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Evolucién de la capacidad Politica

y Administrativa del Fstado Mexicano

1.1 CAPACIDAD POLITICA Y CAPACIDAD ADMINISTRATIVA

Inteniar el analisis de la capacidad politica y administrativa del Estado
Mexicano, nos plantea, en principio, dos requerimientos bésicos: el primero,
seftalar convencionalmente el alcance que se habrd de dar a la idea misma
de capacidad politica y administrativa del Estado, aclarando los limites den-
tro de los cuales habra de desarrollarse este capitulo y, en segundo tér-
mino explicar, asl sea someramente, la metodologia empleada para su
realizacién.

Proponemos entender por capacidad politica: la aptitud, competencia
o potencial de un gobierno para fijar directrices que conduzcan a objetivos
considerados vélidos por una sociedad en un momento dado. A su vez, la
capacidad administrativa, considerada como un caso particular o una deri-
vacion légica de la primera, podria ser conceptuada como: el potencial
institucional y operativo que permite ir instrumentando, en la praxis social,
dicha capacidad politica, que a su vez hemos definido como los objetivos
socialmente aceptados y juridicamente consignados en la Constitucién Po-
litica del Estado a que se refiera el analisis.

Se parte del concepto de que un Estado -—especialmente aquél que
surge de una Revolucién— consolida su legitimidad, no sélo juridica sine
histricamente, en la medida que va traduciendo en realidades los obje-
tivos que recoge su plataforma ideoldgica; en tanto que dichos objetivos
presuponen el ejercicio de atribuciones del Estado o el empleo de los me-
dios con que cuenta la Administracién Pablica para tratar de resolver las
demandas populares que le dieron origen. Decimos que este conjunto de
objetivos determina y requiere a su vez la designacién de instrumentos
de accién o agentes de cambio, tanto de orden politico, como econémico,
social y administrativo, y que éstos deben orientarse a la traduccién efec-
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tiva, operativa, de las metas que constituyen el proyecto de nacién que
generalmente es plasmado en la carta constitucional de cada pais.

Obviamente, la capacidad politica no se circunscribe exclusivamente a
las esferas de accidn y comportamiento que recoge explicitamente el mar-
co institucional del Estado, en tanto que responsable de la Administracién
Piblica. Buena parte de la accién politica, en efecto, atafie a actividades
que con frecuencia escapan a los diversos planteos tradicionales de las
ciencias juridica y administrativa. Sin ignorar su importancia, pero admi-
tiendo que su exploracién nos llevaria a terrenos que escapan al objetivo del
presente estudio, no analizaremos aquellas capacidades politicas de tipo in-
formal con que suele contar todo Estado para resolver el sinniimero dt
conflictos de interés que surgen dentro del 4mbito del sistema politico. Este
estudio se limitard, por lo mismo, a la capacidad juridico-administrativa
e institucional que, en iltima instancia, aparece como el instrumento mas
importante con que cuentan los Estados modernos para legitimar democra-
ticamente su cotidiano quehacer social.

Cabe agregar también que, si bien tal capacidad institucional y ope-
rativa podria referirse a todas las funciones estatales, es decir a las enco-
mendadas a los érganos Legislativo, Ejecutivo y Judicial, en este caso sélo
se hard referencia, fundamentalmente, a las atribuidas al érgano o Poder
Ejecutivo, pues ocuparse de las tres rebasaria el ambito que se ha pro-
puesto esta investigacién, No se ha dejado de tomar en cuenta, sin embargo,
que la actividad del Poder Ejecutivo Federal en un régimen juridico como
el nuestro esti constitucionalmente condicionada, de una parte, por las
normas expedidas por el Poder Legislativo cuya funcién le delimita su
dmbito general de competencia, y de la otra, por las resoluciones del Po-
der Judicial, facultado para resolver las controversias suscitadas con motivo
de la aplicacién de los mandatos legales-administrativos. (Gréafica 7 Supra,
p. 52).

Finalmente se ha considerado —en esta acotacién convencional de la
materia de este trabajo—, que tanto la capacidad politica como la admi-
nistrativa presentan, a su vez, dos modalidades que conviene tomar en
cuenta y que son:

a) Una amplia aptitud potencial, y

b) Aquellas aptitudes especificas que, desprendidas de la primera, van
tomando cuerpo en la préctica; es decir, van traduciendo efectiva-
mente esa potencialidad en una realidad concreta con operatividad
histérica particular,

Asi pues, nuestro andlisis se referird, en primera instancia, a revisar
la capacidad politica formal o potencial que recoge nuestro texto Constitu-
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cional actual, haciendo previamente una breve mencién de la primera es-
tructura organica del México independiente, para efectos exclusivos de
comparacion. A partir de la capacidad politica vigente se intentari una
revisién histérica de los principales periodos postrevolucionarios, tratando
de buscar en la situacién socio-politica y econémica —esta altima interna
y externa— las condicionantes que han ido permitiendo, en cada caso, el
establecimiento operativo, real, de instituciones y medidas gubernamen-
tales especificas. Es decir, se buscara analizar la traduccién de esa capa-
cidad potencial del Estado a la realidad histérico-operativa, segin ha ido
obedeciendo a las distintas estrategias adoptadas por las diversas adminis-
traciones que siguieron a la promulgacién de la Constitucién de 1917}

1.2 EVOLUCION HISTORICA DEL SECTOR PUBLICO FEDERAL,

Segln puede observarse en la grifica adjunta (Gréfica 10), el creci-
miento del nimero de dependencias del Sector Central del Ejecutivo se ha
ido incrementando, a partir de 1821, desde las cuatro que se crearon en
esa fecha hasta llegar a las 21 dependencias actuales.

Las funciones originales del gobierno mexicano, en 1821 requerian:

a) La solucién de los asuntos interiores de gobierno correspondientes
a la nueva Nacién, paralelamente a la necesidad de plantear ante
otros paises el ejercicio de la soberania recién adquirida; lo que
dio lugar a la creacién de la Secretaria de Estado y del Despacho
de Relaciones Interiores y Exteriores.

h) La preservacién de! orden piiblico, frente a intentos de descono-
cerlo, tanto interna como internacionalmente; lo que dio origen al
establecimiento de la Secretaria de Estado y del Despacho de Gue-
rra y Marina.

¢) La solucién juridica de los conflictos sociales a través de los tribu-
uales de los distintos fueros (més de 40) que siguieron manteniendo
privilegios especiales de caracter procesal, sobre todo para los efec-
tos penales (fueros militares, eclesiésticos, universitarios, profesio-
nales, gremiales, etc.}; para lo cual se estableci6 la Secretaria de
Estado y del Despacho de Justicia y de Negocios Eclesidsticos.!

1 Cuyos postulados programaticos no han side todavia cumplidos en su mayor parte come
lo reconocid el Presidente Echeverria el 20 de noviembre de 1972: “Espero que en los proximos
afios y lustros de la Revolucién Mexicana, se obtenga todo lo que falta por realizar a este
movimiento soclal que todavia no llega a la mitad del camino”. (Excélsior, 21 de noviembre de
1972).

2 Entre otros asuntos que la Iglesia tenfa entonces a su cargo estaba también la instruccién
publica.
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d) Finalmente, la consecucién de los fondos necesarios para cubrir los
gastos que demandaba la burocracia, civil y militar, dio origen,
desde entonces, a la Secretarfa de Estado y del Despacho de Ha-
cienda.

Esta maquinaria administrativa se mantuvo con relativamente pocos
cambios de fondo hasta 1917,° cuando la Nacién decidié darse un modeio
de pais distinto del de Estado gendarme que prevalecié bésicamente en las
diferentes constituciones que se emitieron en 1821, 1824, 1836, 1847 v
1857. (Ver, Capitulo 1, pag. 49).

1.3 CAPACIDAD POLITICA FORMAL EN LA CONSTITUCION DE 1917.

Se puede decir que la capacidad politico-administrativa actual del Es-
tado Mexicano, en su aspecto potencial, se establece y delimita en la Cons-
titucién de Querétaro, que reformé fundamentalmente a la de 1857, y que
con ella queds expresado el compromiso politico, econémico y social de los
diferentes estratos victoriosos que participaorn en la Revolucién de 1910.

