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INTRODUCCION

1. EL OBJETO DE INVESTIGACION

1.1 El problema.

A partir de 1982 y hasta nuestros dias, los sucesivos gobiernos

de la republica han impulsado una recomposicion de la

administracion publica, que ha implicado un "adelgazamiento” cada

vez mAds radical de la misma. Este proceso ha afectado
sustancialmente al sector paraestatal, ya que de las 1,155
empresas publicas que habia en 1982, sdlo quedaban 26%

aproximadamente al término de 1991. En el sector central, el
proceso se ha expresado mds en términos de un redimensionamiento

del aparato pablico, que en la reduccidn del mismo.

El argumento ha sido el innecesario y onerosc tamafo de la
administracion pdblica, para cumplir los objetivos del estado.
iPara qué un estado obeso y dilapidador cuando hay tanta pobreza
en el pais?, dicen desde el gobierno para justificar esta
politica de adelgazamiento. La solucién a la pabreza y el acceso
a la justicia social, parecian ser sin embargo 1la justificacidn
politica a la gran actividad estatal desplegada en la economia,
que se expresaba en un crecimiento constante del aparato pdblico
para sostener tal participacidn. £Cudl de las dos pasturas es la

correcta? ¢0 acase no lo es ninguna?

El problema se reduce a sabher de donde surge tal vocacién de

cambio y crecimiento administrativo; acaso ¢el elemento de
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Introduccién

*justicia social"” es el Unico principio que sustentaba el actuar
del estado en ese sentido? €Es indudable que no. Asi, conocer el
arigen organico vy el fundamento politico social de 1la
administracidn pablica es necesario para comprender el porque
ella misma devino en un enorme aparato, profundamente deficiente
y corrupto, a mAs de innecesario para el desarrollo, seqgun se

argumenta.

1.2 La tesis.

Woodrow Wilson sostiene que 1la administracidon pablica es el
gobierno en acciodn. Si hemos de pensar como &1, podriamos
concluir que el origen de la administracién piblica mexicana se
remonta al origen mismo de los gobiernos del estado mexicano
actual, Y al de e1 mismo. A partir de entonces, la
administracién plablica tuvo un desarrollo sostenido que la llevd
a estar confarmada por 18 secretarias, un departamento de estado
¥ la Procuraduria General de la Repibiica, mas todo el sector
paraestatal hasta 1988 al asumir la Prezsidencia de 1la Republica

el Lic. Carlos Satinas de Gortari.

Su actividad se inscribia en los Ambitos de la rectoria, fomento
y actividad productiva de la economia nacional. Tan amplio campo
de accion debia tener un origen ¥y una justificaciéon histérico
politica que le diera sustento, y una serie de condicionantes que

delimitaban su forma de crecimiento y desarrollo.

La respuesta estd en el origen mismo de la administracion

piblica actual Qque se remonta hasta el afio de 1917 al momento de
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Introduccién

ser promulgada la Constitucién General de la Repiblica, como
producto directo de ta revolucidn iniciada el afo de 1910, al
tiempo gque se estaba dando origen al segundo estado nacional

mexicano.

Es este el origen de una administracidn que en lo sucesivo habra
de sufrir una serie de cambios en su tamafo y en sus objetivos,
que han caracterizade amplios periodos de su desarrollo., Dicho
desarrollo, sin embargo, no es casual ni arbitrarioc. Esta
intimamente ligado al desarrollo del estado mismo, Yy sus
caracteristicas habrin de cer determinadas por él. Esa es pues,

la tesis que sostiene €l desarrcllo del presente documento.

Asi, conocer al estado, su origen y su devenir histdrico, es
fundamental para conocer asi mismo el origen y el devenir de 1la
administracidn puiblica, ademids de sus objetivos, metas vy
estrategias para el desarrollo pelitico social de 1la nacién. En
resumen, diriamos que el periodo 1920-1940, es la etapa de
formacion vy consolidacién del estado mexicana surgido de la
revolucion y que pervive hasta nuestros dias. Etapa en la cual
podemos encontrar el origen, la justificacidn histérica y los
elementos que en adelante determinarian la forma y la manera en
que la administracidn publica se desarrollaria, hasta terminar
en el enorme aparato que fue cuando menos hasta 1989, y que lo

sigue siendo de alquna forma.

El objetivo de esta investigacidn de Tesis fue el estudio de la
administracion pablica mexicana del periodo 1920-1940, porque es

durante esos afos que 1a sociedad mexicana crea los mecaniamos
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Introduccion

politicos y sociales del sistema politico actual, que a su vez
condicionaron el crecimiento y desarrollo de una administracion
publica moderna, cuya tarea primordial era el instaurar vy
praomover el desarrollo capitalista del pais, en la forma como lo
establecia la constitucién y el contexto politico. Este fue
durante el periodo, otra de las )‘uentes de la l!legitimidad del
estado y de la forma en que habria de organizarse y funcionar el

aparato gubernamental.

A través del presente reporte escrito de la investigacion de
tesis, tratamos de establecer como las medidas de modernizacidn
implementadas por el Estado, ¥ la enorme necesidad de
legitimacidn del mismo, han condicionado el crecimiento de su
administracién y el contenido de los objetivos centrales de la
tltima, ya que dicha modernizacién se ha expresado en los
diversaos modelos de desarrollo que se bhan instrumentado en el
pais, mientras que la legitimidad hacia lo propio via diversos

medios administrativos y politicos.

E! contenido del! documento se desarrolla a partir de la
comprension y andlisis de un Estado, Que buscaba satisfacer una
doble necesidad historica para el México surgido de la
revolucidn: crear las condiciones dptimas para al
restablecimiento y desarrollo del capitalismo, al tiempo que
buscaba garantizar la existencia del status quo. El medio

para lograrlo era sin duda, la administracién pablica.

De tal forma, el obieto de estudio es la administracitn pdblica

mexicana del periodo 1920-1940, pero contextualizada dentro del
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andlisis del establecimiento y desarrollo del segundo estado
nacienal mexicano. Esta estructura seguida por la investigacidn,
no  fue arbitraria. Es, desde mi punto de vista, un problema
conceptual; ya que a mi juicio, es s4lo con esta vision
globalizadora y contextual del problema administrativo que se
puede entender, en %érminos muy generales al menos, cudl ha sido
el papel que ha jugado la administracién pablica en el desarrolilo
del estado y la sociedad mexicana. Y mas se lograrad estudiandola
como parte de un proceso histérico: el surgimiento,

consalidacian y desarrolloc del capitalismo en México.

2. LA HIPOTESIS

Es impartante caracterizar a la modernidad como maomento
historico definido y los elementos que la forman, como punto de
arranque de un nuevo modo de produccién y su estado (el
capitalista) en relacidn con el aparato administrativo que le
sera propio y que contendrd dichos elementos: esta es la
administracion piblica capitalista. Asi y s6lo asi, em posible
retomar el estudio del desarrollo histérico de una administracidn
puiblica comp la mexicana, Yy poder comprender el porque crece en

determinada forma y tamafo.

La administracion publica mexicana es la ejecutora de las
decisiones del estado mexicano, y siendo éste como es, un estado
capitalista, es natural que su actividad estuviera encaminada
necesariamente primero a la consolidacidn del capitalismo, luego
a su desarrollo y finalmente a su sostenimiento. Asi, su

creciniento, tamafo y cualidades estaran determinadas por esa
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Introduccion

relacidn.

aye- La construccidn del capitalismo en el pain
exigia la existencia de una administracién puablica que pudiera
hacerse cargo de tal tarea. BSu conformacion y dimension debian

responder a este requerimiento.

b).- la forma mas acabada de la modernizacidn econémica, e3 su
estructuracién como modelo de desarrcllo. La administracion
publica se modifica para responder a los requerimientos de dicho

modele.

c).- La administracion pablica mexicana, racionalizando vy
priorizando los conflictos sociales, los mediatira gQarantizando
el estado de cosas vigente. Para ello construye una serie de

arganismos impactando su propia conformacion.

d).- podriamos decir que al conocer los elementos del estado
nacional mexicano, aunados al contexto politico y so:%al del
desarrcllo histodrico de su administracion, podremos aobtener una
viaiédn mas concreta y real del papel que ha Jjugado dicha

administracién con su desarrollo.

I. - ANOTACION METODOLOGICA

En 1los ultimos afos, p1 estudio de la administracidn publica
mexicana desde uma perspectiva histérica, ha tenido un auge muy
importante dada la amplia participacidén activa del estado en la

economia nacional. cuando menos hasta 1980, y luego por el inicio
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Introduccidn

de su proceso inversao a partir del acceso al poder de Higuel De

La Madrid Hurtado en 1982.

Este proceso de andlisis histérico se ha dado sobre dos caminos
fundamentalmentet 1.- el primero de ellos siguid el sendero que
ha privilegiado a 1la organizacioén interna del estado, en torno a
los principics de “justicia* y de “eficiencia" interna de su
administracion. 2.=- El sequndo de ellos prefirid el estudio del
estado ¥ el gobierno mexicanos desde la dptica de su surgimiento
y desarrollo formal, es decir, constitucional y después
reglamentaria de las formas administrativas, ambos casos al
margen de las relaciones de poder que se dan en la sociedad, como

84 la administracién piblica escapara a esos procesos soclales.

Cuando se ha hecho su historia, se ha abordado como el
desarrollo, aparicidn y desaparicidn de los arganiemmos publicos,
at margen del desarrollo de la sociedad vy del estado,
parcializando vy relativizando el fendmeno estatal Yy su

administracion, deiindonos en un aparente vacio conceptual.

Asi, podriamos decir que uno de los problemas mAs acuciantes a
los que se enfrenta hoy dia el estudiante de la administracién
pablica, es la manera en que habra de abordar dicha
administracién como obieto de egstudio en sus dos Ambitos; como
problema tedrico Yy com@ problema técnico. Y aun este
planteamiento es discutibles ies que acaso es posible, o mejor
aun, es correcto hacer esta diferenciacién tan tajantemente?
eficaso la faseta técnica de la administracidn pablica es cien por

ciento neutra de elementos externos como son la politica, los
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1ntroduccion
contflictos sociales y los intereses de grupo?

El problema encierra pues, la necesidad de reformular el estudio
de la administracién publica. VY esto es particularmente valido‘
cuando se trata de analizar el devenir historico de una
administracién puiblica coma la mexicana, para el periodo
1920-1940, punto central del estudic abordado por esta tesis. No
es pretension de la misma hacer esa reformulacion, primero porque
no es motivo del estudio, y luego porgqus escapa a las
posibilidades metodolégivas vy académicas de una teais de

lincenciatura.

No obstante 1o antes dicho, nuestro problema de estudio es
abordado a partir de estas consideraciones, desarrollando una
visidn totalizadora, en la que el objeto de estudio estd inmerso
en un medio compuesto de estructuras, procesos vy relaciones de
poder, entre los cuales se mueve y con 1l0os cuales se relaciona.
En este contexto es que se debe entender el estado moderno
mexicano y a partir de @1, retomar el estudio del desarrollo

higtdérico de su administracién.

Para obtener lo anterior tratamos de establecer un marco tedrico
conceptual, en el cual buscamos situar a la administracién
pdablica., Primero para entender su origen orgédnico e histérico,
¥y luego porque el periodo estudiado asi lo exigia, ya que es el
momento histdrico en el cual surge, se desarrolla vy consolida el
segundo estado nacional mexicano. Hacerlo asi, nos ha permitido
delimitar uwna serie de conceptos gque giran en torno a la

administracion puiblica, como 1o son modernidad y modernizacidn,
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estado, poder, legitimidad, etc., todos ellos conformantes del
marco tedrico seralado. Cabe agregar que diche marco tedrico se
fue delineando de forma tangencial a lo largo del documento, y de
forma precisa y en ocasiones amplia en notas al pie de pagina,
con el fin de darle un minimo soporte epistemoldgico a la
investigacién y de clarificar una serie de conceptos como los ya

vertidos.

Sin embargo creo que es necesarie abundar en una serie de
conceptos, haciendo particular énfasis en 1la forma como se
relacionan, 10 que nos permitiria (aunque relatado en forma muy
esquematica), entender por qué el objeto de estudio fue abordado

en la forma antes detallada.
3.1 Concepcidn del estado; modernidad y estado.

La intervencidn del estadoc en los diversos sectores de la
sociedad, pero particularmente en el econdmico, ha generado un
vivo interés en los eltudinso; de viejo y nuevo cuiio, pPor tratar
de conceptualizar y comprender 1la naturaleza de éste. Asi, el
"estada" pronto se convirtid en uno de los elemsntos de estudio
mis impartantes de la ciencia politica actual, al tiempo que han
tratado de situar su lugar en el desarrollo del mundeo. De tal
forma, situar al estado en el tiempo, en la historia, se antoja
como fundamental, sobre todo para la comprensidn histérica del

instrumento del accionar estatal: la administracién padblica.
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3.1.4 La modernidad.

La modernidad no es, en principio, igual a desarrollo
tecnoldgico, coma luego se hace creer. La modernidad es ante
todo, un cambio en la mentalidad y conducta de los hombres
surgidos de la edad media. Se expresd por un lado, en su forma de
pensar y por otro, en sus instituciones y en su  accionar. El
hombre de la edad media daba paso al hombre moderno, al
ciudadano, cuya caracteristica central ‘va a ser L 1T}
individualidad, y que se va a relacionar voluntariamente con el

resto de los hombres, estableciendo relaciones de cambio.

Y estas relaciones de cambio, surgidas de la voluntad auténoma de
los ciudadanos, invadieron la estera de las relaciones politicas,
sociales y culturales feudales, para dar origen a una nueva
organizacion politica: el estado moderno, que aparece como una
entidad con apariencia autdnoma en su relacidn con la sociedad y
los ciudadanos. La modernidad es pues, el momento en la historia
de la sociedad en la que surgen las relaciones sociales de
produccidn capitalistas, y el momento en que nace y se desarrolla

la estructura de su organizacién politica: el estado capitalista,

S.1.2 El estado.

EL moderno estado capitalista nace del moderno estado nacidn (en
su  origen estado absolutista), que se establece sobre el
principioc moderno de 1la legalidad. Es decir, de la ley como
fuente primaria de su legitimidad y a partir de 1la cual obtendra

el consenso ciudadano a su  existencia.
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Desde su origen, el estado asume una (en parte aparente y en
parte real), rapresentatividad general de la sociedad, a partir
de la cual la organiza, dirige y cohesiona, hecho que no pueden o
no quieren realizar los ciudadanos en virtud de su individualidad
economica, caracterizada por las relaciones de cambio entre
ellos, y la necesaria competencia y oposicidn que en esa légica

se presentan.

Y esa representatividad general se expresa en un posesionarse del
poder de la sociedad por el estado, el cual lo asume . lo ejecuta

en su afan de lograr la integracién social, y en la busqueda de

dar satisfaccion a clertos Qrupcs o tracciones de ¢l
dominantes, incapaces de presentar un frente comin para mantensr

el poder social.

No obstante, el estado no s6lo sirve a los intereses de éstos,
sino que tambieén responde a las necesidades de supervivencia y
desarrollo de la sociedad en su conjunto. Por ello que deba
presentarse como ente auténomo y representante de toda la
sociedad. De tal modo, el estado se convierte en productor de las
relaciones y estructuras fundamentales de la misma. Se vale para
ello, de instrumentos de coaccidn (el estado es el Gnico poseedor
de 1la violencia legitimada); de procesos politicos (como la
democracia liberal); y de la ideologia como fuente de la validez
del orden establecido; y de su administracidén como gestor y

satisfactor de las necesidades sociales.
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5i bien el estado observd estas cualidades desde su origen,
orgénica y objetivamente hablando, las fue desarrollando conforme
¢l mismo evolucionaba, dando oarigen a varias formas de estado
capitalista. En el centro de la idea se encuentra el sefalar que
dicho desarrollo se fue dandoc sobre la base de una cada vez mds
necesaria participacidn del estado en todos los niveles de la

sociedad: el politico, el social, pero particularmente en el

econdmico.

3.2 Concepcion de la administracion piblica.

Al ser la administracién publica intermediaria entre al poder
piblico y la sociedad, debemos entender que es la personalizacidn
del estado o mas simple, es imagen Yy presencia del gobierno.
Woodrow Wilson decia que la administracidn piblica es el
"gobierno en accidn”. Esta afirmacién es cierta como concepto.

Pero también es cierto que es un concepto incompleto.

La adminfatracién pdblica no se entiende sino se estudia como una
taseta del estado. De ahi que debamos entenderlo como un
instrumento de administracion del poder. Y en una sociedad
capitalista, el poder publico estd (no necesariamente en forma
directa, pero estd), en manos de la burguesia. Asi pues, la
administracion publica no es otra cosa que el manejo concreto del

poder .,

£n si misma, la administracion pablica resulta ser la ejecutora

de las decisiones del estado. Es decir que dicha administracien
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1leva al terreno de la realidad concreta, las politicas o fines
elaborados por los politicos, para influir en la direccién del
estado, ya sea en forma directa o ne. Estos objetivos, aunque no
son los dnicos pero si los centrales, le son impuestos por los
grupos dominantes que se han apoderado del estado y por ende de
su aparato administrativo, utilizéndolo coeo e} medio o

instrumento que cristaliza sus intereses de clase.

La administracién publica administra el poder y por tanto la
ideologia. Administrar el estado capitalista, es propiciar el
desarrollo de las relaciones gociales de produccién que le son
propias. Asi, esta se encarga de llevar a efecto el proyecto
capitalista, por medio de la racionaliracidn de la econcala y la
sociedad (es decir, modernizandolas), &l ser la wmxpresion

concreta del estado.

La expresion dltima de la modernidad es el proceso de acumulacion
capitalista. En este sentido, la administracién pablica es el
aval de esta nueva organizacidn mundial para el nuevo modslo de

acumulacion.

Dentro de la modernidad, una de las tareas de la administracion
piblica es la racionalizacion de 1aos problemas politicos y
sociales. Al racionalizarlos, wunifica por un lado el sentido de
las actividades sociales, pero también es la priorizacion de los
conflictos. Con esto mediatiza la 1lucha de clases dentro de la
sociedad, en beneficio del estado de cosas dominante, aunque no
resuelva los problemas elimindndoleos sino racionalizandolos.

Podemos decir en conclusion, que la administracion publica tisne
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como fundamental propoésito @] que se reproduzcan las relaciones
sociales capitalistas de produccién y la racionalizacidn del

conflicto social (Lucha de clases).

3.3 Relacidn estado, gobierno y administracién pablica.

Podria decirse que en una sociedad existen varias formas
organizadas de poders el poder econdmico, el poder politico en
diferentes formas y niveles, y uno mids el poder material. Pero el
mayor de todas ellos es el poder piblico, a través del cual el
estado se da a la tarea de organizar, regir y controlar a la

sociedad.

Asi, el poder piblico o poder del estado regulado por el derecho,
se constituye en organizacién gubernamental, es decir, en la
forma en que la idea Yestado” habra de tomar cuerpo real y
tangible en 1la sociedad. Gaobierno ser& la forma en gQue se

organiza el poder piblico.

Un gobierno, para ser tal, se constituye de individuos, de
4rganos e instituciones permeadas por el poder del estado, pero
normadas juridicamente, que se dardn a la tarea de regir y
gobernar a la nacién, exprasando en esa forma la voluntad del
estado, y buscando su cumplimiento. Precisamente el surgimiento
de una gran estructura de gobierno, apoyado en instituciones y
personal profesional (funcionarios), que se hard cargo del
gobierno, es una consecuencia y condicién de 1la aparician del

estado capitalista. Esa es la administracidn puablica.
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Dependara del tipo de estado capitalista que exista en una

socledad, para que esta tenga una u otra forma de gobierno.

Uno de ellos, el bonapartista {que es el producto del
fortalecimiento de la autonomia relativa y autoridad del estado
frente a la sociedad), es, Segin Omar Guerrero (en el Estado
asxicano y su administracion), @l tipo de esatado que se
desarrolla en México. El estado bonapartista trae aparsjado
-gostiene-, al presidencialismo como régimen politico sn el cual

habra de desarrollarse la burguesia.

Desde la Optica del derecho constitucional, los estados modernos
han dado origen a dos formas de gobiernos la repdiblica y la

monarquia, ambas constitucionalmente organizadas.

La republicana (que es la formsa de gobierno adoptada en México
deade su nacimiento como nacién independiente), recotoce dos
formas de organizacidén: la presidencial y la parlamentaria. En el

caso de nuestro pais existe la primera.

Como quiera que sea, ambas paosturas establecen -l
presidencialismo como forma de organizacién del pader puablico, y
que tiene como distincién principal, el que el jefe de estado es
a la vez jefe de gobierno, figura encarnada en el presidente de
la repiblica. Al poseer una doble investidura, este personaje
estard dotado de una capacidad de poder inusitado que sobrapone
el poder ejecutivo, del cual es el titular, por sobre los otros
dos poderes: el legislativo y el judicial; poderes los tres, en

los cuales se divide el poder pidblice para su ejercicio. Tal
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discrecionalidad de poder, serd utilizado por el presidente para
dar cabal cumplimiento a los objetivos del gobierno, que son al

4in v al cabo las obietivos del estado.

Ahora bien, para organizarse en gobiernc, el poder pablico se
instrumentaliza a traves de un conjunto de instituciones
formalmente jerarguizadas y reguladas por la 1ley, ¥y que son
dirigidas por un cuerpo profestonal de hombres especializados y
que conforman la burocracia, es decir, «) personal al servicio
del estado. Estas instituciones y 1la burocracia conforman el

aparato administrativo del estado capitalista.

En una repiblica presidencial como la de México, la jefatura del
gobierno recae, como ya se dijo, ®en el titular del poder
ejecutivo, convirtidéndose asi en la maéxima instancia jerdrquica
del érgano piblico, Yy debido a la cual tiene plena potestad de
elagir en forma discrecional el cuesrpo de funcionarios que habrén
de colaborar con él en la administracion del poder pablico, pero
que saran dependientes del primero, politica, moral, legal, y

Jerarquicamente hablando.

A partir de estos elementos, podemos concluir que la actividad
gubernativa del estado implica un doble proceso, Que es por una

parte politica y por otra administrativa.

No son sin embargo, actividades que existan por separado, pues no
constituyen una relacién expresada en un continuo con dos
extremps. Conforman mas bien wuna unidad indivisible, total y

dialéctica, pues al ser el gobierno la organizacién del poder,
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permea y condiciona la naturaleza del gobierno y por tanto de la

administracidn puablica.

