia pri-
ma para nutrir sus fuerzas interiores. El Estado se activa en la sociedad civil por
medio de sus cinco funciones: servicio exterior, defensa, hacienda, justicia e in-
terior. Debemos recordar que, entre las funciones del Estado, la que mejor rep-
resenta el caracter del nuevo Estado es 1a administracién interior, con sus tres
representaciones especializadas: administracién de la vida personal, de la vida
social y de la vida econémica. Estas expresan transparentemente el sentido que
tienen los programas revolucionarios para la administracién publica.

La administracion interna constituye un complejo aspecto de la actividad
del Estado. Es, en el seno de la administracién piblica, un conjunto de accio-
nes directamente encaminadas a expandir las fuerzas interiores del Estado,
puesto que comprende las diversas esferas que incluyen cabalmente la vida hu-
mana. Parafraseando a los cameralistas del siglo XVIII, afirmamos que el obje-
tode la administraci6n interna es la vida del hombre. Por ello sus distintas ramas
expresan este propdsito. Asi, la administracion de la vida personal se preocupa
de la vida fisica, la salud y la vida intelectual. A la primera toca, como objeto de
U acciodn, lo relativo a la poblacién y la familia, en tanto que a la segunda co-
rresponde la salubridad publica y la medicina, y a la tercera la educacién y la
cultura.

La administracién de la vida personal representa la actividad del Estado in-
cidiendo en las relaciones civiles administrativas, en tanto que la administracién
de la vida social expresa la actividad estatal llenando del todo el espacio publi-
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co, principalmente el bienestar social y la asistencia, para las cuales cuenta con
administraciones especializadas. Toca a la administracién del bienestar social la
seguridad y el bienestar sociales, ademads de lo relativo al trabajo, en tanto que
a la administracién asistencial corresponde la asistencia social y la asistencia
publica. Finalmente, a la administracién de Ia vida econdOmica, tan importante
para los proyectos del desarrollo capitalista, le incumbe todos los 6rdenes de la
produccidn, la distribucidn y el consumo, se relaciona con las fuerzas producti-
vas y con las relaciones de produccién. En suma, a la administracién interna le
interesa el hombre en su mundo vital total, sea en lo personal, en lo social 0 en
sus relaciones econdmicas.

La Revolucién y la administracién de la vida personal

Dentro de la administracién de la vida fisica individual, la administracion
demogréfica era en abril de 1917 una materia relativamente nueva para el Es-
tado, pues el control del registro civil y ia institucién del matrimonio eran ma-
terias arrebatadas al clero en la época de la Segunda Reforma. En abril de 1917
la materia poblacional fue encargada a la Secretaria de Estado, nacida de la fu-
sidn de las Secretarias de Gobernacion y Relaciones Exteriores. En lo particu-
lar, la nueva dependencia era responsable del registro y derechos relativos a los
extranjeros. Otro aspecto de la poblacién, la colonizacion, estaba a cargo de la
Secretaria de Fomento, a cuya responsabilidad estaba también la inmigracién y
la fundacién de poblaciones, el censo y las estadisticas de la materia. Otro sec-
tor demogrifico: la emigraci6n, tocaba a la Secretaria de Industria y Comercio.

Por su parte, la administracion de la salud estaba centralizada en una nue-
va dependencia: el Departamento de Salubridad. La conservacion de la salud
es una de las condiciones esenciales de la sociedad y por tanto una responsabi-
lidad histérica del Estado, que en México descansaba en la mencionada institu-
¢ién administrativa a la que corresponden miltiples servicios: legislacién y
policia sanitarias de puertos, costas y fronteras; lucha contra el alcoholismo; pre-
vencién y combate a enfermedades epidémicas; preparacion y aplicacion de va-
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cunas, control, venta y uso de sustancias venenosas, alimenticias y de drogas. La
salud, vista desde el angulo de la administracién de la vida personal, y siendo
por tanto un aspecto importante de la administracién de la vida fisica individual,
toca con sus efectos al espacio publico y se convierte con ello en una materia
de interés para el Estado.