La Constitucién de 1917 plantea un importante avance sobre la ideo-
logia liberal tradicional que camped durante el siglo pasado. Su articulo
primero senala que en México “todo individuo gozara de las garantias que
otorga la Constitucién. ..” Se adopta el criterio de que el Estado —-0 sea
la voluntad popular juridicamente expresada— es el que tiene la capacidad
de otorgar, de establecer, las garantias individuales (y no simplemente de
reconocerlas como lo planteaban los jusnaturalistas decimonénicos). Asi-
mismo decide establecer, por ello, un nuevo tipo de garantias —Ias Hlamadas
garantias sociales— para los grupos o clases mas débiles —la campesina
y la obrera— y se reserva para la Nacién la titularidad exclusiva de ciertos
derechos —constituyendo las que podrian llamarse garantias nacionales—
sefialando en cada caso las modalidades y los limites que convienen al
interés general,

Esta filosofia del Estado que lo conceptiia como otorgante de derechos
y obligaciones, es decir, como generador del marco legal en el que debe
desarrollarse la nueva actividad del pafs, se fundamenta en buena parte
del articulado de la nueva Constitucién, Asi, por ejemplo, el articulo 27
establece la propiedad originaria de la Nacién sobre lag tierras y aguas
del territorio mexicano, reafirmando asi, conjuntamente con otros precep-
tos constitucionales, la garantia de nacionalidad y de independencia eco-
némica que fue uno de los reclamos principales del movimiento armado
de 1910.

4 Desde luego el cambio mdas importante fue el que separé al Estado de la Iglesia, con la
Constitucién de 1857 y las Leyes de Reforma.
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El Estado es, por esta razdn, el que genera la propiedad privada al
transmitir el dominio de Ja riqueza natural —de la cual es propietario
original-— a los particulares, pero reservandose siempre el derecho de im-
ponerle las modalidades que dicte el interés piblico, fundamentalmente
“para hacer una distribucion equitativa de Ia riqueza piblica y para cuidar
de su conservacién”.* Se sefialan también los casos en que la Nacién ha
determinado conservar el dominio directo sobre recursos o bienes natu-
rales, pero pudiendo el Fstado concesionar o no su explotacién con las
modalidades que juzgue conveniente, asi comeo las condiciones para el
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacién.
En esta altima hipdlesis, las leyes de la Federacion y de los Estados, en
sus respectivas jurisdicciones, determinaran los casos en que sea de utili-
dad piblica la ocupacién de la propiedad privada, y de acuerdo con dichas
leyes la autoridad administrativa hard la declaracién correspondiente de
expropiacién mediante el procedimiento administrative prescrito.

En este sentido el Estado tiene una amplia capacidad potencial para
actuar como regulador de la economia; constituyéndose, con base en su
plataforma ideolégica, en garante de los derechos concedidos a los grupos
sociales mas débiles (art. 20., art. 3o., art. 27, art. 73, fracciones VII,
VIII, IX y X, art. 123, art. 131}, pudiendo actuar en contra de los actos
que considere antisociales como: “la concentracién o acaparamiento de
articulos de consumo necesario con la intencion de encarecerlos”.® Estd
facultado asimismo para combatir “los actos y procedimientos que eviten
o tiendan a evitar la libre concurrencia en la produccién, industria, co-
mercio o servicios al ptiblico; o el acuerdo o combinacién de productores,
industriales, comerciantes y empresarios de transportes o de algin otro
servicio, que pretenda evitar la competencia entre si y obligar a los consu-
midores a pagar precios exagerados y en general a impedir todo lo que
constituye una ventaja exclusiva indebida a favor de una o varias personas
determinadas y con perjuicio del ptblico en general o de alguna clase
social”.®

Con analogo propésito,” establece que el Estado esta facultado para re-
glamentar y afin prohibir la circulacién de productos que afecten al consu-
midor o en su caso, al proceso industrial del pais.

De acuerdo con la problemitica que intentaba resolver, la Carta de
Querétaro concibié a la reforma agraria como un proceso que debia ir
mis alla del simple reparto de tierras, previendo también el impulso a los

4 Articulo 27 Constitucional, segunde parrafe.
5 Articulo 28 Constitucional.
& Thidem.

7 Articulo 131 Constitucional.
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sistemas de riego y el establecimiento de organismos de crédito y seguro
para desarrollar las actividades basicas, asi como la prestacién de asis-
tencia técnica y la creacién de condiciones favorables para la comercia-
lizacién de los productos agropecuarios.®

Prescribi6 que el Congreso de la Unidn expediria las leyes que debian
regir las relaciones contractuales laborales, sefialands en el propio texto
constitucional -—contra la opinién de juristas ortodoxos— las condicio-
nantes minimas de proteccién y los margenes méaximos de cbligacién para
los trabajadores; puso énfasis en aquellas que buscaban conservar y mejo-
rar las condiciones de vida para el obrero, haciéndole participe de los
beneficios econémicos de la empresa; otorgd el derecho de asociacién que
antes estaba proscrito, y dio obligatoriedad a los beneficios de la seguridad
social. En esta medida, se le dio al Estado la capacidad de intervenir en
las relaciones laborales, que hasta entonces se consideraron del exclusivo
idmbito privado. Se le impusieron también atribuciones de servicio pablico
y seguridad social como la salubridad general y la educacién nacional, a
la que se dio caricter obligatorio para los menores de 15 afios, ¥ gratuidad
cuando ésta corra a cargo del Estado.

De esta manera, el nuevo proyecto de Nacién que se originé con la
Revolucién de 1910, abandoné el concepto tradicional de Estado-gendarme,
atribuyéndole caracteristicas de Estado agente-de-cambio, o Estado-inter-
vencionista o, como lo denominan algunos tratadistas, Estado de servicio
o de bienestar; dandole para ello toda la capacidad politica necesaria para
cumplir sus nuevos propésitos. Esta nueva concepcién demandaba, por su
parte, una instrumentacién juridico-administrativa —garante de la conexién
de medios a fines— que permitiera la creacién de los mecanismos institu-
cionales o administrativos que requeriria el nuevo Estado para cumplir sus
objetivos, Una de las caracteristicas de esta nueva concepcién es el estilo
presidencialista de Gobierno, en el cual el Presidente de la Repiiblica
cuenta con amplias facultades de ejecucién y reglamentacion, lo que explica
las variadas estrategias que ha podido adoptar el gobierno en los distintos
periodos postrevolucionarios.

“Para el despacho de los negocios del orden administrativo”, el Eje-
cutivo Federal ha contado con las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos que le ha determinado el Congreso en las sucesivas leyes
de Secretarias y Departamentos de Estado.® (Grafica 10). El nimero de
estas dependencias aumenté de 9 a 18 en los ltimos 50 afios. También, y

8 Véase: Alejo, Francisco Javier, La Politica Fiscal en el Desarrolle Econémico de México,
rp. 83145 de Crecimiento o Desarrollo Economico, Sepsetentas No. 4, T. I, edit. por M.
Wionczek, 1971, asi como Flores Caballero, Romeo, Esquema pare la Historia del Desarrollo
Econémico de México, Conferencia Mimeo, 1971.

® Articulo 90 Constitucional.
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con el fin de dar cumplimiento a facultades especificas —particularmen-
te de aquetlas que tendfan a la afirmacién de Ja Nacion mexicana a través
de la nactonalizacién de sus recursos bésico: v o la ampliacién de la
influencia del Estado en la economia-— el Ejecutivo ha recurridoe, segiin
las necesidades lo han ido demandando, a la ereacién de organismos des-
centralizados y empresas de participacién estatal. (Grafica 11).

Se sefialé también, en el propio texto Constitucional, la posibilidad de
hacer adiciones y reformas a la Constitucién a través del proceso juridico
que se conoce como el constituyente permanente, y que ha permitido dar
respuestas rapidas y flexibles a la cambiante circunstancia nacional e in-
ternacional de los iiltimos 50 afios,

Dentro de este contexto, queda claro que el Estado Mexicano tiene una
amplia capacidad politica potencial, apuntalada por una ideologia que im-
plica no solamente la distribucién del poder politico, sino también el fo-
mento y distribucion de la riqueza nacional. Esto es lo que se quiere ex-
presar cuando el articulo 30. de la Constitucién define a la democracia “no
solamente como una estructura juridica y un régimen politico, sino como
un sistema de vida fundado en el constante mejoramiento econdémico, so-
ctal y cultural del pueblo™.