3.4 La administracidn pablica y el cambio.

Sisndo como es, una faseta del estado la administracidn piblica
cambia cuando cambia el estado. Y como sucede con todo proceso
dialéctico, cuando cambia aquella cambia este. La administracicn
ptblica no es algo estatico, estd en wsovimiento permanente
respondiendo a los objetivos del estado (ya que éste se expresa a
través de ella), y a los reclamos de la sociedad civil. Asi{, la
administracidn pdblica es un proceso en el que se interrelacionan
estado y sociedad. Eg por ello que al mediar un cambio an el
eastado o en su aparato piblico, su contraparte cambie an el Aaismc

sentido.

3.3 La intervencitn sstatal y =l desarrollo.

Hoy dia se hace mids clara la estrecha relacisdn del estado con la
economia de un pai{s. Todavia a principios de este siglo, la
economia de los paisces occidentales desarrollades, parecia
dejarse =sn @anos de las leyes y libre juego del wmercado., Es
decir, tal y como lo propgania la economia cldsica. Da suchos
afios atrds, pero particularmente desde los afios treinta, esta
relacion cambié y el estado desarrollé una actuacidn wmds directa

en la evolucion de l1a economia de muchos paises.

Dicho cambio del estado con respecto a la economia se debe

fundamentalmente (y en ello parecen coincidir muchos autores), al
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fr de 1a ia politica clasica que proponia el libre

cambio y la libre competencia, al tiempo que reducia la actuacion
del estado a la prestacién de algunos servicios pdblicos, el
resguardo de la justicia y la seguridad nacional, asi como a los
servicios administrativos generales: este fue, en suma, el
prototipo del estado liberal clasica. La gran crisis econdmica
de 1929 marca el nuevo camino de manera mAs clara:s la
intervencidn directa del estado en la e:onamla,_:emﬂ regulador de
Ias relaciones sociales de produccion, o comp productor directo,
ademas de desarrollar las tareas tradicioralmente encomendadas a
€él. No ogbstante, la actuacion interventora del estado no ha
eliminado del todo -ni parece que pueda eliminar—-, la accidn

orientadora del mercado.

En América Latina, estas dos formas de intervencién se dieron
ampliamente. Dice Ricardo Cibotti (en El sector piblico e la
planificacidn del desarrollo), que en Centrocamérica dicha
intervencidn s¢ da preponderantesente @n el nivel de las
regulaciones. MNientras que en Sudamérica las acciones del estado
van mas alld vy entran en el terreno de la produccidn de bienes y

servicios.

Al seguir este camino, pronto fue también tarea del estado lograr
@l desarrollo econémico y social de laos paises modernaos. Para
lograrlo tienen que efectuar todo un proceso de planeacidén. Los
objetivos se lograran en la medida que el estado cre¢ las
condiciones para lograr la aplicacién de sus planes. Es decir gque

tiene que intervenir.
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A esta accion de intervencion se le llama gasto publico. Segin el
Glowario de Términos Adeinistrativos de la Presidencia de la
Republica, gasto pablico es “el total de las erogaciones que
efecthan e)l gobierno federal, estatal y municipal, asi como el
sector paraestatal a través del conjunto de sus entidades para

llevar a cabo sus funciones".

Es decir que el gasto pdblico tiene como funcidn la adquisicién
de los medios teécnicos, materiales y humanos necesarios para qQue
el estado desarrolle sus funciones, vya sean estos en el Ambito de
las regulaciones del desarrollo econdmico o en la produccion de
bienes vy servicios. Por ejemplo, como gpromotor del desarrollo
industrial, el estado mexicano tiene la tarea de crear toda o
parte de la infraestructura indispensable para lograrlo:
carreteras, comunicaciones, energia, etc., cuando es destinado al
sector privado. Cuando se trata de sus empresas, el estado
invierte en bienes de capitals edificios, naves industriales,

maquinaria, etc., ademds de lo anotado arriba.

Para promover el desarrollo, el estado tiene que efectuar una
serie de gastos en distintos rubros. O como sefala Cibotti, es el
volumen de recursos monetarios necesarios para adquirir laos

recursos fisicos utilizables para estas acciones.

Asi, el gasto piblico como instrumento de la politica econdmica
del gobierno, puede ser utilizado como elemento de andlisis para
determinar el alcance de la actividad econdmica y la

participacidn del estado en la sociedad.
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4. EL ESQUEMA DE TRABAJO

A partir del planteamiento del problema y de las consideraciones
antes abordadas, concluimos que el primer elemento a retomar an
el capitule 1 fuera el esatado. En &1 tratamos de definir el
arigen histérico del estadc mexicano, los acontecimientos
politicos y sociales que sa sucedieron, v el camino que tomd para
su consolidacidn final. La revolucidn, el periodo caudillista,
el mawimato v el cardenismo, son las etapas que siguid el estado
para conseguir lo dltimo, Al ir desarrollando brevemente cada
etapa, Se gefalan los elementos que proporcionaron cada una para

que el estado lograra su objetivo.

En el capitulo Il se busca situar con precisidn el origen formal
del estado, el proyecto de sociedad que propone y el papel que
desempefard en adelante, como ente rwctor de la xociedad esn todos

sus Ambitos: el politico, el ecantmico y =1 social.

Aqui se establece que fue la constitucidn del 17 quien sentd las
bases juridicas, sociales y economicas del eatado, y la que
determind el proyecto capitalista de nacidn para México, asi como

1 por qué de éste.

Sabemos, por otra parte, que toda revolucitn ademds de generar
cambios, provoca destruccidn. La revolucidn mexicana na fue
distinta a las demas en ese sentido. En el capitulo III se
elabora una evaluacién de la condigidn que guardaba la economia y

la administracion pablica tras la revolucidn, para luego empezar
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a describir los pasos que se fueron dando con el tin de lograr la

reconstruccién, su organizacidn y cédmo se llevd a cabo ssto.

€1 capitulo IV entra de lleno al analisis en si misma de la
administracién publica del periodo, relacionandola con el
problema de la madernidad y la modernizacién, Se deatallan cada
uno de estos elementos, ¥y se establece como fue que se llevaron a
cabo las medidas de modernizacién a través del breve andlisis de
algunos instrumentos de politica econdmica, con informacion

estadistica que nos indica digha evolucion.

Hasta aqui se ha sefalado como las medidas de modernizacion
responden a diversos procesos. Uno de ellos, e3 el modelo
econdmico que se ha establecido para el desarrollo social.
Durante los alos veinte y treinta, el modelo ha seguir fue la
productividad agraria. El capitulo V estudia con cierto énfasis
este planteamiento, vy ademas de describir el modelo sefala los
considerandos del caso, a traveés de los cuales llegamos a
concluir que ese era el modelo que se estaba impulsando. Al
mismo tiempo, se establece como el plan sexenal fue el

instrumento con el cual se formalizd dicho preyecto.

Por otra parte v en el mismo capitulo, se hace un seguimiento de
como la administracién pdblica se tfue adecuando al modelo de
desarrollo, desde e1 momento mismo que se perfilaba como tal, y
hasta gque se formalizd finalmente en un plan general de politica

econémica.
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En 21 Wltimo apartado se plantean una serie de conclusiones
surgidas de 1la investigacidn y como consecuencia de ella, en
relaciéon con las hipotesic que dieron origen a la investigacion

misma,

El periodo 1920-1940 representa para la administracién piblica,
un momento de gran actividad y quizd el de mayor dinamismo en su
crecimiento. -Definir por qué fue asi, es uno de 10s objetivos

del presente trabajo.
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CAPITULO I. FORMACION ¥ CONSOLIDACION DEL NUEVO ESTADO

Hoy dia pocos pueden negar la gran importancia que ha tenido la

actividad del estado meéxicans en la economia, sobre todo en los
<

primeros veinte afos de su vida, ai consideramos el afo de 1917

como el de 8u surgimiento formal.

ta administracién piblica en este contexto se torna vital, pues
@s, al fin y al cabo, los brarzos del estado. Es a través de eésta
que logra expresarse y actuar en la sotiedad y por ende, en la

wconomia.

Asi, conocer el origen histdrico y la situaciocn politico social
del estado mexicano, es &nuy importanta para comprender la
relacion entre estado y administracion, desarrollo y crecimiento
de la dltima ¥ 1a situaciédn econdmica del pais, para el periodo

1920-1940.

1.1 El. ESTADD MEXICAND Y SU ADMINISTRACION

La revolucidn iniciada en 1910 termina destruyendo a todo un
estado, el liberal oligarquico, que se sostuvo durante sus
tltimos aRos de vida sobre los hombros del General Porfirio Diaz.
Este fue efectivamente un estado capitalista que aunque de corta
duracién vivié en su organizacién econdmica, productiva y piblica
las dos etapas del capitalismo; la del libre cambio y litre

competencia (con Judrez ¥y los liberales tras la restauracién de
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la repdblica), y la monopdlita e imperialista (con Diaz hasta su

derrocamiento).*

La restauracion del capitalismo estuvo en el fondo del
constitucionalismo carrancista y del grupo revolucionario que
saldria triunfante del movimiento armado. La tarea que Sse
presentaba ante éstos era colosal: habia que reconstruir el pais
vy al estado mismo; e1 resultado fue up pais difarente ¥ un nuevo
estado; el segundo estado nacional mexicano, que surgiria
formalmente con la constitucidn de 1917 y que a partir de

entonces iniciaria un arduo, largo ¥y en ocasiones un azaroso

17 El1 liberalismo fue en US inicios, una corriente de
pensamiento fruto del desplome de la sociedad feudal, y qQue
{segun palabras de Francisco Lopez Cémara en Origen vy
evolucion del liberalismo europeo, pag. 14) inundaria todo el
espiritu moderno. Con su posterior desarrollo termingd
convirtiendose en la ideologia del capitalissmo. Se forjo al
mismo tiempo que se fuercn dando las condiciones para la
dominacidn burguesa. Cuando éstas llegaron, el capitalismo
instituyd y universalizd en Europa primero y en el reato del
mundo despues, los valores que preconizaba su ideologia y que
se sintetizan como un devolver al individuo su supremacia en
el sene de la naturaleza y la sociedad, la 1libertad del
individuo, la propiedad privada y los derechos civiles.

En el desarrollp capitalista, el liberalismo tendrd una
expresion econdmica, que en su segunda etapa fue denominado
liberalismo clasico. Es decir "el liberalismo de la #poca de
la competencia, librecambista, antiabsolutista, dembcrata
formal, etcatera». (Ibid., pag. 48). Fue pste capitalismo de
libre cambio y libre competencia, que los liberales mexicanos
del siglo pasado buscaron instalar en el pais.

Por libre cambio deberemos entender una forma constante de
relacidn entre los productores privados que se encuentran en
el mercado en donde intercambian libremente sus mercancias.
Este “mercado libre" estard regido por el principio de “maximo
provecho individual".

Por libre competencia deberemos entender la "Lucha entre los
productores privados de mercancias por obtener las mas
favorables condiciones de produccidn y venta de las
mercancias”, dentro del marco gque brinda el libre mercado.
(Borizov, Zhamin Macarova, Diccionario de economia politica
marxista, pag. 34).
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camino en busca de su consolidacion politica.

Y en medio de este desarrollo histérico, el degsenvolvimiento de
la administracion publica fue en paralelo. La administracidn
publica del estado liberal oligdrguico no murié del todo con &1,
sirvia de base al gobierno maderista y al del usurpador Huerta,
para terminar eonvirtiéndose en el cimiento de la administracion

publica del nuevo estado nacicnal.

€s cierto que, como sastiene Juan Felipe Leal,® “las mudanz

provocadas par la revolucidn se forjaron sobre viejas estructuras
econdmicas ¥y en muchos sentidos sociales abundariamos nosotros,
que aun Qgravitaban sobre la vida politica nacional. Ese fue
tambié#n, sin duda, ®1 casc de 1la administracion pdblica, que
pronto devendria en la formacién de un érgano de gobierno para el

nuavo estado nacional.

Los afios de la década de los veinte vy primeros de los treinta,
son los alos de la ccnstrucciqn del nueve capitalismo, tarea que
estaria a cargo del Estado y por ende de su administracidén.
Aqueél, reelaborando las relaciones de poder en la sociedad y
creando la nueva politica econdmica; ésta, llevando a efecto en
la realidad social concreta sus objetivos y metas. Todo con un
gran objetive final: reimplantar y fomentar las relaciones

sociales de produccién capitalistas.

=/ Leal, Juan Felipe, La Burguesia y el estado mexicano, pag. 17%
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Esta relac:dn dialeéctica que para muchos es extrafa, no lo es
tanto caonsiderando que en la practica, la administracién piblica
es el instrumento con que el Estado s® hace presente en la
sociedad. “El fundamento social y politico de la Administracidn
Pdblica es la separacidn del €stado y la sociedad; separacion de
la que brota una necesaria intermediacidn de las clases y de la
administracion pablica. La Administracion Puh!lcn existe en el
modo de producciédn capitalista, por cuanto existe, como condicion
histérica especifica, el divorcio entre el estado vy la sociedad;
existe por cuanto tiene la funcidn de mediar entre ambos e,
individualizando en la sociedad la universalidad del Estado,

actuar como delegacion de éste en aquélla”*.”

1.2, RUMBO AL MNUJEVO ESTADD

Efectivanmente, las dos grandes tareas del grupo sonorense
{Obregén, Calles, Adolfo De La Huerta...), al salir triunfante

del conflicto armado fue primero, consolidar su poder politico

3/ Guerrero, Omar, La administracidn pablica del estado
capitalista, pag. 107
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que devendra automaticamente en poder pablico,* y luego iniciar

la reconstruccion econtémica. Asi, en ese orden, ya que sin la paz

que conlleva la consolidaciédn del poder pablico, no 68 puede

4/ La definicién de poder v mas adn de poder politico, es una de

las cuestiones que se encuentran en el centro del debate de la
ciencia politica actual. Aun los marxistas ban tenido que
construir este concepto al no haberlo hecho Carlos Marx o V.I.
Lenin. to han hecho, desde luego, a partir de las
consideraciones tedricas elabaradas por 1los creadores del
materialismo dialé¢ctico y su desarrollo.

Nosotros partiremos para ello de defipir el hecho politico,
para terminar con el concepto de poder vy entender la
naturaleza del poder publico. En una sociedad dividida en
clases, la lucha entre éstas es irreconciliable. El medio en
el que se desenvuelve tal lucha es 1la politica. En este
sentido Nicos Poulantzas cita a Lenin: *"“No basta decir que la
lucha de clases no llega a ser una verdadera lucha,
consecuente, desplegada, sino el dia en que abarca el dominio
de la politica..." {(Poder politico y clases sociales en el
estado capitalista, pag. 41). Pero la especificidad y objetivo
ultimo de la lucha politica es el poder del Estado. Otra vez
Lenin citado por Poulantzas: "...1la lucha de clases no se
convierte en una lucha totalmente desplegada del conjunto de
la naciédn mas que el dia en que no sdlp avbarca la politica
sino que e dirige al dominio de lo esenciali
la estructura del poder del Estadeo", {ibid., pag. 41). De ahi
que algunos concluyan como Claude Heller (en Poder politica y
estado, pag. 9), que la politica es finalmente la lucha por el
poder. Asi, Poulantzas elabora un concepto de politica: “esta
tiene por objeto el momento actual, produce las
transformaciones —o quizd la conservacién— de la unidad de una
formacién, pero en la Gunica medida exacta en que tiene por
blanco, por “objetivo” estratégico especifico, las estructuras
politicas del Estado®. (Poulantzas, Nicos, Op. Cit., pag. #1).
Es decir, al fin y al cabo, el poder del estado. Asi, el poder
es 21 objetivo ciaspide de la 1lucha de clases. El poder
pelitico es la condicidn sine guanaon para que una clase social
domine a su antagénica. Aquil entramos finalmente al concepto
de poder: dice poulantizass

"Se designara por poder la capacidad de una clase social para
realizar sus intereses objetivos especificos”. {1bid., pag.
124).

Claude Heller por su parte, retomando el anterior concepto
de poder. da una nueva definicion pero complementandola con la
definicidn de poder que da HMax Weber: “Poder es la
probabilidad de que cierta orden de contenido especifico sea

obedecida por cierte grupo"”. (Citado por Poulantzas Ibad. pag.
125).
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emprender con exito ningun provecto. de desafrullof

€1 camino seguido por aquellos para conseguir tal objetive,
significo grandes cambios e innovaciones en las relaciones de

poder que le dieromn un c€ari® muy peculiar al  nuevo estado

Aci el concepto propuesto por Heller queda 1integrado de la
siguiente forma:s “El poder es la capacidad de una clase o
grupo social para realizar sus intereses y objetivos
especificos participando directa © indirectamente en los
centros de decisiones v de implementacion de las mismas, que
afectan a la sorciedad entera, asegurando de esta manera gque
una orden o decisidn de contenido especifico sea obedecida
también por un grupo determinado de la sociedad". (Heller Op.
Cit., pag. 11).

Podemos concluir que la relacidén dltima que establece el poder
politico es5 una relacion de dominio y subordinaciédn. El1 poder
es en ese orden de cosas la capacidad de una clase social para
ejercer su dominio de clase. El problema es finalmente como se
ejerce ese dominio. De qué método o estructuras Se vale para
ejercer su poder. Es evidente, a partir de las
consideraciones sefaladas, que el estado Yy sus estructuras
pPolitico—~administrativas son el medio del poder politico. Las
estructuras politico-administrativas del estado son el
instrumento de su dominio de clase o el medio de la
realizacion de  sus intereses, fin dltimo de su dominio de
clase. Cuando hablamos de dominio de clase, estamos hablando
de la circunstancia en que un grupo o clase social ejerce el
mando de las estructuras politicas (y en ese sentido de
poder}, del estado, cuando ha lograde centralizar el poder en
Bus manos. Es a esto a lo due nos referiamos cuando sefalamos
que el grupo sonorense tenia la tarea de consolidar su poder
politico, pues si bien habia vencido militarmente, habia
muchos grupos e intereses dispersos que le disputaban el
poder.

Ahora bien, el paso de poder politico a poder pablico parece
obvio, en virtud de gque 1o puiblico estd referido al espacio
politico vy social que ocupa el Estado. Cuando un grupo como el
sonorense toma e1 poder politico consolidado o no, estd
tomando las riendas de poder del estado y en esa medida, hace
posible la realizacion de sus intereses de grupo y de clase.
Esto lo logra en virtud de que su poder politico lo expresa en
politicas estatales de organizaciédn, canvivencia y desarrollo,
transtformandose el poder politico en poder publico. Ambos son
finalmente, expresiones del estado y su utilizacion como
instrumento de dominacién, "El poder estd, entonces,
constituido por el ctonjunto de instituciones relacionadas con
la autoridad, es decir, a la dominacidn de unos individuos
sobre el reste de la sociedad". (Ibid., pag. 19).
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capitalista®™ mexicano.

Hacia 1915 —-sostiene Javier Garciadiego—,* el Qrupo
constitucionalista era el vencedor politico militar de la
revolucidn. Los ejércitos populares de Villa y Zapata estaban en
plena retirada militarg aquel viajando al norte, y éste
encerrandose en Morelos. Politicamente carecieron siempre de un
proyecto de nacién que propusiera una forma de gobierno alterno y
un proyecto de desarrollo econdmico consecuente. Su snfogue
estaba dirigido esancialmente a satisfacer las demandas de sus
pueblos, olvidandose de pactar alianzas con otros grupos
radicales y entre ellos mismos (entre 1los obreros y 1los

campesinos).

Esto no significa que estuvieran derrotados, pues aungque vencidos
militarmente, significaban una fuerza opositora agresiva, latente

y real que ponia en peligro el desarrollo del nuevo orden.

Por otra parte, 1los constitucionalistas no obstante ser los
vencedores, requerian de un importante margen de legitimidad que

los pusiera incuestionablemente a la cabeza del poder politico y

8/ "...este estado no es otra cosa mas que la forma de

organizacién que los burgueses se dan por necesidad para
garantizar reciprocamente su propiedad y sus intereses..."
{Marx, C. y F. Engels, La Ideologia alemana, pag. 112).
“seguin Marx, el Estado es un érgano de dominacién de clase, un
érgano de opresiédn de una clase por otra, es la creacién del
"orden"” que legaliza y afianza esta opresién, amortiguando lds
choques entre las clases". (Lenin V.,I. El1 estado y 1la
revalucidn, pag. ?).

«/ Barciadiego Dantan, Javier, E1 estado moderno y la ravolucién
mexicana, pag. 8%.
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de la construccion del nuevo Estado.”

Estaban dados pues, los elementos que Tforjarian las nuevasg

relaciones de poder politico.

7/ La leqgitimidad es uno de los principios politico-juridicos en

los que se sostiene todo sistema politico o mejor aan, toda
clase b grupo social dominante, Jjustificando de tal suerte su
dominio de clase.

8i atendemos a su raiz latina (legitimus), 1o que es legitimo
es conforme a las leyes. De =msta suerte un gobierno gque se
sustenta en las leyes es legitimo. Sin embargo, la legitimidad
no sélo surge de las leyes. Sus formas y fuentes pueden ser
miltiples. Al respecto sostiene Alan Wolfe que la insercion de
1a democracia en el liberalismo burgués, “proglama la
importancia de la legitimacicdn de algun tipo de participacién
popular y de alguna igualdad en los logros (de dicha
participacidon)”. (Wolfe, Alan, Los limites de la legitimidad;
contradicciones politicas del capitalismo contemporaneo,
pag. 25).

La democracia liberal, aunque burquesa, se convierte asi en
fuente de legitimidad politica vy electoral, en tanto que le
concede derechos politicos y econdmicos de “igualdad" vy
"participacion” a las clases dominadas. (Ibid., pag.-. 24).

Por otra parte Claude Heller seriala que la "legitimidad
constituye un elemento fundamental del poder, en la medida en
que el grupo gobernante se considera como poder legitimo,
Justificandolo por medio de mecanismos constitucionales o
interpretaciones que se hacen sobre la politica; (...) Las
concepciones diversas Yy contradictorias sobre la legitimidad
reflejan y expresan los intereses de las fuerzas sociales que
las desarrollan®. (Heller Claude, Op. Cit., pag. 13)

Ahora bien, ser legitimo no necesariamente implica
reconocimiento de toda la sociedad. Tal vez de una parte de
ella 0 de grupos sociales especificos.