Una vez que la administracién de la vida personal ha puesto su atencién so-
bre el aspecto fisico y bioldgico de la sociedad, asegurando su conservacién y
desarrollo, se encamina desde luego a la administracién de la vida intelectual.
Aqui, como en lo relativo a la salud, los servicios se concentran en una sola de-
pendencia: el Departamento Universitario y Bellas Artes, también denomina-
do Universidad Nacional. El Departamento Universitario atiende todas las
ramas de la educacién federal, las bellas artes, miusica, declamacién, artes, bi-
bliotecas, museos, espectaculos cultos, ciencia y congresos cientificos y artisti-
cos. No es posible plantearse un desenvolvimiento individual pleno, si el
desarrollo intelectual no es puesto en juego como una fuerza productiva deci-
siva para expander las fuerzas del Estado, si no se considera en suma que la vi-
da intelectual trasciende la individualidad para convertirse en una necesidad
colectiva y por extension en una responsabilidad estatal.

No obstante lo sefialado, debemos consignar que la educacién técnica se
encontraba al margen del mencionado Departamento, pues la administraban
otras dependencias: las escuelas militares y navales estaban a cargo de la Secre-
taria de Guerra y Marina; la Escuela de Veterinaria y los estudios geograficos,
meteoroldgicos y astronémicos, correspondian a la de Fomento, en tanto que
la ensenanza industrial y geol6gica dependia de Industria y Comercio.

El Estado, pues, estaba presente de lleno en la vida personal, estimulando
el desarrollo del civismo. Esto hace corroborar que México ha estado mas cer-
ca de los conceptos de centralizacidn, que de las nociones del liberalismo clési-
co. En contraste con otros paises, principalmente las naciones capitalistas
desarrolladas, tales como los Estados Unidos € Inglaterra, el desarrollo de la vi-
da personal no ha nacido del impulso espontaneo de los propios individuos o
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de una burguesia agresiva y plena de iniciativa, sino del apoyo y refuerzo del Es-
tado. Esto mismo explica por qué el Estado revolucionario puso més acento, to-
davia, en la administracion de la vida social, ain tomando en consideracién que
la vida individual estaba concebida como materia primordial del fomento de la
actividad estatal.

La Revolucion y la administracién de la vida social

La Revolucién mexicana fue un gran movimiento de masas, principalmen-
te campesinas, pero que también involucrd al incipiente proletariado industrial
y a los sectores medios. Era natural, pues, que el Estado se preocupara princi-
palmente por estas clases sociales, cuya sangre habia sido la materia prima con
la que se fragud la propia Revolucién. Sin embargo, el joven Estado revolucio-
nario no establecid todavia en abril de 1917 las actividades ni las instituciones
de una administracion de la vida social necesaria, para dar satisfaccion a las de-
mandas de las masas que habian triunfado en el movimiento armado.

Sin embargo, asomo incipiente una materia dilecta de la administracion in-
terna: el trabajo. Teniendo como antecedente un Departamento relativo a la
materia, formado por Francisco Madero, % el ramo laboral fue adscrito a la Se-
cretaria de Industria, Comercio y Trabajo, a la cual también tocaba la Direccion
General del Trabajo y Cuestiones Obreras, y todo lo relativo a las asociaciones
obreras. Por su parte, la beneficencia publica y la readaptacion social, materias
relativas a las relaciones pablicas administrativas, no estaban federalizadas, pues
tocaban al gobierno del DF y a los de las entidades federales. Todavia no es un
problema que, como dolencia nacional, reclame el cuidado del Estado nacio-
nal. El desarrollo capitalista pronto haré que lo sea.