1.4 EVOLUCION HISTORICA DE LA CAPACIDAD ADMINISTRATIVA
INSTITUCIONALIZADA A PARTIR DE LA CARTA CONSTITUCIONAL
DE 1917.

St bien la intervencién del Estado Mexicano como agente responsable
del desarrollo econémico y social se establecié formalmente en la Carta
de 1917, el ejercicio real, histérico, de esta capacidad potencial ha depen-
dido tanto de factores politicos como econémicos, internos y externos, que
le han Ilevado a dictar —en cada época— medidas coyunturales y no siem-
pre congruentes para la realizacién de reformas en materia agraria y la-
boral, asi como para la creacién o mejoramiento de instrumentos de politica
fiscal, monetaria o crediticia, o para el establecimiento de politicas de
estimulo a las inversiones y al comercio. Todo esto, como hemos dicho,
de acuerdo con las distintas coyunturas que le ha planteado el contexto
nacional e internacional durante los Giltimos cincuenta afios.™

Se puede advertir que el crecimiento del Sector Central (Secretarias y
Departamentos) se presenta en una progresion aritmética, fundamental-
mente como resultado de la biparticién o subdivisién de funciones, como
consecuencia del aumento y complejidad creciente de las atribuciones co-

10 Véase Alejo, Francisco Javier, Estrategia del Desarrolle Econémico de México 1920-1970.
Teais Profesional., UN.AM.
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rrespondientes al logro de los objetivos nacionales emanados de la Revo-
lucién de 1910. El ejercicio de las nuevas atribuciones generd diversos rea-
justes; el Gltimo de los cuales se remonta a 1958, fecha de la Gltima Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado.

Ya se sefialo que el Gobierno Federal no sélo cumple con sus atribu-
ciones a través de sus 6rganos centrales. Principalmente a parlir de 1925,
ha recurrido también a la creacién de organismos descentralizados y em-
presas de participacién estatal (Banco de México, Petréleos Mexicanos,
Comision Federal de Electricidad, etc.), sobre todo para el cumplimiento
de sus atribuciones de promotor del desarrollo y garante de la justicia
social, Es cierto que ya desde 1832 podemos encontrar antecedentes de
estas entidades pablicas, pero no es sino hasta la tercera década del siglo
actual que este sector comienza a crecer en progresion exponencial. (Gra-
fica 12).

1.4.1 1917-1921

Para efectos del desarrollo de este estudio, proponemos convencional-
mente como primer periodo posrevolucionario el transcurrido de 1917 a
1921. Se le podria caracterizar por su gran turbulencia y por ser en este
momento cuando se definié la faccién revolucionaria que se encargaria de
ejercer el poder bajo los auspicios del nuevo documento constitucional. Du-
rante este periodo, Venustiano Carranza cre6 los primeros departamentos
administrativos que operaron diferenciados de las Secretarias de Estado,
uno encargado de los Establecimientos Fabriles y Militares, otro de Apro-
visionamientos Generales, uno mdis encargado de la Contraloria de la
Federaci6n, el Universitario y de Bellas Artes y, transitoriamente, el de
Justicia,

En este lapso se intentaron, asimismo, alguras acciones orientadas a
restituir la vigencia de la divisién de poderes, que tendia a atenuarse. Des-
aparecié la Secretaria de Justicia para conservar dentro del Ejecutivo a la
Procuraduria General de la Nacién, como Ministerio Piiblico, entregando
al Poder Judicial los Tribunales de Cireunito y Juzgados de Distrito y a las
autoridades locales la imparticién de la justicia menor y de paz. La edu-
cacion primaria y secundaria se encomends en forma directa a los Ayun-
tamientos locales, conservando como responsabilidad federal tnicamente
la educacién superior, que seria impartida por el Departamento Univer-
sitario y de Bellas Artes, bajo la direccién del Rector de la Universidad.
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1.42 1921-1930

Un segundo periodo convencional comprenderia, grosso modo, de 1921
a 1930 y podria caracterizarse como una etapa que, sucediendo inmedia-
tamente a la de la lucha faccional entre los antiguos grupos revoluciona-
rios, tuvo que enfrentar por ello numerosos elementos de descontento y ten-
siones centrifugas. En consecuencia, el esfuerzo o respuesta gubernamental
se orienté fundamentalmente a la pacificacién del pais y al logro de la estabi-
lidad politica y econémica. Como es natural a toda época de victoria revolu-
cionaria, la inestabilidad se originaba fundamentalmente en las demandas,
sobre todo de participacién politica, de diversos grupos insatisfechos. En con-
secuencia, fue necesario hacer frente a la expresién violenta de intereses con-
flictivos, producto del incipiente ajuste de las diversas corrientes existentes,
que se expresaron principalmente en las revueltas de 1920, 1923, 1927, 1929
y la llamada rebelién ““de los cristeros™. Durante esa época, los esfuerzos de
participacién del pais culminaron, en lo politico, con la creacién del Partide
Nacional Revolucionario (PNR), que procuré la transferencia de la lucha
de los intereses faccionales y regionales al seno del partido, buscando la
creacién de mecanismos para resolverlos, en un intento de sustiwir las ar-
mas por la negociacién, la disuacién y el compromise basado en un interés
nacional mas amplio.

En el frente econdémico se imponia la necesidad de poner orden y
generar los recursos minimos necesarios para el desarrollo del pais. Con
tales finalidades se subrayé la competencia del Estado en materia de poli-
tica fiscal y monetaria, dando lugar a la creacién de la Comisién Mone-
taria, y posteriormente a la del Banco de México, en 1925. Igualmente se
patentiz la necesidad de restaurar, mejorar y extender la red caminera
en el pais, asi como la infraestructura hidraulica, a la par que con ella
se propiciaba el desarrollo de una tecnologia nacional para la constrnceién
de obras de ese calibre. Con esta intencién se instituyeron la Comision Na.
cional de Caminos y la Comisién Nacional de Irrigacion, asi como las Jun-
tas Federales de Mejoras Materiales y las Juntas de Caminos. Se aprobg,
durante ese periodo, la primera Ley del Petréleo que vino a instrumentar,
aunque timidamente, el derecho del Estado sobre los recursos del subsuelo.
También en materia de energéticos se regulé la industria eléctrica mediante
una ley federal. Por su parte, los crecientes requerimientos del campo y el
mandato del articulo 2%, originaron la creacién de un nuevo departamento
administrativo, el Agrario, asi como del Banco Nacional de Crédito Agrico-
la. Asimismo, la necesidad de una tecnologia aplicada a las demandas na-

11 Basta recordar, al respecto, que buena parte de las facciones revolucionarias emitia su
propia moneds,
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cionales propicié el establecimiento de un 6rgano estatal promotor de la
investigacién cientifica, de escuelas normales rurales y de escuelas #ipo de
iniciacion tecnoldgica. _ ~

Se inicid asimismo la atencién de la salubridad piiblica, credndose otro
departamento administrativo para encargarse de esta importante funcion.
Se cred también la Direccién de Pensiones en 1925. Por su parte, se esta-
bleci el Departamento del Presupuesto, directamente bajo el Titular del
Ejecutivo, y asi funciond, sin ser recogido por la Ley de Secretarias, de

1928 a 1932.

1.43 1930-1933

Un tercer periodo podria establecerse entre los afos de 1930 y 1933
y estaria caracterizado por la presencia de la crisis econémica mundial
que comprendié de 1929 a 1933 y cuyos efectos se proyectaron conse-.
cueniemente a nuestro pais. En esta época nuestra economia era fundamen-
talmente de exportaciéon y dependia en buena medida de la demanda inter-
nacional de nuestros productos, que eran principalmente minerales e hidro-
carburos. Se habia padecido anteriormente la crisis del mercado de la
plata, pero, en términos generales, puede decirse que la demanda de nues-
tros productos exportables, hasta la primera guerra mundial, se comportd
en forma bastante dinidmica. Sin embargo, al término del periodo bélico,
el centro de la expansién del capitalismo mundial se desplazé de Europa
a los Estados Unidos de Norteamérica y la demanda internacional de ma-
terias primas se volvié menos intensa, ya que la economia norteamericana,
por sus grandes reservas naturales, requeria menos importaciones que la
britanica.

Con la Gran Depresidn, las exportaciones del pais llegaron a un nivel
de alrededor de la mitad del promedio que alcanzaron entre 1919-1928,
evidenciandose con ello la enorme dependencia de nuestra economia frente
a la demanda externa. Esto llevé a considerar indispensable la industria-
lizacién del pais a la brevedad posible, con la idea de sustituir importa-
ciones y ampliar el mercado interno, como la via mdis segura para cons-
truir una economia nacional menos dependiente del exterior y que res-
pondiera asi a los objetivos consignados en el proyecto de Nacién de 1917.
Por ello, en 1931, se promulgé el Codigo del Trabajo y, con el propésito
de asegurar su aplicacién, se establecié un nuevo departamento adminis-
trativo, €l del Trabajo, desprendiendo sus funciones de la Secretaria de
Industria, Comercio y Trabajo.