El consenso entonces alcanza una importancia vital, entendido
como consentimiento general y undnime. En es& sentido, el
poder politico alcanzado por los sonorenses, no sdlo
necesitaba de leqitimidad sino también de un elevado grado de
aceptabilidad y reconocimiento del pueblo mexicano en armas y
del que no lo estaba, se requeria pues, de consenso. Marcos
Kaplan define el consenso de la siguiente forma: ‘Yes el
acuerdo general de los grupos e individuos constituyentes de
una sociedad sobre la legitimidad de una forma de estado o de
un gobierno determinade”. (kaplan, Marcos, Estado y sociedad,
pag. 20%9).
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La necesidad de legitimacién lleva a los constitucionalistas
(Obregon entre los mds activos), a establecer una serie de
alianzas y concesiones que los llevaran a la victoria. Pero era
una dindmica politica en donde como respuesta a las alianzas
"...el nuevo tipo de acuerdo ya no era para dejar de conceder
sino para seguir concediendo”.® Este camino los lleva a
incorporar a au proyecto politico todas aguellas
reinvindicaciones por las que el pueblo mexicano se habia lanzado
a la lucha: sufragio efectivo, no reeleccidén, dotacion de tierra,
reinvindicacion nacional sobre los recursos nacionales, educacidn
gratuita y obligatoria, derechos sociales y politicos de
agremiacion, reunitn, manifestacion y difusion libre de las
ideas.” Todo esto se cristalizaria en la constituciéon del 17,
credndole al Estado, desde sus inicios, un amplia base de

legitimidad y consenso.

Los constitucionalistas lograron, encausar a su favor el impulso
popular generado por este proyecto. Los articulos 27 y 123
constitucionales se comprometieron a llevar al campo de la
realidad las tan mencionadas demandas. El 123 fue en esencia una
oferta de alianza al movimiento obrero, mientras que el 27 en dos
de sus parrafos iniciales, le garantizan tierra y agua al
campesino ¥ a sus comunidades. Estas dos fueron ofertas de las
cuales no tardarian en obtener frutos carrancistas y

obregonistas, aunque finalmente no cumplieran en gran medida con

®/ GonzAlez Casanova, FPablo, El primer gobierno constitucional
{1917-1920), pag. 93.

¥. José Paoli, Francisco, Estado y sociedad en México, pag. 32.
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10 pactado.

La nueva coalicién politica quedd integrada por la burocracia
politico militar, la pequeia burocracia rural, las capas medias
urbanas, los pequefos y medianos comerciantes e industriales y
los t;abajadnres de la ciudad y el campo,.+< Esta alianza
Carranza obregonista--sectores populares, aellé en la
constitucién del 17 un nuevo pacto social*t sentando las bases

orgdnicas de! segundo estado nacional mexicano.

1.3 SE INICIA EL CAMINO DE LA CONSOLIDACION

Con 1o anterior se habia dado el primer paso hacia la
consolidacidén del poder piblico. El siguiente era la pacificacieén
total del pais. Aunque Carranza intentard dar serios pasos en
este sentidn, paradégicamente terminard dejando al pais en medio
de otra gran crisis politica. La muerte de Carranza sellaria el

final del primer gabierno de la constitucién.

15/ {eal, Juan Felipe, 0Op., Cit,, pag. 179.

1%/ El pacto social es uno de los conceptos fundamentales creados

por Jean Jacques Rousseau en el "Contrato Social”, obra en la
que se asientan las bases de la construccidn del estado
moderno.
E1 fundamento de éste —-sostiene-, es un pacto en el que cada
individuo enajena su libertad, sometiéndose con este acto, a
la voluntad general, en virtud de las clausulas que dan
origen a dicho pacto. "La persona piblica que asi se
constituye, por la uniédn de todas las demas, tomaba en otro
tiempo el nombre de ciudad... y hoy el de Repdblica o cuerpo
politico, el cual es denominado Estadgo..."” (Rousseau, Jean
Jacques, El contrato social, pag. 43.
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El afo de 1920 serA el inicio del gran empuje bhacia el
capitalismo. Fue durante el breve interinatc de Adolfo De La
Huerta en que se fija el afianzamiento del poder piblico. Durante
su gobierno, De La Huerta promoviéd intensamente la pacificacion
del pais, al mismo tiempo que daba los primeros pascs en la
reorganizacién del aparato publico, el cual haria posible llevar
a efecto e)l proyecto capitalista de nacion de nuevo tipo,
sustentado en modernas “bases sociopoliticas" de poder Gnicas en
el pais,*® en las cuales 105 grupos populares serian los actores
fundamentales. Los artifices de dicha obra fueron los sonorences.
Pero fue gracias a aquellos que lograron vencer a TCarranza y a
su proyecto, del cual estaban ausentes paradégicamente los

trabajadores.

Tras la muerte de Carranza, De La Huerta tomaria la presidencia
en forma interina del primero de junio al treinta de noviembre de
1920, al ser investido legalmente por la CAmara de Diputadps. Se
encontré asi ante un pais convulsionado por la wviolencia
revolucionaria, una economia resquebrajada y un aparato publico
semiparalizado, dado que los sucesivos gobiernos de la revolucion
tuvieron que erogar enormes Sumas de dinera para solventar la
guerra. No habia recursos para financiar el desarrollo. Era claro
Que para iniciar éste, habia que acabar con la inestabilidad
provocada por la guerra. De La Huerta se dio a la tarea de
pacificar el pais. Se inicis, para ello, una vasta politica de

conciliacién de intereses y de grupos que pululaban per todo el

*+=xs Garciadiego Dantan, Javier, Op. Cit., pag. 107.
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pais. Fue ahora que el proceso legitimador llevado a cabo por los
sonorenses empezaba a rendir sus frutos: tras la rebelidn de Agua
Prieta que enfrenta a Carranza con Dbregén ¥ los obregonistas,
muchas de las fuerzas irregulares se& sumaron a los dltimos. Entre
ellas 2] gquardidn de la Huasteca petrolera Manuel Peldez, los
zapatistas de Genovevo de la 0, y los agraristas de Saturnino

Cedillo.

Quedaban, sin embargo, gentes como Francisco Villa y Felix Diaz.
Con el primero, De La Huerta utilizé el convencimiento y la

diplomacia; con el segundo, la guerra.

En lo sindical apoyd a los trabajadores, e incidid para que éstos
salieran triunfantes de sus huelgas, mientras gue sus relaciones
con casi la totalidac de los gobiernos de los estados federados
se caracterizaba por un cierto respeto condicionado a la
situacién politica del momento. *“Con la politica de conciliacidn
de Adolfo De La Huerta los gsonorenses o agQuaprietistas lograron
prdcticamente terminar con el estado de guerra que persistia en
México desde 1913. La politica interna resultéd de 1o mas

exitosa®.1=

El interinatoc de De La Huerta resultd ser un periodo de
transicién, durante el cual la paz tan deseada se logrd en gran
medida, y el proceso de la consolidacidn politica sentd sus

reales. Asi, de entrada a su arribo a la Presidencia de la

- .

37 Matute, Alvaro, El ultimo caudillo vy el proceso de
institucionalizacidn, pag. 117.
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Republica a finales del misma afo, Obregon se encontrd en la
posibilidad de cambiar el rumbo de la aplicacién de¢ los recursos
estatales, sobre todo para construir las bases sstructurales del
desarratlo capitalista mexicano. Tarea en la que se smpefaria la
nueva administracién publica. La modernidad administrativa estaba
en marcha, y ahora sélo le quedaba modernizarse, mientras que la

modernidad politica estaba por cumplirse.

Ahora bien, es cierto que los sonorenses hablan intentado la
pacificacidn del pais con excelentes resultados, pero la lucha
por el poder no habia terminado. Ahora, el conflicto seria entre
ellos. Aungue resuléhdo de un proceso, se  iniciaba un nueve
periodo en el desarrollo formativo del estado mexicano, al cual

se le denomind etapa caudillista.

El caudillismo s el término con que se conoce al periodo que va
de 1917 a 1929. Es un fenomeno social, en el que el cuadillo
(lider carismatico y militar las mds de las veces) es el factor
politico y de poder predominante. Durante este pericdo De La
Huerta, Obreqgén y Calles, sé itnstalaron como las figuras politico
militares (caudillistas) mds destacadas. "Detras se encantraban
los jefes militares y algunos civiles con poder local, que
mantuvieron un considerable grado de autonomia, que a la vez
constituian la principal base de poder de los dirigentes

nacionales",*=

4/ Meyer, Lorenzo, “El primer tramo del camino", pag. 1187.
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De tal suerte, los afos veinte se caracterizaron por una lucha
constante entre los caudillos ¥y sus fuerzas wmilitares. Era una
lucha ciclita Hue se daba cada cuatro afos al momento de elegir
al nuevo gobierno como mandato constitucional y del cual surgia
un vencedor. Pero finalmente el hecha esencial, es que el
gobierno surgido de dicho proceso se legitimaba en la tuerza de

las armas.

L.a causa final fue la dispersion cabal del poder que existia en
el pais, y que constituia la barrera miés fuerte gque detenia el

camino del Estado hacia su consolidacion.

De ahi que este proceso implicara otro: el trdnsito hacia la
creacidn de instituciones politicas y legales que garantizaran 1la
transicidn pacifica del poder, y se pudiera dar asi, un gran
empuje al proceso econdmico y social de recuperacidn iniciado ya
desde 1921. Mientras no sucediera lo primero, el Estado no podria
consolidarse v generar condiciones propicias para el desarrollo
de la burguesia. Richa consclidacion conllevaba en el fondo la
formacion de una administracién publica fuerte y ampliada que
estableciera en el ambito de la realidad concreta su dominio de

clase.

Asi, la centralizacidn del poder politico sera la conéi:ian
primordial para lograr la estabilidad politico~social del pais y
el primer paso para lograr la tan deseada consolidacien del
Estado. El instrumento fue el Partide HNacional Revelucipopario

(PNR) .
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La muerte de Obregén cuando habia logrado la reeleccion hacia
1928, hizo entrar al pais en una nueva crisis politica en la
lucha por el poder. El1 problema era que no se trataba de una
lucha entre partidos, sino una lucha entre caudillos militares.
E1 presidente Calles se enfrentaba agi -sostiene Luis Javier
Barrido-,*® a un grave praoblemas elegir a un caudillo
revolucionario con los méritos necesarios para que lo sucediera,
buscar la reeleccién, o buscar un mecanismo institucional que le

permitiera la transicién pacifica del poder.

Calles se inclind por la tercera opcién ¥ anuncié a la “familia
revolucionaria” en su dltimo informe de gobierno, la necesidad
que habia de acabar con las luchas ciclicas en que se enfrascaban
los caudillos y que retrasaban el desarrollo de México. Pero esto
e lograria en la medida en que se creara un mecanismo de
cardcter politico, en el cual estuvieran integrados todos
aquellos grupos gue se reclamaban de 1la revolucién y al cual se

disciplinariane.

Al crear de esta suerte un partido de caracter nacional, se
constituiria un "frente revolucionario®” que atajara 1los intentos
contrarevolucionarios de la reaccion (la oposicién), y que
permitiera a México alcanzar el ejercicio de la democracia por
tantos anhelada. Asi se olvidarian y relegarian los gobiernos de

tombres armados (caudillos) y se alcanzaria el gobierno de leyes

1827 Garrido, Luis Javier, El partido de Ia revolucioén
institucionalizada, pag. &5.
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e instituciocnes.*&

Este proyecto politico era el Jdnico que s& presentaba como mas
variable para la consolidacidn del aparato estatal
posrevolucionario y para implantar el modelo de desarrollo

capitalista que los callistas impulsaban.

De cualquier mode, el PNR nace como una nncesiﬁad de centralizar
el poder y acabar con los continuos desérdenes y desobediencias
al centro. Nacid a través de una coalicion entre los Jefes y
caciques militares, numerosos partidos politicos regionales y las
asociaciones obreras y campesinas subordinados a ellos. El PNR
era pues, el instrumento ideal para controlar y gobernar a todo

el pais.

La muerte de Obregdn y la falta evidente de caudillos de la talla
de éste, pusieron a Calles a la cabeza de los revolucionarios.
Era sin duda el jefe maximo de la revolucidn ¥ por &nde, el jefe
maximo dentro ¥ fuera del partido. Esta nueva relacion forjara un
nuevé periodo, ahora entre caudillismo e institucionalidad,

denominado “maximato”.*”

&/ lbid., pp. 65-67

7/ Pablo GonzAlez Casanova sefala que esta forma de poder:
"Estuvo por encima de los presidentes. En el ejercicio de su
fuerza empled la necesaria ambigiedad en las formas para gue
operaran otras instancias. como el Congresco o el presidente.
Pero su comportamiento fue inequivoco ante cualquier fuerza
real que se opusiera al sistema naciente y al poder que la
respaldaba“. Citado por Fco. José Paoli, Op. Cit., pag. 34.
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En el estaban mezcladas ambas formass caudillismo Y
presidencialismo. El primero porque 1la jefatura maxima seguia
fundada en 1las formas caudillistas de relaciédn politica y la
segunda, porque se iniciaba la transicién legal del poder
presidencial, al ser investido como presidente provisional de la
republica Don Emilio Portes Gil, por el Honorable Congresoc de la
Unién, constituido en Colegio Electoral el 28 de septiembre de
1928, y debido a la postulacién de CArdenas a la Presidencia de
la Repiblica por el partido. Lo importante es gue el nuevo orden
estaria legitimado por 1os procesos electorales. E1 Estado

mexicano estaba por entrar de llenc a la modernidad politica.

La cuestiédn del momento es gque el verdadero detentador del poder
politico era el General Plutarco Elias Calles. Era el hombre
fuerte de la nacién, al gue se subardinaren de grado o por fuerza
los presidentes que se sucedieron en @l puesto de 1928 a 1934,
Era una relacién en la qgue el partido estaba por sobre el
ejecutjivo. Se puede decir entonces que al ser el "jefe maximo* de
la revoluciéon y el partido, Calles resultaba ser el “estadista

tras el trono".:®

El primero de mayo da 1933, siendo Secretario de Gobernacién el
Beneral Lazaro CaArdenas fue postulado a la presidencia de la
repiblica por el PNR, y a propuesta de las Ligas de Comunidades
Agrarias de San Luis Potosi, Tamaulipas, Estado de Meéexico,

Chihuahua y Tlaxcala, con el apoyo posterior de la Liga Nacional

*®, Rodriguez Araujo, Octavio, Callismo y Maximato, pag. SB.
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Campesina Ursulo Galvan (LNCUG).

Desde luego que su candidatura fue apoyada por el General Calles,
pues, si bien el General Cardenas no era un revolucionario de
gran prestigio, siempre habia manifestado lealtad al "jefe
maximo® . 8in embargo, CArdenas era de los hombres de 1la
revolucién gque creian en los postulados revolucionarios de
justicia social para los obreros y campesinos de México. Asi,
pronto echaria a andar un profundo programa de reformas en favor

de aqueéllos.

Esta postura no era gratuita, pues estaba asostenida en el "Plan
Sexenal" gque le seirvid de plataforma politica para 1la lucha
electoral, y en el cual el callismo s expresds ampliamente. No
obstante esteo, dicha politica distaba de ser el proyecto politico
del callismo. Mas por el contrario, eéste habia venido sufriendo
un desplazamiento ideologico de derechizacion que no implicaba
dejar de lado en el discurso, su origen revolucionario y de

defensa de las clases desheradadas.

Al tomar el poder CaArdenas, ambos proyectos se enfrentaron,
llevando al pais hacia una nueva crisis politica de la cual
saldria triunfante este 0Oltimo. Su éxito se fundd en el amplio
apoyo que las diversas fuerzas democrdticas del pais (obreros,

campesinos, sectores medios de la poblacidn...), le brindaron.

1934 y 1935, fueron afos de numerosas huelgas efectuadas por los
obreros mexicanos, quienes encontraron un apoyo muy importante en

el gobierno cardenista, el cual asumid un papel arbitral en la
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lucha protagonizada por los factores de la produccién; obreros y
empresarios. Egsto provoctd la reaccion del jefe maximo, que en una
declaracidn pablica acusd al ‘“"movimiento obrerp de agitacidn
perniciosa y subversisdn irresponsable contra las instituciones®,

expresando amenazas veladas contra Cardenas_2®

La respuesta obrera {ue inmediata; a pesar de su dispersidn,
pronta forman el Comité de Defensa Proletaria (1915), encaminado
en principio a defender los logros democraticos del movimiento
obrero. Mientras, CArdenas declaraba su apoyo abierto a la lucha
ohrera, *afirmando que haria respetar la Constitucidn vy
mantendria el orden dentro de la ley, sin importarle cuales

fueran los peligros de su conducta®,=©

CArdenas se deslindaba asi de la tutela callista, estableciendo

l1a independencia y legitimidad de su gobierno.

En respuesta, Calles sigue presionando al gobierno a través de
declaraciones qQue hacia a los medios de difusiédn. Eran

pronunciamientos velados contra la politica cobrera de CArdenas y

que eran apoyados por amplios sectores politicos Ys
principalmente, por un importante grupo burgudés que veia
amenazado sus intereses. Al mismo tiempo desplegaron una

importante campana de desprestigio, en el cual la punta de lanza
fue la supuesta politica anticlerical del gobierna, a la cabeza
de la cual se encontraba el callista Tomas Garrido Canaval

+=/ Casanova Alvares., Francisco, "El Cardenismo", pag. 190.
2o/ Ibid., pag. 1%91.
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secretario de agricultura, y 5us “"camisas rojas”".Z: Finalments la
abierta oposicidn callista manifestada hagia 1935, provocaria que
el presidente CArdenas tomara medidas radicales contra ellos. el
14 de diciembre, al ser desaforados salieron del Senado cince
callistas; el 16, la Camara de Senadores decide la desaparicion
de los poderes locales en los estados de Guanajuato, Durango,
Sinaloa y Sonora, lo cual terminarad con la destitucion de sus
respectivos gobernadores. Por otra parte, son destituidos
prominentes oficiales militares callistas. Sin embargo las
hostilidades callistas continuaron, hasta que en abril del afo
siguiente Cardenas decide expulsar del pais al General Calles,
acompafado de algunos de sus tolaboradores; Luis L. Ledn, Melchor
Ortega y Luis N. Morones.Z? La tarea inmediata fue la de depurar
al gobierno y al partido de 1los elementos lealas al Gral.

Plutarco Elias Calles.

Se daba fin de tal suerte a la era del “maximato", quedando todo
el poder politico en manos del presidente, que a su vez surgia

como el lider incuestionable del partido.

8in duda. la derrota callistas radicd en la unién de las fuerzas
democraticas ya mencionadas y, sobre todo, a que CaArdenas supo
asimilArselas a través de profundas reformas econémico sociales
que debilitaron la posicidon de Calles, Yy que estaban encaminadas

=1/ Al respecto ver Shulgovski Anatoli, Meéxico en la encrucijada
de su historia, pp. 93-97.

22/ Este proceso es brevemente detallado por Bonzalo Martine:z
Corbald en "El rompimiento Calles CArdenas" Revi ro.
No. + recopilado como £1 fin del maximato, en Cien afos de
lucha de clases en México, pag. 129.
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a mejorar los niveles de vida y hienestar de 1los campesinos y

obreros mexicanos.

El apoyo de estos fue fundamental no obstante su dispersa
urgans;acién qremial. Para esos afios, ya existian grandes
sindicatos nacionales de industria, perc no una gran central
democrAtica que los aglutinara.®3 Es cierto gue la Confederacién
Regional de Obreros de México (CROM) ya existia desde 1918, pero
desde entonces vinculé su destino al del caudillo Obregdn, hasta
que hacia 1931 sufre una grave escisidn, llevando con ello al

movimiento obrero a una marcada fragmentacidén.

La politica obrera de CaArdenas y la insurgencia obrera al inicio
de su mandato, significaron un importante impulse a la
reorganizaciéon del movimiento obrero que desembocaria en la
formacidn de grandes centrales obreras y que serian a la postre

el sustento legitimador de CaArdenas.

Asi surgen grandes centrales como la Confederacion Beneral de
Obreros Campesinos de México (CGOCM) en 1933, vy la
Confederacidon de Trabajadores de México (CTM) hacia 19346, como

producto final del Comité de Defensa Proletaria.

El mismo proceso sufren los campesinos en su organizaecidn, En
1933 se funda ia Confederacion Campesina Mexicana, y en agosto de
1938 la organizaecidn cimera campesina de la épocas la

23/ Ver al respecto, Leal, Juan Felipe, Agrupaciones y
burocracias sindicales en México 1906-1938, pag. 213,
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Caonfederacidn Nacional Campesina (ENC).

La situacidn politica habia cambiado y la correlacion de fuerzas
se modificé en beneficio de la institucion presidencial. E}L
PNR habia cumplido su tarea de centralizar el poder politico,
llevandolo finalmente a manos del presidente de la
republica, convirtiéndose en valioso instrumento para la

institucionalizacion de la vida politica.

1.4 LAS CLASES SOCIALES Y LA CONSOLIDACION DEL ESTADC

No obstante lo sefalado pdginas arriba, la insurgQencia proletaria
y campesina tenia que ser controlada .y dlri:qlda por el poader
central, para evitar su radicalizaciédn ¥y que al mismo tiempo
sirviera comn sustento de poder y legitimidad del Estado. Para
entonces la fuerza del Partido Nacional Revolucionario estaba en
el aparto e;tatal y los cacigues revolucionarios (funcionarios y
militares), es decir, estaba en las viejas relaciones de poder
caudillista. La nueva situacion lo volvia obsoleto e "...incapaz
de responder a las necesidades del proyecto cardenista vy de la
nueva politica estatal...”®*, no obstante haber side uno de los

instrumentos que llevaron el pais a la modernidad politica.

=4/ Garrido, Luis Javier, Op. Cit., pag. 235.
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Fara entonces la modernizacion de la vida politica nacional era
urgente. El medio para lograrlo fue la transicicdn del PNR en un
amplio frente de masas, pero perfectamente definidas an sectores

de partido.

En marzo de 1938 el PNR se transforma en el Partido de la
Revolucidén Mexicana (PRM). constituido por cuatro sectores: el

sector obrero, el campesino, el popular y e] sector militar.