76 Decreto de diciembre 18 de 1911, que establece ¢l Departamento del Trabajo dependiente de la Se”
cretaria de Fomento como responsable de recabar toda la informacion relativa a la materia laboral;
servir de intermediario, a peticién de parte, en las negociaciones entre trabajadores y empresarios; fa-
cilitar la transportacién de los obreros a los lugares donde los contrataren; y, también a solicitud de
parte, arbitrar en los conflictos obrero-patronaies.
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La Revolucién y ia administracién de la vida econdémica

Una de las caracteristicas primordiales del Estado revolucionario es su pre-
sencia en la vida econémica, consolidada en las relaciones de produccién y por
tanto en la produccion en si. La Constitucion del 17 se refiere a un Estado ple-
namente comprometido en la vida econdmica, pues, en buena medida, el
caracter de su actividad es expropiador. Este caracter se percibe, esencialmen-
te, en la actividad estatal tendente a realizar la reforma agraria y con ello con-
mover las bases de la propiedad latifundaria de entonces. Pero la administracién
de la vida econdmica no se circunscribe a los problemas agrarios, pues el pro-
yecto estatal de la Revolucion fue mas alla, aunque ciertamente el problema
agrario era su punto de arrangue.

Examinar la presencia del Estado en la vida econdmica en México, es al mis-
mo tiempo presenciar la consolidacion de la sociedad civil amparada en la acti-
vidad estatal. Por lo general, en tratdndose de la intervencion del Estado en la
economia, se parte simplemente de la Revolucidn y se dice que esta interven-
cion obedece a lagunas de actividad privada. Esta apreciacion, ahistorica y par-
cial, sitdia al Estado ante una constante necesidad de legitimar su intervencién
econdmica y a invocar en Gliima instancia a la Constitucion de 1917, capitulos
economicos. La cuestion es en verdad diversa. El Estado mexicano esta presen-
te en la economia desde su propio origen, obedeciendo ello a que, como cual-
quier Estado, contribuye directa e intimamente a la acumulacién del capital.

En abril de 1917 la administracion de la vida econdmica hace confluir en su
seno a varias secretarias de Estado para encaminarse al desenvolvimiento de la
agricultura, ganaderia, industria, comercio, comunicaciones y obras publicas. La
agricultura estaba centralizada en la Secretaria de Fomento, la cual, al mismo
tiempo, se encargaba también de la ganaderia, los bosques, la explotacién de
los terrenos nacionales, la administracion de las aguas de la nacién y ramos ta-
les como los de la caza, pesca, avicultura y piscicultura. Sus materias se extendian
al manejo de la agricultura hidréulica, la produccién de semillas y la proteccién
de la flora y la fauna.
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La administraci6n de la industria y el comercio estaba separada de la corres-
pondiente a la agricultura y materias conexas. Ambas actividades estaban al cui-
dado de la Secretaria de Industria y Comercio, a la cual tocaba asimismo lo
relativo a la mineria, petréleo y combustibles. Sus atribuciones se extendian a
las sociedades econdmicas y de seguros, las lonjas y corredores, y los pesos y las
medidas. Las obras piblicas y las comunicaciones estaban atribuidas también a
una dependencia especifica: la Secretaria de Comunicaciones, a la que le toca-
ba la construccién de la infraestructura caminera y ferrocarrilera, las obras por-
tuarias, los correos y telégrafos, y el cuidado de los monumentos arqueolégicos.

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

La Revolucién y las cuatro funciones bdsicas

El establecimiento de la administracion interna en abril de 1917 representé
un formidable proceso de centralizacidn, en doble aspecto: por un lado, centra-
lizacién del Estado en funcién de la sociedad, en la que impera, ya se trate de
la vida personal, la vida social o la vida econdmica, pues interviene en ella por
medio de su actividad extraordinariamente amplia € intensa. Por otro lado, en
¢l organismo del Estado en si, pues desaparecidas muchas entidades auténo-
mas, toda la actividad del Estado se acumula en sus dependencias centralizadas:
las secretarias y los departamentos.