Con la idea de orientar y coordinar los esfuerzos del Estado en torno
del desarrollo econémico y social se establecié la primera Ley de Planifi-
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cacién y al mismo tiempo se fortalecieron las facultades del Banco de Mé-
xico, a través de la aprobacién de las leyes bancarias de 1931 a 1932.
En 1933, para coadyuvar en los planes de desarrollo del gobierno, se esta-
blecié el Banco Nacional Hipotecario, Urbano y de Obras Piablicas y se
instituyé la Nacional Financiera como banco de desarrollo, Esta institucion,
conjuntamente con el Banco de México, habria de impulsar a partir del
periodo siguiente, buena parte de la expansion de nuestra economia, cons-
tituyendo asi las piedras angulares del financiamiento del desarrollo eco-
némico del pais.

Al final de este cuatrienio, se establecieron las bases para la organiza-
cién v funcionamiento del servicio civil (los servidores piblicos), ya que
este sector no habia sido contemplado en la ley federal del trabajo de 1931.

1.44 19341940

Una vez logradas la pacificacién del pais y el minimo necesario de
cohesién politica, concebida en términos de postbilidad real de sucesion
pacifica del poder, se entra a un cuarto periodo -—de 1934 a 1940— que
se caracterizo por la adopcion de una estrategia que pretendia dar sentido
y contenido al papel asignado al Estado para modernizar socialmente al
pais. La natural presidn social, manifestada a través de las diversas insti-
tuciones existentes, aunada a los efectos de la Gran Depresién, hacian pa-
tente en esos momentos la necesidad de un liderazgo de acentuado conte-
nido social,

Las fensiones que en ese momento enfrentaba el Estado ya no eran sélo
las derivadas de las viejas demandas de los caudillos militares —y otros
grupos que habfan procurado diluirse dentro del marco del PNR—, sino
también las producidas por los incipientes procesos de la industrializacién,
la agricultura y los servicios, como consecuencia de los cambios generados
por la revolucidén en sus primeros 20 afios; estas tendencias, por su parte,
hacian més complejo el panorama socio-politico al que tenia que respon-
der el Gobierno.

El General Lizaro Cardenas llegé al poder como el primer Presidente
que gobernaria durante seis afios, con un vaste programa formal estructu-
rado en el Plan Sexenal, el primero con que conté un gobierno postrevo-
lucionario.

Durante su gestién presidencial, Cérdenas buscé el establecimiento de
los instrumentos legales v los mecanismos institucionales que, a nivel na-
cional y en forma coherente, fuesen capaces de coordinar y transmitir las
demandas y aspiraciones de los grupos sociales que surgian en el proceso
revolucionario. A fin de evitar que tensiones incomprendidas o ignoradas
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alcanzasen peligrosos grados de inestabilidad para el Estado, Cardenas actué
siguiendo dos lineas complementarias: por una parte, promovié que nin-
glin grupo activo dentro de la economia fuese desatendido, y por otra,
coadyuvé al fortalecimiento de los grupos relativamente méas débiles.

En esa época la heterogénea Confederacién Regional Obrera Mexicana
(Crom) dio paso a la Confederacién de Trabajadores Mexicanos {(Crm),
organizacién que perseguia, en sus origenes, el saneamiento del movimiento
sindical. Asimismo las diferencias de intereses y necesidades entre obreros
y campesinos ejidatarios ——estos tltimos, en aumento a medida que pro-
gresaba el reparto de tierras— condujeron a la creacién, en marzo de
1938, de la Confederacién Nacional Campesina (CNc), basada en las ligas
agrarias estatales. Asimismo se favorecié el nacimienio de la Federacién
de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado (FstsE), y en 1936,
se creb, por ley, la Confederacién de Cimaras Nacionales de Comercio
(Concanaco), que incluyé tanto a comerciantes como a industriales, con
fines de representacién y negociacién frente al gobierno.

La creacién y organizacién de nuevos grupos de interés no sélo res-
pondié a una necesidad politica; sino, lo que es de mayor importancia to-
davia, a un imperativo de desarrollo econémico. Todes los esfuerzos ante-
riores en este sentido, aunque minimos, se habian enfrentado a la ausencia
de consolidacién definitiva del sistema politico, a un grado tal, que se
pensé que ya se habian abandonado numerosos programas de progreso
social y econdmico que eran la base misma del nuevo proyecto de Nacidn.

En el frente econémico, el reto era también considerable. En este as-
pecto, al igual que en el politico en los afios precedentes, se pensé que
habia llegado el momento de instrumentar una intervencién mds directa
del Estado en la promocién del desarrollo. La produccién agricola alcan-
zaba ya un rango de primera importancia, sobre todo por la creciente de-
manda de indole interna que se generd con la Revolucién, Sin embargo,
fuera de muy reducidos sectores agricolas, el campo carecia todavia de
un sistema que facilitase el crédito y el financiamiento. Con la idea de asis-
tir a aquel sector agricola, més débil —y en rapido crecimiento debido a
la Reforma Agraria— se crearon, en 1935, el Banco Nacional de Crédito
Ejidal y, en 1936, los Almacenes Nacionales de Depésito. Se reforzaron,
asimismo, las labores del Departamento Agrario a fin de respaldar los
planes de la creciente Reforma Agraria, la que, a través de una extensiva
distribucién de la tierra, quebraria la espina dorsal del modo de explotacion
agricola tradicional —el latifundio— cuyas caracteristicas econémicas y
sociales representaban un serio obsticulo a la modernizacién del pais. Se
creé también el Departamento Forestal de Caza y Pesca, que pretendié lle-
var a cabo la defensa de los recursos naturales renovables del pafs.
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Se dio énfasis al movimiento cooperativo como un instrumento de li:
beracién agraria y obrera en un contexto de lucha de clases. Con esta in-
tencion, al reorganizarse la Secretaria de la Economia Nacional, se estable-
cié una nueva direccién, dedicada a promover y auxiliar a las cooperativas.
De igual manera, con la creacién del Banco de Fomento Cooperativo, se
propici6 el surgimiento de un nimero corsiderable de sociedades coopera-
tivas, algunas de las cuales serian de participacion estatal, como las de
los ingenios azucareros.

Por su parte, la industria precisaba de obras de infraestructura basica
y requeria de apoyo financiero y de un insumo seguro de energéticos. A
ello obedecié que, en esa época Narinsa y el Banco de México adquirieran
la verdadera importancia que se les habia atribuido juridicamente, y que
se instituyera la Comisién Federal de Electricidad, con facultades para
generar y distribuir energia eléctrica con visién de conjunto. Aprovechando
la coyuntura histérica, se expropié el petréleo, gue se encontraba en manos
de empresas extranjeras, se le nacionalizé y, como consecuencia, se cre6
Petroleos Mexicanos como organismo descentralizado.

El interés por el comercio exterior se manifesté también en la integra-
cién, dentro de la Secretaria de Relaciones Exteriores, de la primera Co-
mision dedicada a promoverlo, asi como con la creacién del Banco Nacio-
nal de Comercio Exterior,

Por lo que se refiere a las comunicaciones, una vez operada la expro-
piacion de los bienes de la Compafiia de los Ferrocarriles Nacionales de
México, se cre6 * un nuevo Departamento Administrativo: el Departamento
de Ferrocarriles Nacionales de México,”® cuya existencia quedé subor-
dinada a la conclusién de los arreglos entre el Gobierno Federal y el Sin-
dicato de Trabajadores Ferrocarrileros de la Repiblica para que éste que-
dara encargado de la explotacién de las lineas férreas del pais. Hahiéndose
concluido dichos arreglos, se cred,™ “con el caricter de corporacion piblica
descentralizada del Gobierno Federal, la Administracion Obrera de los
Ferrocarriles Nacionales de México™, con personalidad juridica y patri-
monio propios (Arts, lo. y 20.). Sin embargo, la Ley de 31 de diciembre
de 1940 vino a derogar la anterior y moderar la descentralizacién que en
ella se consignaba, estableciendo, con el caricter de corporacién piblica
descentralizada, la Administracién de los Ferrocarriles que en la actua-

15

lidad se conoce como “Ferrocarriles Nacionales de México™,
12 Acuerde presidencial de 23 de junio de 1937 y por reforma a la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado.
13 Decreto de 25 de junio de 1937,

14 Ley de 23 de abril de 1938, publicada en el Diario Oficial el dia 30 del misino mes,
15 Ley de 30 de diciembre de 1948, reformada en sus articulos 50. y 6o. por Decreto de 20 de
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Se creé un nuevo Departamento, el de Marina Nacional separando di-
chas funciones de la Secretaria de la Defensa Nactonal, con la idea de en-
cargarle la promocién del desarrollo portuario, de la marina mercante y
de la pesca.