Este encuadramiento significod la subordinacion politica plena al
pader presidencial, no sédlo de los campesinos Yy de 1lops cbreros
sino también del ejército. Los militares se sujetarian en lo
sucesivo al juego institucional por el poder dentro del organismo
politico. Este se volvido el centro de las alianzas de las nuevas
fuerzas politicas con el Estado, otorgindonle al partido oficial
una "“fuerza popular” qgue jamis antes habia tenido, y que

legitimaba ampliamente la politica gubernamental.=®™

Esta corporativizacidn que signi#icb la integracion organizada de
los diversos sectores de la poblacidn al partido v por snde al
Estadao, devino en el control politico de aquellos por dste. Desde
ahora, ya no seria la fuerza legalizada el Unico medio de control

estatal.

==/ 1lbid., pag. 298.
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El resultado de todo el proceso fue la instauracion vy
consolidacién plena de un régimen presidencial prefigurado en la
constitucion (presidencialismo constitucional como 1o denomina
Arnaldo Cordova)=e, fuertemente sustentado y legitimado por un
partido de masas con un poder inusitade, Todo el poder sstaba en
manos del presidente que tenia a su vez un formidable apoyo

papular, canalizado por el partido oficial,

Estaban conformados laos elementos del presidencialismo a la
manera en que lo define Sanchez Ascona: "E1l presidencialismo en
México es un fendmeno que acrécienta desde el punta de vista
juridico, moral y socioldgico el poder de decisioén del
presidente. Se crea un mecanismo adicional y complementario a
los que puede ser, de gpor si yva wna forma no siempre clara y
delimitada, la normatividad juridica gque rige el desempero del

poder ejecutivo",*¥

Efectivamente, el ahora enorme poder del presidenta le venia va
no soélo de ser el titular del poder ejecutivo, le venia tambieén
de las facultades extraordinarias que le otorga la constitucién,

del apoyo corporativizado de los diversos sectores de la sociedad

=&/ Cdérdova, Arnaldo, La formacion del poder politico en México,
pag.53.

27/ Concepto vertido por @1 autor con motivo de una entrevista,
citado por Espinoza, Pablo, "Plantear s61l0 modernizacion
econdmica es un grave error'. (segunda parte), pag. 33.
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v de ser el jefe natural del partido del estado.?®®

Ahora bien, 1la politica agraria y obrera del cardenismo si bien
significaba una defensa de estos saectores de 1la sociedad, no
significaba un rechazo, desapego u oposicion de los intereses de
la burguesia nacional e internacional. Era en el mejor de los
casos, la fuente de poder legitimado que ponia al Estado por
sobre la sociedad en su conjunto, ¥y que reforzaban su autonomia

relativa de la clase que representas la burguesia.

Cardenas reconoceria explicitamente la existencia de las clases
sucialés v de la lucha entre ambas, pero no se las planted como
una necesidad de acabar con ellas. Por el contrario, sostenia la
necesidad de su existencia. "La politica del gobierno —decia—,
estd dirigida a mantener el equilibrio entre los factores que
intervienen en la produccidn, que son @l trabajo y el capital.
Para que su eguilibrio sea estable, es necesario gque repose en

una ancha base de justicia social y en un elevado espiritu de

@=/ Arnaldo Cérdova resume en cinco puntos las caracteristicas
de]l sistema presidencial: "En primer lugar este sistema
aparece como alianza institucionalizada de grupos sociales
arqganizados come poderes de hechos (ves) ]l presidente ha
sido promovido constitucicnalmente con poderes
extraordinarios permanentes; (...) el presidente aparece como
el Arbitro supremo a cuya representatividad todos los grupos
someten sus diferencias vy por cuyo conducta legitiman sus
intereses: {...) se mantiene y se estimula en las masas el
culto, no s6lo a la personalidad del presidente, sino al
poder presidencialg; (...) se utilizan formas tradicionales
de relacion personal, el compadrazgo y el servilismo, como
formas de dependencia y control del personal politico puesto
al servicio del presidente y de la administracien que
encabeza., Sobre la marcha, casi siempre de modo espontaneo,
se ha llegado a organizar una maguinaria pelitica cuyo poder
no es posible siquiera imaginar y cuya efectividad se ha
demostrado a lo largn de mas de treinta aRos". (Cérdova
Arnaldo, La formacién del poder politico en México, pag. 37).
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equidad que presida las relaciones obrero—-patronales”.?v

El Estado se erigia asi, en arbitro vy rector del conflicto social
y del desarrollo econdmico respectivamente. E1 proyecto seguia
siendo en esa medida el capitalismo para México, peroc con nuevas

reglas de juego.

Era vital para ello la organizacion de la sociedad, pues s6lo sn
esa medida se podria poner en marcha el proyecto. De modo que no
w010 ara necesaria la organizacién de los obreros y campesinos,
hecho que promovid intensamente CArdenas, sino que también era

necesaria la organizacion patronal.

El gabierno cardenista se planted pums, la necesidad de organizar
a la idiniciativa privada por 1o que, para promoverla, expidié
mediante decreto en 1934, la Ley de Camaras de Comercio e
Industria. Dicha ley planteaba que las Camaras de Industria vy
Comercio eran instituciones de cardcter pdblico y personalidad
Juridica, integradas por industriales y comerciantes. (art. 10).
Como objetivos tendrian el de representar los intereses generales
del comercio y de la industria; fomentar su desarrollo, coadyuvar
a la defensa de los intereses particulares de sus asociados,
ademads de ser drgano de colaboracidn con el Estado para la
satisfaccion de las necesidades relacionadas con la industria y

el comercio nacionales (art. 49).3<

av/ Citado por Cordava, Arpaldo, Politica de masas y capitalismo,
pag. 11a.
Fe/ Ibid., paa. 11%

~53—



Formacion y Consolidacion del Nuevo Estado

Asi, hablar de socialismo en el cardenismo es incorrecto, Se
trataba en el fondo, de completar la consolidacion del estado
nacional, sin renunciar al proyecto capitalista. La cupstién era
como lograrlo, sin que las clases explotadas se pauperizarian mis
y se convirtieran en foco de insurreccidn armada. La organizacién
de los factoras de la produccidn, obreros y empresarios,
corporativizando a 1los primeros vy logrando la cooperacién
politica y econémica de los seqgundos, fue el camino que se

siguid.

En conclusion, podriamos decir que el segundoc estado nacional
mexicano entréd a la modernidad cuando logrd la centralizacién del
poder politico (PNR), y por consecuencia la institucionalidad de
ese poder via elecciones. En adelante, la 1legitimidad de los
gobiernas posrevolucionarios (a partir de Cardenas), no estaria

en las armas, sino en los procesos electorales.

Esto no significaba sin embargo, su consolidacion. Lo anterior
s6lo se lograria modernizando la vida politica nacional. Esa
modernizacion estuvo en la organizacién bajo la tutela de, ¥y
promavida por el Estado, de los diversos sectores de la sociedad
y en la corporativizaciéon, sobre todo, de algunos de ellos.
Gracias al control que ®] partido comenzd a ejercer en el aspecto
politico sobre las organizaciones sindicales —concluimos con Luis
Javier Garrido-, el estado mexicano posrevoluciconario pudo

entonces consolidarse definitivamente.33

=r/ Garrido, Luis Javier, 0Op. Cit., pag. 297
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CAPITULO I1I. LA CONSTITUCION DEL 17 Y EL NUEVO ESTADD NACIONAL

La constitucidn de 1917 fue @) crisol de un proyecto politico
econémico {el) carrancista), 14 de muchos ideales ¥y
reimvidicaciones (como los de los abraros y campesinos
mexicanos). Pero tambien forjd las bases juridicas de las
relaciones politico sociales y econdmicas é-l nuevo Estado.
Marcé, ean sintesis, la postura que en adelante tendria el Estado
en su actuar en la sociedad y sobre todo, su objetivo central: la
reimplantacién y posterior consclodacién del capitalisao en

Méxica.

2.1 EL. CAPITALISMG PARA MEXICOD

Si la consolidacién del segundo estado nacional se da hacia
finales de la década de los afios treinta, as en la constitucion
de 1917 en la que se fTunda formalmente desde la perspectiva
Juridica y en la cual se crean sus bases organicas. Pero no se
trata tan sdlo de una cuestidn de estricto derecho, sino ante
tado, del restablecimiento real del capitalismo en México.
Efectivamente, Nno basta con decir que el segundo estado nacional
mexicano surge en 1917, y entender con ello que surgid de la nada
y se establecid tranquilamente para comenzar a regir. Nada de
eso. Lo que hace la constitucidén de 1917 wes proporcionar el
sustento juridico (legitimidad), para dar origen formal a un
estado que se encontraba en farmacidn. Ese es Jjustamente el

inicio del camino. El Estado emprendera entonces un largo proceso
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de evoluciodn que termind en su consolidacidén palitica plena.

Si es verdad que la revolucién destruyé al estado liberal
oligarquico, lo hizo con todo y su estructura wecondmica
capitalista, s=in que 1llegaran a desaparecer del todo dichas
rela:inkes. Hecho este que no garantizaba su permanencia
histdrica como proyecto econdmico para México, Se raqueria que
existiera como proyecto del grupo revolucionario triunfante y
sobre todo, que &1 lo elevara a norma constitucional. Ese grupo

fue el sonorense,

En efecto, al igual que el Estado, el proyecto capitalista para
la nacion surgid plenamente con -1 incorporacion a la
constitucién del 17. Eso no significaba, como ya dijimos, su
establecimiento inmediato y real, pero era ya parte del nuevo
pacto social firmado por los mexicanos, el cual transferf{a al
Estado la responsabilidad de 1la puesta en marcha y exito del

proyecto.

La reimplantacién y fomento de Jlas relaciones capitalistas de
produccidn, Jjunto con la construccién de la infraestructura
necesaria para lograr lo primero, quedd en manos del Estado en la

forma en gue adelante lo veremos.

Y decimos que en el fondo se traté del restablecimiento del
capitalismo en el pais, porgque esa es una de las conclusiones a
las que se llegan tras de analizar algunos de sus articulos mas

importantes, y a la vanguardia de todos el 27.
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2.2. PROPIEDAD PRIVADA Y CAPITALIEMO

Dice el abogado y prominegnte liberal jalisciense Don Mariano
Otero, gque son numerosos los elementos que constituyen a las
sociedades, pero si lo que buscamos es un principio generador
"...,un hecho que modifique y comprenda a todos 1los otros vy del
que salgan como de un origen comin todos los fendmenos sociales
que parecen aislados, éste no puede ser otro que la organizacién
de la propiedad®. Ella, dice, “constituyd el feudalismo que
dominard tantos afos a Europaj ella constituyd las aristocracias

de la antigiledad, y ella sola ha fundado la democracia*.>=

€l 27 wva a la vanqguardia, porque &5 justamente el articulo
constitucional gue establece la propledad y las relacionec de
ésta con £l estado y la sociedad wmisma. Organiza 1a propiedad

en la nueva formacion social.>%

El articulo 28 viene a ser otro gran sopaorte de un Estado gque en
lo sucesivo seria el promotor y gestor fundamental del desarrollo

del pais.

Estos dos articulos confieren un poder ilimitado al Estado a
través del cual se dard a la tarea de construir el capitalismo en
el pais. Se dira con razén o no, que un estado fuerte no es
==/ Otero, Mariano, Propiedad y clases sociales, 1842, pag. 114.

S3/ Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Diario
Dficial, 1917
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condiciédn  indiscutible para la construccion capitalista, tLa
cumstion es que las condiciones politico sociales del pais asi
1o exigian. Pero este es un problema que retomaremos mas

adelante.

En esencia, el art. 27 en el primer pArrafo confiera a la Nacién
la prapiedad de todas las tierras y aguas que componen el
territorio nacional. Asi la propiedad quedaba al arbitrio
patrimonial y discrecional del Estado, y del cual emanara un
formidable instrumento de poder y negociacidén. Las conciencias
nacionalistas de la revoluciton, veian asi recompensados sus
afanes reinvindicatorios. Pero 1luego, en la segunda parte de
dicho paArrafo seffala que la Nacidon ha tenido y tiene el derecho
de transmitir el dominio de sus propiedades a 10s particulares
"constituyendo la propiedad privada”,** Se astaba proclamando de
tal suerte 1la creacién de un estado capitalista al aceptar
expresamente la existencia ¥y la necesaria promocion de 1la
propiedad privada, aunada a otros principios de la modernidad
capitalista. Se elevaba de tal forma a nivel de norma fundamental

el proyecto de nacién constitucionalista: "la defensa a ultranza

=4 Ihid.
Al respecto de la propiedad privada, es pertinente hacer una
breve caracterizacién para comprender su relacidn con el
Estado Capitalista.

La propiedad es para el marxismo 1la “apropiaciéon de los
bienes materiales tinstrurentos y resultados de 1la
produccidn) por los hombres®. (Blauberqg, 1., Diccionario
marxista de filosofia, pag. 251). De esta suerte, la
propiedad se convierte en el centro del desarrollo social en
virtud de que, a partir de ella se establecen las relaciones
sociales de produccitdn; es decir, la forma en que los hombres
se relacionan para producir.
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del principio de la propiedad privada, el proyecto de desarrollo
capitalista para México, la institucién de un €stado de derecho
independiente de los intereses privados y un sistema juridico de

libertades publicas...".>"

Mas adelante, la fraccien 11 del séptimo pArrafo nombra
representante de 1a nacién al gqobierno federal. Con esto se
formalizaba el poder sin limites del segundo estado nacional
mexicano, el cual tenia ya la facultad constitucional de fundar,
promover y desarrollar las relaciones sociales de produccidn
capitalistas. €n los hechos de la realidad Juridica el
capitalismo habia sido restaurado en México. Hecho que estaba

garantizado por la derrocta de los ejércitos populares comp

Asi, la forma de propiedad existente en un amomento dado
dependera de 1las caracteristicas del modo de produccidn o
sistema de produccidn social en el que estd incerta. A lo
largo del desarrollo histdérico de la gsociedad, so6lo se han
dado dos formas de propiedads la social y la privada. A
diferencia de la primera, en la segunda forma de propiedad,
es decir, la privada, los medios de produceidn pertenecen tan
sdlo a una parte de la sociedad apareciendos 1la dominacién de
esta. sobre el resto de la sociedad. La propiedad colectiva,
es decir social, desapdrece con la sociedad primitiva,
desarrollandose a partir de ahi, 1la propiedad privada. Se
constituveron sobre la proplredad privada la sociedad
esclavista. la feudal y la capitalista. No obstante,
ninguna de éstas fue iqual a la otra. Estas diversas formas
de propiedad privada tuvieron sus caracteristicas
particulares, forjadas a partir de las relaciones de
produccion v de las condiciones politicas creadas en su
derredor. Agi, el estado capitalista se caracteriza por
haberse desarrolladoc sobre la base de la propiedad privada
sobre los medios de produccién. pero también sobre
particulares formas de relacion-dominacidn politica entre
los hombres. La modernidad, como etapa histérica en que surge
el capitalismo, 1le dota al mismo de dichas relaciones
peliiticas, entre ellas la libertad individual del hombre, la
libertad de creencias, la sociedad civil, el derecho como
regulador de la vida social, etc.

38/ Coérdova. Arnaldo. La formacién del poder politico en México,
paq. 31.
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alternativa histdrica de proyecto nacional y la incapcracién de

sus banderas de lucha como obligacion del nuevo Estado.

Ante ésto, sdlo gquedaba al frente la necesidad de alcanzar dos

grandes abjetivos:

1.—- emprender la reconstruccion econdmica y social, Yy

2.~ buscar la consolidacien del poder publico, situacidn que se

logrard casi quince afos después, en la forma antes relatada.

2.3 LA RECTORIA DEL EETADO

Deciamos que la consoclidacion del Estado se da cuando logra
separarse de la sociedad y ponerse sobre ella. La constitucién
del 17 le abre camino en este sentido, cuando propohe que el
Estado sera el propietario unico de las tierras, aguas y subsuelo
del pais. Pero también le obliga a constituir y proteger a la
propledad privada. Con ésto  rtumple su naturaleza de clase. Con
aquella encuentra urn  poderos® instrumento que lo separa vy

sobrepone a la sociedad en su  comaunto. Esta es, pues, la
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autonomia relativa®~ caracteristica del estado capitalista.

Otro elemento que dotara de gran capacidad de decisidn al estado
mexicano con respecto a la burguesia, serd el parrafo tres del
mencionades Art. 27, que a la letra dice:r “La Nacidn tendrd en
todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés piblico, asi como el de regular
@]l aprovechamiento de 1los elementos naturales susceptibles de
apropiacidn, para hacer una distribucién equitativa de la riqueza
publica y para cuidar de su conservacion® ,>> Para lusgo
continuar con e! articulo 28, &1 cual prohibe los monopolios y
los estancos, exceptuando agquellos que explicitamente la
constitucién concede al Estado: La aculacién de moneda, los
correos, telégrafos y radiotelegraftia, Yy la emision de billetes
via un s®solo banco qQue controlara el gobierno federal. Paro
también sefala las formas de organizacion productiva que no serdn

monopolios y por ende de legal creacién.

Regresando al art. 27, en su paArrafo séptimo fraccién VII
confiere a los Estados., al Distrito Federal y los territorios y

&/ "...para que el estado pueda obtener un minimo de legitimidad
y consenso para si{ vy para un sistema de distribuciodn
desiqual de la riqueza y del poder, es indispensable gque en
parte pretenda aparecer v en parte se presente Yy funcione
como instancia relativamente autonomizada y superior
respecto a todas 1las clases y grupos..." (Kaplan, Marcos,
Op. Cit., pag. 162).

"Genéricamente podemos afirmar que la autonomia relativa del
Estado consiste o se fundamenta en su capacidad para ver mas
alla de la percepcién inmediatista del capitalista
individual, todo en términos de la manutencion del sistema®.
(Schmidt Nedvedovich, Samuel, El estado y su autonobmia, pag.
13).

27/ Constitucion General de la Republica, Op. Cit.
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municipios que conforman el pais, plena autoridad para poseer y
adguarir todos los blenes raices necesarios para satisfacer los

serviciog pdblicos.

Todos estos elementos Juntos, Justifican con suficiencia la
promocidén estimule y rectoria que en adelante el nuevo estado
enarbolara como elementos naturales de su ac:iunar‘ en la
sociedad. Al mismo tiempo, tan amplio marco constitucicnal del
actuar estatal, anunciaba por si, el desarrollo de una

administracién publica capaz de llevar a efecto todo eso.

"En este proceso, de conservacion y de renovacian, de cambio y
readaptacion, la nueva organizacidon del Estado ha seguido siendo
e} instrumento por excelencia para aperar todas las
transformaciones del Mexico posrevolucionario, como ya lo habia

sido, @ su manera, la dictadura personal del general Diaz">®

3s/ cordova, Arnaldo, La formaci¢n del poder politico en México,
pag. 1&.
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CAPITULO III. LA RECONSTRUCCION ECONOMICA Y LA NUEVA
ADMINISTRACION PUBLICA

Diez aRos de guerra, aque significaron una década de conflictos

coliticos v sociales v a la oar dos 1lustros sin desarrollo

econhdmico. s6lo podrian traer una economia nacional destrozada vy

un aparateo productivo paralizado en la gran mayoria de sus ramas.

La suma era un mercado nacional sino inexistente ai sumamente

fragmentado y paralizado.

3.1 DIAGNOSTICO ECONOMICO ADMINISTRATIVOD

Hacia 1922 todo estaba por hacerse y todo por emprenderse. El
florecimiento nacional vivido durante el porfiriato habia

desaparacido vy sdlo quedaba un mercado nacional por contruirse.

Tan séio en el factor humano. se calcula oue de 1los 15.2 millones
de habitantes que habia en el pais hacia 1910, en 1915 se habian
reducido a 14.5 millones.3* Es decir, murieron en la revolucién
sobre un milidn de mexicanos. a ésto debe sumarse la emigracién
de connacionales y extranjeros fuera del pais, con motivo del

conflicto.=

=%/ Hansen, WRoger, D., La politica del desarrollo mexicano,
pag. 42, El Texto Estadisticas Histéricas de México del
INEGI sefala en numeros concretos que en 1910, habia en el
pais una poblacidén total de 15,160,367 habitantes, mientras
que en 1921 eran 14,334,780. T. I, pag. 39.

“e/ Meéxico: INEGI, Estadisticas Histdricas de México, VT.I. pag. 3
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En cuanto & los sectores oroductivos se retiere. el doe las
comunicaciones fue uno de los mas afectados. Sobre todo el de
la rama de los ferrocarriles, Si consideramos que fue un
instrumento vital en la lucha. Asi teaemos que para 1910 habia
17.748,000. mts. de linea férrea anstalada, mientras Que para
1920 eran apenas 20,800,000 mts. de linea.** Estos datos indican
un minimo por no decir nulo avance en este sentido. Pero ademds.
grandes tramos de dichas lineas fueron destruidas a causa de la
qQuerra revolucionaria. De ahi que durante los afos 21 y 22 la
construccion de lineas feérreas fuera nula. Habia que reconstruir
lo destruido. Acaso lo mds importante serd el hecha de que al
convertirse en un factor de estrategia militar, los ferroccarriles
dejarcn de ser la columna vertebral de la economia nacicnal, como

lo fue hasta 1910,

Esto afecto seriamente tanto al comercio, como a la productividad
manufacturera y agricola, quedando asi desarticulado el mercado
interno. Tan es asi, que las estadisticas no registran actividad
en 21 wmonto de pasajeros ¥ productos transportados por

ferrocarril para esos afos.4>

En lo que concierne al comercio en qQeneral, ademAs del factor
transporte se vio afectado por la inseguridad de los caminos
asediados ya hnho s¢lo por los revolucionarios, sino también por

facinerosos que proliferaron al amparo de la revolucién.

4t/ inid., pag. 570,
a2/ ldem.
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En 1o que respecta a la produccion minera vy manufacturera
sufrieron una notable baja: sobre todo la primera gue lo fue en
un 40%, mientras la segunda en un 9%.“>Ya de por si el estado de
guerra existente arrancaba mano de obra a las minas, el hecho de
que éstas se encontraban en las zonas de conflicto, aumentaba su

desastrosa situacién.

€1 sector agricola fue ein duda el mas afectado, dado el
caracter preferentemente agrario de la revolucidn: asi, los
campesinds pasaron del campo de cultivo a los campos de batalla,
como miembros de 1los ejércitos populares de Zapata, Villa y de
Qrupos dispersos, mientras que otros huian a los grandes centros

de poblacion dada la inseguridad del campo.