En el marco de la actividad integra del Estado mexicano, que suma al ser-
vicio exterior, la defensa, la hacienda, la justicia y la administracion interna, el
crecimiento organizativo y funcional ocurrié preferentemente en la ultima mo-
tivado por un proyecto de la Revolucion: 1a formacién de una sociedad indus-
trial. Naturalmente las cuatro funciones precedentes no dejan de tener
importancia, de ningin modo, porque la Secretaria de Estado, la de Guerray
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Marina, la de Hacienda y el Departamento Judicial, llevaban al cabo funciones
indispensables. Pero no son signo del Estado revolucionario, es decir, de una
forma de Estado, sino del Estado en general, pues del primero la administra-
cidn interna es su carta de presentacisn. En la administracién interna, pues, ob-
servaremos el crecimiento mayor por su papel estratégico en el desarrollo
capitalista, si bien el poder politico estara en aquéllas. Las cuatro funciones basi-
cas crearan las condiciones en las cuales la administracién interna operara, pa-
ra crear el México que conocemos, puesto que ellas, con toda razdn, son
consideradas como las funciones soberanas mediante las cuales el Estado se
conserva en condicién tal.

La administracion piiblica en diciembre de 1917

Tal como se anunci6 en la Ley de Secretarias de abril de 1917, ésta era me-
ramente provisional, en tanto se expedia otra, lo que ocurrié en diciembre de
ese aflo. Con relacidn a las Secretarias de Estado, se regresd a la tradicién de
separar Relaciones Exteriores y Gobernacién. El resto de las dependencias cen-
trales continué bésicamente igual, salvo que Fomento adquirid el ramo agrico-
la en su denominacién, las Obras Publicas se suman a Comunicaciones y el
trabajo se agrega a la Secretaria de Industria y Comercio. Con respecto a los
departamentos, éstos conservan €l Universitario y ¢l de Salubridad; a ellos se
suman tres nuevos, cuyas labores se encaminaron a satisfacer necesidades in-
ternas del propio Estado: Contraloria, Aprovisionamientos Generales y Esta-
blecimientos Fabriles. En sustancia, no hay cambios extraordinarios, pues se
consolida el progreso alcanzado en abril.”

Tampoco encontramos muchas variaciones en las funciones basicas, ni en
las relativas a la administracion interna. Sin embargo, se nota una recuperacion
de competencias segiin ocurria en la época de la administracién constituciona-
lista, en 1913, pues la Secretaria de Gobernacidn retoma atribuciones tales co-

7 Ley de Secretartas de Estado de diciembre 31 de 1917, México a través de los informes presidenciales: la
administracién piblica. Tomo 5, volumen 11, pp. 417423,
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mo las de la preservacion de las garantias individuales, la salvaguarda de los de-
rechos ciudadanos, las elecciones generales, la administracion carcelaria fede-
ral, las colonias penales, la migracién y el control de ia beneficencia privada.
Gobernacion vuelve a ser el nicleo de la administracién interna.

Yade por si extensa en competencias, la renovada Secretaria de Agricultu-
ray Fomento agregd a sus funciones ¢l cuidado de las razas indigenas, las exca-
vaciones arqueoldgicas y el ciudado de ellas, la direccion de la policia rural y,
para llevar al cabo investigaciones bioldgicas, se cred en su seno una Direccidn
ad hoc. Por su parte, la Secretaria de Comunicaciones y Obras Piblicas, atenta
a los progresos tecnoldgicos, se comenzé a ocupar de las comunicaciones
inalambricas y telefonicas.

En abril los departamentos administrativos habian sido la novedad. En di-
ciembre se repitio el caso, pues ellos fueron otra vez lo nuevo. Lo importante,
tal como lo hicimos notar, fue que tres de ellos —antes mencionados— fueron
creados para dar satisfaccion a necesidades nacidas del organismo dei Estado.
Dos se encaminaron a la produccién de bienes y servicios dentro y para el or-
ganismo del Estado, entre otros objetos, todo tipo de adquisiciones, ediciones,
armas, municiones y pertrechos del ejército. El tercero, de Contraloria, fue es-
tablecido para vigiiar ¢l uso de los recursos financieros y materiales usados en
la administracién publica, vigilando la moralidad de los servidores del Estado.