Por lo que se refiere a la atencién de los aspectos de bienestar social,
se crearon tres departamentos més, el de Educacién Fisica; el de Asuntos
Indigenas —que se encargaria de integrar a la Nacién los niicleos indigenas
marginados— y el de Asistencia Social Infantil —que en diciembre de
1937, se convirtié en Secretaria de Asistencia Pablica—, A este filtimo se
encomendé también la construccién y habilitacion de hospitales y casas
de cuna.

El 5 de diciembre de 1938, se expidié el Estatuto Juridico de los Tra-
bajadores al Servicio del Estado, para asimilar, en términos generales, las
condiciones del trabajo burocritico a las de la legislacién laboral comin.

Para acrecentar y defender el patrimenio cultural, se cre6 el Instituto
Nacional de Antropologia e Historia; y con la pretensién de combatir a
los monopolios de papel periédico y tener un mayor control sobre este re-
curso, se establecié la Productora e Importadora de Papel, S. A. Se crearon,
en total, durante este periodo, 23 nuevos organismos descentralizados y
empresas de participacién estatal. En esa época se llevé a cabo una cen-
tralizacién de las funciones de apoyo administrativo, suprimiéndose los
Departamentos Administrativos que, como se dijo, se crearon para encar-
garse de proporcionar servicios comunes a otras dependencias. La Secre-
taria de Hacienda y Crédito Pdablico reabsorbié asi, en 1934, el Departa-
mento de Contraloria y en 1935 el de Aprovisionamientos Generales. La
Secretaria de la Economia Nacional absorbié por su parte las atribuciones
del Departamento de Estadistica y, la de la Defensa Nacional, las del
Departamento de Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos Militares.

1.4.5 1940-1945

Un quinto periodo puede sefialarse de los afios 1940 a 1945 ya que, &
principios de la década de los cuarenta, los factores que delimitaban la
realidad sobre la cual se habia actuado hasta entonces, cambiaron drastica-
mente al desatarse la Segunda Guerra Mundial. Ello alteré las opciones
abiertas al sistema politico mexicano, sobre todo por lo que se referia a la
politica econdémica.

El conflicto bélico trajo consigo una gran demanda de exportaciones
—tanto de materias primas como de productos manufacturados— sin pre-

enero de 1960. (D. O, de 27 del mismo) Fraga Gabino, Derecho Administrativo, Editorial Porria,
México 1969, p. 225.
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cedente en la historia del comercio internacional mexicano. A ello se agre-
garon otros factores tales como los avances ya realizados en materia de
politica econdmica y social, la existencia de inversionistas actuales y po-
tenciales merced a las trabas con que se encontré la movilizacién de los
capitales en los paises altamente desarrollados durante la época de la guerra
y debido, también, al flujo de inmigrantes y refugiados que llegaban capa-
citados en diversos oficios, ademis de que algunos de ellos eran poseedores
de capital y tecnologia avanzada. La coyuntura que entonces se presentd
parecia recomendar un esfuerzo sustancial hacia la industrializacién del
pais.

La respuesta del Gobierno frente a esta coyuntura externa se orientd, por
un lado, a permitir v propiciar el méximo aprovechamiento, por parte del
sector privado, de las oportunidades que la situacién internacional le ofre-
cia. Esta estrategia implicaba, si no una retraccién del papel activo del
Estado, :? una actividad fundamentalmente de conservacién de los logros
alcanzados hasia entonces, sobre todo en lo que se referia a las reivindi-
caciones sociales de los grupos méas necesitados.

El sector piblico continué invirtiendo grandes sumas, orientadas, sobre
todo, a consolidar las posiciones ya ganadas en el petréleo y los ferrocarri-
les.” La organizacion central sufrié pocos cambios; la Secretaria de Asis-
tencia Piablica y el Departamento de Salubridad Pablica se fusionaron en
una sola Secretariza ——la de Salubridad y Asistencia—, mientras que el
Departamento de Marina adquirié la categoria de Secretaria de Estado.

La situacién de emergencia planteé una creciente preocupacién por la
posible enajenacién de industrias clave a extranjeros con cuyos paises se
estaba en conflicto. Tal es el origen de la primera reglamentacién sobre
este campo, en 1944, la cual petmitié sefialar las actividades en las que se
requeriria un minimo de 51% de acciones en manos nacionales, so pena
de nacionalizacién, También de entonces datan los primeros antecedentes
de regulacién especifica de las atribuciones del Ejecutivo en materia eco-
némica. "

Es importante hacer notar que en este periodo, el Estado llevo a cabo
sus primeras inversiones en el sector manufacturero. Fue entonces cuando
se empez6 a participar en la industria pesada con Altos Hornos de México,
S. A., Fundiciones de Hierro y Acero, S. A., Aceros Esmaltados, S. A.,

18 En este periodo se inicia la contratacién de créditos con el exterior (suspendids desde
la Revolucién) para apoyar el financiamiento de obras de infraestructura, basicamente comu-
nicaciones, transportes, irrigacién y energéticos. Tal apertura se debe a que México fue consi-
derado un pais geograficamente estratégico en la contienda bélica.

17 Véase Carrillo Castro, Alejandroe. La Regulacion Juridica de las Inversiones Extranjeras,
Tesis Profesional, UNAM. México, 1965.
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Méquinas-Herramientas, S. A. e Industria Eléctrica Mexicana, S. A. de C. V.
Se crearon nuevas industrias de Estado como Sesa Texcoco, S. A., Bene-
ficios Mexicanos del Café y Guanos y Fertilizantes, entre otras. También
se dio un fuerte apoyo a la industria cinematografica con la creacién del
Banco Nacional Cinematogrifico y los Estudios Churubusco-Azteca,

Por lo que respecta al sector de bienestar social, se establecieron: en
1943 el Instituto Mexicano del Seguro Social; en 1944, el Comité Federal
de Construccion de Escuelas, el Instituto Federal de Capacitacién del Ma-
gisterio, la Compafiia Nacional Distribuidora y Reguladora (NapIrsa), asi
como diversos institutos de investigacién médica especializada.

4.6 1945-1950

La conclusién de la Guerra Mundial marcé el inicio de una nueva co-
yuntura para México que se podria enmarcar de 1945 a 1950. Por una
parte, se confronté una disminucién del aliciente externo y, por otra, efec-
tos de incidencia interna derivados del conflicto bélico —tales como la
salida de algunos capitales refugiados y el consumo diferido por cinco
afios de austeridad forzada— crearon desequilibrios econémicos marcados.

El problema inmediato que enfrentaba el sistema en el aspecto econg-
mico, consistia en determinar la manera més adecuada de continuar el ritme
de industrializacién. Si bien se podian aprovechar ciertas capacidades
marginales —tales como la reserva de divisas acumuladas durante la
guerra— resultaba obvia la necesidad de una politica para enfrentar las
contingencias de su agotamiento. Para tal efecto se opté por aligerar las res-
tricciones al crédito que hasta entonces habia aplicado el Banco de México,
cuidindose, al mismo tiempo, de no imponer obstaculos a la importacién
de productos bisicos y capitales dtiles, con lo cual se buscaba contribuir
a elevar la inversién del sector privado.

Paralelamente, se iniciaron grandes inversiones piiblicas en caminos,
puertos, turismo, irrigacién, agricultura comercial —fundamentalmente en
el norte del pais (algodén)— asi como en ferrocarriles y produccion de
energia eléctrica y petréleo. Medidas todas encaminadas a proporcionar
alicientes al inversionista y buscando consolidar un scctor industrial que
no tenia aun suficiente articulacion.

Las condiciones de los mercados internacionales que habian permitido
a México aumentar el volumen de sus exportaciones durante la guerra, se
invirtieron sustancialmente. El aumento de las importaciones y la dismi-
nucién de las exportaciones —aunado a la suspensién del envio de divisas



LA ADMINISTRACION POBLICA EN MEXICO 39

por parte de los “braceros™ '* y a la terminacién de la entrada de capitales

refugiados— ocasioné un serio desequilibrio en la balanza de pagos.