El caso de la industria’ petrolera {(y de ciertas Areas mineras
poderosas) es muy particular, pues de toda la economia nacional
fue el uUnico sector gque no sufrid ningun dafo material directo
por causas de la guerra; en parte porque las regiones petroleras
no fueron Aareas de Querra, y €n parte porque al estar en manos de
poderosns monopolios extranieros fueron capaces de formar fuertes
grupas armados para su resguardeo vy defensa, como fue e} caso del
comandado por Manuel Pellez, el guardia de la huasteca petrolera.
Asi, la declinacidan petrolera hacia 1923 se debid mads al aparente
agotamiento de los mantos petroliferos y a causas externas, que a
la lucha civil, y mds adn, durante é&sta la produccién petrolera
sufrid un "desarrollo acelerado ininterrumpido" que paso de

“*/ Hansen, Roger. D., Op. Cit., pag. 43.
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3.4 millones de barriles anuales en 1710, a 193.3 millones de los
mismos en 1921.44 La situacidn financiera era igual de ruinosa.
Primero porque no habia ingresos mas o menos fijos, y luego por
las numerosas monedas que circulaban por ahi, dado gque cada bando
revolucionario acuiaba 1a suya y 1la bhacia circular en los

territorios bajo su dominie.

La administraciéon publica por su parte, dado el cambio continuo
de hombres en el poder tuvo pocas oportunidades de desarrollarse.
Ademds las medidas importantes de estos gobiernos estaban mas
dirigidas a como ganar la guerra o al menos como terminarla, gque

a administrar el pais.

Este era en sintesis el cuadro politico social del pais' al darle
la vuelta a los afos de la década de los veinte, y al cual se
enfrentircn De La Huerta primero, Obregon lueqgo y Calles después.
La pacificacidn del pais que estaban logrando los sonorenses
aunque parcial, fue fundamental para iniciar la reconstruccién tde
la economia. E1 problema aparente es quién la iniciaria. Para
los sonorenses Y para el resto del pais no parecia haber tal
problema: era claro que el unico capaz de hacerlo era sl moderno
estado mexicano de escasos afins de vida formal a cuya cabeza de

gobierno se encontraba Obregdn.

a4/ México: INEGl, Estadisticas histéricas de México, T.l, pag.
455.
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Se2 LA RECONSTRUCCION ECONDHMICA

A diferencia de los paises europeos e los siglos XVII, XVIII y
XIX., en donde ®1 estado nacional (que devendria en estado
capitalista), es fundado a partir y a instancias de la burguesia
como clase revolucionaria que era, en los paises formados a la
sombra del imperialismo capitalista y marcados, por ende, con el
sello del subdesarrollo, las relaciones sociales de produccidn
capitalistas tuvieron que ser forjados por y al amparo del estado
nacional dependiente. Este es sin duda, el caso del moderno
estado nacional mexicano, que tuva gue nNacer especialmente fuerte
¥y vigoroso., dadas las condiciones politico gsociales del pais,
generadas con motivo de la revolucién. Nacia asi, la tesis de un
“Estado fuerte" como condiciédn para una mejor "distribucion de la

riqueza" .+

El Estado tomé a su cargo la instrumentalizacidén del proyecto de
desarrollo capitalista y con ello la responsabilidad de la
reconstruccion economica, no porque fuera su tarea natural o asi
lo deseara, sino porgue no existia otra fuerza nacional capaz de
hacerlo. La enorme huida de hombres vy capitales a causa de la
guerra. aunado a la escasa formacidn de una burguesia nacional
emprendedora, capaz de reiniciar el camino, eran las premisas del
sector privado mexicano de esos afios. La burquesia mexicana se
habia venido formando al amparo de su dependencia con los grandes
monopolios trasnacionales durante el porfiriato. Al iniciar el

“®/ Barrido, Luis Javier, Op, Cit., pag. 235.
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contlicto, aquellos y éstos huyeron con todo y sus capitales. De
tal suerte. sdlpo quedaba €] estado como factor del desarrollo y
la administracién publica como instrumento de aquel, para generar
tal desarrollo, de ahi que las grandes tareas u objetivos del

nuevo estado durante este periodo fueran:

a) Lograr su reorganizacitn politica vy administrativa, para
a partir de esto;

b) Iniciar la reconstruccion Yy construccion de 1la
infraestructura bdsica para generar la acumulacion

capitalista nacional.

Se trataba pues, de qenerar las condiciones materiales y
econdmicas a fin de encarrilar nuevamente el capitalismo
mexicano: en funcion de lo cual era necesario primero,

reestructurar el sistema fiscal v financiero del pais, para poder
contar con el capital minimo suficiente y poder echar andar el
proyecto. Dicha tarea tendrd un lugar predominante en la politica

-econdtmica de los gobiernos posrevolucionarios entre 1920 y 1940,

Se puede decir que la reconstruccion econdmica se inicia alla
por 1921, al momento de emitirse una Serie de decretos Yy
reglamentos que tenian como objetivo la estabilizaciédn de la
situacidn monetaria del pais, Y sobre todo con la reorganizacién

de la Secretaria de Hacienda y Credito Publico.**

44/ Flores, Caballero, Romeo R., Administracidn y politica en la
historia de México., pag. 177.
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3.3 REESTRUCTURAGCION Y ORGANIZACION DE LA ADMINIGTRACION PUBLICA

L.a reforma hacendaria se llevd a efecto a 1o largo de dos
Qobiernos vy se consumd con su reestructuracién organica hacia
1927, aunque desde 1921 se empiezan a llevar a efscto una serie

de medidas en ese sentido, a saber:

El establecimiento de wuna Convencitn Nacional Fiscal que
discutiera la introduccion de un catastro fiscal uniforme

para todo el pais.

—_ Se elabord un "Programa de Economias" para organizar el
gQasto publicog cesando por ejemplo, a parte de su personal
supernumerario y comisionados especiales, ademAs de aplicar
cancelaciones, ampliaciones y reducciones a algunas partidas

presupusstalea.

— En 1925 se reforma la Ley de Ingresos del afo anterior
introduciéndose una clasificacion técnica de los ingresos
federales en cuatro grupos: impuestos, derechos, productos vy

aprovechamientos.=”

Todo lo anterior *“resultd en un mejor manejo de los ingresos y
los gastos publicas v en la introducecison de una organizaciédn mas
centralizada del sistema impositivo trasladando el pesc de los

“?/ Rives Sanchez, Roberto, Elementos para un andlisis histdrico
de la administracian pdblica federal en México 1B821-1940,
pag. 304,

—-69—



La Reconstruccion Econdmica y la Nueva Administracion Pablica

impuestos estatales via dimpuestos indirectos (...) al nuevo
impuesto federal sobre la renta. Tales modificaciones conformaron

las bases de una nueva Hacienda Pablica".4®

El complemento fue 1la reestructuracidén del sistema bancario
nacton;l. para lo cual se cred el Banco Central, en adelante
centro Junico de emision monetaria. Su objetivo: el ejercicio de
una politica monetaria efectiva en las Areas financiera,

crediticia v de cambio.=~T

El surgimiento del Banco de México (Banco Central), fue la piedra
angular de la reestructuracién Financiera. A partir de &1 se
formarian otra serie de instituciones nacionales de crédito, cuyo
fin era promover el desarrollo productivo de diversas areas.

Era indiscutible que el sistema bancaric se presentaba como un
elemento central para 1la proyeccidn econémica nacional. €1
problema era que 1los bancos privados existentes uUnicamente
financiaban y refaccionaban la inversion extranjera directa y que
internamente operaban “sobre la base del agioc y la usura en las
zonas mAs alejadas del centro ¥y gue cobraba (n) altas tasas de
intereces".®° Asi pues que ¢1 estado se de a la tarea de crear
una serie de instituciones pdblicas de créditn para financiar el
desarrollo. entre ellas, el Banco Nacional de Creéditeo Agricola
{1926), vy el Banco Cooperativo Agricola (1926), estableciéndose

4=/ pyala Espino, José, Estado y Desarrollos la formacién de la
economia mixta mexicana 1920-1982, pag. B87.

“2/ Idem.

=6/ Ibid., pp- 113-1i4.
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ademds. una serie de bancos regionales denominados Bancos
Agricolas Ejidales. Tenian como objetivo apoyar el desarrollo de

la pequefa vy mediana agricultura de los nacientes ejidatarios.

Las actividades del BNCA, creado tras la expedicion de la Ley de
Crédito Agricola en el mismo afo de 25, a mas de otorgar crédito
vendia acciones a cooperativas, maguinaria, semillas, organizaba
coouperativas ejidales, etc. Se trataba en el fondo, de
" .. formar una clase de pequefos propietarios modernos,

emprendedores, con ayuda de una politica -integral tierra, riego,

tecnica, escuelas”.=*

No obstante, el sector bancario privado no s vio obgstaculizado
en sus labores. Se trataba de que el estado emprenderia las
tareas que éste no desempefaba, perfilandose de tal suerte dos
sectores bancarios; el privado y el estatal, guedando al arbitrio
rector de éste las actividades financieras de aguel. Esta nueva
situacidon estaba acorde con la naturaleza del moderno estado
mexicano, Qque se erigia como rector del desarrollo. “Asi, con la
finalidad de atender espacios que la banca privada no alcanzaba a
cubrir, el Estado impulsd la creacidn de esas instituciones,
atendiendn a sectores de 1a agricultura, de la industria y a
sectores populares y medios. Las nuevas instituciones bancarias
del gobierno formaron un cuadro financiero destinado a ejecutar
funciones crediticias, asi como para apoyar las actividades

productivas nacionales", o2

B4/ Rives Sanchez, Roberto, Op. Cit.. pag. 293.
&2/ Ayala Espino, José, Op. Cit., pag. 124.
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La reorganizacidn administrativa estaba en camino,
particularmente en las Areas basicas para el desarrollo del resto
de los sectores econdmicos. £1 paso siguiente era construir las
instancias administrativas, que se empefaran en la modernizacion
de la economia. Y esto no era otra cosa para el momento, que la

construccion de la infraestructura fisica basica.

Asi, el sector comunicaciones se tornd vital, y aunque el
ferrocarril inici® su reconstruccién, ya no seria el unico
elemento modernizador del sector. El desarrollo tecnolégico en
esta materia. hacia necesaria 1la construccién de caminos y
carreteras asfaltadas. En ello se empeid desde 1925, la Comision
Nacional de Caminaos, que para 1927 habia construido ya 2000 kma.
de carreteras, que comunicaban a la capital con los centros
productivos mds importantes del pais. En esta tarea, la Comision

Nacional se vio apoyada por las Juntas Locales de Caminos.®>

El financiamiento para tales obras, surgid de la creacidén de un
impuesto en (923 a la gasolina de 3 centavos por litro, ademds
del impuesto a los automéviles v a las llantas. Con este apoyo
financiero y 1los programas respectivos, para 1933~1934 la
extensidn de la red alcanzd una longitud acumulada de 4,240 km.

de caminos.®*

B3/ Ibid., pag. 105.
os/ Idem.
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Mientras tanto, ferrocarriles se da a la tarea de reconstruir
primero la red instalada y luego a ampliarla, pasando asi, de
20,386,100 mts. de linea férrea en 1923 a 23,343,924 mts. en
1932.%% purante este periodo se comunicara via ferrocarril, el
centro con la zona noreste Yy se construye el ferrocarril
subpacifico, facilitanda el desplazamiento de personas ¥y

mercancias.

Por otra parte, 1los servicios de telégrafos y correcs se
ampliaron notablementa, ademds de instalarse el teléfono a larga
distancia, tras de fundarse en 1921 1a Compadia de Teléfonos y
Bienes Raices. Se cred la Direccién Nacional de Lineas Naclionales
de Navegacidon vy se prosiguio la construccién de puertos y de

mnuelliaes fiscales, y dos estaciones radiotelefédnicas.ps !

Todo 1o anterior comenzd a generar una importante integracioén
wconodmica del pais al vincular 10s centros de produceién con los
centros de demanda y abasto de materias primas, y al facilitar la
movilidad de recursos productivos v humanos por todo el pais.®”
S@ empezaba a conformar asi un mercado nacional, tan necesario

para el desarrollo capitalista.

La cuestidn de los energéticos tomd entonces dimensiones nuevas,
en virtud del proyecto de desarrollo implementado. Asi 1la
industria eléctrica se vie con otras perspectivas v en 1933 se

Be/ Méxicp: INEBI, Estadisticas histéricas de México, T. 11,
570.

®s/ Rives Sanchez, Roberto, Dp. Cit., pag. 283.

®¥/ Ayala Espipo, José, Op. Cit. pag. 10&.

Rag.
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expide la Ley de Industria Eldctrica, como un intento de
regulacion, para terminar creando hacia 1937 la Comisidén Federal

de Electricidad,

En 1o que hace al petréleoc, era una cuenta pendiente con la
constitucion del 17, y que tenia que ver con la nacionalizacion
del subsuelo mexicano. Hacia 1938, y aprovechando un fuerte
conflicto laborat entre las empresas pgtraleras b2 los
trabajadores del ramo con la intermediacion del gobjierno
cardenista, éste termina expidiendo una ley de expropiacidn que
nacionalizaba los hidrocarburos. Ceomo consecuencia obvia y por
decreto, se cred la empresa estatal "Petréleos Mexicanos*", que
para 1940 y mediante otro decreto, tendria como atribuciones la

produccidn y distribucién de dicho energético.

En cuanto a la agricultura se refiere, se dio un impulso vital a
la creacién de infraestructura bésica, al expedir la Ley de
Irrigacién vy la creaciton de la Comisién Nacional de Irrigacién en
1926, La ley declara de utilidad publica la irrigacién de las
propiedades agricolas privadas, cualesquiera que sean sus
extensiones y cultivos, siempre que esas fincas sean susceptibles
de aprovechar las aguas de la jurisdiccion federal. La comision
nace con la facultad de estudiar y proyectar los sistemas de
riego mas convenientes, Yy con la o©obligacién de ejecutar ella

misma las obras. cuando los duefos de la tierra no estuvieran en
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condiciones de llevarlas a efecto.=® Para ello se integrod el
Fondo Nacional de Irrigacion, formado sustancialmente por el
presupussto otorgado por la federacitén, y @1 surgido del

aprovechamiento de los sistemas,

Debido a e®lla, entre 1928 y 1930 se irrigdé una superficie total
acumulada de 20,100 hectireas, mientras que para 1934 superaban
las 158 mil y en 19240, se llegaba a 271,200 hectAreas.®  Todo a

cargo de la inversién gubernamental.

Ahora bien, en lo que hace a la educacién, otro de los =lementos
de dicha politica integral, el cambio fue vital y radical en
muchos sentidos. Se trataba, por una parte, de crear esa “base

ciudadapa" -como la nombra Alvaro Matute—-,4° susceptible de ser

a®) México: INEGI, Estadisticas Histéricas de México, T. 11, pag.
a39.

®v/ Ibid., pag. 845,

&2/ Matute Alvaro, Op. Cit., pag. 124.
Sobre la Sociedad Civil, cabe decir, que se erige como la
base sobre la cual se sustenta el moderno estado capitalista.
Se desarrolla con y a partir de las instituciones y el
derecho, que le confieren su naturaleza moderna ha dicho

Estado. €1 mundo moderno nace cuando se establece el
principio de 1la legalidad, como principioco de accion del
&stado. Y es a partir de esta legalidad gque el estado

confiere una serie de derechos a sus ciudadanos. "En su
estudia Citizenship and social class, T.H. Marshall formula
una triple tipologia de los derechos:

. Derechos civiles tales como 1la libertad de la persona, la
libvertad de palabra, de pensamientc y de fe, el derecho a la
propiedad personal Y a establecer contratos validos, vy el
derecho a la Justicias

_. Derechos politicos, como el sufragioc y el derecho a ocupar
cargos piblicos; .

- Derechos sociales, que van desde el derecho a un minimo de
bienestar y seguridad economicos hasta el derecho a compartir
plenamente el patrimonio social y a vivir como un ser
civilizado, de acuerdo con los patrones vigentes en la
sociedad". tcitado por Bendix Reinhard, en Estado nacional y
ciudadania, pag. 80).
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gubernada tan importante para la nueva formacidn social: vy por
otra parte, de crear la mano de obra calificada para el proyecto

aue se estaba ejecutando.

Al mismo tiempo, las medidas tomadas en este sentido estaban
colaborando a reforzar 1la legitimidad de los regimenes
posrevolucianarios de ese wmomento, al cumplir en cierta medida
con uno de los reclamos revolucionarios ya plasmado en el
articulo tercero constitucional: educaciéon pablica, gratuita y

laica.

Para tal efecto desaparecid el Departamento Universitario y de
Bellas Artes creado en 1917, al elevarlo a rango de Secretaria de
Estado y tomar el nombre de Secretaria de Educacidn Pablica en el
afo de 1921, En su estructuracién tomaron cuerpo una serie de

departamentns bajo su dependencia como los siguientess:

— €l Departamento Escolar

—— El Departamento de Bibliotecls

El Departamento de Bellas Artes

— El Departamentc de Cultura Indigena

—_ El Departamento de la Campaia Contra el Analfabetismo
E1 Departamento Administrativo vy,

—_ La Direccion de Ensefanza Técnica y Comercial

Pronto, en la década de los treinta y al amparo del cardenismo,

se crearon instituciones eddcativas como:
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—_ El Instituto Politécnico Nacional, para formar mano de obra
calificada.

— Se cred también el Consejo Nacional de Educacidn Superior y
de la Investigacidn Cientifica hacia 1933, comp Argano
consultivo del gobierno federal.

— €1 Consejo Técnico de Educacion Agricola en 1934

—_— €1 Instituto Nacional de Psicopedagogia

— El Consejo Consul tivo del Instituto Técnico Nacional

—_— e fundaron escuelas regionales campesinas en donde se
formaron los “maestros rurales”, y

—— Se fundaron escuelas elementales agricolas,®»

Sdlo con educacidén se podian sentar las bases de un desarrollo
con mas espectativas de eéxito, sobre todo en un pais
eminentemente rural, ¥ en el cual la gran mayoria de sus cerca de
15 millones de habitantes eran analtabetas. Céomo se puede hacer
productiva una fabrica o un ingenio azucarern, sinc #ra a través
de la educacién, de la formacion de una mano de obra calificada.
Asi, para Obregén la nueva gducacion deberia de cubrir:"...las
necesidades industriales comerciales y agricolas de cada regidn™.
Y que actuaria bajo el oprincipio de que "La educacidn que se
imparte no es a simple base de alfabeto, 8Bino que se srige sobre
1a base de una... instruccitn inteligente Y trabajo
productivo®.+* Premisa que fue retomada, a no dudarlo, por la

“educacidn socialista™ de LAzaro CArdenas.

«+/ Rives SAnchez, Roberto, Op. Cit., pp. 342-343.
«*/ 1bid., pag. -287.
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Hacienda, sistema bancario, cemunicaciones, irrigaciodn, enargia y
educacion, fueron 1os sectores mas alentados por los primeros
gabiernos posrevelucionarios de los afos 1920-1940. Se estaba
incidiendo sobre los factores <claves del desarrollo nacional,
pero sin desatender otros. Estos conastituian la infraestructura
basica para 1la reconstrucion capitalista de 1la nacion. Todo
repercutid en la formacidn de una administracidn pablica mas
grande y dinamica que la gue tuvo el estado liberal oligarquico.
Este estado dejaba de ser el estado literal clasico capitalista
Que se circunscribia a los ordenes de hacienda, seguridad y
algunos servicios bdsicos. Su nueva posicidn era la de uha

intensa actividad en €1 campo politico econdmico y social.

—rg-



(STA TESIS N0 DEBE
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CAPITULD IV MODERNIZANDD LA ADMINISTRAGCION PUBLICA

Conceptos comp modernidad v modernizacion suelen ser confundidas

y son utilizados como sindnimos.

¥y cuando son aplicados a un procesc histérico,

la administracion

piblica mexicana del

£n estricte ssntide no lo son,

cono 1o =% el de

perindo  1920-1940, la

diferencia entre una y otra parece ser mis clara.

4.1 MOPERNIDAD Y ADMINIETRACION PUBLICA

Arriba sefalamos que la

bases arganicas del nuevo estado.

Agui afadiriamos gque

constitucion del 17 habia sentado las

lo hizo

desde dos perspectivas: la puramente arganizativa y la histdrica.

La histérica, porque al ser
proceso  revolucionario que tiene como proyecto
capitalismo, da origen formal al modernc estado mexicana.

estado es
Iegalidad (la constitucidn), ‘en funcion

principios de la modernigdad capitalista:s

La razén ciantifica

politica

libertad del ciudadano

- La
decisiones del Estado.

-~ Las garantias individuales

los

~ Pemocracias fundamerntalmente

{democracia liberal).

~7P

ia ronstitucién el

maderne porque se establece sobre el

producto de un

econdmico al
Este
principio de la

de la cual establece los

para partigipar en las

procesos electorales
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- La razén social: (que no es mas gue el racionalismo, es decir,
la eliminacidn de la autoridad escoldstica. Se propone que la
forma de conocer es la razdn (libre pensamiento).

- La propiedad privada.~>

Ahora -en palabras de Ricarda Uvalle-, es el Estado el que
reglamenta la conducta de 1la sociedad, no sobre la base de l0%
privilegios derivados del nacimiento y la cultura, sino sobre el

v
criterio de la institucionalidad.~*

A partir de las consideraciones anteriores, @s natural concluir
que la administracion pablica de dicho Estado sga una
administracién piblica moderna. Es decir que derd moderna por
antonomacia, por ser el aparato publico de un Estado moderno. Esa
modernidad estara respaldada, desde? luego, por &1 mandato

constitucional de su creacién.

Ya no serda una administracion pablica patrimonialista, ni una
administracion pablica de caja registradora. Serd una
administraciédn pablica surgida para administrar una sociedad
civil y para fomentar el desarrollo econdmico y social de dsta.

En 1o sucesivo a esta administraciédn pdblica no 1le quedaba mas
que insertarse en un proceso de modernizacién que el Estado
impulsara cada que las circunstancias lo exjijan asi. De tal

+3/ hNotas de clase.