Entre abril y diciembre de 1917, es decir, en ocho meses y medio, fue cons-
tituida la tierra firme sobre la cual se fue levantando aiio con afio el edificio de
la administracién piblica actual, eso si, sin desechar aquellas alas fabricadas des-
de las centurias precedentes. En este breve lapso, la administracion del Estado,
obedeciendo al impulso de la Revolucién, comenzo la tarea que tenia asigna-
da: reconstruir a la sociedad que le heredé el Porfirismo, pero hacia rumbos
ciertamente distinios. En adelante el signo del Estado revolucionario seguiria
siéndolo la administracién interna, pero ahora plagada del gradual nacimiento
de instituciones administrativas descentralizadas que tantos y tan buenos servi-
cios habian brindado a! Estado decimonénico.
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Sin embargo, la Revolucion cred sus propios organismos, distintos a las se-
cretarias de Estado y también diversos a las instituciones descentralizadas: los
departamentos administrativos. El proyecto fue formulado por la Segunda Co-
misién encargada de los articulos 80 a 90 y 92, formada por Paulino Machorro
y Narvaez -—Presidente de la misma—, Hilario Medina, Heriberto Jara y Artu-
ro Méndez. En el dictamen de enero 17 de 1917 la Comisidn distingue a las se-
cretarias de Estado como depositarias de funciones politicas o
politico-administrativas y los departamentos propiamente administrativos. Es-
tos fueron basicamente caracterizados por atender un “servicio publico que na-
da tiene que ver con la politica”, tal como el correo, telégrafo, salubridad y la
educacion popular. Los departamentos administrativos no sélo debian estar se-
parados de la politica, sino que los comisionados juzgaban como “muy pernicio-
so que la politica se mezcle en estos servicios”, que no tienen més finalidad que
prestar el servicio publico que les dio origen. Los funcionarios de estos depar-
tamentos debian ser escogidos por competencia, no por relaciones politicas,
ina%guréndosc con ello un sistema hasta entonces casi desconocido en Méxi-
CO.

De acuerdo con esta idea, la administracién centralizada quedaria segiin es-
te dictamen, formada por dos tipos de érganos: las secretarias y los departamen-
tos. Segin la Comisién las primeras serian las de Estado; Hacienda y Crédito
Publico; Industria, Comercio y Trabajo; la de Comunicaciones y Obras Puabli-
cas; Guerra; y la de Marina. Se agregarian las de Tierras y Aguas, y la de Colo-
nizacion e Inmigracion. Con respecto a los departamentos, serian los siguientes:
Correos y Telégrafos, Salubridad General e Instruccion Publica. Este era par-
te del contenido del articulo 90 constitucional, segiin concepcion original de los
comisionados.

Machorro y Narviez discrepd con sus colegas emitiendo un voto particular,
donde recomendaba omitir la “division del trabajo” de la administracion pdbli-

7 Congreso Constitupente: 1916-1917. México, Instituto Nacional de Estudios Histéricos de la Revolu-
¢i6én Mexicana. 1985. Dos tomces. Tomo LI, pp. 477481, 624-635.
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ca, limitdndose a trazar las lineas generales y dejar a una “Ley Orgénica” la de-
nominacién y nimero de sus dependencias, de modo que no sign6 el proyecto
mencionado.