Buscando dar mayor énfasis a la necesidad de encauzar el crédito hacia
la agricultura v la industria, se expidié la nueva Ley de Instituciones Ge-
nerales de Crédito para hacer mas efectiva su intervencién en el mercado
de valores y se modifico la Ley Orgéanica del Banco de México.

La politica financiera del gobierno se enfrentaba a problemas cada vez
mas graves de alza de precios, de aumento continuo de la circulacién mo-
netaria y de inestabilidad del comercio exterior. Por esta razdn, se consi-
derd conveniente que aumentara la participacién de los recursos propios
del gobierno en el {inanciamiento de las obras ptiblicas. La politica mone-
taria preiendia mantener la estabilidad de la moneda y el tipo de cambio.
En este sentido, se orients el crédito hacia el mediano y largo plazos sa-
candolo de los canales especulativos.

La participacién del sector pablico en la economia nacional se fortale-
cia a medida que aumentaba el gasto piblico. Se procuro, sin embargo, que
su aumento no afectara el equilibrio de las finanzas pilblicas y fue con
este propésito que se opté por mantener el gasto corriente —que en buena
medida era el soporte de la politica de bienestar social— en el limite de lo
indispensable.

Para poder cumplir con los planes de desarrollo, el gobierno federal
se asignd el papel principal en la captacién de ingresos. Sin embargo, el
sistema tributario mexicano no era lo suficientemente flexible para adap-
tarse a la nueva politica de gobierno. La estructura fiscal se basaba en
pricticas obsoletas, lo cual provocaba que la base de la recaudacién se
hiciera a través de impuestos indirectos. Esta situacién se reflejaba tam-
bién en las Tesorerias de los Estados y los municipios del pais.® A pesar
de esto, los ingresos phblicos en la década de 1940 a 1949 crecieron en
3,035 millones de pesos, lo que representaba un aumento de 414.1% en tér-
minos relativos. Este incremento, sin embargo, no fue suficiente para man-
tener los planes de desarrollo. Los egresos crecieron mas que los ingresos
y, en consecuencia, el gobierno se vio obligado a recurrir en mayor me-
dida al crédito interno y externo,

El déficit del sector piblico persistié durante todo el periodo, hacién-
dose més critico en 1942, 1945, 1947 y 1948, Las variaciones no siguieron
una tendencia definida, puesto que los afios de mayor déficit se presen-
taron en la época de la guerra y un afio antes de la devaluacién de 1948-

18 Los trabajadores migratorios que temporalmente se desplazan a los Estados Unidos de
Norteamérica.,

19 Datos ¥ conclusiones basados en Alejo, F. Javier, Estrategia del Desarrollo Econémico de
México en 1920-1970, Tesis Profesional, UNAM. México, 1970, v La Politica Fiscal en el Des-
arroilo Econdmico de México. (ibid).
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1949. En 1947, por ejemplo, el déficit fue de 401 millones de pesos mien-
tras que en 1949, los ingresos y los gastos estuvieron casi nivelados. Esta
politica, basada en la recurrencia del gobierno mexicano al financiamiento
‘a través de empréstitos, contribuyé durante la década de 1940 a 1950 a
generar y sostener un proceso de desarrollo inflacionario.

El monto de la inversién piiblica, asi financiada durante la década
de 1940 a 1950, se¢ orientd fundamentalmente a favorecer los sectores de
comunicaciones y transportes, irrigacion, ferrocarriles y petréleos. El gasto
corriente, por su parte, se destind a mantener los servicios sociales y asis-
tenciales, la salubridad y la educacién,

En 1946, se reformé la Ley de Secretarias de Estado. Se crearon, la
Secretaria de Recursos Hidraulicos con la mira de elevar la eficiencia en
la administracién de los distritos de riego, y la Secretaria de Bienes Na-
cionales e Inspeccién Administrativa, con la idea de racionalizar y con-
trolar las adquisiciones y los contratos de obra piiblica. Esta dependencia
fue facultada asimismo para realizar estudios y sugerir medidas tendientes
al mejoramiento de la administracién piblica en general. Finalmente, bus-
cando elevar el total de la productividad del ya complejo aparato adminis-
trativo descentralizado —que habia ido creciendo por agregacién, coyun-
turalmente, y que no contaba con un medio adecuado de control— se ex-
pidié en 1947 la primera Ley para el Control de Organismos Descentrali-
zados. Por su parte, y con el fin de mejorar las prestaciones a los miem-
bros del Ejército Nacional se cre6, en 1946, el Banco Nacional del Ejército
y la Armada.

Este panorama econdmico, junto a las presiones sociales cuya solucién
se pospuso por varios aflos, agravadas por la inflacién, fue determinante
para plantear una nueva estrategia en el periode 1950-1960, conocida como
de crecimiento econémico equilibrado, que postulaba la importancia de pro-
mover tanto el desarrollo de la industria como el de la agricultura.

1.47 1950-1959

Pese a un corto paréntesis de expectativas favorables para la economia
mexicana—producido por la Guerra de Corea—, el periodo de 1950 a 1959
se caracterizd, sobre todo en la primera mitad de la década, por las presiones
inflacionarias que se intensificaron al tiempo que continuaron reduciéndo-
se las oportunidades de exportaciéon. Esta situacién hizo crisis en 1954,
ocasionando la devaluacién del peso frente al délar, de $8.65 a $12.50,
paridad que se mantiene hasta la fecha. Con esta devaluacién, se logréd
situar momentaneamente los productos agricolas de México en mejores con-
diciones de competir en el extranjero, Esto significé un aumento de divisas
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y una mayor captacién fiscal por impuestos a la exportacién. Pero en forma
paralela se acentuaba otro proceso, consistente en la alteracién negativa.
para los paises en desarrollo, de la relacién de intercambio —precios cada
vez mas bajos por los productos que se exportan v precios cada vez mas
altos por los que se importan— para algunos productos mexicanos, funda-
mentalmente el café.

El efecto interno no se hizo esperar, y entre 1954 y 1955 se desat$ un
aumento de precios que afecté a los sectores de bajos recursos. Como res-
puesta a la necesidad de incrementar el poder de compra popular, se
pens6 que éste debia buscarse, no sélo por medio de aumentos de salarios
-—que en ultima instancia agravarian el proceso inflacionario— sino a
través de un aumento de los beneficios sociales a cargo del Estado.

La politica de bienestar social se orient$ a realizar transferencias a sec-
tores no privilegiados a través de la seguridad social —por medio del Ins-
tituto Mexicano del Seguro Social y con la creacién del Instituto de Segu-
ridad y Servicio Social a los Trabajadores del Estado y la Direccién de
Pensiones Militares— la educacién, las politicas de control de crédito y
de precios y la intervencién directa en el mercado de productos, a través de
la Compania FExportadora e Importadora de México, S. A. (CEMSA) ~-que
ocupéd el lugar de la Nacional Distribuidora y Reguladora—.

Sin embargo, esta estrategia, que intentaba responder a las circunstan-
cias del memento, si bien permitié un crecimiento de la produccién interna,
provocé sin embargo la egudizacidn, a la larga, de los problemas distribu-
tivos y de empleo, marginando con ello a importantes sectores de la po-
blacién. La tasa de crecimiento del gasto ptblico sufrié una contraccién.
Por su parte, el grueso de la inversién del Estado se canalizé a los renglones
de educacion, irrigacidn, ferrocarriles (construccién de carros), energia eléc-
trica, petréleo y ensamblado de automéviles y camiones.

Al mismo tiempo, para llevar a cabo su politica de crecimiento econd-
mico, el Estado continudé echando mano de los mecanismos institucionales
previamente creados, orientindolos con vistas a consolidar a la industria,
via insumos baratos, infraestructura requerida y apoyo a la sustitucién
de importaciones. Se reestructuré Petréleos Mexicanos (PEMEX); la Comi-
si6n Federal de Electricidad adquirié una importancia de primer orden.
Por su parte la nueva Secretaria de Recursos Hidraulicos con la colabora-
cién de la de Comunicaciones y Obras Publicas, continué estimulando la
produceion en los distritos de riego, que adquirieron gran importancia
merced a los esfuerzos anteriormente realizados en materia de irrigacién.
Se continuaron los proyectos tentativos de desarrollo regional, ahora con
la Comisién del Papaloapan.