+«+/ Uvalle Berrones, Ricardo. E1 gobierno en accion; la formacién
del régimen presidencial de la admén. publica, pag. 119. "“En
el moderne Estado Nacional de tipo Occidental (?), 1la
administracidn del gobierno se caracteriza por estar
orientada hacia las regulaciones legales y administrativas®
{(Reinhard Bendix, Op. Cit., pag. 108.
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suerte, podriamos decir gque la modernizacion administrativa sera
a partir de entonces, una adecuacion del aparato puiblico a las
condiciones de desarrollo capjitalista. Su dimenaion eastard dada a
partir de las medidas de wmodernizacidn con fines scondaicos
implementadas por los gobierncs posrevolucionarios y del contexto
pelitico y social en el que estan insertos. Y como para retfaorzar
egta posicidn Andrés Caso sefalarad que "Redimensionari no
anular: ésa es la exigencia. Redimensionar para modernizar, para
construir un Estado eficiente..."*% La década de los afos 20 y
30, sobre todo los dltimos, se caracterizaran par un

constante redimensionamiento del aparato publico, en la forma que

adelante lo veremos.
4,2 EVOLUCION DEL APARATO ADMINISTRATIVO

Desde el punto de vista organizativo, la constitucion del 17
mandata en su articulo 90 la expedicitn de una Ley que planteara
el nimero de secretarias en las que habrd de apoyarse el
presidente para el despache de los negocios administrativos.
Asi, para 1917 una vez aprobada la nueva constitucidn e investido
aun con facultades extraordinarias como Primer Jefe del Ejército
Constitucionalista, Carranza expide una ley como la arriba
aefalada, para poder echar a andar su ya préaximo gobierno
constitucional, en tanto se podia dar cumplimiento a lo ordenado

por el susodicho art. 90.

«®/ Caso, Andrés, Cuatro ensayos de politica, administracion y
empresa publica, pp. 24~25.
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Dicha 1ley decretada en abril de 1917, da origen a seis
secretarias v a tres departamentos de estado, cuyo organigrama

estard compuesto de la siguiente forma: &&

| *PRIER JEFE DEL EJERTITO |

| CONSTITUCIDNALISTAY

!
]

SECRETANIAS DE ESTAM - DEPARTAMENTOS DE E8TADO
- DE ESTAID - JUDICIAL °
< WACIENDA ¥ CREDLTO PUBLICO = UMIVERSITARID ¥ BELLAS ARTES
- GUERRA Y MARINA ~ SALUBRIDAD PUBLICA
- COSUMICACIONES
= FONENTD
- INDUSTAIA ¥ CORERCIO

Si bien por una parte, esta administracion publica no ®s mas
grande que 1a que funcionara hasta 1910,*7 en 1o cualitativo
trajo cambios que la 1llevardan de un solo golipe a una nueva

mudernidéd. Dejaba atras Organos gque tenian que ver con la

~&/ Fuentei Roberto Rives Sanchez, Op. Cit., pag. 239.

7/ Hasta 1910, afo del estallido revolucionario, la a.p. estaba
conformada por siete secretarias de estado y gue de alguna
manera permanecieron vigentes hasta 1917 al momento de la
expedicion de 1la nueva constitucion. Ellas fueron: La
Secretaria de Relaciones Exterlores e Interiores; la de
Guerra y Marinaj; Haciendag la Secretaria de Justicia y
Neqgocios Eclesidsticos. ta de Fomento, Colonizacién,
Industria vy Comercio; comunicaciones vy Obras Publicas; vy
Justicia e Instruccidn Puablica. Al respecto revisar Elias
BGutiérrez. Sergio, La dimensidn administrativa en revista
Nexos no. 129, pp. 27-31. Ademds, cuadro organico de la a.p.
misma revista y ndamero pp. 38-39.
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desarrollo de un nuevo proyecto, ¥y las que justificaban los
avances sociales en la constitucion a saber, articulos 3JIro., 27

y 123,

Seria a fTinales de ese afo cuando se expediria la Ley de
Secretarias de Estada, como cumplimiento reglamentario del R0
constitucional, dando origen a siete secretarias de estado y
siete departamentos de estado en la forma en que se nuestran en
el siguiente organigrama.*®

LEY DE SECRETARIAS DE ESTADO
31-11-17

T |
PRESIDENTE l

|

-

SECRETARIAS 3E ESTADD DEPARTANENTDS DE ESTADD
- RELACIONES EXTERIDRES ~ UNIVERSITARID ¥ DE DELLAS ARTES
- GOBERWACION ~ SALUBRIDAD PUBLICA
~ HACIENDA ¥ CREDITO PUBLICD ~ APROVICIDMARIENTOS EEMERALES
- GUERRA ¥ MARINA ~ ESTABLECINIENTDS FABRILES ¥
- AGRECULTURA Y FOMENTD APROVICIOMANTENTOS HILITARES
-~ COMUKICACIOMES ¥ OBRAS PUBLECAS ~ CONTRALORTA
~ INDUSTRIA, COMERCIO Y TRABAJD - ESTADISTICA

Esta creado de tal suerte el fundamento orgdnico de la
administracidn piblica del segundo estado macional mexicano y el
cual contendria organismos que tenian como objetivo por una
parte, hacer factibles los logros politico sociales de la

revolucion: educacién, salud, trabaio y tierra. Y por otro lado,

«®/ Fuente: Rives Sanchez, Raberto. Op Cit., pag. 240.
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organismos garantes del nuevo proyecto capitalista para la

nacidn, y que para la etapa 15920-19430, crearian la
infraestructura necesaria para la reproduccisn de dichas
relaciones.

Sin embarqgo, los constantes cambios politicos y sociales que iban
condicionado la correlacitn de fuerzas entre las clases y al
estado, ademis del propio proyecto de desarrollo y de la crisis
del 29, provocaron cambios que se expresaron rn. la administracion
piblica a traveés de serios intentos de modernizacién
administrativa, para superar los problemas de la puesta en marcha
de la economia y de 1o arriba sefialado. Los siguientes, son sdlo
algunos ejemplos de dichas intentos modernizadores del periodo,

al menos hasta 1934:

- En septiembre de 1921, surge la Secretaria de Educacion Pablica

desapareciendo el Departamento Universitario y de Bellas Artes.

- En 1928 aparece el Departamento de Presupuesto, dependiente de
la Secretaria de ‘Hacienda y Crédito Publico, como producto de

la reforma hacendaria.
~ El Departamento de Contraloria absorbe a la Direccion de
Contabilidad y Glosa, antes dependiente de la Secretaria de

Hacienda.

~ La Secretaria de Agricultura y Fomento fue sujeta a una

reorganizacién técnico administrativa.
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Se modificé la Ley de Aguas, con el obieto de racionalizar =l
uso de la energia eléctrica, mientras se expedia el Codigo
Eléctrica. Todo para poner en manos del Estado, =l manwejo de

tan vital fuente de energia.

- En septiembre de 32, se expide una ley sobre vias generales de

comunicacion.

- El1 29 de agosto de 1932 es5 suprimido el Departamento de
Contraloria, al tiempo que la Secretaria de Hacienda absorbe

sus funciones fiscales de presupuesto ¥ de tesoreria, etc.

- Se reorganiza el Banco Nacional de Crédito Agricola, tras la
axpedicién de una nueva ley de crédito agricola en febrero de

1934,

- En abril del 33 se expide la Ley del Servicio Civil, con el
abjeto de regular las relaciones entre el Estado y sus

servidores.

Todos estos cambios devendrian en una nueva Ley de Secretarias de
Estado, que derogaria a la de diciembre de 1917, con =1 fin de
organizar el aparato piblico que habia sufride un crecimiento
inusitado hasta entonces. Surgida hacia el &6 de enero de 1934, la
Ley de Secretarias de Estado, Departamentos Administrativos y
demds Dependencias del Poder Ejecutivo Federal, reglamentaria
del art. 90 constitucional, establecia B8 secretarias, &

departamentos de estado Yy la Procuraduria General de 1la
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i PRESIDENTE

LEY DE SECRETARIAS DE ESTADD, DEPARTAMENTDS ADMINISTRATIVOS
¥ DEMAS DEPEMDENCIAS DEL PODER EJECUTIVO FEDERAL

SECRETMRIAS DE ESTADD

- RELACIDNES EXTERIORES
= GOBERNACION

- HACIENDA ¥ CREDITD PUBLICO

- BUERRA ¥ PARINA

- ECOMDNIA NACIONAL

« ABRICULTURA ¥ FORENTD

- CONUNICACIONES Y CBRAS PUBLICAS
~ EQUCACION PUALICA

DEPARTAMENTD DE ESTAGD

- TRABAJG

= ABRARID

- SALUBRIDAD PUBLICA

- ESTABLECINIENTDS FAGRILES v
PROVISIOWANIENTOS NILITARES

- DISTRITO FEDERAL *

PROCURADURIA BENERAL DE
LA REPUBLICA =

¢ E} Sobierno de) Distrito Federal se encargd
a1 ejecutivo federal por ley del 20-VI1-§928.

* Disric Oficial cel &6-1v-1934

Ahora bien. la politica laboral y de justicia social del General

Cardenas al asumir el poder en 1934,

S8 expresaran en

nuevos organcs administrativos.

generaria nuevos cambios que

En inversiones

piblicas de orden social por ejemplo, destacan la construccidn de

escuelas,

«®s Fuentes: Ibid.,

hospitales,

pag. 334

~B6=—

jardines. la extension

del alumbrado




Modernizande la Administracion Puablica

pidblico, etc. Por otro lado, se expide la ley expropiatoria de
los ferrocarriles, creando para ese efecto poco después el
Departamento de los Ferrocarriles Nacionales de México, a cuya
responsabilidad quedd e] manejo de 1los bienes, 1a politica, la
legislacién, concesiones y ampliacion del servicio de la empresa.
Ademds se crea el Departamento Forestal ¥ de Caza y Pesca,
tendiente, se dice, a un aprovechamiento racional de los recursos
naturales de 1la nacién, mientras en educacién se avanzaba

considerablemente.

Nuevamente el desarrollo econdmico Y lasg necesidades de
legitimaciotn del Estado, generan un redimensionamiento del
aparato pdblico en el corto plazo, por lo gque se reforma la ley
reglamentaria del art. 90 constitucional ‘de abril del 34,
surgiendo de este acto, la Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado el 31 de diciembre de 1935, En cuanto & las secretarias se
refiere, no se evidencian cambios importantes y permanecen las
del 34. En lo que hace a los departamentos, pasan de S a 9,
mientras desaparecian el Departamento de Establecimientos
Fabriles y aprovechamientos militares, al ser absorbido por la
Secretaria de Guerra y Marina. Finalmente la administracién

publica quedd como lo muestra el siguiente organigrama.”®

7% lbid., pag. 345.
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% PRESIDENTE H
0
SECRETARIAS . ‘ OEPARTAMENTD PROCURADUR 1A SENERAL TE
LA REPUBLECA

- RELACIONES EXCERIINES - TRABAJD
- DARERNACTION - AGRARID

- SALUBRIDAD FUBLICA

- FORESTRL 1 DE CAIA ¥ PESCA
- ASUNTOS TNDIGENAS

« EDUCACION FISICA

- DISTRITO FEDERAL

- PUBLICI0AD ¥ PROPAGANDA

- ASISTENCIA INFARTIL

]
!
- HACIENTA ¥ CREDIT® TUBLIZO
l - BUERRA ¥ MARINA

« ECOXOMIA NACIONAL

= BBRICURLTURS ¥ FONENTD

- CORUNISACIONES Y OERAS PUBLICAS
~ EDUCACION PUBLICA

|
‘

€sto no pararia ahi, pues hacia 1939 se reformaria la ley
sefalada con el fin de tener un control mis eficaz sobre la
administracion, dado que 1la “organizacion administrativa fue
objeto de constante revisidn por parte del ejecutivo, buscando
adecuar las instituciones a los fines estatales relacionados con

la spciedad" .72

Hacia 1937 se reorganiza el sector militar, al crearse la
Secretaria de la Defensa Naciamal. e instaurarse el servicio
militar obligatorio v crearse al aio siguiente el Departamento de

Guerra y Marina.

74/ 1lbid., paq. 350.
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Ademas, Hacienda es reorganizada hacia el 37,
Ley Orpidnica de la Contaduria de

de Asistencia Pablica
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sustituia al

la Federacion,

Departamento

al ger expedada la
y la Secretaria

de Salubridad

Publica. Asi, la administracicdn puablica quedaba conformada de la

siguiente forma, a saber:”>

LEY DE SECRETARIAS Y DEPARTAMEMTOS DE ESTANG

30-111-3¢%
PRESIDENTE
SECRETARIAS DEFARTMEXNTD PROCURADUR 1A GEMERAL DE
LA REPUBLICA
- RELACLOMES EITERIORES - TRABMD
= BODERNACION = MGARRID

= HACIENDA ¥ CREDITD FUBLICD

- DEFENSA NACIOMAL

- ECONINIA NACIDNAL

= ABRICULTURA ¢ FOMENTD

- COMUNICACIONES Y DBRAS PUBLICAS
- EQUCACION FUBLItA

- NSISTENLIS PUBLICA

- SALUBRIDAD PUBLICA
- ASUNTDS [NDIGEWAS
~ MARIKA NACIONAL

= DISTRITO FEDERAL

Por otra parte, en lo que hace

una serie de instituciones que tenian

actividad vy fundamentalmente,

sobre todo en su

publica tiene come objetivo también racionalizar

obrero patronales,
los trabajadores,

?2; Ibid., pag. 352

contexto

dandoles o no

pere que logra

-~

capital—trabajo.

una salida

cantrolar

camo

al sector laboral, este vio surgir
regular su
racionalizar el conflicto de clase
La administracion
las contlictos
satisfactoria para

politicamente o
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desaparecer momentancamente el conflicto. Ese es pues, el patran
de racionalidad que la administracidn publica vy en este casc los
organismos laborales utilizan para dirimir en un contexto legal y
relativamente pacifice el conflicto obrero patronal de las

relaciones sociales de produccién capitalistas.

Hacia 1932, mediante decreto se crea el Departamento del Trabajo,
como instrumento regulador del sector laboral. Se emite a su vez
la Ley Federal del Trabajo, y las Juntas de Conciliacidn y
Arbitraje pasan a la jurisdiccidn de dicho departamento. Para
1933 se establece el salario minimo en todas y cada una de las
entidades federativas de la naCion. Para su establecimiento Y
control se fundd a su vez la Comisién Nacional de 1os Salarios

Minimos.

Hasta aqui hemos visto mas o mencs sintetizado el proceso de
crecimiento que sufrid la administracitn publica de 1920 a 1940.
Este proceso expresa una constante vocaciodn de expansion,

crecimiento y reorganizacidon del aparato publicao, como condicién
para el crecimiento econdmico y para la racionalizaciédn de los
conflictos spociales., como una manera no violenta de mantener el
status quo. A partir de la Ley de Secretarias de Estado de
diciembre de 1917, la administraciéon pablica se somete a una
caonstante modernizacidon que se expresara  finalmente en el
redimensionamientc mds o menos constante de dicho aparato, y que
encontrara en la ley respectiva su expresion formal. A partir de
dicha ley del 17, tres veces se reformaria, en el afdn estatal de
enraizar el proyecto capitalista de nacidon para México. "Dichas

leyes reflejan un proceso constante de reorganizacidn y expansién
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administrativa, en consonancia con el desarrollo capitalista
hacia etapas superiores, como podria ser la industrializacidn del
pais...".”3 Esta fue, en conclusién, la etapa de modernizacidn
administrativa de aquellos afos; la del} crecimiento

administrativo y econdmico; uno como condicien del otro.

El periodo 1920-1934 vy debiéramos prolohgarlo cuando menos hasta
1940, es definido por muchos como €] periodo de la construccion.
Efectivamente, las primeros gobiernos del naciente estado
mexicano, se dieron a la tarea de construir la eccnomia nacional.
Estas dos décadas fueron de indudable desarrollo y crecimiento de
la administracisén publica, ya que se crearon numerosos organismos
para hacer factible el proyecto de desarrollo. Desde la
perspectiva formal, el crecimiento de la administracion publica
fue prodigo, ya qQue s& cred una vastisima obra legislativa que
daria sustento legal a la administracién pdblica. Roberto Rives
Sanchez nas da una amplia lista de las leyes y reglamentos
expedidos durante este tiempo”™* que van desde la expedicién en
1920 de la Ley Federal de Ingresos, hasta la Ley Monetaria de los
Estados Unidos Mexicanas promulgada en 1931, Y la ley
reglamentaria del art. tercero constitucional promulgada en
febrero de 1940, como una prueba de la gran expansion sufrida por

la administracion publica durante esos afos.

r=y Ibid., pag. 339.
7s/ Ibid., pp. 310-316.
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4.3 INSTRUMENTOS PARA LA MODERNIZACION

En el periodo 1920-19354 -sefala Ayvala Espino—, al mismo tiempo
que se realizaron cambios, reformas y Se cred un namero
importante de instituciones publicas, la preocupacidn estatal
para modernizar la economia se concentrd en la construcciéon de la

infraestructura fisica.”®

Una leve mirada al gasto publico de dicho periodo, nos ayudaria a
respaldar lo antes dicho, si consideramos a aquél en su capacidad

"para dirigir y acelerar el crecimiento".”*

El rubro de la inversiédn pudblica federal nos muestra con mayor
nitidez @l camino que siguieron los recursos estatales durante el

periodo estudiado.

Asi tenemos que para 1925 se invirtid un total de 82 millones de
pesos, de los cuales 33 lo fueron en el gobierno federal y 4 en
el gobierno del Distrito Federal, mientras 45 fueron destinados a
los organismos descentralirzadds vy empresas estatales. Las mas de

ellas empefiadas en la reconstruccién nacional.

Como vemos este campo resultd el mds beneficiado al retener
arriba del 50X de lo invertido. Hasta 1933 la inversion total
subid hasta llegar en sus puntos mAs altos en 1926 con 102

millones ¥y 1930 con 103, para declinar a 85 millones en 19333 de

79/ Ayala Espino, José, Op. Cit., pag. 83.
7e/ Ibid., pag. 23.
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ljos cuales stdlo 32 se invirtieron an el sector paraestatal. Como
se puede ver en este campo s€ paso de 45 millones en 1925 a 32
en 1933, cuando hasta 1930 1la cifra no babia bajado de los 41
miliones.”” Sera hasta 1940 que esta relacion wvuelva a ia
tendencia original, pues de los 290 millones de pesow invertidos,
143 fueron destinados al sector paraestatal, 128 en el gabierno
ftederal, y ios restantes 19 millones, en el gobierno del Distrito

Federal.

Esto es visto desde la inversion publica por sector
administrative, pero si lo hacemos desde @1 punto de wvista del
destino de dicha inversion, tenemos que de los 82 millones
erogados para inversion en 1925, 77 {fueron gastados en
comunicaciones y transportes y 5 en campos de beneficio social.
Al afo sigui_ente a éstos se suma Fomento Agropecuario con’20
millones. Y asi afo per afo hasta 1940, en dopde 3 sectores
fuercn los que se beneficiaron fundamentalmente: fomento
agropecuario; comunicaciones y transportes y beneficio social.
Toda la década de los treinta muestra un mercado predominio de
inversidn en comunicaciones y transportes, cuyo monto varid entre
77 millones en 1925 a 152 en 1940, mientras que en beneficio
social la relacidn ftue de S a 29 millones y para fomento

agropecuario fue de 20 millones en 1926 a 39 en 1940,7™

Lo que gqueda claro es en donde fue que se invirtid y cuanto se

invirtiad. Es evidente que el sector comunicaciones era el sector

T7/ Ver cuadro A anexo, al final del capitulo.
T8, Yer cuadro B anexo, al fipal del capitulo.
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mag privilegiado., seguido par el de fomento agropecuario y

después el de beneficio social.

Con estos elementos la politica econdmica del pericdo 1920-40
tenia como objetivos esencialmente, ‘"reconstruir la maltrecha
economia nacional y ampliar el mercado interno -de mercancias y
de trabajo-. Fueron elementos para poner en prdctica estas
intenciones la reorganizacidn del sector pablico y la

consol idacidn del poder politico".”v

Por ello mismo parece ocioso que &n cierta forma algunos
investigadores pretendan encontrar elementos en 1los indicadores
econdmicos, Qque les hablen del grado y crecimiento econdmico del
pais en el periodo estudiado, dado Que este fue un periodo de
reconstruccion y no de crecimiento; un periodo de cunstru:cién de
los elementos modernizadores 'del capitalismo y no de grandes
avances econémicos en términos de progreso social vy productivo,

aunque, desde luego, los hubo.

7%/ Ayala Espino, José, Op. Cit., pag. 89.
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CAPITULO V. EL MODELO DE ACUMULACION® LA PRODUCCION AGRICOLA

Se podria decir que todas las decisiones descritas hasta agui,
estaban creando los elementos de una nueva politica econémica que
habria de plantear un nuevo proyacto de desarrollo en el pais a
partir de 1925: la "modernizacion agricola". Este parece ser el
gran objetivo de la administracién publica de las decadas de los

afos 20 y 30.

Vel EL MODELO ECONOMICO

Hasta 1910. la tenencia de 1la tierra se sustentaba sobre el
latifundismo, es decir, la excesiva concentracion de la tierra en
podas manos. La revoluciodn de 1910 vino a acabar con ésto y para
1916~17 se inicia un proceso de reparticion de tierras para los

campesinogs que habian hecho y estaban hacierndo la revolucian,

Desde luego tal reparticidon no fue gratuita ni fruto de la
benevolencia del Estado vy de 1os grandes propietarios de la
tierra. Ffue producto de la intensa 1lucha revolucionaria (cuyos
elementos protagonicos fueron precisamente los campesinos), y de

la extraordinaria necesidad legitimadora Jdel estado en formacion.

€1 latifundismo, deciamos, fue hasta 1910 el centro de la
propiedad. No obstante, éste se aparejaba a un proyecto de
desarrollo industrializador para el pais, sostenido esenczialmente
en capitales trasnacionales y en la proteccidn a ultranza (desde
los Ambitos legal y politico), de éstos por el Estado. La

revolucién termina con todo ello y para 1920 se encuentra con un
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pais econdmicamente paralizado vy sin capitales. Se tenia que
forjar un nuevo proyecto de desarrollao, a partir de los

principios impuestos por la revolucién,

Reforma agraria Yy trabajo, fueron los grandes avances
revolucionarios plasmados en la constitucién de 1917, para un
pais en donde a partir de 1921 de una poblacién econdmicamente
activa de 4.883.561 personas. el 71.4% se encontraban en el
sector primario. El area agropecuaria concentraba pues a

3.488.102 individuos econdmicamente activos.®o

Luego entonces, }Ja econamia nacional era predominantemente
agraria. Razén mas que suficiente para que la reforma agraria se
presentara como el gran paso modernizador de la economia. Por
ello es que hasta 1940 el modelo de desarrollo se centrara en
tres lineas de accién bidsicas: la reparticién de la tierra vy la
organizacion ejidal, la dotaciédn de recursas para financiar el
campe y la construccion de la infraestructura necesaria para
tfortalecer el proyecto. esencialmente caminas e irrigacidn. Para
1930. el 70.2% de la poblacién econdmicamente activa seguia
estando en el cempo, mientras que para 1940 el porcentaje habia
bajado hasta el 465.3%. Sequia siendo sin embargo, bastante

alto.®*
La modernizacién capitalista del campo fue, en #sa medida, el
gran objetivo de 1a politica econdmica de 1los diferentes

®o/ Ver cuadro [ anexa, al final de capitulo.
®i/ ldem.
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regimenes posrevolucionarios hasta 1940. E£ste argumento parece
sin embargo. contradecir tado 1o sefalado en el capitulo

anterior.