En los debates del Constituyente queretano se fustigé a varias secretarias
de Estado, entre ellas la de Instruccién Piblica, a la cual se reclamaba ser una
institucién federal que s6lo atendia al Distrito Federal. Por consiguiente, se su-
giere que sea convertida en un departamento administrativo. Finalmente se
cred el Departamento Universitario y de Bellas Artes, segin la Ley de secre-
tarfas de abril de 1917, También nacié el Departamento de Salubridad Piblica
conforme esta disposicién y seguramente fue decisiva la espléndida explicacién
de su necesidad administrativa por boca del diputado José Rodriguez, quien
sostuvo que era imperativo regenerar a nuestra raza enferma y porque el pro-
blema més importante en la vida es precisamente vivir el mayor tiempo posible.
A la fecha habfa sido muy itil el Consejo de Salubridad, pero era solamente un
organismo consultivo carente de capacidad de accién y dependiente en lo
econémico de las secretarias de Estado, lo que le restaba independencia y rapi-
dez de accién. Rodriguez, que fuera Presidente de dicho Consejo, aseguré que
al carecer de medios de accién propios estaba imposibilitado para sancionar y
que €l curso de sus asuntos dependia de innumerables y engorrosos tramites. El
Departamento de Salubridad Publica era la solucidn y asi lo fue.

Otra innovacién fue el concepto del servicio del correo y telégrafos como
un departamento independiente de “cuestiones politicas”, segin explicacién
del diputado Pereyra, sobre todo porque se avecinaba agitacion politica. Sin
embargo el proyecto no se llevé al cabo, como si ocurrié con el Departamento
del Trabajo, cuya creacion fue defendida por Heriberto Jara alegando que la
atencion del obrero sélo era posible por medio de una dependencia estableci-
da al efecto, toda vez que se estaba preparando una ley sobre la materia. Sin
embargo, el proyectoe asociaba al Trabajo con la Industria y el Comercio, pero
como secundarias ante el primero y con la nocién, a veces explicita, a veces
implicita, que la nueva dependencia podria ser también una secretaria de Es-
tado.
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No estd dem4s consignar que Machorro y Narvéez escribié posteriormen-
te un interesante trabajo sobre una de estas nuevas instituciones: La situacion
legal de la Contralorta General de la Nacién, publicado por los Talleres Grafi-
cosde la Nacién en 1926. Esta institucién, junto con los departamentos de Apro-
visionamientos Generales y el de Establecimientos Fabriles y
Aprovisionamientos Militares, nacieron posteriormente para llevar al cabo las
funciones sefialadas por sus titulos. En junio de 1917 el Presidente de la
Repiblica habia enviado una solicitud para formar al Gltimo de los departamen-
tos mencionados, en tanto que en noviembre del mismo aiio el diputado Luis
Cabrera propuso una adicién para el establecimiento de la Contraloria. La idea
del Constltuyente queretano se habia enriquecido con la agregacion de estas
instituciones.” He aqui la cuota organizativa original vertida por la Revolucién
de 1910 a favor de ia administracién piblica.

El Constituyente del 17 no abandond la idea de la Direccién General, pe-
r0 su concepcion parece ambigua, cuando en una larga disertacién el diputado
Palavicini da la idea de que de la antigua Secretaria de Instruccion Piblica sélo
sobrevivan dos Direcciones Generales: la de Ensefianza Técnica y la de Bellas
Artes. Cuando trata a la primera parece que la entiende asimilada a una natu-
raleza puramente técnica y por tanto debe atender asuntos desligados de la
politica, como las bellas artes y zonas arqueologicas y templos, como parte del
patrimonio arqueoldgico, ademas de la educacion artistica en las escuelas, pe-
ro dependiendo del futuro Departamento de Instruccién Publica o, segin otra
version de Palavicini, directamente del Jefe del Ejecutivo. El estatuto de la Di-
reccién General queda insoluto en el Constituyente y sélo sabemos de la Direc-
cién de Pensiones Civiles, creada posteriormente, como ultimo espécimen de
este género administrativo,

? Lanz Cdrdenas, José Trinidad. La contralorfa y el control interno en México: antecedentes histbricos y
legisiativos. México, Secretarfa de la Contralorfa General de la Federacién y Fondo de Cultura
Econémica. 1987, pp. 169-176.