Por su parte, el Banco de México, Nacional Financiera (NAFINsA) y el
Banco Nacional de Comercio Exterior iniciaron una activa bisqueda de
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créditos en el exterior. Es en esta época que, como resultado de las tareas
encomendadas a NAFINSa, el Estado adquirié participacién, tanto mayori-
taria como minoritaria, en numerosas empresas manufactureras nacionales,
algunas de las cuales habian fracasado en manos de la iniciativa privada,
todo esto como parte de una politica de desarrollo econdémico y de empleo.
Asimismo, la produccién de Altos Hornos y de Guanos y Fertilizantes au-
menté sensiblemente gracias a sustanciosas inversiones. Se establecieron
también empresas hoteleras estatales, como la Operadora de Hoteles, S. A.
y el Hotel Club de Pesca, S. A. y por lo que toca a los transportes, la
empresa Aeronaves de México pasd a ser de participacién estatal,

Sin embargo, el proteccionismo industrial ilimitado y poco selectivo
contribuy6 a crear una industria con altos costos, de escasa eficiencia, de
bajos salarios y, por Jo mismo, con un alto costo social y politico a largo
plazo. Por la misma razén, el comercio exterior empezé a enfrentar tam-
bién una baja competitividad de nuestros productos manufacturados con
respecto de los extranjeros.

1.4.8 1960-1970

Un nuevo periodo puede considerarse de los afios de 1959 a 1970. Para
1959, el Gobierno se enfrentaba, en lo econdémico, a una estructura pro-
ductiva dindmica resultante del ciclo de inflacién-devaluacion-inflacion
anteriormente descrito.

El ahorro interno —forzoso merced a dicho proceso— logré un pequeiio
aumento que, sin embargo, no permitia financiar adecuadamente la inver-
sién piblica requerida. El Gobierno consideré entonces la alternativa de
recurrir a la elevacién de los impuestos o buscar empréstitos en el extran-
jero, si habria de mantenerse o mejorarse el ritmo de desarrollo alcanzado
en la década anterior, pero controlando la tasa de inflacién.

En este sentido, la alternativa méas conveniente parecia ser una inme-
diata reforma fiscal, tomando en cuenta que el endeudamiento interno y
externo acarrearia consecuencias negativas a largo plazo. México contaba
y cuenta con una de las cargas fiscales més bajas de los paises subdesarro-
Hados. No obstante, debido a la labor realizada por los grupos de presion
en su contra, dicha reforma se ejecuts sélo en una escala menor, sin que
se afectaran los intereses de los grupos de altos ingresos.

De acuerdo con el Secretario de Hacienda de la época, para salir del
circulo vicioso —inflacion-devaluacién-inflacion—, era necesario “‘acele-
rar selectivamente el gasto” y, a la vez, disefiar politicas apropiadas para
encauzar los efectos estabilizadores del crecimiento. Esta politica fue des-
crita por sus autores como de desarrollo estabilizador. Se pretendia, por
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una parte, aprovechar las propensiones al ahorro de las empresas y de los
particulares con el fin de elevar al méximo la inversién, y por la otra,
como ya se dijo, aprovechar también, en mayor medida, la capacidad de
endeundamiento externo del Gobierno. Por ello, desde el inicio de la década
de 1960-1970, la mitad del financiamiento de la inversién fija del go-
biernc federal se empezd a obtener por medio del endeudamiento interno
y externo. En estas condiciones, al crecer el endeudamiento, aumentaba
también el servicio de la deuda externa (pago de capital e intereses) lo que
reducia el monto de los fondos disponibles para inversion. Esta situacién
se volvié mas critica a fines de la década, dado que los pagos por el ser-
vicio de la deuda externa absorbieron buena parte de las divisas en cuenta
corriente, lo que colocé al pais en los “limites de seguridad” que sefialan
los economistas.

Por otra parte, la sustitucién de importaciones —que hasta entonces
habia significado un factor de estimulo importante para nuestra economia—
pasé6, de una etapa relativamente sencilla de sustitucién de bienes de con-
sumo a la etapa més dificil de sustitucién de bienes intermedios y de capi-
tal. Esto implicaba una mayor demanda de inversién asi como una tecno-
logia mis compleja y una estructura de mercado méis desarrollada.

En materia administrativa se puso cada vez mds de manifiesto que el
crecimiento institucional del sector piblico habia venido realizéndose basi-
camente por agregacién, es decir, sin un plan que lo guiase o coordinase
globalmente. Entre las casi 300 instituciones estatales y “paraestatales”
que habia en 1960, era dable encontrar una amplia gama de objetivos,
—algunos duplicados y a veces contradictorios entre si— amén de una
gran diversidad de formas de organizacién, estilos de direccién y anacro-
nismo de métodos y sistemas administrativos. Debido a estas causas, en
buena medida, los cambios sexenales de administracién se caracterizaban
por momentineas pérdidas de control sobre el complejo sistema adminis-
trativo, lo cual se tradujo en una espiral creciente de gastos, sobre tedo
por parte de las empresas descentralizadas con actividades econémicas di-
versas y con un grado considerable de autonomia.

En septiembre de 1960, el gobierno anuncié la nacionalizacién,®® por
compra, e ias empresas generadoras de energia eléetrica que permanecian
en manos exiranjeras, con lo que se sentaron las bases para la integracién
de esa industria.

La situacién anteriormente descrita determin una serie de medidas ten-
dientes a procurar una mejor programacion y una mayor coordinacién del

20 La figura juridica de la nacionalizacién implica que sélo el Estade queda autorizade para
explotar el recurso afectado, a diferencia de la mexicanizacién, que permite hacerlo a inver-
sionistas privados, si son nacionales,
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gasto y financiamiento pablicos que redundaran en una méis completa or-
ganicidad de las actividades gubernamentales. Ya a finales de 1958, se
habia expedido una nueva Ley de Secretarias, que creé la Secretaria de
la Presidencia para coordinar la programacién y las inversiones piblicas,
asi como para promover mejoras a la maquinaria administrativa; se inte-
gré el Comité de importaciones del Sector Piblico; se impulsé el control
de las adquisiciones gubernamentales, encomendando su vigilancia a la
nueva Secretaria del Patrimonio Nacional —que sustituy6 a la de Bienes
Nacionales e Inspeccién Administrativa— y se creé el Departamento de
Turismo para regular y fomentar esta importante actividad.

En 1963, se elevé a la categoria constitucional la legislacion que pro-
tege a los trabajadores al servicio del Estado,” y se sefialé como base para
la seleccidn y ascenso del personal los conocimientos y 1a aptitud en lugar
de que sélo se considerase a la antigiiedad, la eficiencia y la “posicién
ideol6gica™ *, como factores escalafonarios.

Buscande una mayor eficacia en el ejercicio de sus funciones, la Se-
cretaria de Comunicaciones y Obras Puablicas, fue dividida en dos depen-
dencias, la de Comunicaciones y Transportes y la de Obras Piblicas. Se
crearon también varios organismos constructores por la via del fideicomiso
estatal, como el Fondo de Operacién y Descuento Bancario de la Vivienda
(Fovi), que permitié canalizar el financiamiento de la banca privada ha-
cia la construecion de viviendas y también por la via de la desconcentra-
cién administrativa, como la Comisién Constructora y de Ingenieria Sani-
taria de la Secretaria de Salubridad y Asistencia.

Sin embargo, a lo largo de la década de los sesenta, auments el dete-
rioro de las relaciones de intercambio en el comercio exterior, El desarrollo
via industrializacién cobré entonces més fuerza que nunca y el Estado
canalizé6 buena parte de sus capacidades a fomentar la actividad privada
en este terreno utilizando, para ello, no sélo sus facultades en materia
monetaria y crediticia, sino también la capacidad econdémica de las em-
presas descentralizadas, que mantuvieron bajos sus precios, a fin de crear
los alicientes necesarios para la inversién industrial. Por su parte, el ni-
mero de organismos piiblicos aumenté a mas de 600.

El sistema fiscal continué ofreciendo mayores alicientes e la capitali-
zacién y a la inversién. Paralelamente, el grueso de la inversién piblica
se dirigi6, en mas de un 50%, a las obras de infraestructura (caminos, re-
cursos hidraulicos, transportes y obras urbanas) ; el 36% se destiné a ener-

21 Ley Federal de los Trabajadores al Servicie del Estado, Reglamentaria del Apartado b)
del articulo 123 Constitucional, publicada en el Diario Oficial de 28 de diciembre de 1963.