Pero &#sto no &5 asi, porque si bien el logro de la productividad
en €] campo mediante técnica y educacién, fueron objetivo de
dichos regimenes, la actividad estratégica de la administracidn
publica estaba destinada a construir los elementos estructurales
y la consolidacion plena por igual, del capitalismo. UUno como

objetivo y el otro como estrategia,

Efectivamente, tal y como fue explicado, 1la administracion
piblica del periodo 1920-1940, se dedico primero a construir y
luego a consolidar el capitalismo en México como proyecto
econdmico politico de nacidn. Pero esto no invalidaba 1la
implementacién paralela, de un proyecto de desarrollo que creara
riqueza en un mediato y corto plazo. Primero porque asi lo exigia
la menguada economia nacional, Y luego porque era vital para la
subsistencia y desarrollo del nuevo proyecto, cumplir con los
reclamos de una politizada sociedad forjada en vy por la

revolucidn.

Las caracteristicas politico-sociales de dicha sociedad hasta
1910, vy las condicionantes politicas de la revolucidédn, hacian de
la reforma agraria Yy de 1la productividad en el campo, la

alternativa de desarrollo inmediata.
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Dicha productividad se sustentaria en Una nueva organizacidn de
la propiedad de 1la tierra a partir de su reparto: el ejido.®=®
Asi, hasta 1940 el modelo de acumulacion se fundd en la
productividad agraria v en el ejido como garante del nuevo

modelo.

Por ello 1la distribucién de la tierra se tornd en elemento
consustancial de la politica econdmica de 1los gobiernos del

periodo estudiado.

La distribucién comienza cuando los zapatistas vy villistas en
armas, obligan a Venustianoc Carranza a adicionar en su Plan de
Guadalupe hacia 1914, sus peticiones de reforma agraria ‘“con el

objets de incorporarle esguemas para dotar y restituir tiervas a

o=, Ejidos "Extension de terrenos y sus pertenencias que tiene
personalidad juridica propia y que el Ejecutive Federal (en
segunda instancia), los gobernadores estatales y el Jefe del
Departamento del Distrito Federal (en primera instancia)
dotan o restituyen a un nicleo de poblacién y cuyo patrimonio
estd constituido por tierras y aguas que tienen el caracter
de inembargables, inalineables, intrasmisibles,
imprescriptibles e indivisibles y que no pueden ser objeto de
gravamen alguno, por !o que no podran enajenarse, cederse,
transmitirse, arrendarse, hipotecarse o gravarse en todo o en
parte®. (Presidencia de la Republica. Glosario de términos
administrativos, pag. 74)".

"Tanto el nombre como la asentia de esta forma de
redistribucién lo identifican claramente con ia forma
prehispanica y colonial de propiedad territorial. gue habia
sido destruida durante la @época porfirista. Cuando adquiera
la forma de ejido. la tenencia de la tierra se otorga al
poblado mas que a los individuos; mientras los pastizales y
los bosgues generalmente se poseen en comin, la tierra
cultivable en 1la mayoria de los casos se trabaja
individualmente (...) a cada ejidatario se le asigna una
parcela para que la trabaje, la que puede ser transmitida a
uno de sus descendientes: de acuerdo con la ley, no pude
despojarsele de su parcela a menos que no la cultive por dos
afos consecutivos®. (Hansen, Roger D., Op. Cit., pag. 45).
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los pueblos, para fortalecer la pequefia propiedad y realizar
acciones que permitieran la expropiacién de tierras, su

reparticion v la fundacidn de pueblos."™®

Posteriormente viene a reforzar esta posicidn, la expedicidn de
la "Ley Agraria" el & de enero de 1915, la cual califica de
“elemental justicia” el devolver la tierra a los pueblos de la
cual habian sido despojados, ademds de ser la unica via para
promover la paz ¥ el bienestar de las “clases pobres”. Para ello
declara nulas todas las enajenaciones de tierra, aguas y montes
pertenecientes a pueblos y rancherias, anteriores a ella y hasta
18546.24 Dicha ley es elevada a rango constitucional al ser
aprobada la Constitucién General de la Reptiblica en febrero de

1917,

Asi tenemos que hasta 1920, Carranza babia distribuido un total

de 167,936 hectareas entre 46,398 receptores,*®

En lo sucesivo, dependiendo de la importancia gue le concedieran
al problema los diversos regimenes posrevolucionarios,
repartirian mas o menos tierras. De tal suerte, mientras Obregoén
habia repartido 1,100,117 hectaireas hasta 1924, para 1928 Calles
repartitd 2,972,874 hectdreas, con un total acumulado de 4,274,629
hectireas. Mientras Cardenas a finales de su mandato en 1940,
hacia lo propio con 18,784,131 hectireas que representaban el
F.6% de la superficie total del pais. repartidos entre 728,847

®3/ Flores Caballero. Op. Cit., pag. 16&0.
=~/ Idem.
@8/ Ver cuadro D anexo. al final del capitulo.
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receptores, para un total acumulado de 26,503,738 hectareas
repartidas. Lo que equivale al 13.5% de la superficie total del

pais, distribuido entre 1,512,177 receptores.®+

Este millén y medio de personas formaban parte de los 5,858,116
individuos econdmicamente activos, gue segun las eatadisticas del
INEG! existian hasta 1940. Pero esos mismos, sumados al resto de
los practicantes de las actividades agropecuarias, acumulaban
3,830,871 personas. €s decir, el &5.372Z de la poblacién

econdmicamente activa.™”

Del 71.8% de 1921 al 65.3Z de 1940, habia poca diferencia, y nos

habla de una economia que seguia siendo en gran medida agraria.

La reparticién de tierras no fue el dnico elemento para
modernizar y hacer productivo al campo. Lo fueron también la
creacion de instancias financieras como el Banco Nacional de
Crédito Agricola y el Nacional de Crédito Ejidal, ademis de otras
instancias regionales de caradcter ejidal, y la creacién de una
infraestructura de irrigacién tras la expedicion en 1926 primero,
de la Lley sobre riegos vy despuds, la creacién de la Comisidn
Nacional de Irrigacidn, al lado de una larga legislacion de
regulacion y promocion para lograr 1o arriba seiialado. El
objetivo era romper con la estructura tradicional de la hacienda,
introduciendo en el campo técnica, educacién, fuer:ia de trabajo
asalariada y libre mercado: es decir las relaciones sociales de
e/ Idem.

@7/ Ver cuadro { anexo al final del capitulo.
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produccidn capitalista.

La reforma en este periodo, “...definid a la agricultura ejidal
como una forma econémicamente productiva. No sdlo el ejido fue la
sintesis de las aspiraciones de clase de los campesinos, sino que
mostréd el camino del desarrollo del capitalismo en el campo

mexicang” .=®

Desde luego que el impulso a la producciédn agraria por el estado
como modelo de acumulacion, se puede observar regresando al
capitulo anterior, midiendo el gasto pablico en su rubro de
inversién para eatos afos. Tenemos que hasta 1938, eran sdlo tres
los sectores en 1los que e} Estado aplicaba todo su gasto de
inversion en 1lo que corresponde a la promocidn econdmica: el
sector agropecuario era el aegundo en las prioridades de
inversion, cuando el industrial segun datos del INEGI no recibia
nada, y el de comunicaciones vy transportes era 1 mas

privilegliado.

si esto era en términos generales durante el periodo 1920-1940,
es enn el cardenismo cuando la produccidn agraria con el eiido en
la base de su estructuracién adquiere vital importancia, pero
ahora sustentado en un esquesa formal de politica econdmica, al
fundarse en un plan national que le dio coherencia. Este fue el

FPlan Sexenal.

*®/ Ramirez Brum Ricardo, Estado y acumulacién de capital en
México 1929-1979, pag. 47.
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8.2, EL PLAN SEXENAL

Dicho plan fue presentado en la Segunda Convencién Nacional
Ordinaria del Partido Nacional Revolucionario en 1933, tras de
ser elaborado por una Comision de Colaboracion Téconica del
Gobierno, y una anAloga por parte del partido llamada Comisién de

Programas de Gobierno.

Aai, CArdenas seria el primer candidato a la presidencia de la
republica gque estaria respaldado por una plataforma politica, y
el suyo el primer gobierno gue contaria con un plan de trabajo, a
partir del cual se diseraria la politica econtmica del nuevo

régimen.

8i bien es cierto —como 1o sefala Roberto Rives Sinchez—, que el
plan carecia de los elementos propios de un plan econdmico,®™ por
otra parte proporciona principios de accién a partir de los
Cuales deberia gobernar el presidente diselando la politica
econdmica consecuente. Creo, desde mi punto de vista, que ésto
es ya de por si un gran avance para un estado cuya administracion
publica estaba en formacién v él mismo no se consolidaba aun, con
la consecuente falta de organismos pdblicos que exige la nueva

situacion y la deficiente organizacion de los que ya existian.

*®*/ Como el establecimiento de etapas de control y evaluaciong la
asignacion de recursos: el establecimiento de niveles de
planificacidn global ¥ sectorialsg la determinacién de
prioridades econédmicas y sociales, incluso de un diagnédstico
previo de 10s recursos y necesidades del pais. ({Rives
Sanchez, Roberto, Bp. Cit., pag. 339).
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Las sucesivas reformas a la ley reglamentaria del 90
constitucional durante la gestién cardenista, ejemplifican con

suficiencia 1a posicién creativa Y orqQanizadora de la

administracion piblica.

Lo siguiente seria el coepromisc que el presidente tuviera con
respecto a dichos principios y objetivos seRalados par el
plan, porque eso ef lo que hace factible finalmente cualquier

plan de desarrollo econtdmico, en un  régimen marcadamente

presidencialista.

Florea Caballero ha sintetizado leps principios del Plan Saxenal

en la siguiente formai

1.~ La adopcién de una politica de nacionalismo econdmico que
permitiera al gobiernno regular aguellas actividades de
explotacién de los recursos naturales, y @l comercio de los

productos que significaran un empobrecimiento del territorio.

2. Los propbdsitos de justicia social vy nueva edificacién
econédmica en materia agraria, tendientes a proteger a los

nuevos poseedores de tierras y Grear nuevos sistemas de

agricultura organizada.

3+= Los lineamientos en materia de trabajo orientados hacia la

proteccion vy desarraollo de la organizacidn sindical de los
asalariados. Y,
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4.~ €1 +fortalecimiento vy organizacién del ramo de Hacianda vy
Crédito Pablico como una cabal garantia de seguro desarrallo

de los programas de gobierno.™w®

En conclusidn, este plan proponia 1o que en términos
constitucionales y de prdactica gubernamental se venia gestando:
la amplia intervencién estatal en la vida econédmica y la rectoria
del Estado como condicién para el desarrollo econdmico y social
de la naciédn. De ahi que el documento planteara entre otros
elementos, objetivos de trabajo, comunicaciones, obras pablicas,

educacidon, salud, fomento econdmico, etc.

La posicidn de CiArdenas fue Consecuente en este sentido, pues
comprometid su programa econdmico a una mids amplia intervencion

econdmica y a una politica de justicia social.”*
.

Pero el proyecto de desarrollo se sustentaba finalmente en la
reforma agraria, vy el financiamiento e infraestructura para el
progreso econdmico via la produccidn agraria. Fue finalmente el
Plan Sexenal el que formalizaria un proyecto de desarrollo que en

la practica se venia fomentando desde mediados de los afos 20,

£1 plan se propone acelerar el reparto de tierras antre los
campesinos, cosa que Cardenas cumple con suficiencia, ademAs de

darles sequridad juridica a los destinatarios de dichas tierras.

¥/ Flores Caballero, Romeo, Op. Cit., pag. 211
¥i/ Ayvala Espino, José, Op. Cit., pag. 188.
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Consecuentemente el decumento plantea que el estado establezca
una amplia politica de fomento agropecuario desde la perspectiva
crediticia y de apoyo estructural para la produccion, con la
creacion de sistemas de riego y de educacidn para los campesinos.
Todo esto complementado con una intensa organizaciéon ejidal y de
los campesinos en si. “En materia agraria fijo (21 plan) antre
otros objetivos los siguientes: fraccionamiento de latifundios,
redistribucion de 1la poblacion rural, colonizacion interior,
salario minimo rural, asistencia médica vy farmacéutica gratuita,
etc. Promocion agricola, creacién de laporatorios y centros
experimentales, desarrollo de las obras de dirrigacion y otros

mas™ . =

Todo apuntaba al reforzamiento de la productividad agraria como
modelo de acumulacién para esos aflos. "S1l en verdad se queria
continuar el desarrollo econdmico nacional, era necesario slevar
la produccion agricola, de forma tal que Hhiciera posible la
atencidn de necesidades de alimentos, wmaterias primas, fuerza de
trabajo y mertado para la produccién manufacturera. $Sin embargo,
para faciljitar ese desarrollo agropecuarioc era necesario influir

amplia y sensiblemente en la propiedad rural®,v>

Sin duda, los 17,906,429 hectareas repartidas por Cardenas hablan
de la indispensable reestructuracién de las relaciones de
propiedad de 1a tierra al fomentar la propiedad ejidal y la

pequefia y mediana propiedad agricola.

*2/ Rives Sanchez, Op. Cit., pp. 336-337.
*3/ Ayala Espino, José, Op. Cit., pag. 173.
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El ejido se convertia asi, en el motor v eie de la economia
agraria, tarea en la que estaba empefado el Estado mismo. Este
empeiio sin embargo, estaba limitado a la disponibilidad real de
los recurscs y a las condiciones sociopoliticas del pais, para

intentar una reorganizaciodn productiva y social del campo.

Sefala Roger D. Hansen que entre 1925 vy ‘1940 ta tasa de
crecimiento del sector agropecuario fue apenas del 1.9%.
Porcentaje bajo s3i consideramos que dicho sector era el centro
del desarrollo de) pais. El mismo intenta una respuesta a este
hechos "En un periodo caracterizado gpor la inseguridad de la
propiedad territorial y los consiguientes bajos niveles de
inversidén y uso de la tierra, es de sorprender que el sectaor
agricola haya actuado con tanta oficacia"“.®+ Efectivamente,
pese a todo 1o seralado anteriormente las condiciones de
inestabilidad politico militar hasta 1929 y politicas hasta 39,
ademds de la crisis econdmica del 29 y la falta de recursos
financieros y humanos con preparacion técnica suficiente, hacia
muy dificil el éxito del proyecto de desarrollg. Después de
todb, =se estaban construyendo aun las estructuras consolidadoras

del capitalismo en el pais,

Pero cencluyendo con el Plan Sexenal vy la reforma agraria,

diriamos junto con los autores antes citados agui, que:

¥4/ Hansen, Roger D., Op. Cit.. pag. 48.
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“Los efectos de la reforma aqgraria fueron wmaltiples; el mas
importante fue la liberacién de poderosas fuerzas que se habian
mantenido atadas a las formas pretéritas de produccién en el
campo. Las aobras, el reparto agrario, la organizacion , los
créditos v l1a estabilidad crearon en el campo una importante
dinamica oue amplid e hizo posible el mercado interno aque la
economia requeria. E1 reparto agrario también liberd brazos,
ademas de demandas, que la industrializacién necesitaba para su

desempefio”. (Ayala Espino, José, pag. 174)

"Si el plan sexenal es considerado como un plan que traza sélo
lineamientos generales, de ningin modo dejia de ser un plan de
politica economica... el plan firma el acta de defuncion del
liberalismo econdmico. Es la época de la economia dirigida“.

(Calderdn Miguel Angel. Citado por Rives Sanchez, pag. 340).
9.3 EL APARTADD PUBLICO; CONDICION PARR EL PROYECTO ECONDMICO

La calidad de estado rectaor que se habia impuesto asi mismo el
moderno estado mexicano, maAs su compromiso con el pueblo para
hacer cumplir sus demandas reinvindicativas por las que se habia
lanzado a la 1lucha revolucionaria, demandaban una organizacién

estatal amplia vy 4gil, que atendiera los diversos fendmenos

surgidos de tal postura.

Asi, el desarrollo de la administracion piblica se planteaba cada
vez mas compleia, variada y fundamental para la consecucion de
los objetivos estatales. Surgiercn asi, no sélo organismos de
famento econdmico y/o puramente administrativos, sino también
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para satisfacar las necesidades de educacidn. salud y seguridad

sorial y laboral de amplios grupos.

Todo esto es cierto, pero también lo es el hecho de que la
administracidn publica suele desarrollarse con mayar ahinco ¥y
coherencia, en aquellas &reas que son claves para el desarrollo
nacional. Dependera del proyecto de desarrollo que se tenga para
que la administracion pablica haga énfasis en su crecimiento
desarrollo o perteccion administrativa, en las dreas que afecten
directamente tal proyecto. Agqui es cusando el proceso de
modernizacidn toma cuerpo vy coherencia. Modernizacién como
adecuacion del aparato publico a las condiciones de desarrollo
capitalistas o redimencionamiente como condicidén para el
desarrollo. Como quiera que se diga, al hc:ho es qué la
administracion pablica se prepara para echar a andar vy sostener
ese proyecto, independientemente de que se cumpla con suficiencia

o no, el resto de los compromisos politicos~sociales del estado.

En ese sentido la administraciéon pdblica Juega un papel
fundamental para cualquier nacidn, podriamos decir en palabras de
Harold F. Alderfer. El mismo sefala que la administracién
publica puede "...proporcionar los hechos, aplicar los meétodos,
evaluar los datos. No es necesario que asuma la responsabilidad
de elaborar planes generales para una sociedad mejor, pero puede
y debe estar en posicign de fomentar, apoyar y llevar a cabo los

planes gque fueron politicamente aceptados. Es el instrumento de
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realizacion® . .v=

Entre 1920 y 1940, el proyecto era la produccidn agraria para el
desarrollo, ¥y la administraciéon pablica el instrumento de sa
realizacidn. Para ello se crearon una serie de leyes, reglamentos

y arganismos que hicieron posible tal proyecto de desarrollo.

5.4 LA EVOLUCION ADMINISTRATIVA

Tras de ser expedida la Ley Agraria de 1918, ésta convino la
creacidn de la Comimidn Nacional Agraria, las comisiones locales
v los Comités Particulares, qQue en lo sucesivo tendrian comso
tarea la aplicacion de dicha ley v en el fendo, la promocion de

la reforma agraria.

En diciembre de 1921 Obregdn expide un decreto que le facultaba
para efectuar dotaciones provisionales de tierra, mediante las
Comisiones Agrarias lLocales, al tiempo que en 1923 se creaba la
Procuraduria de Pueblos, cuyo objeto era 1a gestion de los

asuntos de los trabajadores de] campo-

Por otra parte, en febrero de 31921 se reestructuran e incrementan
los recursos de la Camisién Nacional Agraria, mientras que en
marzo se creaba la Direccién de Irrigacién dependiente de la

Secretaria de Agricultura v Fomento. Misma que estaba

*=/ Alderfer Harold, F., "La administracién pablica en las
naciones nuevas", pag. 238.
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experimentando un proceso de desconcentracién, pasande de 14 a 25

agencias repartidas en varios estados.®%

En 1922 se crea por decreto la Direccién de Cooperacion Agricola,
que tenia como objetivo la creacion de agricultores auténomos y
de cooperativas agricolas, para que en 1923 tras de su
reorganjiracién se convierta en la Direccién de Aprovechamiento de
Ejidos vy Cooperativas Agricolas. En ese mismo afo se crea la

Direcciédn de Pesquerias.

Hasta aqui, los cambios administrativos se habian llevado a nivel

de reo;ganiza:ion de la' Secretaria de Agricultura y Fomento,
debido fundamentalmente a que se& wstaba comenzando un proceso de
reactivacion econdmica y desarrollo de la misma administracion

pablica.

A partir de 1925 la reforma agraria toma rumbos mas definitorios,
y comienza la creacidn de instancias de regulacidn y fomento mis
determinantes, como fue la Ley de riego en 19246 vy la institucién
de la Comisidn Nacional de Irrigacion que aunque dJdependiente de
la misma secretaria sube de rango al dejar de ser direcciéon. En
diciembre de ese mismo aso, ge publicaba la Ley de Patrimonio del
Ejido, que cuidaba de la organizacion de las autoridades

encargadas de la vigilancia de las poblaciones ejidales.

“~¢ Flores Caballero, Romee R., Op. Cit., pp. 182-183.
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Mientras tanto en el sector paraestatal, se creaban algunas
instancias tanto a nivel de créditos coma de comercializacion,
tras la expedicidén de la Ley de Crédito Agricola en marzo de
1926: entre #llos destacan el Banco Nacional de Craédito fAgricola,
Yy un sistema de crédito ejidal de rcaracter regional y la creacion

de lps Almacenes Senerales de Depositos,

En marzo de 1929 se expide una nueva ey que busca aumentar el
namero de tierras disponibles para su reparticion ¥y 1la

agilizacidn de los trdmites pertinentes del caso. En agesto se

expide la Ley de Aguas Nacionales que pretendia un mayar contral

sobre los recursos hidraulicos.

El siguiente gran paso dado por el estado para garantizar la
vigencia y desarrollo del proyecto modernizador del campo, se dio

con motivo del establecimiento del Plan Sexenal.

A partir de &1, la reforma agraria dio wn gran salto al ser

transformada la Comision Nacional Agraria en el Departamento de

Asuntas Agrarios, como dependencia directa del presidente dp la

Republica. La elevacidn a rango de departamento autdnomo de ese
arganismo implicé contar con presupuesto propic ¥y una gran
capacidad de accidn: su  objetivo; "hacer mas expedita la
restitucion de tierras y aguas” y tomar a sy cargo la

*grganizacién ejidal en todos sus aspectes',v”

¥/ Ayata Espino, José, Op. Cit., pag. 172,
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A su vez, las es Locales Agrariags fueron sustituidas por
Comisiones Agrarias Mixtas en cada entidad. En ellas
participarian personal del gobierno, del Departamento Autdnomo y

de las osrganizaciones campesinas.

Con motivo del mismo documento, el gobierno cardenista tomd
alguhas medidas para fomentar la produccidn y distribucidn de la
produccion ejidals cred instituciones vy les asign® nuevas

funciones, cton el fin de atender los aspectos de la organizacion

campesina. Asi, cre4 el Ranto de Crédito Ejidal con 1la
firnalidad, ademas de proporcionar los créditos requeridos, de
almacenar y vender tosechas, reparar canales de riego, construir
centrales de energia, realizar experimentacidn agricola,

organizar ccoperativas de consumo, etc.; cred un Consejo de
Educacion Rural, dependiente de la Secretaria de Educacion
Pablica. v dio preferencia a la creacidn de las escuelas normales
rurales, con el fin de apoyar sus acciones organizativas en el

dmbito rural.”=®

El periodo cardenista fue en el que la reforma agraria logrd su
mas alto rendimiento. Esto fue en la medida que tomoa cuerpo en
la politica econdmica del Estado para ese sexenio, al ser parte
del proyecto modernizador del campo mexicano. Algunos ndmeros dan
tuenta de espi; €] 1&.7%4 de la inversion publica para 1939 fue

ejercido en el fomento agricola. $Se construyeron cinco presas y

¥o,/ Ibid., pag. 173.
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numerosos sistemas de irrigacion en diversas regiones del pais,
garantizando la irrigacidén de 118,000 hectareas entre los afios
1934~193%.%* Mientras gque para 1940, el 49X de la tierra
cultivada en el pais era ejidal, lo que equivalia a 7,000,000 de
hectdreas cultivadag,.2°9

Todo esto fue producto de la permanente modernizacion
administrativa para bhacer factible 1la reforma agraria Yy
consecuentemente la factibilidad de 1la productividad agraria

capitalista como modelo de desarrollo.

®®/ lLas presas fueron las siguientes: la del Palmito,
Durango; la presa Solis en el Lermaj la presa Sanalona en
Culiacan; la Angostura en Sonorag v presa del Azicar
en Tamaulipas. (Estadisticas histﬂri:as de México, T. 1I,
pag. B841)

to°/ Ayala, Espino, José, Op. Cit., pag. 174.
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DISTAIAUCION DE LA POSLACION DCUMAOA POR SECTORES £CONORICOS

CUADRD €

15101940
SICIR SEcTOR SECToR secron
FRIMaI0 ¢ SECURDARID 2 TERCEMRTD 3 80 ESPECIFICAD0
TOTAL

NO PEA 100 L] 1 % ASOLUTOS L
1910 5,337,889 | 3,584,191 81.15 885,262 15,05 884,589 16,57 85,047 L3
1921 4,288 %1 | 5,488,102 T3 6,518 1.4 454,293 9.3 AN L R R
1930 5,165,203 | 3,626,278 70.20 143,407 .3 584,930 113 209,188 4.05
1948 5,858,116 | 3,830,871 65.39 T8, 513 12,95 { 1,517,204 19,07 163,658 .19

1. COMPRENDE AGRICULTURA, GANADERIA, SILYICULIURA, PESCA Y CAIA,

2. COMPRERDE INDUSTRIA DEL PETROLED, INDUSTRIAS CXTRACTIVA Y DE TRARSFCAMACION, SENTAACION

¥ DISTAISUCION ERERSIA ELECIRICA.

1. COMPRENDE COMERCIQ, TRARSPORTLS, SERVICIOS Y COBILRMOD,

4. POBLACIOR ECONONICANENTE ACTIVA,

FURNTE: INECI, ESTADISTICAS HISTORICAS OF MEXICO, 1.1, #MC. 251




CUADRD D

TIERRAS DISTRIBUIDAS ¥ IURIRG OF BENEFICIADDS COM DOTACION POR PERIODGS PAESIOERCIALES
1910-1%0

MECTAREAS DISTRIDUIDAS SEREFICIAOOS
L
F LML T0E LA L OE LA PeORedIo TIAL
DEL SUMRFICIE] TOIAL  SUPERFICIE .3 MCURLADG DE
PER1000 MESIDENTE TR DEL PAIS | ACURILADO DL MIS TOTAL  NETMREAS RENEFICIADOS|
1920 | YERUSTIAZO CARXRMMIN 161,936 0.1 167,93 0.1 4,398 3.6 46,398
1920 | ADOLFD DE LA WUERTA. 33,696 0.0 201,632 0.1 6,330 5.3 52,128
192¢ | ALYAAD ORRECON 1,104,117 0.6 | 1,301,749 0.7 128,468 8.6 181,196
1970 | PLUTARCO ELIAS CALLES | 2,912,876 L5 | 4,214,625 2.2 97,428 10.¢ 470,624
1930 | EMILIO PORTES CIL 1,701,158 0.9 | 5,982,375 i1 1,51 10.0 450,201
1932 | MASCUAL ORTLL KBIO Hi,538 8.5 1 6,9%,913 1.5 64,571 14.6 meLm
1934 | ARELARDO L. ROORIGUE! 19,694 84 ] 7,717,607 3.9 43,55 1.5 783,33
19O | LAIMD CARDIIAS 18,784,131 9.5 126,503,728 155 128,847 5.8 | 1,512,177

FUENTE: ELABORADD COX DATDS INEGI, (STADISTICRS NISTORICAS DE NEXICO, T.1, 6. 277
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CONCLUS IONES

A continpuacitn tratamos de sintetizar una serie de conclusiones
producto de los diversos planteamientos que se présentaron a lo
largo del documento, pero que estan encaminadas directamente a
tratar de dar contestacién a las hipotesis de trabajo. Cada una
de ellas es citada textualmente para que de forma inmediata se

concluya sobre Su planteamiento.

a).— La construccién del capitalismo en el pais exigia la
existencia de una administracién pdblica que pudiera hacerss
cargo de tal tarea. Su conforsacién y dimension debian responder

a tal requerimiento.

La revolucian iniciada el afo de 1910, destruyd al estado liberal
oligdrquico que subsistia hasta entonces. Consecuentemente la
disputa por el poder resquebrajado, entre los diversos grupos
revolucionarios, significaba igualmente diversas posturas sobre

la manera en que habria de reorganizarse el poder publico.

El grupo militarmente triunfante (el constitucionalista), impuso
su provyecto de nacidén para el pais. El1 capitalismo seguiria
siendo la forma de organizacién econdmico social para México. La
diferencia seria las caracteristicas dque asumiria el nyevo y

ademds naciente segundo estado nacional mexicano.

Las condiciones impuestas por el desarrollo de 1la contienda
revolucionaria, exigia la participacién intensiva del estado,
para ya no solo echar a andar la economia devastada por la
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guerra, sino para practicamente reconstruirla, fomentarla vy

desarrollarla.

Era #ste, y seguiria siendo a la postre un estado interventor que
no se quedaria, a la manera del estado liberal oligarquico, en el
nivel de las regulaciones econdmicas, sino que seria promotor y
actor directo de ella y dentro de la wmisma. Asi, desde sus
inicios, swse convirtid en el wmayor y casi unico gpromotor del

capitalismo en el nuevo pais surgido de la revolucidén.

La administracion publica, al ser el instrumento ejecutor de las
decisiones del estado, tuvo consecuentemente a su cargo la
reconstruccion del pais, Tarea nada facil, si consideramos el
eatado fisico y econdédmico en el que se encontraba éste, al darle

la vuelta al aip de 1920,

La situacion de destruccién existente, presentaba la
reconstruccién y desarrollo de la economia, como una tarea de
grandes proporciones que pretendia la combinacién de cuantiosos
recursos financieros y materiales, que so6lo el estado parecia
poder poseer. Ello exigia 1a presencia de una administracidn
pablica lo suficiente grande vy dinadmica Que no sd&lo hiciera
posible la reconstruccion del pais, sino que también el

establecimiento y desarrollo del capitalismo en é1.

Esto ultimo era consecuencia de ser el proyecto del grupo
revolucionario triunfante, pero también de su formalizacion en la
constituciéon de 1917, El estado tenia como obligacitn
constitucional, 1 fomentar el desarrollo de las relaciones

—-120-



Conclusiones

sciales de produccion capitalistas, siendo una de sus
fundamentales funciones la promociédn, organizacidn y defensa de
la propiedad privada, y el establecimiento de un régimen de
libertades publicas adecuadas para el logra de los fines

asefialados.

El hecho 8 que todo ello cred una de las condiciones a partir de
la cual 1a administracion publica se desarrollaria: La necesaria
participacién del estado en la reconstruccion. Necesaria, no
poraue £) estado 1o decidiera asi, sin0 porgue en ese momento era
el dnico actor social con la capacidad de direccién y de
aglutinacién necesarios para injciar la reconstruccidn, como
condicién de la reimplantacitn del capitalismo vy su posterior
desarrollo. Asi, tuvieron que surgir una serie de organismos
ptiblicos no existentes hasta entonces, y la reorganizacion de
los que ya estaban. Los mas de ellos empefiados en 1la
reconstruccién y/o creacion de la infraestructura econdmica
indispensables para el desarrolle. Otros trataban de echar a
andar un muy preciso modelo de desarrolla, mientras que otros mas
trataban de crearle al estado un cierto margen de legitimidad y
consenso, que hicieran posible su existencia y el desarrollo de
sus tareas en las mejores condiciones posibles.

Asi, entre 1920-1940, la administracién publica crecio
rdpidamente ¥y en 1la farma en que lo demandaba el desarrollo
econdmico y social. Si para 1917, ya instalado el gobierno
provisional carrancista, existian seis secretarias de egtado y
tres departamentos de estado, para 1939 eran nueve secretarias y
seis departamentos, ademds de la Procuraduria General de la
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Republica, y un amplio sector paraestatal como no s conocid

antes,

En 1lo AUe respecta al sector central, si bien en términos
cuantitativos no hay gran diferencia, en lo cualitativo la
administracidn pablica de este pericdo habia sufrido ya una serie
de reorganizaciones Yy adecuaciones, que para 1939 sumaban ya
cuatro b que se expresaban en igual Qumero de leyes

reglamentarias del art. 90 constitucional.

En cuanto al sector paraestatal se refiere, el crecimiento fue
particularmente grande, pues eran precisamente las empresas
piblicas el instrumento a través del cual el estado hacia
posibles sus medidas de fomento, apoyo y de actividad productiva
directa. Se desarrollo como un instrumento estratégico del
sector central, en el cual se apoyd el peso fundamental del
desarrollo econémico y social del pais, conforme lo establecia
la constitucién del 17. De tal forma, la empresa publica se
convirtid en el promotor directo y fisico real del pais en los
ambitas del desarrollo infraestructural, financiero b4

satisfactor de necesidades para la poblacidn.

La administracidn parecia estar cumpliendo sus cometidos. Pero
équienes eran los beneficiados? Por una parte eran,
evidentemente, un sino incipiente 8i estasamente organizado
sector privado, y por otro, los mismos hombres que detentaban el
poder publico y que se valian de su posicion para hager fortuna
acosta del gobierno ¥ sus recursos. El mal menor eran aquellos
que si bien utilizaban los recursos estatales en su beneficio,
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ios canalizaban al Ambito productivo.

Aur'\ asi, BN UNO Y Otro casos, se estaba propiciando el
fortalecimiento y desarrollo de una iniciativa privada nacional,
que hasta 1910 se forméd al amparo de su dependencia con el
capital trasnacional. Esta deformacion histérica propicid que la
burguesia no estuviera en condiciones de retomar en sus manos el
desarrallo nacional al teérmino de la revolucidn, Como quisra que
sea, dicha burguesia era la gran beneficiaria de la intensa
actividad estatal en la economia, pues recibia en cf.ctivc‘! (via
transferencias), y en especie (a través de bienas y servicios
subsidiados), los recurseos que e)l estado aplicaba en los
diferentes niveles de su administracidn, con motive de la

tusqueda del desarrollo nacional.

bl.— La forma mas acabada de la modernizacion wescondmica em su
estructuracién como modelo de desarrollo. La adainistracidn
publica se modf{ficd para r.-po_ndlr a los requerisientos de dicho
modelo. .

Si bien por una parte se estaba reconstruyendo la infraestructura
economica, también se impulsd a la par, primero de forma
incipiente y desarticulada, vy luego inserta en un plan coherente
de politica econdmica (plan sexenal), un modelo de desarrollo
econdmico Que permitiera la acumulacion de capital necesario,
para acceder a formas superiores de desarrollo econdmico y
social. Dicho modelo presiond el surgimiente de todo un sector
administrativo que 1o hiciera posible. Es esta otra de las
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condicionantes del desarrollo de la administracion publica.

Es cierto gue la tarea principal de la administracién pdblica en
1920 era la reconstruccidn, pero eso ho anulaba la implantacién
consecuente de un modelo de desarrollo gque creara rigqueza. Para
1920-1940. el modelo fue la produccion agraria. €n ese sentido,
la administracion crecid y se modificd, al tiempo gque iba
sufriendo una serie de reformas justificadas ante o para el
avance del proyecto econdmico. En adelante, el desarrollo de la
administracién piblica en su parte medular dependerd del modelo
de desarrallo puesto en marcha por el o los gobiernos en turno. Y
en esa lin;aa, los recursos estatales para el fomento ecenédmico
tendrian un destino muy especitico, mientras que la
administracisén pablica cambiaria para responder a las
espectativas del desarrollo. Hasta 1990 fue la produccién
agraria, después y hasta 1970 cuando wmenos, el “desarrollo
estabilizador" wvino a sustituir a aquel como modelo, al plantear
a la industrializacidén como motor del desarrollo y crecimiento

econdmico.

Se puede decir que la administracion publica ha sido factor
fundamental en 1la evolucién de los diferentes modelos de
desarrollo impulsados en el pais. Pero al mismo tiempo se ha
organizado y sometido en su tamafio y metas, a los requerimientos
del modelo de acumulacidn en prdactica, para el empuje vy

desarrollo capitalista. '
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[ La adaministracion pablica sexicana, racionalizando vy
priorizandoe los conflictos mociales; los mediatiza garantizendo
wl estadc de cosas vigente. Para ello construye uha series de

organismos impactande su propia conforsacion.

El1 estado surgid como producto del proyecto del grupo
revolucionario triunfante, que no fueron precisamente los
representantes del pueblo en armas. Asi, el grupo sonorense tras
de su triunfo militar, tuvo que hacer suyas las reinvindicaciones
populares para por una parte, dar fin al conflicto armado, y por
otra allegarse un buen margen de legitimidad y consenso que les
permitiera derrotar ya no sdlo por las armas, sino tambieén

politicamente a otros grupos beligerantes.

Con la constitucion del 17, el estado hace suyos esos principios
(art. 3Iro., 27 y 123, etc.), por lo que los sucesivos gobiernos
posrevolucionarios se dieron a la tarea de crear una serie de
organismpos puablicos para que cristalizaran las sefaladas
demandas; como fue el caso de diversos organismos e
instituciones de educacicdn basica y superior, que fomentaron el
desarrocllo artistico y técnico productivo de la poblacion y de
los trabajadores en particular; se instauraron una serie de

instancias administrativas gue dieron surgimiento y auge a la

reforma agraria, que a la paostre tras un importante
desarrollo cualitativo, terminaran convirtiéendose en el
Departamento Agrario (dependiente directo de la Prasidencia de

la Repiblica), organismo que posteriormente se transformaria en
la Secretaria de la Reforma Agraria. Y por dltimo, los obreros
vieron satisfechas de algdn modo sus demandas, al crearse
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instituciones como el salario minimo ¥y la instauracion de sus
derechos de agremiacidén, reunitén y huelga, por los que tanto
habian luchado, ademis de la satisfaccién de otros elementos como

el de salud, educacion etc.

Cabe sefalar que aunque el estado retomé® la responsabilidad del
cumplimiento a las demandas del pueblo en armas, no significaba
necesariamente su cumplimiento. Es decir que los sucesivos
gobiernos posrevolucionarios no s6lo no cumplieron con buena
parte de lo prometido, sino que 1o convirtieron en propuestas de
politica electoral. Seria el Gral. Lazaro Cardenas quien
cumpliera con algo de lo prometido. No obstante, de 1920 a 1940
hubo importantes avances de politica social de beneficio a las
grandes mayorias, que sin embargo no ilegaron a todos. Pero
finalmente, el hecho fundamental es que cumpliendo o no los
gobiernos posrevolucionarios, se legitimaban ampliamente a partir
de tal postura. La creacidn de una serie de organismos piblicos y

de instituciones juridicas en ese sentido, justifican el hecho.

Guiz& 1la fuente principal de la legitimidad del estado durante
es0s afos, estuvo en la satisfaccién de una de las demandas
centrales del pueblo en armas;y la reparticidn de la tierra. No
era esto poca cosa para un pueblo que habia sidp despojado de
ellas, y que buena parte de &1 jamads las habia tenido. La
capitalizaciton politica del fendmeno de 1la reparticién de la
tierra, y de 1a garantia constitucional de la libre organizacidén,
reunidén, y derecho de huelga para las trabajadores, fueron la

piedra angular de la legitimidad estatal.
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CArdenas es e) que cristaliza mejor que nadie estos principios
y en los cuales fund® su gobierno. El resultado fue la cooptacion
y coorpoarativizacidon de los campesinos y obreros mexicanos, que
si bien carecian de medios fundamentales de vida, ahora estaban
en posibilidades de poseer tierras loz unos, Yy libertad de
organizarse Yy luchar sindicalmente los otros, como via para
mejorar econdmicamente. La revolucion triunfante no  habia
cumplido con su parte del trato establecido, pero los dotd de los
elementos basicos para su supervivencia vy lucha politica,
situacién que durd hasta Que el Gral. Cardenas deja el poder
presidencial. En adelante, la coorparativizacidn que #1 mismo
instituyéd, se volvi® encontra de los trabajadores y campesinos

MisMOE.

d).- Podriamos decir que al conocer los elesentos del sstado
nacional mexicanao, aunados al contexto peolitico y social del
desarrollc histérico de su administraciéon, podremos obtener una
visién wés concreta y real del papel que ha Jjugado dicha

administracion con su desarrollo.

Durante el periodo 1920-1940, la sociedad mexicana sufre un
proceso de profundos cambios y reformas politico wsociales, que
tenian un impacto profundo consecuente en la economia. Era una
sociedad que salia de una revolucién y trabajaba en la
reconstruccion econdmica y en la consclidacion del estado. Estos
cambios se expresaron en la administracién piblica, que asi mismo

fue modificAndose al responder primero, a los redimensionamientos
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politicos del estado ante la presion de la sociedad, y luego. at
hacer 1o propico ante las necesidades de la reconstruccaon

econtmica y del desarrallo nacional.

Podemas decir gque las dos grandes tareas de la administracion
piblica del periodo analizado, respondieran a una doble necesidad
histdrica: par una parte, la necesidad de crear las caondiciones
AGptimas para el desarrollo del capitalismo en México; y por otra,
la igualmente necesidad de garantizar la existencia del status
qQuo via legitimidad del estado capjitalista mexicano. E1 periodo

1920-1930, es siemplificador en ese sentido.

Todo este protesc se puede Sintetizar en  tres puntos esenciales,

aue se plantearon como tareas de la adeainistracidn poblica de

dicho periodo:

a).~ Lta reconstruccion econdmica.
b).~ El modelo de desarrollo.

cl.- La Legitimidad que requeria el estado.

A partir de astas condicionantes, es que la administracion
piblica crecid vy se desarrolld durante las daos décadas
analizadas. Fero no fue un proceso que se guedd ahi. Estos mismo
elementos dictaron le dindmica del carecimiente y evolucidn
administrativa durante las siquientes décadas y hasta 1982, afo
en el cual la administracion publica llegd a su grado maxima de
crecimiento con 1B secretarias, e1 Departamente del Distrito
Federal vy la Procuraduria General de la Republica, ademids de las

aproximadamente 1.982 empresas pablicas conformantes del sector
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paraestatal.

Este crecimiento estaba justificado histdricamente, en la fTorma
en que habia surgido de la revolucién el estado mexicano, y de
Ias tareas que aguella y que la evolucitdn de la sociedad le

impusieron.

éPero por qué a partir de 1982 se inicia el proceso inverso al
crecimiento que venia experimentando el sector publico? Se debe,
#in duda, al cambio de la visién que sobre el estado ha sufrido
el grupo gobernante. Desde ese afo se construye un estado que,
sin dejar de lado sus postuladaes revolucionarios de justicia
social (al menos en el discurso), se aboque a la tarea de
reelavorar las relaciones econdmicas sobre la base del libre
mercado. El proyecto es 1la construccion de un estado liberal
(podriamos decir que a la manera clidsica), cuya tarea central en
@] Ambito econdmico sea el de la regulaciéon. Al cambiar el
estado, cambia su administracidn para estar acarde con la nueva

naturaleza estatal.

Este cambio obedece tambieén, a los reclamos de un sector privado
que se siente y estd en condiciones de tomar bajo su tutela el
desarrollo de la economia nacional. Tras de sesenta y dos afos de
evolucidn y de ser nutrido por el estado, el sector privado
nacional reclama su espacio econédmico natural, y critica al
estado su excesiva participacién econdmica. £n este sentido se
puede decir que la perspectiva de la administracidén piblica,

estd encaminada ha seguir el sendero de adelgazamiento que inicis
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en el afo de 1982.

Stlo el anAlisis del estado nps ha permitido entender mas
cabalmente. al menos en términos generales. todo el proceso
evolutive sufrido por la administracidén pablica, que tras de
seis décadas de desarrollo en un solo sentido, Jjustificado en y
por el sistema politico forjado por la revolucidn, ahora cambie
al cambiar la idea que sobre el estado tenia el_grupo gobernante.

La "reforma del estado™ es en este momento el gran ohjetivo.

Desde 1920 y hasta nuestros dias, la administracidn publica se
convirtié en factor fundamental para €1 desarrollo nacional. Es
por ello gque desde su nacimiento mismo, ba estado sujeta a un
constante cambio generado por las condiciones politico
econdmicas del pais. pero sobre todo por la necesidad de dar
cumplimiento al proyecto capitalista de nacién para México. Son
estas las bases de desarrollo y crecimiento de una administracion
publica que terminaria siendo el enorme aparato que apartir de la
década de los ochenta fue calificada de sumamente Obesa y onerosa

para el desarrollo nacional.
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