22 Fste factor estaba previsto en el Asticulo 41 del Estatuto Juridico de los trabajaderes al
servicio de los Poderes de la Unidn, expedido el 27 de septiembre de 1938.
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géticos (electricidad, petréleo y gas) vy sélo un 27% a obras de bicnestar
social y otros renglones administrativos.

La etapa del Hamado desarrollo estabilizador se caracterizi, asi, por
tener como objetivos centrales: mantener la tasa de crecimiento: controlar la
inflacidn; elevar el ahorro voluntario; aumentar la inversién; mejorar
la productividad y mantener el tipo de cambio.

Empero, el objetivo de crecimiento econémico se logré con el sacrificio
de la gran masa asalariada y con una creciente vy peligrosa dependencia
externa y sin aliviar el déficit comercial de la balanza de pagos que siguié
aumentando considerablemente, lo que ha llevado a la actual administracién
a plantear una estrategia de desarrollo diferente, que no acepta la validez de
las tesis del crecimiento por el crecimiento, si esto se hace cn mengua
de la justicia social.

1.5 LA ACTUAL ESTRATEGIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.

Con la mira de obtener una redistribucion tanto del poder econémico
como del politico, el actual gobierno ha manifestado su empefic en el des-
arrollo, con una praxis tendiente a “fortalecer la democracia politica, re-
formar los sistemas educativos, impulsar la ciencia y la tecnologia, me-
jorar la distribucion del ingreso, humanizar la vida en los centros urbanos
y en las regiones mas apartadas, integrar los territorios marginades, mo-
dernizar las actividades agropecuarias, aprovechar éptimamente los recur-
sos naturales, continuar mexicanizando la economia, descentralizar la in-
dustria y hacerla mas eficaz, aumentar la productividad general, hacer mas
4gil la Administracién Pablica, incrementar el ahorro nacional y la inver-
si6én productiva y a impulsar el comercio exterior”®

En conjunto, estas medidas, estos lineamientos y objetivos bésicos de
politica econémica y social “responden al deseo de integrar una nueva es-
trategia general de desarrollo, animada a responder a las necesidades ac-
tuales de la economia y orientada no sélo a asegurar su crecimiento a largo
plazo, sino a corregir el rumbo y las prioridades del proceso de desarrollo
mismo. Es claro, ademds, que esta modificacién de la estrategia econdmica
general se plantea, como objetivo central, impulsar al pais hacia una nueva
fase de desarrollo en la que los beneficics del progreso econdmico se di-
{undan equitativamente y se traduzcan en aumento de la riqueza efectiva
del pueblo; en la que se generen suficientes oportunidades de ocupacién
remunerativa para una fuerza de trabajo en rapido crecimiento; en la que

23 EcsieveRria Avvarez, Luis. Primer Informe de Gobierne, lo. de septiembre de 1971, También
ver Problemas, Objetivos e Instrumentos de Politica Econdmica 19721976, documento de trabajo
de la entonces Direccién General de Estudios Econdmicos de la Secretaria de la Presidencia.
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todos los mexicanos tengan aceso a la educacién y la salud; en la que
el estimulo al ahorro y la inversién privados no equivalga a la insuficiencia
de los ingresos publicos ni contribuya al desequilibrio presupuestal; en
la que la inversion piblica se financie en proporcién creciente con los
superdvit corrientes y dependa menos de los empréstitos internos y exter-
nos, deteniendo la carrera del endeudamiento; en la que el equilibrio de
las cuentas internacionales del pais se base en una estructura sana de las
transacciones corrientes y no en las crecientes entradas del capital extran-
jero; en la que se consiga una estructura productiva competitiva en tér-
minos internacionales, que genere una corriente sostenida y creciente de
ingresos por exportacién; en la que el desarrollo industrial no se consiga
al precio de nuevas y crecientes necesidades rigidas de importacién de
equipo, bienes intermedios y tecnologia; en el que, en fin, se cimente la
creciente autonomia y control interno del destino econémico del pafs”.

Estos propésitos se sintetizan en tres objetivos globales basicos de poli-
tica econémica y social, que son:

-— Crecimiento econémico
— Distribucién equitativa del ingreso, e

— Independencia externa,

a partir de los cuales “es posible fijar objetivos sectoriales que aseguren
la consecucion de los primeros”. ®

Se ha dicho ya que para el logro eficaz de estos objetivos es necesario
contar con un mecanismo de administracién adecuado. Se ha reconocido
también que la actual maquinaria administrativa se establecié para aten-
der otras prioridades vy otras demandas, validas quizd para otras épocas y
para otras estrategias de desarrollo. Ademas, conviene agregar que si bien,
en el pasado, en algunes casos se llegaron a tomar en cuenta los diversos
problemas particulares relacionados con la creacién de cada nueva unidad
administrativa, no siempre se atendié a la relacién que tenian dichas uni-
dades con la totalidad del sector pfiblico. Por tal razén, el crecimiento de la
Administracién Federal en lo general, ha sido méis bien un proceso de
agregacion coyuntural de secretarias, departamentos, organismos descen-
tralizados, empresas de participacién estatal, fideicomisos y comisiones, que
se han mantenido hasta ahora fuera de una programacién racional o vin-

24 Bunco Nacional de Comercio Exterior, S, A. México: La Politica econdmica del nuevo
gobierno, 1970.

85 Véase Relatoria General de la Primera Reunion de Unidades de Programacion del Sector
Piblico, edit. por las Direcciones Generales de Estudios Econdmicos y de Inversiones Piiblicas
de la Secretaria de la Presidencia. 1972, p. 11,
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culada a criterios de reforma administrativa permanente y que ha generado
una abigarrada red institucional que, en ocasiones, no permite su fécil
manejo y coordinacién (Grifica 13).

Este crecimiento desagregade de las instituciones piiblicas llevd, ya
en la década pasada, a plantear algunas medidas fragmentarias de coordi-
nacién y racionalizacion administrativa, tanto por medio de leyes para su
control, como a través del establecimiento de mecanismos de coordinacion,
tales como comités y comisiones intersecretariales y multidependientes. *
Estos nuevos mecanismos no siempre cumplieron con efeclividad sus atri-
buciones y finalmente también proliferaron hasta constituir un nuevo pro-
blema de coordinacién. ** Para tener una idea del panorama actual de la
administracién pablica, bastaria ver la grafica 14, que presenta las insti-
tuciones existentes, agrupadas convencionalmente en sectores de actividad, **

Por todo lo anterior, ya no se discute la necesidad de realizar un
intento serio de reforma administrativa, de fondo y con un criterio integral
o macroadministrative. En el pasado han existido voces que lo han recla-
mado y gobiernos que han advertido —y aiin declarado— su conveniencia
v necesidad. Pero hasta ahora no se habian dado, simultineamente, los
requisitos minimos necesarios para realizarla con éxito o los obstaculos en-
contrados resultaron demasiado poderosos para salvarlos. Por esta razén,
se creyé conveniente destinar el capitulo siguiente al repaso de los princi-
pales intentos de racionalizacién del aparato administrativo piblico que
en el pasado se han planteado en nuestro pais, con el fin de conocer al-
gunas de las razones de sus logros o sus fracasos. En esta forma se estari
en mejores condiciones de evaluar el actual intento que realiza el Gobierno
por desarrollar una administracién pablica capaz de satisfacer las exigen-
cias del cambio que reclama actualmente nuestra sociedad.

28 Véace Informe de la CAP, loc. cit.

27 Uno de los primeros autores que observaron este fendmeno fue Ignacio Picharde PPagaza,
en su ensayo Reflexiones sobre el propdsito y el método de la Reforma Administrativa, publi-
cado en noviembre de 1966, en la Revista de Comercio Exterior.

28 A este respecto, conviene anotar que no existe uns convencién fGnica o tniversalmente
aceptada por lo que se refiere a la divisién en sectores. Los sectores son unidades convenciong-
les de anilisis. Dependiendo de 1a finalidad de cada sectorializacién, son las distintas clases o tipos
de actividades que se comsigeian como “sector”, Asi, por sefialar unos ejemplos, el Banco de
México maneja 45 sectores para clasificar las cuentas nacionales; la Direccién General de Inversio-
nes Piiblicas de la Secretaria de la Presidencia, en cambio, sélo toma en ucenta a cinco grandes
agrupaciones sectoriales en funcidn del tipo y monto de las inversiones de cada secter. De
hecho, sea cual fuere el criterio establecido, las fronteras entre los sectores son, por definicitn,
imprecisas y es ficil encontrar traslapes de uno a otro sector.
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